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El principio constitucional de
la economia de mercado y la
politica de mercados
agrarios en Espana

1. INTRODUCCION

La Constitucion espafiola de 1978 ha proclamado en su
articulo 38, solemnemente, el reconocimiento de «la liber-
tad de empresa en el marco de la economia de mercado».
Con ello, muchos autores liberales y empresarios de nuestro
pais, parecen darse por satisfechos invocando, con frecuen-
cia, este precepto constitucional; los primeros para ofrecer-
nos el mensaje de la dialéctica gratuita y eficiente del mer-
cado, v los segundos para criticar a la Administracion las
medidas que adopta inconsecuentes con ¢l principio, las po-
cas veces que se manifiestan de forma concreta, ya que, €n
palabras del actual Ministro de Economia y Comercio (1),
las mas de las veces 1o hacen de forma abstracta.

Por otra parte, existe, actualmente, una literatura des-
bordante sobre la necesidad de considerar al mercado como
principio informador de nuestra vida econdémica. Sin em-
bargo, nuestro propdsito aqui no es realizar una valoracién
de este u otro orden econdmico. Nos limitaremos a aceptar
que tenemos que desenvolvernos —por mandato constitucio-
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nal— en el marco de la economia de mercado. A partir de
aqui, nuestro objetivo consiste en considerar dichd mandato
como limite o condicionante con ¢l que tiene que contar la
politica agraria espaiiola, propensa, como la mayoria de las
actuales politicas agrarias de los paises occidentales, a la re-
gulacién v a la intervencidn en el sector agrario al objeto de
«equiparar el nivel de vida de todos los espafioles» tal como
lo impone el articulo 130 de la Constitucion.

2. EL SOMETIMIENTO DE LA POLITICA AGRA-
RIA AL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE LA
ECONOMIA DE MERCADO

Antes de entrar en lo que constituye el nucleo de este
trabajo convendria realizar algunas precisiones acerca de la
relativa ambigiiedad con que —en nuestra opinion— se pro-
clama en la Constitucidn espaifiola de 1978 el sistema de la
economia de mercado. En efecto, el articulo 38 es el ultimo
del capitulo segundo titulado «Derechos y libertades» del ti-
tulo primero titulado «De los derechos y deberes fundamen-
tales» v en €l «Se reconoce la libertad de empresa en el marco
de la economia de mercado», y a continuacion se afiade: «Los
poderes publicos garantizan y protegen su ejercicio y la de-
fensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de
la economia general y, en su caso, de la planificacion».

Es esta subordinacion de la libertad de empresa en el
marco de la economia de mercado a la planificacion la que
introduce un elemento de incontrovertible ambigiiedad.
Maxime si tenemos en cuenta que en el articulo 131 del ti-
tulo VII titulado «Economia y Hacienda» se establece de
nuevo que «El Estado, mediante ley, podra planificar la ac-
tividad econdmica general para atender a las necesidades
colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la rique-
za y su mas justa distribuccion.

En resumen, pues, se reconoce la libertad de empresa
(art. 38), la libertad de eleccion de profesién u oficio (articu-
lo 35) y el derecho a la propiedad (art. 33); no se menciona
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en términos generales la libertad de contratacion de modo
genérico que, junto con el derecho de propiedad y la com-
petencia, constituyen a juicio de Riistow (2) los rasgos basi-
cos de la economia de mercado; se subordina la libertad de
empresa a la planificacion (art. 38) y se faculta al Estado
para realizar una planificacién equilibrada y armonizadora
del desarrollo regional y sectorial y estimuladora del creci-
miento (art. 131).

Compartimos, pues, la opinién de Donges (3) cuando
afirma la ambigiiedad con que se proclama la «economia
de mercado» en nuestra Constitucion de 1978.

Sabemos, ademas, que, como nos ensefiara Miiller Ar-
mack (4), lo que distingue la economia de mercado de un or-
den econdmico dirigista no son los objetivos que se establecen
y persiguen, sino sus modos de comportamiento peculiales y
su organizacion. Llegamos, pues, a la conclusion de que el
sometimiento constitucional de la politica economica gene-
ral y la politica agraria en particular al principio de la eco-
noia de mercado no puede ser mas rigurosa que la propia
claridad de su proclamacion constitucional. Esta conclusién
no debe interpretarse en un sentido de bula papal para que
cualquier gobierno pueda realizar cualquier politica agraria
con prescindencia de su grado de concordancia con el prin-
cipio de economia de mercado. Lo que si se quiere signifi-
car, es que si ni siquiera la Constitucion proclama de forma
contundente y sin ambigiiedades el tipo de orden economi-
co en el que debe desenvolverse la convivencia de los espa-
fioles, la orientacion de una politica econdmica en el senti-
do de la economia de mercado depende mas de la ideologia
del partido en el poder que de los imperativos de la propia
Constitucion. Dificilmente, pues, va a poder ser interpuesto
con éxito ante el Tribunal Constitucional algun recurso
contra alguna disposicién administrativa que por su carac-
ter atente al principio constitucional de la economia de
mercado.
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3. EL GRADO DE DESAJUSTE DE LA POLITICA
AGRARIA RESPECTO A LA ECONOMIA DE
MERCADO

Sea como fuere, el principio de la economia de mercado
se halla recogido en la Constitucion y el gobierno actual tie-
ne el propdsito de conducir a la economia espafiola de
acuerdo con los principios de competencia y libertad.

En cuanto a la politica agraria, en concreto, el discurso
de investidura del Presidente del Gobierno y la intervencion
del Ministro de Agricultura ante el Congreso de los Diputa-
dos del dia 6 de junio de 1979, a la sazén Jaime Lamo de
Espinosa (5), expresaba claramente el deseo de ajustar la po-
litica agraria al principio de la economia de mercado.

Ahora bien {Coémo se ajusta una politica agraria a la
economia de mercado? Con independencia de la dificultad
que puede surgir al tratar de hacer compatibles este objetivo
con los restantes que tenga planteados una politica agraria
(algunos de ellos también proclamados por la Constitucion),
el tema de como conseguir ajustarse a la economia de mer-
cado posee un gran interés, Sobre todo, porque en politica
agraria el intervencionismo es tan elevado que lo que intere-
sa plantearse es cOmo apartarse lo menos posible de la eco-
nomia de mercado.

Llegamos asi a lo que va a constituir el nudcleo de este
trabajo. La politica agraria espafiola, al igual que la comu-
nitaria, descansa en una politica de rentas que utiliza a la
politica de precios como instrumento bdsico de actuacion.
La politica de precios, a su vez, permite diferentes mecanis-
mos de actuacién acerca de los cuales caba plantearse su
mayor o menor compatibilidad con la economia de merca-
do. Este analisis de compatibilidad puede realizarse aten-
diendo a dos criterios fundamentales: ¢l criterio institucio-
nal y el criterio de la Economia del Bienestar,

4. EL CRITERIO DE EVALUACION INSTITUCIONAL

El criterio institucional se refiere a la organizacion de los
procesos de produccidn, distribucién, venta y formacién de
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precios. Es el tipo de analisis del que se sirvié6 Miiller Ar-
nack (4) al final de la década de los 40 para realizar una cri-
tica de la economia dirigida que se habia instaurado en Ale-
mania durante la década de los afios 30 como resultado del
fracaso de la economia de mercado a partir de 1929. Critica
que se acompafiaba de una rehabilitacion de la economia de
mercado y que iba a producir el alumbramiento de la «Eco-
nomia Social de mercado» en la maltrecha Alemania de
1948 siendo el Ministro Federal de Economia a la sazén, en
dicho pais, Ludwig Erhard, y que tan brillantes resultados
posibilité al pais del «milagro aleman».

No es nuestro proposito ofrecer una amplia caracteri-
zacion de la economia de mercado en cada uno de los mu-
chos aspectos que pueden ser tenidos en cuenta: su signifi-
cacion socio-politica, las fuerzas historicas que condujeron
a su establecimiento y a su posterior sustitucion por un or-
den econdmico dirigido; sus efectos en el orden social, cul-
tural y politico; sus rasgos caracterizadores basicos en los
aspectos industrial, monetario, tecnologico y empresarial;
su relacion con la épocas de auge y declive del comercio
internacional, etc. Nos bastard, dentro de nuestra linea ar-
gumental, con indicar algunos extremos relativos a la for-
macion de precios y a la competecia.

El mecanismo de precios formados en el mercado libre
constituye, sin duda, un instrumento de sefializacién ina-
preciable a través del cual concuerdan racionalmente el
consumo y la produccidn con un pequefio coste administra-
tivo. En la economia de mercado existe una estricta orien-
tacién de todos los procesos econdmicos hacia el consumo,
el cual transmite a las corrientes productivas las directrices
a seguir a través de las valoraciones expresadas en los
precios. La misma capacidad adquisitiva a disposicién del
consumidor no es mas que el resultado de los ingresos ob-
tenidos a base de los precios cotizados en el mercado, v,
con ello, reconocimiento de la labor realizada con anterio-
ridad al acto de cambio.

Con este sistema variable de precios se dispone de un
aparato de indicaciones que sefiala la menor variacion €n
la rareza de los factores de produccién y conduce a la
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oportuna modificacion en el sentido de restringir la de-
manda o aumentar la produccidn.

En cuanto al principio de la competencia, propio de
la economia de mercado, su ausencia provoca la apari-
c16on de concentraciones de poder politico y economico
dando lugar al surgimiento y consolidacion de toda suer-
te de monopolios, carteles, oligopolios y mercados im-
perfectos, v éstos, tal como nos demuestra la teoria de
las formas de mercado, no tienden a ninguna situacion
clara de equilibrio. Alli donde dominan el mercado unos
pocos oferentes se forma el precio segun la politica de
precios que practique cada oferente aislado y segun sea
la reaccion imaginada y real de sus concurrentes (Pién-
sese en modelos como el de Cournot, Edgeworth, Swee-
zy, Stackelberg, teoria de juegos).

Las experiencias economicas mundiales de la década
de los 20 y de los 30 pusieron de manifiesto grandes de-
ficiencias del mecanismo de mercado, sobre todo, en lo
que se refiere a la formacion de los precios agricolas. La
agricultura mundial mostré un comportamiento competi-
tivo que contradecia los preceptos de la teoria del equili-
brio. Esta ultima se fundaba en la suposiciéon de la ob-
servancia de ciertas reglas de funcionamiento mediante
las cuales se verificaba la tendencia al equilibrio. Se su-
ponia que al disminuir el precio, la reduccion de la ofer-
ta amortiguaba la caida del mismo, originando finalmente
tendencias al alza. Pero en la realidad, solamente una
parte de la agricultura mundial seguia tal norma. La
gran depresion que, aproximadamente, desde 1924 se
produjo en los precios mundiales de las materias primas
y de los productos agricolas condujo a una correspondiente
disminucion de la produccion sélo en las explotaciones
agricolas organizadas de forma capitalista, las cuales, gra-
cias a una contraccion de la produccion pudieron evitar un
descenso todavia mas pronunciado de los precios. Los cam-
pesinos sin organizacion capitalista, en cambio, respondie-
ron a la caida del precio aumentando la produccién para in-
tentar mantener el nivel de ingresos. Pero el balance global
no fue la reduccion cuantitativa que se requeria para alcan-
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zar el punto de equilibrio. La caida del precio no fue asi
acompafiada por una disminucién de la produccidén y con-
dujo, en una época de precios ascendentes para los produc-
tos industriales, a una caida general de los precios agricolas.
Por otra parte, debido a la inelasticidad —precio de la de-
manda de alimentos, tampoco la demanda actud en un sen-
tido equilibrador.

La conclusion es que la funcion equilibradora del precio
puede fracasar y fracasa en el caso de los productos agrico-
las. La agricultura necesita, pues, un trato diferente.

No obstante, la necesidad de regular los precios en ¢l
ambito agrario no implica en absoluto renunciar a los bené-
ficos efectos de la competencia y al abandono total de los
principios de la economia de mercado. La ausencia total de
competencia en el mundo agrario conduciria a una pérdida
de productividad. Tampoco la necesaria regulacion de los
precios justifica la multiplicacién del intervencionismo mas
alla de lo estrictamente necesario.

Conocida es la teoria de Ludwig von Mises (6) que afir-
ma que en una economia intervenida se da un fenémeno de
crecimiento acumulativo de las intervenciones requerido
por las propias intervenciones existentes. En el FORPPA,
en la Direccion General de Industrias Agrarias y en la Di-
reccion General de Politica Arancelaria e Importancion
existen abundantes pruebas de la teoria de von Mises. Los
transformadores de maiz por via humeda utilizan como
factor productivo basico el maiz (sometido como se sabe al
régimen de derecho regulador). A partir de él obtienen glu-
cosas, féculas, altos polimeros y gluten feed. el grupo de em-
presas es demasiado pequefio para ser de estructura compe-
titiva. La glucosa es sustitutiva del azucar, que es otro pro-
ducto regulado desde origen hasta el escalon consumidor
con precios maximos autorizados. El régimen de comercio
de las féculas es bilateral. La glucosa no se importa. Las dis-
torsiones de mercado e intervencionismo se encuentra aqui
por alld donde se mire vy ello conduce a que los transforma-
dores de maiz por via humeda estén continuamente solici-
tando una nueva distorsion: el establecimiento de un con-
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gingente arancelario libre de derechos, que no han tenido la
fortuna de conseguir.

Por el contrario, los transformadores de maiz por via
seca, utilizado en la fabricacion de la cerveza, st que lo con-
siguieron en 1979, en una situacidon de abigarrado y com-
plejo marco de distorsiones intervencionistas.

Desde un punto de vista institucional, la regulacion de
precios agricolas tiene una justificacion que se halla en el fa-
llo de la economia de mercado en proveer una situacion de
equilibrio estable. A partir de aqui se admite la intervencion
de manera genérica, pero, una vez admitida, es necesario
poner freno a la ley de crecimiento de las intervenciones de
Von Mises. No contamos, sin embargo, con criterios que
nos permitan como medir el grado de desajuste respecto de
la economia de mercado de una politica agraria, o lo que es
equivalente, una teoria de la intervencion dptima en este
contexto del analisis institucionalista.

Una conclusion que si que parece incontrovertible a par-
tir de lo expuesto es que desde el punto de vista institucional,
organismos como el S. E. N. P. A. yla C. A. T. no tienen su
existencia justificada.

En un afian de valorar las distintas clases de intervencion
cabria realizar una clasificacion dicotomica entre las restric-
ciones cuantitativas (o contingentacion) y las restantes inter-
venciones de mercado.

En efecto, ¢l mecanismo de contingentacion (o control
de oferta) confiere al sistema la maxima rigidez al tiempo
que es el mas inconstitucional, toda vez que se opone a la li-
bertad de empresa —que como ya hemos visto— se halla
explicitamente reconocido en la Constitucion espafiola. Los
restantes mecanismos: precios de garantia, stocks regulado-
res, subvenciones unitarias, compras y ventas del Estado,
restringen el grado de libre competencia, rasgo esencial en
una economia de mercado segin gran nimero de autores,
pero no expresamente reconocido en la Constitucion.

Toda politica de contingentacion entrafia una serie de
efectos indeseables:
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— Endurecimiento de las estructuras productivas. No
existe garantia de que los productos se produzcan por quién
y donde deben ser producidos.

— Redistribucion de rentas agrarias desde los productos
no contingentados hacia los contingentados.

— Redistribucion interpersonal de rentas en favor de
los beneficiarios de los contingentes.

-— Redistribucion interregional de rentas,

Tal vez por esta razon, en la C. E. E., que cuenta con
uno de los mas abigarrados sistemas de proteccion a la agri-
cultura del mundo, la contingentacion se encuentra practi-
camente ausente. Tan solo el azucar se halla sometido a un
sistema de control cuantitativo.

En Espafia la contingentacion actualmente se halla mu-
cho mas extendida. En el escalon productivo se encuentran
contingentados la remolacha y el tabaco. En la memoria de
los espafioles y de los valencianos, en particular, todavia se
conserva aquella limitacion de las plantaciones de citricos
del Régimen franquista en 1953. En ¢l comercio exterior los
contingentes a la importacion estan completamente genera-
lizados e incluso existen dos productos hortofruticolas en
fresco de exportacion sometidos a contingentes.

Aqui, sin embargo, debemos detenernos para hacer algu-
nos comentarios acerca de estos ultimos casos. El tomate y
el pepino son dos de los principales productos de exporta-
cidén que se exportan en su mayor parte a la C. E. E. Esta ul-
tima, obstaculiza nuestras exportaciones por medio de un
sistema de tasas compensatorias que no son mas que unos
aranceles variables (al 1gual que los derechos reguladores)
tanto mas elevados cuanto mas por debajo se sitizen los pre-
cios de mercado por debajo de los precms minimos a respe-
tar. Pero es que, ademas, el mecanismo de la tasa compen-
satoria produce un diabodlico circulo vicioso ya que el nivel
de precios a respetar se incrementa progresivamente con la
propia cuantia de la tasa compensatoria. El resultado es que
resulta necesario a toda costa eludir el pago de las tasas
compensatorias so pena de tener que dar por finalizada pre-
maturamente una campaifia de exportacion. Esta circuns-
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tancia unida al hecho de que la demanda europea de tomate
y pepino son altamente ineldsticas respecto del precio hacen
de la contingentacién un método eficaz en este caso para el
control de la oferta, el cual resulta indispensable para evitar
la aplicacion de tasas y evitar la subita conclusiéon de una
campafia de exportacion (7). La conclusidon es que, aunque
indeseable por muchas razones y aunque se configure com
el mds rigido mecanismo de intervencion de los mercados vy
de marcado caracter inconstitucional, por ser contraria a la
economia de mercado, existen casos excepcionales en los
que su aplicacidén resulta necesaria para evitar perjuicios
muy elevados.

La politica de exportaciones agrarias, en manos del Mi-
nisterio de Comercio (hoy Economia y Comercio), ha tratado
de maximizar el ingreso por exportaciones con una logica
impecable:

a) Una politica de impulso de la publicidad y promo-
cion para intentar modificar las preferencias de los consu-
midores en favor de los productos espafioles.

b) Una politica de concentracion de la oferta exporta-
dora para contraponer a las potentes unidades de compra
extranjeras, adecuadas unidades de venta e influir asi sobre
la redistribucién general de margenes comerciales en favor
de los agentes econdmicos que operan de fronteras para
adentro.

¢/ Una politica de auto regulacion de la oferta por par-
te de algun sector.

d) Una politica de fomento a través de subvenciones
implicitas por via Desgravacion Fiscal.

Debe resaltarse, sin embargo, que toda politica agraria
debe preocuparse por el proceso comercial desde el origen
hasta el destino de la produccién y no puede permitir que
coexistan las politicas b) v d), ya que de esta forma se dificul-
ta la propiedad traslativa que toda subvencion debe poseer
en la direccion de Ia produccion.
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5. EL CRITERIO DE EVALUACION DE LA ECONO-
MIA DEL BIENESTAR

El segundo de los criterios desde el que cabe analizar la
compatibilidad de un mecanismo de politica agraria con la
economia de mercado es de naturaleza mas técnica. Si se¢
admiten como validos los resultados de la rama de la econo-
mia denominada «Economia del Bienestar», la economia de
mercado perfectamente competitiva posee la tedrica propie-
dad de situar al sistema econdmico en un optimo de Pareto,
entendiéndose por tal una situacion en la que resulta impo-
sible que alguien mejore sin que alguien al menos empeore.
Situaciones asi pueden existir tantas como se quiera, pero lo
importante es que descartan aquellas otras situaciones, tan
frecuentes, en las que resulta posible mejorar la posicion de
alguiensin que nadie empeore y que merecen sin duda el ca-
lificativo de ineficientes.

Dentro de la literatura econdémica de los ultimos afios
resulta frecuente encontrar acusaciones por parte de los eco-
nomistas puros dirigidas a los defensores del intervencionis-
mo agrario que se han basado en este principio. Por su parte,
los partidarios de la intervencion de los mercados agrarios
dieron la bienvenida a la aportacion de Lancaster del
segundo Optimo: entre dos estados econdmicos que no estén
situados en la frontera de Pareto, la comparabilidad de los
mismos en base al nimero y clase de condiciones incumpli-
das resulta imposible (8). El teorema de Lancaster dio lugar
a la generalizacién del nihilismo, toda vez que resulta impo-
sible lograr que en un sistema econdmico se cumplan la to-
talidad de las condiciones de Pareto. Asi, han sido muchos
los economistas agrarios que han defendido toda suerte de
apoyo a la Agricultura aunque fueran claramente generado-
res de distorsiones basandose precisamente en el corolario
nihilista del second-best de Lancaster.

Existe, sin embargo, desde Dipuit y Marshall un instru-
mento de analisis que ha ido ganando aceptacion al objeto
de permitir la comparacién de aquellos estados economicos
que se encuentran fuera de la frontera de Pareto. Nos referi-
mos a la técnica del excedente del consumidor marshalliano
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llevada por Hicks a un alto grado de perfeccion conceptual
y a la técnica del excedente del productor con la que Mishan
hizo lo propio (9).

Utilizando estas técnicas, Nerlove y Wallace efectuaron
una comparacion de los tres mecanismos de sustentacion de
precios (9):

1) Compra del Estado y posterior destruccidn fisica del
producto.

2) Control de la oferta o contingentacién; y
3) Subvencion unitaria para garantizar un precio al
agricultor.

El resultado de Nerlove fue que el método que mayores
pérdidas de bienestar origina es el primero. Wallace demos-
tré que entre los dos restantes la superioridad de uno u otro
depende del juego de las elasticidades de oferta y demanda.
Asi, si la elasticidad de la oferta es menor (mayor) que la de
la demanda, resulta preferible (inferior) el sistema de la sub-
vencion con precio garantizado respecto de la contingen-
tacidn. Igualmente Wallace demostré que la contingenta-
cion instrumentada a través de restriccion en el uso de un
factor, origina pérdidas de bienestar general (mayores inefi-
ciencias) que la contingentacion directa del producto.

En cuanto a los mecanismos que se basan en el comer-
cio exterior, el saber convencional de la teoria pura del
comercio internacional afirma la superioridad de los sistemas
de proteccion basados en aranceles y la de estos ultimos
respecto de los contingentes y restricciones cuantitativas. En
relacion con este punto, Josling (10) ha realizado una con-
trastacién en términos de bienestar del mecanismo de los
Deficiency Payment, caracteristico de la Inglaterra preco-
munitaria, con el mecanismo de los Prelevement (en espalol
Derechos Reguladores), caracteristico de la Comunidad
Econdmica Europea. Pues bien, de acuerdo con el saber
convencional, el sistema de los Deficiency Payment basado
en subvenciones habria de ser tenido por superior al sistema
de los Derechos Reguladores que no es otra cosa que un sis-
tema de aranceles variables.
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La originalidad del trabajo de Josling conste en sefialar
que: @) no toda la ayuda percibida por los agricultores en
el mecanismo de los Deficiencyt Payment es financiado por
los consumidores ya que una parte es devuelta por los agri-
cultores en forma de impuestos, y &) no todos los impues-
tos que se recaudan en el mecanismo del derecho regulador
va a los consumidores, sino que una parte es percibida por
el agricultor en forma de bienes piblicos. Pues bien, cuando
se toman en consideracion estos elementos de caracter fiscal
y se incorporan a los modelos de bienestar, la conclusion es
que ahora podria ocurrir que el DR fuera superior al DP y
que el elemento crucial es la propension a pagar impuestos
de los agricultores con relacion a los consumidores.

En un articulo en prensa (11), hemos estudiado la apli-
cacion a Espafia de la aportacion de Josling. Para medir la
diferente propension al pago de impuestos calculamos la
presion fiscal del sector agrario espaiol y la de la economia
globalmente considerada en el afio 1973, obteniendo una
diferencia enorme que nos lleva directamente a la conclu-
sion de que la consideracion de los aspectos fiscales a la que
nos invita Josling, no altera, en absoluto, el teorema con-
vencional que afirma la superioridad en términos de eficien-
cia de los sistemas de proteccion agrarios basados en las
subvenciones respecto de los sistemas de proteccion basados
en aranceles.

La incorporacion de Espafia en la C. E. E. nos obligara a
adoptar el sistema de protecciéon basado en los Preleve-
ments (Derechos reguladores) lo que supondra quiza un
motivo de contrariedad para aquellos que aspiraran a un
utdpico sistema de proteccion de nuestra agricultura basado
en subvenciones. Otros, en cambio, pensaran que la incor-
poracion de Espaifia en la C. E. E. contribuira a mejorar sen-
siblemente nuestro sistema de proteccion agrario.

También el fomento de las Asociaciones de Productores
Agrarios podria cuestionarse desde la optica de la economia
de mercado, en la medida en que ejerciendo su poder mono-
politico llevardn a cabo una reduccion de la oferta hasta el
punto en que el ingreso marginal se igualara al coste marginal.
Ello significaria una pérdida de eficiencia y un aleja-
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miento del Optimo paretiano, como nos demostré Lerner en
1934 (9). Sin embargo, cabria tener en cuenta las matizacio-
nes de Williamson acerca de los efectos de la agrupacion so-
bre las economias de escala que podrian conducir a trabajar
con menores costes unitarios. Si asi fuera, y teniendo en
cuenta que el argumento de Leibenstein de la ineficiencia-X
no es probable que se diera en la agricultura, dados los
peculiares sistemas de organizacion del trabajo, tan diferen-
tes de los que rigen en la industria, cabria esperar una situa-
cidn de tanta o mas eficiencia que la de la economia compe-
titiva y consecuentemente una compatibilidad plena de es-
tas instituciones con la economia de mercado, en el sentido
técnico que aqui estamos manejando. Esta compatibilidad
resulta menos evidente si se contempla el problema desde la
perspectiva o criterio institucional y funcional de Miiller
Armack (4).

En efecto, uno de los enemigos naturales de la «econo-
mia social de mercado» a la alemana lo constituyen las con-
centraciones de poder, como nos lo recuerda Lambs-
dorff (12), v contra ellas ha de luchar permanentemente una
economia de mercado. El mismo criterto debid prevalecer
entre aquellos fundadores del Tratado de Roma, que les
condujo a recoger en el articulo 85 el principio de la libre
competencia y en ¢l articulo 42, y como tinica excepcidn,
las organizaciones surgidas en el sector agrario (13).

Finalmente, uno de los instrumentos mas profusamente
utilizados en las organizaciones de mercado comunitarias y
espafiolas es el stock regulador, cuyo propésito manifiesto
es la estabilizacion de los precios agricolas.

En efecto, la oferta de productos agricolas escapa en
gran parte a la decisidon de los productores. La cantidad y
calidad de la cosecha dependen de factores atmosféricos
aleatorios. La demanda de productos agricolas es igualmen-
te rigida, ya que responde a necesidades primarias del hom-
bre v tampoco aumenta proporcionalmente a la disminu-
cion del precio. Una cosecha abundante corre el riesgo de
ser absorbida por el mercado y provocar un derrumbamien-
to del precio, en tanto que otros afios de cosecha escasa las
subidas de precios pueden ser exorbitantes.
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En el caso de oferta excedentaria, la primera medida
sera tratar de reducir la oferta tratando de reducir las im-
portaciones, pero si ello no basta, es necesario vaciar el
mercado de la produccion nacional excedentaria por medio
de compras efectuadas por organismos publicos que proce-
den a almacenarla hasta que el mercado se reafirme.

Pero estabilizacion no significa, en principio, otra cosa
que mantener el precio constante al nivel de 1a medida arit-
meética de la distribucion temporal de precios.

Cuando la estabilizacidon acierta a situar el precio al ni-
vel de la media de la distribucion de los precios, el tema
de los efectos sobre el bienestar y la eficiencia ha sido objeto
de un largo e interesante debate que se inicio en 1944 y se
intensificd en la ultima década, en un escenario de grandes
oscilaciones mundiales de los precios de los productos pri-
marios provocados por las alteraciones de las ofertas nacio-
nales y mundial y por determinados cambios en la deman-
da. Esas bruscas oscilaciones de precios han provocado un
considerable efecto inflacionista que ha dafiado el equilibrio
interno de la casi totalidad de los paises a lo largo de la
pasada década.

La primera contribucién al tema fue la de Waugh en
1944 (14) quién demostrd las ventajas de la inestabilidad de
los precios frente a la estabilidad exclusivamente para los
consumidores. Oi, en 1961, demostré las ventajas de 1a ines-
tabilidad en los precios frente a la estabilidad exclusivamen-
te para los productores (15). La sintesis de estos resultados
fue llevada a cabo por Massell, en 1969, quien demostro
que, considerados conjuntamente los consumidores y los
productores, es decir para la sociedad en su conmjunto, resul-
ta preferible, en términos de bienestar y eficiencia, la estabi-
lizaci6n sobre la inestabilidad (16). Demostro, ademas, que
el resultado de Waugh se cumplia cuando el origen de la
inestabilidad se encuentra en la oferta; e igualmente, el re-
sultado de O1 se cumple cuando el origen de la inestabilidad
se encuentra en la demanda. Si tanto oferta como demanda
resultan variables, ademds de conseguir una mejora para la
sociedad en su conjunto a través de la estabilizacion, el gru-
po beneficiado es aquél en el que se da una mayor inestabi-
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lidad relativa y una mayor inelasticidad relativa de su curva
de respuesta al precio (oferta o demanda).

A partir de aqui y a lo largo de la década de los 70 casi
todos los autores que se han ocupado del tema, han milita-
do a favor de la estabilizacion, demostrando con supuestos
alternativos y paulatinamente mas realistas y adecuados a
las condiciones en que se desenvuelve la produccion de
productos agrarios, que para la sociedad en su conjunto la
estabilizacion resulta preferible a la inestabilidad (17). Las
conclusiones que si que se alteraron a consecuencia de la
introduccion de diversos supuestos fueron las relativas a los
grupos beneficiados o perjudicados con la estabilizacion
(consumidores versus productores). Para conocer los gana-
dores v perdedores en cada caso concreto de estabilizacién,
es necesario realizar estudios econométricos que indiquen:
a) el grado de linealidad de las distintas funciones, y ) el
tipo de perturbaciones.

Debe mencionarse, sin embargo, que Helmberger y Wea-
ver (18) han llegado a la conclusion contraria a la de la
mayoria cuando se contempla en el modelo la existencia del
almacenamiento privado. En tal caso, concluyen que la
solucidon de mercado resulta superior a la solucidn de esta-
bilizacion. Dos factores, sin embargo, podrian modificar —a
su juicio— tal conclusion: g/ Ia aversion al riesgo de los pro-
ductores y b) el grado de respuesta de los empresarios priva-
dos que almacenan con fines especulativos.

En los EE. UU., desde 1977 (Food anual Agricultural
Act) se subsidia el almacenamiento privado del trigo y otros
productos; pero Sarris ha demostrado (19) que esta medida
no es optima desde tal punto de vista del Bienestar General
y la eficiencia ya que, segun este autor, si el Gobierno decide
intervenir mediante un stock regulador, entonces lo que me-
nos deficiencias crea es anunciar una politica determinada y
mantenerla, puesto que cambios bruscos y aleatorios suelen
tener un efecto desestabilizador como consecuencia de que
crean incertidumbre, desajustes y provocan falsas sefiales
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para la asignacion de recursos por parte de productores y
consumidores.

Llegados aqui, conviene detenernos un instante para
enfatizar una cuestion ya mencionada: la superioridad de la
estabilizacion de precios frente a la inestabilidad de los mis-
mos ha sido demostrada en el supuesto de que el fin de la
estabilizacion sea solo estabilizar. Queda fuera de estas con-
sideraciones la utilizacion del stock regulador con fines de
elevacion sistematica de precios y rentas.

Sin embargo, Hazell y Scandizzo demostraron que el
optimo de la estabilizacion no consiste en situar el precio
en su nivel promedio, sino a un nivel superior, y por con-
trapartida, la cantidad Optima de equilibrio es inferior a la
correspondiente al libre mercado imperturbado (20). Igual-
mente evaluaron que la magnitud de la distorsidn Optima es
tanto mds elevada cuanto mads inelastica sea la curva de de-
manda (en el caso por ellos estudiado hasta el 10 %).

Es este un resultado que contrasta, aunque en modo
alguno se contradice, con el antes mencionado de Nerlove
y Wallace.

En la linea de estabilizar algunas variables diferentes
al precio, Subotnick y Houck (21) se plantearon la posibi-
lidad de estabilizar el consumo y la produccién. Sus resul-
tados son que la estabilizacion del consumo es la menos
conveniente de las alternativas. En cuanto a las otras dos,
el elemento del que depende la superioridad de una u otra
es el tamaifio relativo de las pendientes de las curvas de
oferta y demanda. La estabilizacion de la produccion seria
preferible a la estabilizacidn de precios, en el caso de que la
pendiente de la curva de demanda fuera superior al duplo
de la pendiente de la curva de oferta. Tampoco este resulta-
do se contradice sino que, por el contrano, parece confir-
mar el obtenido por Wallace acerca de cuando la contingen-
tacion resulta superior.
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6. EL DEFECTO DE LA ELABORACION CON-
TRACTUAL DE LA POLITICA AGRARIA

Tradicionalmente, ha existido una actitud de recelo
frente a la politica agraria. Como consecuencia de ello va-
rias han sido las alternativas propuestas en cuanto a su
procedimiento de elaboracién presentando todas ellas un
comun denominador: su cardcter de contractualidad.

La constitucionalizacion, la formulacién pactada y el
respaldo votado son los tres procedimientos propuestos
con mayor insistencia (22). Evidentemente, cualquiera de
los tres posee ventajas que los hacen atractivos en principio,
pero también tienen inconvenientes. Uno de tales inconve-
nientes consiste en la tendencia a la aparicién de determina-
dos sesgos como el descuido de la politica antiinflacionista
Yy, en cuanto al tema que nos ocupa, la incomprensién del
concepto: Optima asignacion de los recursos.

Por ello, a pesar del natural agnosticismo que se suele
sentir ante los resultados de la teoria econdmica, tanto
por su caracter teorético, como por sus frecuentes errores,
€s necesario contrarrestar esas tendencias inmanentes de
toda politica agraria contractualmente formulada, cuales
son el descuido de la lucha antiinflacionista y de la ade-
cuada asignacion de los recursos. En este punto los criterior
técnicos de evaluacion apuntados en este trabajo podrian
Ilegar a ser de alguna utilidad.

7. CONCLUSIONES

Las principales conclusiones de este trabajo son las si-
guientes:

1) La proclamacién de la economia de mercado en la
Constitucidén espafiola de 1978 reviste una cierta ambi-
giiedad de manera que el sometimiento de la politica
agraria a dicho principio no puede ser mas riguroso que la
propia contundencia y claridad de su proclamacién cons-
titucional.
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2) A pesar de ello existe un notable consenso en
nuestro pais acerca de la necesidad de considerar al mer-
cado como principio informador de nuestra vida econé-
mica. De ahi que la elaboracion de criterios que permitan
evaluar el grado de desajuste de la politica agraria —tan
necesariamente propensa a la intervencion y a la regula-
cion— respecto de la economia de mercado resulta un im-
portante ejercicio de economia normativa.

3) Uno de los criterios de evaluacion de dicho desa-
juste es de tipo institucional y atiende a los procesos de
produccidn, distribucion y venta de los productos, asi
como a la formacion de precios. De acuerdo con él llega-
mos a la conclusion que el sistema de restricciones cuanti-
tativas (contingentaciones, controles de oferta) resulta el
mas alejado de la economia de mercado. Sin embargo, he-
mos encontrado razones que justifican a pesar de ello su
implantacién en determinados casos.

4) EIl segundo de los criterios utilizados en este traba-
jo para realizar la evaluacion del desajuste existente entre
una politica agraria y la economia de mercado es la «Eco-
nomia del Bienestan».

De acuerdo con la sucinta revision aqui realizada de sus
resultados en el campo de la politica agraria podemos llegar
a las conclusiones siguientes:

a) Las compras del Estado seguidas de destruccion fi-
sica del producto resulta el mas ineficaz de los mecanimos
de intervencion de mercados y consecuentemente el mas
alejado de la economia de mercado.

b) Entre el control de la oferta y las compras estatales
acompafiadas de posterior venta y subvencion, su grado
comparativo de ineficacia depende crucialmente del valor

relativo de las elasticidades de oferta y demanda. Tan solo
después de los estudios econométricos pertinentes seria
posible ordenarlos en cuanto a su mayor o menor incom-
patibilidad con la economia de mercado.

¢) La practica de la contingentacion por medio del
control restrictivo de los recursos empleados resulta un
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sistema mas inadecuado que la propia contengentacién
del producto.

d) En cuanto a los sistemas de proteccién de la agri-
cultura basados en el comercio exterior, en la teoria pura
del comercio internacional se reconoce una superioridad
de los sistemas basados en subvenciones (vg., Deficiency
payment) sobre los sistemas basados en aranceles (Dere-
chos Reguladores) y la de estos ultimos sobre los sistemas
basados en Contingentes.

La réplica tedrica de Josling a esta ordenacion no pa-
rece aplicable al caso espafiol debido a la enorme diferen-
cia de presion fiscal existente entre el sector agrario y el
conjunto de la economia.

e) El mecanismo del stock regulador utilizado con fi-
nes exclusivamente estabilizadores, no s6lo no se aleja,
sino que resulta incluso superior a la solucién de libre
mercado segin los resultados tedricos de la mayoria de los
autores que han estudiado este tema.

Produce, sin embargo, importantes redistribuciones de
renta en un sentido no inequivoco y que depende de fac-
tores tales como: 1) el tipo de perturbaciones que provo-
can las fluctuaciones de la oferta y la demanda, y 2) el
grado de linealidad de las funciones de oferta y demanda.

Puede asimismo demostrarse que si la demanda es
muy ineldstica resulta conveniente realizar la estabiliza-
cién del precio situando a este por encima del nivel pro-
medio. Pero sin caer en la acumulacién de existencias ya
que su obligada destruccion nos situa de nuevo en el casoa).

f En caso de existencia de almacenamiento privado,
ya no puede afirmarse que la utilizacion del stock regula-
dor con fines de estabilizacion de los precios resulte prefe-
rible a la solucién de libre mercado.

Solo la existencia de fuertes aversiones al riesgo por
parte de los productores y un comportamiento fuertemen-
te perturbador de los almacenistas privados que actian
con fines especulativos podrian hacer preferible la estabi-
lizacidn con stock regulador a la solucion de libre mercado.



81
L ——————
N

g) La estabilizacion del consumo siempre resulta me-
nos adecuada que la estabilizacién de los precios o la de la
oferta. Entre estas ultimas la superioridad de una u otra
depende de las inclinaciones relativas de las curvas de
oferta y demanda.

h) La intervencion del Estado mediante stock regula-
dor acompafiada de un anuncio por parte del Gobierno de
una politica determinada y su mantenimiento resulta una
adecuada politica que evita falsas sefiales para la adecua-
da asignacion de los recursos y aumenta la compatibilidad
con la economia de mercado.

5) A pesar del natural agnosticismo que se suele sen-
tir ante los resultados de la teoria economica, el conjunto
de conclusiones aqui obtenidas deben ser tenidas en cuen-
ta por los Gobiernos ya que contrarrestan el sesgo infla-
cionista y despreocupado por la adecuada asignacion de
los recursos a que la elaboracion contractualista de la po-
litica agraria suele conducir.

Las recomendaciones de politica agraria que son posi-
bles ofrecer a la luz de todo cuanto hemos expuesto son:

De cardcter general

Impedir el cumplimiento de la ley de von Mises que
sefiala el caracter autogenerador de las intervenciones en
una direccién creciente y acumulativa.

Hacer desaparecer lo mds pronto posible organismos
comoelS.E.N.P.A.ylaC.AT.

En el mercado interior.

— Evitar la utilizacién de los contingentes excepto
cuando no se vea otra alternativa para evitar un perjuicio
muy grave.

— Descartar las medidas de contingentacion de los me-
dios de produccidn.

— Tratar de fundamentar el sistema de proteccion agraria
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en el sistema del stock regulador con fines de estabilizacion
del precio en torno al valor promedio de la distribucién
de precios que hubiera originado la fluctuacién dimanante
del libre funcionamiento del mercado. En todo caso, se po-
dria admitir una ligera distorsidn consistente en un nivel de
precios algo superior en casos de demandas inelasticas res-
pecto del precio.

— Anunciar y dar publicidad a la politica que se va a
seguir y mantenerla de forma permanente.

— Evitar a toda costa la aparicidn de excedentes estruc-
turales que conduzcan a la destruccién o pérdida de los pro-
ductos; ya que, esta situacion revela un grado maximo de
ineficiencia en la asignacion de los recursos.

— Caso de que apareciesen los excedentes, se recomien-
da verterlos en el mercado y compensar a los agricultores de
la reduccion del precio a través de subvenciones antes que
proceder a su destruccion fisica.

— En algunos casos, quiza convendria sustituir el stock
regulador por una estabilizacion de la oferta, si la inclina-
cidn de la curva de la demanda fuese notablemente superior
a la inclinacion de la curva de oferta.

— Fomentar las APAS.

En el comercio exterior

— Evitar la utilizacidn de restricciones cuantitativas a la
importacion.

— Generalizar la implantacion del sistema de los Dere-
chos Reguladores; ya que, si bien el Deficiency Payment re-
sultaria preferible a efectos de hacer menos inadecuada la
asignacion de los recursos en el caso (como ocurre en Espa-
fia) de que la presion fiscal del sector agrario sea muy infe-
rior a la de la economia global, la previsible equiparacién
de presiones fiscales ente la agricultura y el resto de la eco-
nomia dimanante de la Reforma Fiscal iniciada en 1978 y
de una mejor ordenacién de la Seguridad Social agraria po-
dria llevarnos a una superioridad del sistema de los Dere-
chos Reguladores. En todo caso, la previsible incorporacién
ala C. E. E. nos obligara a adoptar dicho sistema.
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— Evitar la contingentacion de la exportacion excepto
en el caso de que el producto se vea sometido a la aplica-
cién de tasas compensatorias. En todo caso, conviene que
exista una integracion cosechero-exportador.

— Evitar la concesion de subvenciones o ayudas al esca-
16n exportador cuando no esté asegurada la traslacion de la
misma hasta el sector productor.

— Resulta, pues, inadecuado, simultanear una politica
de concentracion de la oferta exportadora con una politica
de ayudas y subvenciones al sector exportador que, instru-
mentadas a través de la Desgravacion Fiscal, adolecen de
falta de transparencia y falta de coincidencia temporal con
las compras en el campo, de manera que se intensifica la in-
traslabilidad de estas subvencione.

En investigacion

— Realizar estudios econométricos de los productos in-
tervenidos al objeto de conocer aquellos parametros estadis-
ticos que nos permitan predecir el sentido en que opera la
redistribucion de rentas de una medida cualquiera.

A esta informacion tiene derecho la Sociedad espafiola,
tanto si se sigue una politica de compensacion como s1 no se
sigue.

Conclusion Final

Como puede observarse, el tipo de politica de mercados
agrarios que aqui se recomienda al objeto de acomodarla en
los posible a la economia de mercado a pesar de las necesa-
rias intervenciones y regulaciones, no resulta muy alejada
de la que se practica actualmente en la C. E. E. salvo en el
tema de los excedentes estructurales. No deja de resultar cu-
rioso que las ensefianzas obtenidas de tantos afios de inves-
tigacion en la Economia del Bienestar y especialmente a lo
largo de la década de los afios setenta coincidan con la poli-
tica agricola comunitaria inspirada en el Tratado de Roma
de 1958 y construida a lo largo de la década de los sesenta.
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La propia estabilizacion de los precios en la que ahora mili-
tan la mayoria de los economistas tedricos que han estudia-
do este tema fue reconocido como un objetivo fundamental
de la Politica Agricola Comun en el articulo 39 del Tratado
de Roma.

RESUME

Avec ou sans ambigiiité, la Constitution espagnole de 1978 proclame le prin-
cipe de la liberté d'entreprise dans la cadre de «l'économie de marchéy. La poli-
tique agricole espagnole, comme celle d'une grande partie des pays occidentaux,
utilise la politique des prix et des marchés agricoles comme politigue de reve-
nus, qui cherche & égaliser le niveau de vie des agriculteurs avec cefui du resie
de la socteté espagnole en applicant depuis 1978 Particle 130 de nétre Constitu-
tion. Par consequence, la politique agricole espagnole doit essayer d'atteindre
cet objectif en se séparant le moins possible de «l'économie de marché». Dans
cet article on analyse les differents mechanismes existents pour l'atteindre, d'ac-
cord avec deux critéres fondamentaux: a) institutionnel et b) économie du bien-
étre. En ce qui concerne ce dernier critére on réalise une revision des plus im-
portants contributions des autewrs, principalement americains et anglais, aprés
la deuxiéme guerre mondiale et, en spécial dans le dernier decennie dés 1969.
D accord avec l'analyse réalisé, on offre un tableau general de recommendations
d tenir en compte par le Gouvernement dans Uélaboration de la politique agri-
cole espagnole, encline comme elle est, & cause de sa formulation contractuelle,
a oublier I'adéquate allocation des resources.

SUMMARY

With or withowt ambiguity, the Spanish Constitution of 1978 prociaims the
principle of freedom of enterprise within the framework of a «market economyn,
The Spanish agricultural policy. as well as that of a great number of Western
countries, makes use of a policy of agricultural prices and markets as an income
policy that aims at equalisation of the standard of living of the agricultural po-
pulation with the rest of the Spanish society, by applying since 1978 article 130
of our Constitution. Consequently, the Spanish agricultural policy must wry to
obtain this latter objective by separating itself the least possible from the «mar-
ket economy». In this article it is analysed the different existent mechanisms 1o
achieve it, in accordance with two fundamental criteria: aj institutional and b)
welfare economics. With regard to the latter a revision is made of the most im-
portant contributions made by the authors, mainly American and British, afier
2nd World War and, specially, in the last decade since 1969. In accordance with
the analysis made, it is offered a general picture with reccomendations to be
taken into account by the Government for the working out of the Spanish agri-
cultural policy, prone as it is, sue to its contractual formulation, to forget the
appropriate resource allocation.
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