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«Espero que me perdenen aguellos que
nada nuevo encuentren en lo que voy a dectr,
por aventurarme a discutir una vez mas un
asunto que con tanta frecuencia ha sido dis-
cutido desde hace tres sigloss».

(John Srcarr ML, Sobre la libertad)

1. INTRODUCCION: PROS Y CONTRAS DE LA PAC

A los economistas de la historia y los historiadores de las ideas eco-
nomicas la Politica Agraria Comunitaria sc nos prcsenta como un arma
de doble filo, como una bendicion y al mismo tiempo un desgracia inte-
lectual. Por una parte, la red infranqueable de regulaciones, precios mini-
mos, garantias cstatalcs, subvenciones, controles burocraticos y comités
de la pac ha llegado a ser un conglomerado tal de leyes e instituciones
que su sola comprensién implica un grado de especializacion tedrica solo
alcanzable por un experto, y los procesos redistributivos que ha dado
lugar son, quiza, los mds grandiosos de la historia y requicren un grado
de formacién ccondmica considerable para analizar todas sus consecuen-
cias. Esta colosal complejidad no solo da trabajo a una legién de bus-
cadorcs profesionales de rentas, sino que asegura nucstro futuro de eco-
nomistas v nos indica que nuestra disciplina, lejos de ser olvidada por
sabida, sera cn cl futuro cada vez mas nccesaria.

Pero, por otra parte, ¢l hecho de que una parte muy mineritaria de
Europa se haya erigido en el objeto de predileccidn de los politicos, haya
podido crear ¢l entramado mas complejo de regulaciones arbitrarias y

* Fiste s un borrador muy, MUY tentativa de un trabajo en curso sobre la evolucién histrica
dc los fobbies curopeos cn cl contexto de los nacionalismos de entregucrra. Por favor, no citar
sin permiso. Cualquier comentario o critica serd recompensado con la maxima influencia que cste
autor pueda ejercer en la consecucion de favores estatales para el comentarista. Hste ensayo forma
parte del provecto de investigacion coyorr: PBI8-0141.
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haya recibido cantidades ingentes y astrondmicas de recursos confiscados
a los consumidores y contribuyentes son factores que desazonan a los
seguidores de Adam SmiTH. ¢Por qué no podrian haber sido los ban-
queros, los industriales o los mercaderes de siempre? Es cierto que la
fuerza de esta minoria confirma gratamente las ideas de Mancur OLsON,
pero es atin peor lo mal que encaja con la descripcion smithiana. Aqui
el escocés no fue capaz de ver a los pobres, dispersos, ignorantes, vul-
nerables y manipulados agricultores convertidos en predadores. Para los
que seguimos admirando a SmITH €sta es una circunstancia dolorosa por-
que toda la teoria de la manipulacion interesada desarrollada por el esco-
cés estaba construida al revés: «Los habitantes del campo, dispersos en
lugares apartados, no pueden ponerse de acuerdo facilmente» !, y mis
tarde:

«los hacendados y granjeros, dispersos a lo largo del pais, no se combinan
con tanta facilidad como los mercaderes y los fabricantes, que al estar agru-
pados en ciudades y acostumbrados al espiritu corporativo que prevalece entre
ellos, procuran naturalmente obtener contra sus compatriotas los mismos pri-
vilegios exclusivos que habitualmente poseen contra los habitantes de suy ciu-
dades respectivas»,

Por todo esto, los campesinos de SmiTH no sélo «son las personas menos
imbuidas del miserable espiritu del monopolio» %, $ino que su consideracion
social es injusta y errénea:

La condicion de los materiales sobre los que trabaja es tan variable
como la de.los instrumentos que usa, y ambos requieren ser tratados
con mucho talento y cuidado. El labrador, considerado generalmente
como estiipido e ignorante, pocas veces carece de dicho talento. Logi-
camente estd menos acostumbrado al trato social que los manufactureros
que viven en la ciudad. Su voz y su lenguaje son mas rudos y mas dificiles
de ser entendidos por los que no estdn acostumbrados a ellos. Sin embar-
go, al estar acostumbrado a considerar una variedad de objetos, por lo
general disfruta de una comprensién muy superior a la de aquellos cuya
actividadstotal, de la manana a la noche, se reduice a una o dos operaciones
sencillas .

Si Adam Smita hubiese podido ver no sélo el poderio de los lobbies
agrarios europeos para la extraccion de rentas estatales, sino la furia
y agresividad con las que dos siglos después sus inocentes granjeros ocu-
pan las calles, acosan a los ciudadanos y, sobre todo, amedrentan a los
politicos, habria tenido que revisar una buena parte de su obra, en con-
creto la relativa a la mayor facilidad de los mercaderes para la formacion
de coaliciones. Sin embargo, habria podido mantener sus argumentos
pioneros sobre la embaucacion necesaria que los buscadores de renta

U A. Smrmh, La Rigueza de las Naciones {edicidn de Cartos Ropricurz Brauw), Madrid, Alianza,
1994, tibro L, cap. X, p. 166.

¥ Ihid, libro TV, cap. I, p. 557.

Y Ibid, libro 1, cap. X, partc 2, p. 189,
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tienen siempre gue hacer de las voluntades de aquellos a los que quieren
expoliar.

Este ensayo hace hincapié sobre este iltimo aspecto. Después de esta
introduccion, se describe la historia de la formacién de la rac; a con-
tinuacion se pasa revista a la ideologia agro-filoséfica, es decir, a los argu-
mentos usados para justificar la colosal transferencia de recursos que
supone; en cuarto lugar, se analiza el mercado de rentas de la pac; el
quinto epigrafe presenta los costes de la redistribucién, y un breve apar-
tado final resume y concluye el ensayo.

Es importante schalar que cste cnsayo tiene como objetivo aclarar
el proceso de eliminacion de la competencia agraria interna, y por lo
tanto no se ocupa del impacto, del devastador impacto, de la paC sobre
el comercio internacional ¥ sobre todo sobre las economias del Tercer
Mundo. Sobre este asunto y sus calamitosos efectos el lector cuenta con
multitud de fucntes alternativas,

2. LA «VICTORIA FRANCESA» EN LA FORMACION
DE LA PAC

La economia politica de los problemas rurales europeos anteriores
a la Primera Guerra Mundial han sido siempre una fuente de debate
entre los economistas de la historia. La estructura interna de los grupos
de presién agrarios fue lo que determind la respuesta de cada pais
europeo a la «invasién» de productos agrarios de bajo precio antes de
la Primera Guerra*. La atencion de los analistas y de los politicos de
la época estaba bien guiada. Mais tarde, la agricultura fue el mayor desen-
cadenante en la década de 1920 de las tensiones que después llevarian
a la Gran Depresion, y no es de extrafiar que los encargados de reconstruir
el orden internacional de la segunda posguerra quisiesen darle prioridad.
Asi pues, la politica agraria que los primeros scis Estados firmantes siguie-
ron durante los anos de entreguerra, ¢ incluso antes, tuvo un peso decisivo
en los acuerdos agrarios iniciales del Mercado Comin, especialmente
desde ¢l punto de vista de los representantes franceses que acudian a
las negociaciones con un marcado interés en hacer de la agricultura una
de las bases de la Unidn Europea. Esto, sin embargo, no fuc facil. Junto

* €. KINDLEBRRGER, «Ciroup Bahavior and International Trades, Journal of Political Economy,
39, No, 1, 1951, pp. 30-47; otros enfoques posteriores, como el de A Mccania o K. (PRourke,
catre otros muchos, han afadido complejidad institucional y buena econometria al anatisis de las
refaciones entre grupos de interés y las politicas agrarias curapeas durante la misma época. O’RouRrkr,
por cjemplo, argumenta que ademis de los lobbies agrarios, fueron decisivos los distintos shocks
de precios producidos por los nucvos productos agrarios en cada pais, de manera que fueron éstos,
mis que la influencia de los grupos, los que £n cada caso determinaron la respuesta (librecambista
o proteccionista) de las economias agrarias de Europa. Ver K. H. O'RourgE, «The European Grain
[nvasion, 1870-1913», The Joumnal of Econamic History, 57, No. 4, December 1997, pp. 775-801.
Ver también A. F. Mcoavia, «Protectionism in International Agricultural Trade, 1850-1968», Agri-
guitural History, No. 44, 1969, ppr. 329-344,
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con la agricultura, los intereses industriales alemanes (la otra gran fuente
de influencia en los primeros acuerdos comunitarios) querian dar a las
manufacturas un protagonismo indiscutido. La primera propuesta para
la creacién de una Alta Autoridad en materia agraria vino de Francia
durante la creacion del Consejo de Europa en 1949. Se trataba de con-
trolar la produccin, los precios y la circulacién de productos entre los
quince paises firmantes °. Pero no fue hasta el Tratado de Roma (1957)
cuando se recogieron los puntos basicos del Informe Spaak (1956) —man-
tenimiento de las explotaciones familiares, garantias de oferta en caso
de emerpencia (guerra), estabilidad de precios, incremento de la pro-
ductividad— que se habia elaborado un afio antes. Sin embargo, el com-
promiso de desmontar las politicas agrarias nacionales a favor de la nueva
entidad no fue asumido por todos con la misma intensidad, y el acuerdo
final de las negociaciones de Val Duchesse en 1957 especificaba que «la
politica agraria comun serd mas una cuestion de adaptacion de los inte-
reses nacionales que un cambio radical impuesto» °, Asi, los Estados
miembros no quedaron obligados a poner en practica una politica agraria
comiin hasta el final de un periodo de transicion de doce afios, y fue
solamente a lo largo de la década siguiente cuando la actual estructura
de la cap tomé forma.

El art, 38 del Tratado establecia los fines, el art. 40 hacia una refe-
rencia vaga a los instrumentos, en el 43 se perfilaban los mecanismos
de contacto entre la Comisién y el Consejo para asuntos agrarios. Pero
en general, la especificacién detallada de la cap tuvo lugar en la con-
ferencia de Stresa en 1958, Allf se perfilaron con més detalle los principios
del Tratado: la agricultura habria de formar una parte integral de toda
la estrategia econdmica, se crearfa un mercado libre interno, se promo-
cionaria el cambio estructural para el incremento de la productividad,
se seguiria una politica racional de precios estables, se ayudaria a los
agricultores en situacidn de desventaja, se protegerfa a las granjas y, en
general, se trataria de que los ingresos agrarios fueses iguales a los de
otros sectores de la economia. La cap aparecid formalmente en junio
de 1960 cuando se sometieron estos Criterios —junto con varios instru-
mentos como aranceles agrarios y precios minimos— al Consejo. Al mes
siguiente se cred el Comité Especial de Agricultura (sca) como drgano
asesor de la Comisién en la materia. De alli emanaron las politicas de
precios de apoyo, Jos aranceles, los reembolsos por exportaciones, las
compras de excedentes, y casi todos los demds instrumentos interven-
tores ',

# A. Fuanng, «The History and Development of the car, 1945-1985», en C. RrrsoN y D. Harvey
(eds.), The Common Agricultural Policy and the World Economy. Essays in Honour of John Ashton,
Wallingford, cas International, 1994, pp. 22-23.

® 1. Pearcs, «The Common Agricultural Policy: the Accumulation of Special Intercst», en
H., WaLilace, W. Wartace y C, Wess (eds.), Policy-Making in the European Community, London,
Witey, 1983, p. 147.

" A. Frarng, «The History and Development...», cit., p. 29.
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Es importante recordar que el Tratado de Roma se firmd tan sélo
una década después del final de las hostilidades. Sin este trasfondo, cs
dificil entender la postura alemana con respecto a la politica agraria del
mc. Tanto el lobby agrario como el industrial estaban en contra de lo
que, con razon, percibian como un peligro. El primero, porque gozaba
de los precios agrarios més altos de Europa y temia que una politica
comunitaria de precios rebajaria sus ingresos. El segundo porquc temia
que la relacion con respecto a terceros paises de la nueva entidad privaria
a las manufacturas alemanas de fuentes baratas de aprovisionamiento
de alimentos que mantuviesen los salarios reales y las exportaciones a
niveles competitivos. Solamente la determinacion politica del Canciller
Konrad Adenauer ® y su grupo dentro de la cnu lograron (no sin con-
cesiones compensatorias millonarias al lobby agrario DBv) que Alemania
participase en la nueva politica.

Los otros dos grandes productores agrarios que firmaron en Roma
—Francia e Italia— vicron desde cl principio una gran oportunidad en
la futura car. Los grupos de interés italianos en el sector agrario, espe-
cialmente la Associazone Italiana dei Coltivatori Diretti, estaban muy liga-
dos —y por lo tanto disciplinados— por los partidos politicos, y veian,
ademads, una doble oportunidad en ¢l mc: explotar su ventaja comparativa
de productos mediterraneos y parar en la frontera europea las impor-
taciones dc terceros paises. Pero los que podian derivar una mayor ventaja
de la cap eran los agricultores franceses y sus representantes politicos.
Para éstos, las garantias agrarias significaban un drea de poder en la nueva
Furopa simétrico al industrial de Alemania, y aseguraba una hegemonia
en su mercado politico doméstico. En el mercado de poder de los nuevos
burdcratas comunitarios, la inferioridad con respecto a Alemania que
implicaba la debilidad relativa de las manufacturas francesas cra com-
pensada por el poder en cuestiones agrarias. Francia contaba con casi
la mitad de toda la superficie cultivable de los seis firmantes, producia
¢l 40 por ciento de toda la comida y era, con diferencia, el mayor expor-
tador. No es extrano que ¢l acuerdo de la cap fuese considerado la «Vic-
toria Francesa» °. En efecto, cn aquel momento el lider, la FNsEA, el mayor
lobby agrario francés, lo puso en términos claros: «seria un grave error
no bencficiarnos de esta ocasion» '°. Mds recientemente el resultado his-
torico de la experiencia francesa ha sido resumido de forma clara: «kFran-
cia aprovechd los presupuestos agrarios al maximo para su agricultura.
El lobby agricola francés ha funcionado correctamente» .

¥ K. ApeNaUER (1876-1967) refundd el partido demdcrata cristiano alemin tras la Segunda
Guerra Mundial y fue elegido canciller en 1949, 1953, 1957 y 1961, Abandond voluntanamente
la cancilleria en 1963 y fue una figura clave para la reinsercidn alemana en Europa: firma del Tratado
de Roma, ingrese en la OTAN, postura hacia {a Union Soviética.

* F. CiErc, «Aftitades francaises vis-a-vis de la politique agricole commune», en M. Tracy
e 1. Hobac (eds.), Prospect for Agricultire in the Furopean Fconomic Community, Brussels, Coilege
of Europe, 1979, pp. 353-363.

™ Citado en L. Lameere, The Political Dynamics of Furopean Economic Integration, Oxford,
Oxford University Press, 1963, p. 280).

1 J. Nonon ¥y M. CLaMeN, Europa y sus pasifios. Lobbyng v fobbistas, Barcelona, Marcombo,
1993,
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3. LA IDEOLOGIA AGRO-FILOSOFICA

Por muy lento y dificil que fuese, la formacién de la car fue un montaje
institucional preciso y cuidadoso, pero sobre todo discreto y silencioso,
de uno de los tinglados redistributivos mds colosal de la historia. Seria
arduo para cualquier economista encontrar en el pasado un paralelo de
transferencia legal y no violenta de recursos entre consumidores y pro-
ductores que rivalice con el expolio de la cap. {Cémo ha podido llegar
a producirse esta situacion?, y sobre todo é(cémo explicar la ausencia
de oposicion a esta gran maquinaria institucional? En el apartado siguien-
te este ensayo se ocupa de analizar la estructura de los grupos de presion
agrarios y ¢l mercado de favores en los que participan. Pero aqui se esbo-
zan los argumentos que se han venido usando para justificar estas ingentes
transferencias.

Cualquier juego redistributivo —no digamos un expolio de la mag-
nitud de la cap— requiere «un cierto grado de confusién y embauca-
miento» 12 0 de ofuscacién, como 1o denomina MAGEE %, para rebajar
el coste de la puesta en marcha y lograr la aceptacion e incluso la legi-
timidad del saqueo. El proceso por el que los grupos de interés anestesian
el conocimiento de la mayoria para el logro de sus propios fines fue
ya objeto de estudio en Smith, Rousseau, TocQUEVILLE y muchos otros 14,
y ha dado lugar hoy en dia a una rama de la economia socioldgica que
se ocupa de la «falsificacion de las preferencias» colectivas . En casi
todos los casos, y el de la extraccién de rentas de la pac no es excepcion,
los lobbies tratan de crear lo que TocouEviLLE llamaba un sistema de
reputacién o AKERLOF denomina un marco moral de referencias. Esto
puede hacerse con la participacion interesada de terceros (los grupos
politicos, por ejemplo) o la simple alianza desinteresada que por motivos
de principio mantienen las mismas ideas, como es el caso de los pen-
sadores y propagandistas religiosos o de muchos académicos.

El caso de la ideologia agro-filosofica presenta la curiosidad de que
segin ha ido disminuyendo la importancia numérica de los agricultores
con el proceso de industrializacién, mas intenso ha sido el esfuerzo por
parte de las poblaciones agrarias de extender la bauerntumideologie, la
mistica de lo rural °. Esta quedo reflejada y sirvi6 de justificacién, como

2 G. TuLLock, «How to do well while doing good!», en D, Covanner (cd.), Neoclassical Politicat
Economy. The Analysis of Reni-seeking and pur Activities, Cambridge, Mass., Ballinger, 1984, p. 238,

" S. M. W. Brook y L. Young, Black hole tariffs and endogenous policy theory. Political economy
in general equilibriumn, Cambridge, Cambridge University Press, 198Y, p. 134.

' Ademdés de los conocidos pasajes de SMiTH en La Rigueza de las Naciones, este asunto puede
verse, entre ofros muchos, en I.-J. Rousseau, El contrato social o principios de Derecho politico,
Barcelona, Fontana, 1994 (1760-1761), p. 46, y en A. pe TocouevilLe, La democracia en América,
vol. 11, Madrid, Alianza, 1996 (1833}, pp. 13-14.

¥ Vsase, por ejemplo, T. Kuran, Private Truths, Public Lies. The Social Consequences of Pre-
Jerence Falsification, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1995,

* Ver G. HinDRIxs, Germany and European Integration. The Common Agricultural Policy. an
Area of Conflict, New York, Berg, 1971, pp. 148-155.
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ya se ha mencionado, en los arts. 39 y 40 del Tratado y en la Conferencia
de Stresa para conseguir los objetivos de los agricultores: precios razo-
nables y estables, paridad de ingresos con otras actividades, fomento de
las explotaciones familiares, fomento de la vida rural, garantias de oferta
alimentaria suficiente y proteccion contra las importaciones procedentes
de paises competidores. Para la defensa de esos objetivos se fue creando
un clima de opinién que aunque no nuevo —el proteccionismo agrario
y su retdrica son tan antiguos como el industrial y pueden encontrarse
ya en los mercantilistas del siglo xvii— ha llegado a adquirir carta de
naturaleza en la prensa y las intuiciones populares sobre economia.

El marco moral de referencia que soporta este entramado se compone
bisicamente de cuatro clemenios, todos relacionados unos con otros: ¢) el
autarquismo agrario; b} ¢l pesimismo exportador; ¢) la vision moral de
la granja familiar, y d) el énfasis antiurbano del ruralismo religioso, espe-
cialmente catdlico. El mito de la autosuficiencia alimentaria tiene sus
raices en €l mas puro casticismo nacionalista y €s una de las intuiciones
mds arraigadas c¢n el saber econdmico popular. Fue una parte funda-
mental de la primera FEscuela Histérica Alemana '’ e influyé en todos
los regeneracionismos europeos de la entreguerra y también después. Sc
trataba de no solamente presentar a la agricultura como ¢l pozo sagrado
del que bebe la ciudadela sitiada por el enemigo, sino del mercado «na-
tural» (y por lo tanto rescrvado) para las manufacturas modernizadoras
El antiguo y arraigado pesimismo agrario no es sino una vanedad del
folklore popular sobre ¢l comercio exteriory cl mtercamblo desigual cuyas
raices cstan en ¢l mercantilismo rcgenerdmomsta % pero cuyas formu-
laciones modernas adquirieron recientemente categoria de «escuela» 2
I.a objecidn més frecuentemente aducida en contra de la libre compe—
tencia agraria es una version «a la Prebisch-Singer» de la tendencia a
largo plazo de la relacion real de intercambio para los granjeros, cs decir,
que los precios pagados por los empresarios agrarios tienen una tendencia
secular a subir, mientras que los recibidos por ellos la tienen a bajar.
Lograr la igualdad de estos precios, lo que en la literatura proagraria
nortcamericana se conoce como «paridad» ?', se convirti6 desde la entre-
guerra en un argumento a los dos lados del Atlantico para la consecucién
de apoyo piblico. Su veracidad, sin embargo, es cuestionable. Como en
todas las series ciclicas -——desde las de KONDRATIEFF a las de PreBISCH—

17 Sobre todo a iravés de W, Roscuer (1817-1894) v su Tratado de Economia Politica Rural
(1888).

™ En este segundo aspecto, la aportacién de los gedgrafos econdmicos de fin de siglo - también
asociados al pensamiento aleman - - fue decisivo para legitimar a la agricuitura como factor de inde-
pendencia nacional.

' Recuérdese que R. ALtamma proponia a J. Costa un «pesimismo metddico» como sistema
de andlisis de los males de Espafia. Véase G. J. G. Cueyne {ed.), El renacimiento ideal: epistolario
de Jpaguin Costa y Rafael Altamira, Alicante, Diputacién de Alicante, 1992, p. 103.

™ Ver, por ejemplo, H. Huars (ed.), The Dangens of Export Pessimism. Developing Countries
and Industrial Markets, San Francisco, s Press, 1992

1 Vease, por ejemplo, ). Penson, R. Pore y M. Cook, Introductian to Agricultural Econcmics,
Englewood Cliffs, ni, Prentice Hall, 1986.
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es realmente dificil identificar una tendencia mmequivoca de cardcter per-
manente. Pero aunque asi lo fuese, la comparacion de dos series establece
una ratio que depende, como es obvio, de {a base que se elija. Pues bien,
en las reclamaciones iniciales agrarias de la entregucrra, el arranque de
las series que se usaban para demostrar el deterioro de la paridad era
el promedio de los anos 1910-1914, en los que los precios agrarios estaban
inusualmente altos como consecuencia de la Gran Guerra. De cualquier
forma, parece razonable aceptar que los precios del sector cayeron duran-
te los anos anteriores a la Depresion, y probablemente en €pocas mds
recientes también. Pero una caida de precios no significa necesariamente
la crisis de un sector —piénsese en la electronica o las telecomunicaciones,
por cjemplo— si no se tiene en cuenta el avance de la productividad.
La funcién de producciéon de la agricultura norteamericana (y de la
europea también) cambié radicalmente desde el final de la Segunda
Guerra Mundial a los anos setenta. Mientras que la cantidad total de
recursos dedicados a la produccion permanecid mds ¢ menos constante,
la participacion del capital se doblé y la del trabajo bajo a la mitad. Como
consecuencia, la productividad por factor unitario dio un salto cspecta-
cular, creciendo casi un 100 por ciento durante las tres décadas posteriores
a la guerra . La caida de precios, por lo tanto, no denota un sector
en crisis sino, por el contrario, un empresariado dindmico que sabe adap-
tar su produccidn a los cambios técnicos v financieros para rebajar costes
v que, si bien no se distingue por su alta rentabilidad, no estd sumido,
por otra parte, en la trampa de pobreza cn la que usualmente s¢ nos
presenta, especialmente si se tiene en cuenta que la riqueza agraria suele
scr siempre mucho mayor que los ingresos, ¥ que los campesinos —como
buenos empresarios— han aprendido no s6lo a recibir trato fiscal favo-
rable, sino a presentar sus ingresos de la manera mas desfavorable posible.

Por ser menos técnico, es de mejor aceptacion el argumento sobre
la superioridad ético-social de la explotacion familiar agraria. Aqui los
argumentos sociales se mezclan con los religiosos. No es solamente la
amenaza del statusangst de los agricultores potencialmente desplazados,
ni tampoco la idea habilmente vendida a los politicos segin la cual la
poblacién campesina constituia un baluarte contra la infiltracién comu-
nista 2. A esto hay que afiadir el valor moral de la connotacion religiosa
de la agricultura. No se puede olvidar la estrecha relacion de muchos
movimientos agrarios de finales del siglo xix con la Iglesia Catdlica, y
la influencia dc ésta a través de su Doctrina Social (pst. La pst mostré
su antiindustrialimo desde la primera formulacién en la enciclica Rerum
Novarum de 1891, y mas de medio siglo después Pio XII mantenia ain
que «el trabajador del campo represcnta todaviz ¢l orden natural querido
por Dios», especialmente si trabaja en unidades familiares. Alli es donde
mantiene una relacion natural con su medio, se relaciona con sus com-
paieros de trabajo amparado por los lazos afectivos y élicos de los

2 jhid, pp. 25-28,
# G. Henoriks, Germany and Furopean..., op. cit., pp. 148-151.
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vinculos familiares, permanece en contacto directo con el fruto de su
labor, y establece, en palabras de Pio XII, «una tension continua» que
incrementa su dignidad y el bien de la comunidad . Asi pues, el antiur-
banismo y ¢l antimaquinismo fueron durante el siglo x1x, y son todavia %,
dos pilares del catolicismo agrario, y la granja familiar el mejor remedio
contra los males del capitalismo industrial urbano.

Seguramente el vilipendio de lo urbano-industrial y la exaltacién de
lo rural-agrario tiene origenes culturales mas remotos y dificiles de ras-
trear para un economista. Recuérdese que fue Cain el que se dedicd
a la fundacién de ciudades y Abel a la vida solitaria y virtuosa del campo %,
de manera que e} antiurbanismo seguramente es un fenémeno multicon-
fesional. La conviccidn catdlica de que «hay algo de protestante en las
méquinas» %’ no impide que también en el mundo anglosajon protestante
el mito de la superioridad moral agraria, sobre todo de la granja familiar,
se haya usado como justificacion de trato preferencial. El mismo Thomas
JerFERSON decia que «agquellos que trabajan la tierra son los elegidos de
Dios... que ha escogido sus corazones para depositar en ellos la genuina
virtud». Y afiadfa: «nunca deseemos que nuestros ciudadanos trabajen
en los obradores de las factorias o que tengan que hacer girar las ruecas,
perdidos entre las multitudes de las grandes urbes» %, De igual manera,
Jim HicuTower usaba mds recientemente la nostalgia country-western para
defender la explotacién agraria familiar: «Las luces de la granja se apagan
por toda América. Y cada vez que se apaga una luz, este pais pierde
algo. Pierde los maravillosos conocimientos y tradiciones del sistema de
granja familiar. Y pierde hombres libres» .

Aparte de la dudosa superioridad moral de explotaciéon familiar, el
argumento presenta puntos débiles que raramente se discuten. Qué es,
con precision, una explotacién agraria familiar: {Una granja pequena?
¢Una explotacion empresarial que no tiene la forma tegal de sociedad?
¢Una empresa en la que el empresario se dedica sélo a su explotacién
y ademas reside en ella? El sector agrario en el mundo occidental es
une de los mas dindmicos y su capacidad de adopcion de nuevas técnicas
reductoras de costes rivaliza con cuaiquier otra actividad. Pero como en

¥ Pip XII, «Alocucion a los congresisias de la Confederacidn Haliana del Comercios, 17 de
febrero de 1956.

“ En una acertada frase, mi colcga C. RopricUez BrauN denomina «Sindrome Mozart» a
la extendida visidn del progreso industrial del xax como una catdstrofe apocaliptica en comparacion
con cf placida ¢ idilico mundo rural del xvar,

* Véase a estc respecto R. DEL Acura, «De los males politicoss, Revista de Libros, nim. 59,
noviembre 2001, pp. 3-7.

¥ F. ScapeL, Peutsche Geschichte im 19 ten Jahrhunder, citado en A. DAUPHIN-MEUNIER, La
Doctring Econdmica de la Iglesia, Valencia, Fomento de ta Cultura, 1956, p. 142.

* Citado en S. Cuapman, «The Farmer on the Dotes, Harper's, octubre 1982, Reproducido
en T. R. Swarrz y F. I Bonewro (eds.), Taking Sides. Clashing Views on Controversial Economic
Issues, Guilford, Conn., Dushkin, 1986, p. 50,

* J. HionroweR fue un conocido populista de Texas que durante mucho tiempo ocupd el cargo
de Texas Agricultural Commissioner en Iz administracion estatal de Texas. Su relacién con los lobhies
agrarios era notoria. 7bid., p. 51.
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cualquier otra actividad, la escala minima eficiente de las empresas agra-
rias aumenta con la cantidad de capital en uso y esto —como en cualquier
otro sector— imprime una dindmica de crecimiento en ¢l tamafo de la
empresa, familiar o no. Por lo tanto, ni el aumento de tamaio ni la forma
legal de la explotacion implican que estén desapareciendo las granjas
familiares. Lo que estan desapareciendo son las granjas pequefas en las
que ¢l agricultor reside en el campo y explota sélo una parcela.

Otro tipo de argumento, €ste guizd de mas peso, es el papel cultural
de la agricultura. La actividad agraria, se¢ arguye, preserva no s6lo un
modo de vida que define la identidad (o parte de ella} de un pais, sino
que ayuda ademds a frenar la desertificacion de zonas apetecibles a los
habitantes urbanos y asi a mantener ¢l equilibrio ecoldgico y la armonia
entre campo y ciudad. Una variedad reciente de este argumento es la
relativa a zonas especiales —como las de alta montafia— en las que por
alguna razon nunca explicada ¢s necesario mantener una densidad minima
de poblacién. Aqui se ponen en juego viejos argumentos centro-periferia
y teorias de la dependencia de bajo crédito cientifico.

“En lo relativo a la identidad cultural, sin embargo, es frecuente apelar
a las externalidades generadas no precisamente por los aspectos econd-
micos del sector, sino por el modo de vida. Es muy posible que este
argumento tenga una base firme, pero presenta cicrtas dudas que deberian
hacer obrar con cautela a los responsables publicos. La consideracion
del agricultor como un generador de identidad, como un «artista», estd
basada agui en la existencia posible de efectos beneficiosos de lo rural
sobre lo urbano. Pcro la vinculacién entre vida rural y virtudes personales
ha sido llevada demasiado lejos (incluso al terreno labil y engafioso de
la multiculturalidad). Los defensores de los subsidios agrarios norte-
americanos (la version europea es muy similar) mantienen que las pioneer
virtues se conservan sOlo en las poblaciones rurales del Medio Oeste,
que son las que mas poblacion estan perdiendo: «la crisis de las pequeiias
ciudades y la pérdida de su capacidad cultural se ve reemplazada por
una mentalidad industrial que es a la vez simplista y simplificadora» %,
Pero ademas, si consideramos a la agricultura como un bien cultural e
identitario piiblico, ¢por qué no incluir también otras actividades, como
la mineria del carbon, la actividad académica, o los cantantes de
rock-and-roll, por cjemplo, entre los grupos que a través de su actividad
contribuyen al caracter distintivo de barrios, ciudades o regiones? El razo-
namiento se enfrenta, ademas, al problema de deslindar lo rural de lo
agrario. Si es cierto que hay zonas rurales que preservan nuestra herencia
cultural comin *!, queda todavia por determinar por qué tiene que hacerse
necesariamente a través de la agricultura. La vida rural, especialmente
en un mundo de comunicaciones rdpidas y buenas infraestructuras, no
¢s sinbénimo de cultivo de los campos y cria de ganado. La actividad ter-
ciaria se hace cada vez mas compatible con los micleos de poblacién

* The Economist, 15 de diciembre de 2001, p. 44.
* En el caso de que, realmente, queramos y nos sea conveniente preservarla.
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pequeilos, ¢ intentar mantener, por lo tanto, las explotaciones agrarias
a cualquier coste no parece la mejor opcion, teniendo en cuenta, ademas,
que se hace cada vez mas dificil determinar cudntos agricultores-aficio-
nados que realmente residen en poblaciones urbanas y se dedican como
actividad principal a otras tareas se han incorporado a los censos agrarios
en busca de las rentas publicas.

4. LA PAC COMO MERCADO DE FAVORES

La Politica Agraria Comunitaria no se puede entender si no es en
el contexto del inmenso mercado de favores estatales que es Bruselas:

Bruselas ha creado... un filon de recursos gracias a esta industria poco
intensiva en capital y nada contaminante cuyo impacto en términos de
empleo directo e indirecto es notable: 84.000 personas en el afio 2005 —un
56 por ciento mds que en 1994— y un flujo financiero de gasto de dicho
colectivo impresionante {vivienda, colegios, servicios...) que llegard a 183.000
millones de francos belgas en ese mismo afio (un 53 por ciento mds que
en 1994). Y todo sin contar con la numerosisima poblacion flotante que
viene a Bruselas a papeleos durante todo el ario.

Dentro de este enorme mercado central —al que habria que anadir
los respectivos mercados nacionales de favores del Estado a la agricul-
tura— se reparten mds de 50.000 millones de euros al afio, es decir, alre-
dedor de la mitad de todo el presupuesto comunitario {Coémo estd orga-
nizado ese mercado?

A, LA DEMANDA:LOS LOBBIES

La puesta en marcha de la pac durante los afios sesenta fue una tarea
laboriosa y ardua. En ella participaron los nuevos burécratas comunitarios,
pero se enfrentaron y tuvieron que colaborar con viejos representantes
de intereses cuya tradicion en la blisqueda de rentas estatales venia desde
muy lejos. A pesar de lo laborioso de los acuerdos, los resultados fueron
realmente brillantes: a mitad de los afios sesenta, 1a casi totalidad del tiem-
poy ¢l interés de los lideres comunitarios estaba dedicado a la agricultura,
y sus apoyos econdmicos se llevaban el 95 por ciento del presupuesto del
Mercado Comiin Europeo 2, A pesar de que todos los signatarios par-
ticiparon en las conversaciones, 10s tres paises mds influyentes fueron aque-
llos cuyos sectores agrarios eran de mds peso, y de ellos la representacion
italiana, por las razones antes apuntadas, nunca llegé a desempenar un
papel politico tan importante como los agricultores franceses y alemanes,
de manera que los primeros afios de la agricultura comunitaria estuvieron
dominados por el triangulo Alemania-Francia-Comisidon.

¥ L. Krrzavoer, «Problems of a European Political Economy», en 8. Warnecke (ed.), The
Eurapean Community in the 19705, New York, Praeger, 1972, p. 31.
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En el caso aleman, el establecimiento de la Republica Federal en el
tercio occidental del antiguo Reich dio lugar a una estructura economica
muy intensiva en industria y fuertemente religiosa. En este contexto, la
creacion de la Union de Agricultores Alemanes (Deutscher Bauerverband,
pBv) en 1946 vino asociada desde el principio al partido Cristiano Demo-
crata, con ¢l que llegé a formar un frente parlamentario en el Bundestag:
de los 260 parlamentarios en la legislatura de 1953 mas de 23 eran repre-
sentantes de varias asociaciones agrarias encuadradas en el pav *, El com-
promiso politico de la unién con la democracia cristiana, la falta de riva-
lidad seria en la representacién agraria parlamentaria y la existencia de
intereses rivales por parte del lobby industrial hizo que los objetivos de
la pBv nunca llevasen el peso y la influencia de sus colegas franceses,
y que la politica agraria comunitaria se adoptase sin que lograsen las mis-
mas (aunque si otras muchas) compesaciones que sus colegas franceses.

Los agricultores franceses eran beneficiarios de una mas larga tra-
dicién de intervencion estatal en materia agraria. Habia sido siempre el
objetivo del dirigismo mercantilista francés el mantener una poblacion
rural abundante sin que las migraciones hacia las ciudades creasen ines-
tabilidad politica, y este hecho, junto con la falta de lealtad clara en el
voto de los agricultores franceses hacia de ellos una clientela muy atractiva
para los politicos. Los agricultores franceses respondieron en la segunda
posguerra agrupandose en cuatro grandes organizaciones buscadoras de
rentas: la cAmaras agrarias, la union nacional de cooperativas, el Centre
National des Jeunes Agriculteurs (cNia) y la Fédération Nationale des Syndi-
cats d’Exploitants Agricoles (FNsEa)>*, Esta tltima, fundada en 1946, era,
con diferencia, la mds importante y estaba dominada por los grandes
productores de trigo y remolacha del Norte. La cNia, por el contrario,
fue creada, o por lo menos propiciada *, m4s tarde por el propio gobierno
francés para contrarrestar el poder de FNSEA.

Ademds de estas organizaciones, existia toda una red de asociaciones
especializadas por productos, y que venian funcionando desde décadas.
1a acps fue fundada en 1924 y agrupa a los productores de trigo. Su
influencia en la FNsa es decisiva, y financia (coopta) a la Confedération
Nationale de I'Elevage (ganaderos), que agrupa a FNB {vacuno) y FNPL (lac-
teos), con financiacién generosa para que, a pesar de la oposicién de
intereses, apoyasen sus programas de lobby. Esta impresionante red que-
daria incompleta sin los organismos secundarios pero decisivos —ONIC
(cereales, 1936); FORMA (carne y lacteos, 1969); oNIVEB (carne, 1972); CNIEL

¥ W. F. Averyt, Ir., Agropdlitics in the European Community. Interest Groups and the Commaon
Agriculmral Policy, New York, Praeger, 1977, p. 10,

¥ Otros grupos disidentes pero minoritarios comprendian: el Comité Guerét (1953), de pequefios
ganaderos independientes; el moner (1959), Mouvemient de Défense des Exploitants Familiaux, vin-
culado al Partido Comunista Francés; la rra (1969), Fédération Frangaise de I'Agriculiure, compuesta
dc grandes agricultores de inclinacién politica conservadora. fbid., p. 24,

* La forma mis efectiva de legitimacion era la concesion de represéntativité, es decir, la sancidn
legal para participar ¢n discusiones de politica agraria con el gobicrno. 7bid., p. 27.



LA IDEOLOGIA AGRO-FILOSOFICA DE LA PAC 327

(leche, 1974)— que se ocupan de los aspectos comerciales y preceden
en algunos casos a la PacC.

Desde su puesta en marcha esta estructura se ha mantenido y acre-
centado no sdlo en Francia. Junto a la pBv alemana, la Fnsa francesa
y las italianas Coldiretti (cristiano-demdéeratas), cia (comunista) y Con-
fagricultura (grandes terratenientes), la incorporacién inglesa aftadié la
National Farmers Union (NFU), y la espafola las conocidas AsAla, coas
y upa % Sin embargo, el fuerte corporativismo agrario francés ha sabido
conservar la tradicién centenaria de la jacqurie, de la revuelta y el des-
contento, y han sabido combinar de manera magistral la maniobra poli-
tica, la cooptacion interna y la amenaza para erigirse como el grupo de
presién mds importante en toda Ja Union.

Puesto que la pac cambiaba el mercado de favores desde lo nacional
al nivel comunitario, esto no hubiese sido posible sin: a) una nueva orga-
nizacién supranacional de lobbies, y b) un nuevo oferente de favores esta-
tales que actuase con una cierta independencia de los Ministerios nacio-
nales de Agricultura. De este ditimo elemento del mercado se trata en
el siguiente apartado, el primer elemento lo suministré copa, el Comité
de las Organizaciones Profesionales Agrarias *’.

copa se fundé durante la Conferencia de Stresa en 1958 y fue reor-
ganizado un afo mds tarde como aglomeracion de ios lobbies nacionales
de los seis firmantes . Se compone de la Asamblea, el Comité Ejecutivo,
la Presidencia y el Secretariado. La Presidencia es el érgano de decision
mas alto y junto con el Secretariado permanente son el centro neuralgico
del lobby. copa es consustancial a la pac y como no podia ser menos ha
representado mayoritariamente (aunque de manera decreciente con la
incorporacién de nuevos miembzros) a los intereses franceses. En sus pri-
meros afnos de existencia sus recursos propios se multiplicaron por quince
como consecuencia de las aportaciones de las organizaciones integrantes ¥,

Por sus proporciones y consecuencias, ias acciones de lobby de los
grupos agrarios en Bruselas ha atraido mucha atencién. La estrategia
de los lobbies agrarios comunitarios no excluye, por supuesto, las grandes
técnicas de comunicacién social —prensa, coloquios, libros blancos, cam-

% W. GRaNT, The Commuon Agricultural Policy, London, MacMillan, 1997, pp. 165-166.

¥ Junto con coPa existen cocEca, Comité General para la Cooperacién Agricola de los Paises
de lu Comunidad; cria, Comité Europeo de Jdvenes Apricuitores, y cpk, Coordinacion Campesina
Europea.

La orgamizacion més influyente, sin erabargo, sigue siendo copa.

*® Las organizaciones més importantes inclufan: por Alemania, 1a pev; por Francia, la msa;
por Bélgica, la Alliance Agricole Belgue, 1a Belgisches Boerenbond y la Fédération Navionale des Unions
Professionelles Agricoles, por Luxemburgo, la Centrale Paysanne Luxembourgesise; por Holanda, la
Katholieke Netderlandse Boeren, la Nederlandse Christelijke Boren y el Koninklijk Nederlands Land-
bowweomite; y finalmente, por Italia, Coltivatori Direttt, la Confederazione Generale dell Agricoltura
Italiana y ta Federazione ltaliana dei Consorzi Agrari (3. MEYNAUD ¥ S. Sipianski, Les groupey de
pression dans la communauté européenne, 1958-1968, Brussels, Institut d'Etudes Euroéennes, 1971,
pp. 164-170).

¥ W. F. AveryT, J1., Agropolitics in the European..., cit., pp. 74-77.
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panas—. Pero se basa sobre todo en lo que se ha denominado la «estrategia
silenciosa y paciente de la tela de arafia» que se cierne con cautela para
usar en un momento dado la «artilleria pesada» de contactos, gestiones,
presiones y amenazas ¥. El especialista en estrategias de lobbies europeos
VaN ScHENDELEN de la Universidad Erasmus (Roterdam), distingue entre
métodos (directos e indirectos), técnicas y rutas. Entre los primeros figuran,
entre otros, las visitas y cartas personales, las asesorfas, los contactos infor-
males; las técnicas mds eficaces son la manipulacion de la presentacion
pablica que se haga de los asuntos a debatir, la construccion lenta de
coaliciones internas dentro de la burocracia, la manipulacion de la agenda
de discusiones, la coercién, las amenazas; y en cuanto a las rutas de los
lobbies, VAN SCHENDELEN distingue, ademas de los propios eurogrupos,
entre las plataformas agrarias transnacionales, las redes interregionales,
y acciones individuales, entre muchas otras posibilidades . Por su parte,
el profesor de Administraciéon Piblica Justin GREENwooD, de la Univer-
sidad de Aberdeen, enumera el decdlogo de! buen buscador de rentas
en Bruselas: 1) tener una estrategia clara; 2) establecer relaciones dura-
deras con las autoridades y desarrollar una reputacién de informador fiable
(si el lobbista se encuentra en la necesidad de establecer una relacién cuan-
do el problema ya ha surgido, probablemente sea ya demasiado tarde);
3) enterarse de quién es el que elabora los borradores (si el buscador
de rentas no ha podido intervenir en las primeras redaccién de las pro-
puestas, es dificil que lo haga en las versiones finales); 4) prepararse bien
para las reuniones llevando siempre asesoria técnica y cerciordndose de
dejar un documento escrito que fije la posicion y los objetivos del lobby;
5) hacer las presentaciones breves y claras; 6) estar al tanto de todos los
angulos del problema y mantener la propuesta propia con un énfasis mode-
rado: nunca presionar demasiado; 7) mantener todos los canales de comu-
nicacién con los burdcratas abiertos; 8) conocer bien el sistema burocritico,
en especial, las «puertas de entrada» a los dmbitos de decisién; 9) estar
siempre alerta, y 10) comprender las diferencias culturales entre Bruselas
y el lugar de origen del buscador de rentas %2,

El poder de los lobbies agrarios para influenciar la politica publica
no es, por supuesto, exclusivo de Europa. Todos los paises, especialmente
los desarrollados, han caido en los mismos problemas redistributivos de
la pac. Aunque el poder de los grupos europeos y japoneses sea mucho
mayor que el de los norteamericanos, la comparacion de los lobbies agra-
rios europeos y su poder con los de los otros dos grandes bloques eco-
ndmicos ilustra el funcionamiento de los mercados de favores en todos
los bloques comerciales y anade una duda més sobre la supuesta inter-
nacionalizacién de los mercados a la que estamos asistiendo. En Japdn,

* E. A. PELEGRIN, EI lobby en iz Unién Europea, Manual del buen uso de Bruselas, Madrid,
Esic, 1993, pp. 50-51.

“ M. P. C. M. vaN SCHENDELEN, «Introducction: Studing £U Public Affairs Cases: Does it Mat-
ter?», en R. H. PEpLER ¥ M. P. C. M. van ScHENDELEN {eds.), Lobbying the European Union. Com-
panies, Trade Associaiions and Issue Groups, Aldershot, Darmouth, 1997, pp. 3-20.

2 J, GREENWOOD, Representing Inierest in the Europen Union, London, MacMillan, 1997, p. 8.
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la economia agraria de guerra —fundamentalmente la asociacién de coo-
perativas en la agencia estatal Nogyokai— encontrd su continuacién en
la asociacion general de cooperativas, Nokvo (Nogyo Kyodo Kumiai), que
asocita a mds de cuatro mil participantes y emplea un staff permanente
de trescientas mil personas. Su forma piramidal incluye el ZENNoOu para
la distribucién comercial, el banco agrario (cukiny, ¢l ZENKYOREN para
los seguros, y el zeNcHU como rama politica. Sus cinco millones de miem-
bros, sus monopolios de distribucién tante de inputs como de productos
y su estrecha tmplicacién en la politica (especialmente en el contexto
de un sistema clectoral que otorga a las comunidades agrarias ires veces
el peso electoral que al voto urbano) hacen del caso japonés un cjemplo
de captura en el que dado el grado de implicacion es dificil distinguir
entre el capturado y el capturador ¥.

El caso norteamericano, por el contrario, representa un panorama
menos halagiicfio para los grupos de interés. No se trata en absoluto de
un fracaso, pero su capacidad de organizacion palidece en comparacidén
con €l caso europeo y, sobre todo, japonés. Aunque la ayuda estatal cuenta
también en los EEUU con una larga tradicion ™, los lobbies agrarios no
son de la misma naturaleza ni poseen la misma organizacion. La American
Farm Bureau Federation (arBF) fue fundada cn 1914 y es, con mucho, la
mayor organizacién agraria. Pero su implicacion con el Partido Republi-
cano y su énfasis ideoldgico en ¢l libre comercio han hecho de ella una
organizacidon mucho menos efectiva en la extraccion de rentas que lo que
su tamafio y veterania harian suponer . La asociacion The Grange, a pesar
de ser el grupo agrario mas antiguo de los Estados Unidos, ha llegado
a convertirse en un club social con poca fuerza politica, especialmente
por su cercania al AvL-c10. La Nevu, National Farmers Union, cuenta también
con una larga tradicion (1902), pero su sistema de cooperativismo aso-
ciative no ha sido capaz de mantcner una estructura coherente, ni un
liderazgo estable y efectivo. Su afiliacién ha ido bajando y, sobre todo,
su implicacion con el Partido Demécrata la hacen practicamente indis-
tinguible de éste, de manera que su agenda, ademas de ocuparse de la
bisqueda de rentas, disipa la energia con asuntos sccundarios como la
guerra del Vietnam, la degradacion medioambicntal y otros asuntos impro-
pios de un buscador de rentas. Asi pues, los politicos americanos no tienen
el mismo miedo que sus colegas europeos a los agricultores: sus votos
son casi siempre descontados como seguros ®. Esto no quiere decir que
sus esfuerzos hayan sido infructuosos. Como se vera en el siguiente apar-
tado, la presencia de nucvos grupos —como la National Farmers’ Orga-

W J. Havami, Japanese Agriculture under Siege. The Political Economy of Agricultural Policies,
London, MacMillan, 1988, pp. 45-47.

M La Agricultural Adjusiment Act y la Commodity Credit Corporation fueron la piedra angular
de la pelitica intervencionista del New Dea! cn agricultura durante la década de 1930, y formaron
después la base para la estrategia publica en este sector durante toda la posguerra.

¥ G. K. Wiwson, Special Interests and Policymaking. Agricultural Policies and Politics in Britain
and the United States of America, 1956-70, London, John Wiley and Sons, 1977, pp. 77-88.

*® Ibid., pp. 91-101.
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nisation (NFO), nacida para oponerse al desmontaje de la politica agraria
que se intentd durante toda la posguerra— han logrado un mercado de
rentas activo, y aunque no tan prospero como el japonés o el comunitario,
suficientemente distorsionante y beneficioso para sus miembros.

B. LAOILRTA: LOS BUROCRATAS

La otra parte del mercado —Ila oferta de favores— cstd centrada,
como es sabido, en el Consejo y en la Comision, siendo €sta la fuente
habitual de propuestas para que sean aprobadas por aquél. El conoci-
miento de la composicion interna de la Comision, su funcionamiento,
accesibilidad e interrelacion entre sus 0rganos es, pues, basico para cual-
guicr buscador dc rentas en Europa. La Comision consta de veintitrés
Direcciones Generales (DGs), de las cuales la pg-VI ¢s la que sc ocupa
de agricultura *’. Junto con la Comisién, una larga serie de puestos y
oficinas canalizan las ofertas y demandas de este mercado. Estas ins-
tituciones quedan reflejadas en cl grafico 1. En ¢l centro de este proceloso
laberinto estdn, por supuesto, los grupos de interés, cora sobre todo.
Pero los «oferentes» de favores son tan interesantes o mas que los deman-
dantes. Las decisiones finales son primero recomendadas con la Comision,
En este nivel los argumentos son atn de tipo econdmico y técnico, pero
para cuando el proceso de la toma de decisiones pasa al Conscjo, las
decisiones se vuelven puramente politicas. En este momento los euro-
grupos dejan de tener tanta importancia como demandantes de favores,
v los ofcrentes buscan sus clicntes en los dmbitos puramente nacionales,
especialmente en los Ministerios de Agriculiura (preocupados por sus
vOtOS y SuU permanencia) Y las organizaciones agrarias domésticas (preo-
cupadas por sus rentas) *. Es importante, sin embargo, sefialar aqui que
la Administracidn comunitaria s¢ precia de ser mds abicrta que las Admi-
nistraciones nacionales. «Esta disposicién pcrmancente de los funcionarios
comunitarios a mantener un didlogo flwido con los verdaderos actores
de la vida econdmica... se explica en parte por el aislamiento que sufren
los curdcratas» *°, de mancra que los funcionarios de Brusclas son sicmpre
proclives a abandonar su torre de marfil para obtener informacién nece-
saria v de primera mano de aquellos a los que venden sus favores,

* El resto comprende, como ¢s sabido, Relaciones Exteriares (De-1), Asuntas Eeondmicos y
Financieros {pa-I1), Mereado [nterno y Asuntos Industriales (ne-111), Competencia (ne-[V), Empleo,
Asuntos Sociales y Educacion (na-V), Transporte (po-VIID), Desarrollo (pa-VIID), Personal y Admi-
nistracion (pe-1X), Informacion, Comunicacién y Cultura (ps-X). Medio Ambiente v Segoridad
Nuclear (pi-XI), Ciencia, Investigacion y Desarrollo (GD-XIT), Telecomunicaciones, Industria de
T Informacion v de la Innowvacidn {Da-X1II), Pesca (po-X1V), Instituciones Financicras y Derecho
de Socicdades (DG-XV), Politica Regional (p6-XV1), Energla (po-XVII), Crédito ¢ Inversiones
{nG-X VI, Presupuestos {po-XIX), Control Financiero (po-XX), Unién Aduanera y Fiscalidad
Indirecta (pu-XXI), Coordinacion de los Instrumentos Estructurales (ua-XXI) v Politica de Empre-
sa, Comercio, Turismo y Economia Social {ne-XXTI).

*# A Frarnr, « The car Decision-Making Processs, en €. Ritson y D, Harvey (eds.), The Com-
mat Agricultural Policy and the World Economy. ft., pp. 109-1110.

# «Guia para hacer fobby en Bruselasw, Boletin cee/5, noviembre 1990, p. 11.
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Ficura 1

CANALES DE INFLUENCIA DE LOS LOBBIES AGRARIOS EN BRUSELAS
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Las posibilidades de intercambie entre la Comisién y los lobbies son
practicamente infinitas. De hecho es casi imposible presentar un panorama
actualizado de todos los posibles canales de contactos y transacciones de
lo que seguramente es el mercado de favores mas intenso del mundo.
Esta descripcion, por lo tanto, ha de tomarse tan solo con caricter ten-
tativo. La Comisién vende favores a su cliente copa bien directamente
a través de una serie de encuentros reglados —desde reuniones periédicas
mensuales entre el comisario agrario y el presidente del lobby hasta encuen-
tros entre miembros del Comité consultivo de la Comisién con expertos
de copa en dreas concretas— o bien indirectamente a través de inter-
mediarios técnicos como el sca, el Comité Especial de Agricultura, esta-
blecido en 1960, y cuya funcidn es el informe sobre asuntos tan importantes
como aranceles, precios de apoyo, subvenciones a la exportacion y compra
de excedentes, o los Managements Committees, que se encargan de la
correcta aplicacion de las directrices. En cualquier caso, a partir de los
afos setenta CoPa tiene también acceso oficial directo al Consejo, de mane-
ra que la fluidez y transparencia de este mercado quedan bien garantizadas.
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5. EL COSTE DE LOS FAVORES

A pesar de que las estadisticas sobre subvenciones, transferencias, ayu-
das y otros favores a la agricultura son heterogéneas entre paises y la
comparacion, por lo tanto, dificil, estd claro que en los tres bloques comer-
ciales mds importantes —Japdn, Usa, UE— las cifras de la redistribucion
son astronomicas. Es cierto que el techo del 1,27 por ciento sobre el pro-
ducto interior bruto pone un limite a cuanto puede crecer el presupuesto
comunitario (incluyendo las ayudas a la agricultura). Pero ademaés de que
los rumores para su aumento son obvios, las cifras absclutas de las ayudas
—aunos 50.000 millones de euros este afio— son en si mismas gigantescas.
El problema europeo es mds grave que el americano, pero como pone
de manifiesto la siguiente tabla, palidece frente al japonés.

TRANSFERENCIAS TOTALES A LA AGRICULTURA, 1692

Ddlares
Pa Porcentaje Délares por persona Délares
ars del Fip per cdpita ocupada por hectdren
en el sector
UE 2,0 450 17.700 1.120
Jap6n 2,0 600 24.000 14.120
UsA 1,5 360 36.100 210

Fuente: Thorvaldur Gylfason, The Macroeconomics of Ewropean Agriculture, Princeton Studies
in International Finance, nim. 78, mayo 1995, p. 13, tabla 3.

Estos datos, sin embargo, ocultan quiza la parte mas importante que
es el monto de todas las ayudas —lo que en la jerga se llama Produ-
cer-subsidy equivalents o pSEs— sobre el producto interno agrario. Al ser
¢l uso de factores tan distinto en los tres bloques, la ayuda por persona
puede aparecer muy abultada en los Estados Unidos, donde la tierra
es abundante y ]la mano de obra escasa, sin embargo los pses sobre el
producto interno agrario es mas de tres veces mayor en la Unién Europea
que en los Estados Unidos *, y més de tres veces en Japén que en la
Unién Europea 3%,

A. EOQUILIBRIO PARCIAL

Estas cifras muestran que el inmenso tinglado descrito antes dio sus
frutos. Para mantener los precios minimos de sus productos se conce-

%0 The Economist, 12 de junic de 1997 {«Farmingn}.
St Y, Havawms, Japanese Agriculture Under Siege. The Political Economy of Agricuitural Policy,
London, MacMillan, 1988, p. 60.
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dieron a los empresarios agrarios aranceles variables, compras garanti-
zadas de excedentes y subsidios a la exportacién. Se establecieron ademas
aranceles complementarios para situaciones especiales y restricciones a
las importaciones de incontables caracteristicas; para los productos afec-
tados por los compromisos internacionales (GATT) se establecicron sub-
sidios extraordinarios, se inventaron otros artilugios como pagos com-
plementarios (deficiency payments) para situaciones ¢n las que los inter-
nacionales se distanciasen de los de intervencién, y se puso en marcha
un sistema de subsidios simples por unidad de producto o de hectarea.
Bajo ¢l Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria (FEOGA) se
empezaron a pagar fondos para la modernizacion de granjas y explo-
taciones ganaderas, y a dar fondos especiales a empresarios de bajo ingre-
s0; se subsidid el retiro voluntario, la reeducacion de los agricultores y
ganaderos, y la puesta en baldio de muchas tierras. Con programas espe-
ciales se ayudo a la cria de especies autdctonas, a la agricultura de mon-
tafia, a la mediterranea, a la de regiones atrasadas en general, a la orga-
nica, a la ecolégica, a la medicinal... >

En los veinte afios siguientes a la puesta en marcha de la pac los
pagos pasaron de 28 a 14.087 millones, es decir, una tasa de incremento
anual del 36 por ciento. Esto representaba casi ¢l total del presupuesto
comunitario al principio de la pac, y aunque el aumento de otros gastos
ha hecho que descienda la participacién de la agricultura sobre el total,
cincuenta centavos de cada euro que sale de los bolsillos (o de la capa-
cidad perdida de compra via aranceles) de los contribuyentes llegan a
las cuentas corrientes de los agricultores. Para un economista interesado
cn la biisqueda de rentas, la redistribucion y la economia politica pocos
espectaculos pueden ser tan hermosos como éste.

Aunque con teoria econdmica rudimentaria, el analisis de este logro
histérico se intenta esbozar en la figura niim. 2, en la que se han tratado
de esbozar los programas de subvenciones mds importantes de la rac.
En ¢l panel (A) la Comumdad sc compromete a mantener los precios
por encima de lo que desea el mercado a través de una politica de compras
garantizadas de excedentes. Bruselas mantiene los precios P2 a un nivel
superior al de equilibrio P1. Los agricultores responden a este incentivo
moviéndose por su curva de oferta desde El1 a E3 e incrementando por
tanto la produccién desde Q1 a Q2. Al mismo tiempo los consumidores
reaccionan a los precios mas altos desplazdndose por su curva de demanda
desde E1 a E2. Por lo tanto, a este alto precio se crea un exceso de
oferta de Q3-Q2 que tiene que ser comprado por Bruselas y sufragado
por ¢l contribuyente. Este programa incrementa ¢l ingreso para el empre-
sario agrario en la diferencia dc los rectingulos E1 hacia el sudoeste
y ¢l determinado por E3 hacia cl sudeste.

* Esle ensayista CONOCE a un presligioso cconomista que, ademas de gran académico, es un
consumado buscador de rentas comunitarias: sus subsidios por la cria de burros zamoranos cast
s¢ aproxima al pago por sus servicios como catedritico. Aunque superar la retribucién de un cate-
dratico espafiol es cosa facil, este ejemplo demuestra lo tentador que es el abandono de las tareas
productivas a favor de las actividades pue.



334 PRIMERA PARTE. ESTUDIOS

En el programa (B) Bruselas no intenta mantener los precios por
encima del de equilibrio por medio de compras de excedentes, sino que
deja que el mercado se ajuste al precio marcado (P2}, y por lo tanto
los agricultores llevan al mercado Q2, que dado su volumen sélo puede
vender a P3. Bruselas entonces paga a los agraciados un subsidio P3-P2
por cada unidad vendida, y el ingreso total de los agricultores no cambia
con respecto al caso anterior {el rectangulo al suroeste de E3). No es
necesario advertir que los dos sistemas han implicado unas ineficiencias
gigantescas y unas pérdidas colosales para los consumidores desde que
la paC se puso en marcha.

Pero écudl de los dos sistemas es mejor para los beneficiados?, (qué
¢s lo que copa y las organizaciones nacionales han perseguido desde la
fundacion de la pac hasta ahora? La respuesta es obvia: las dos cosas
a la vez. La combinacién —senalada en el panel (C)— de subsidios a
la produccidn con compras garantizadas. Es cierto que los subsidios pue-
den causar una sensacion de caridad piiblica en comparacion con un sis-
tema {mds indirecto y discreto) de compras de excedentes, pero es dudoso
que la tradicion predadora de los grupos de presion agrarios se dejen
influir por problemas de conciencia . En la opcion (C) la Comisién en
Bruselas garantiza un precio P2. Este es el precio al que los productos
agrarios se compran y venden en ¢l mercado (por supuesto: los consu-
midores sélo Q3). Pero aqui estd lo mejor: Bruselas ofrece ahora un
precio-objetivo mds alto, tal como P4 a los granjeros. Para cumplir con
su palabra, 1a Comision y el Consejo tienen que garantizar a sus clien-
tes-lobbistas un incremento de precio subsidiado de P2-P4. Pero ahora,
con P4, los empresarios producen Q4. Con los consumidores comprande
Q3 y los empresarios llevando al mercado 4, los buréderatas de Bruselas
tienen que comprar un excedente Q3-Q4. Los agricultores recolectan no
solo sus campos sino las rentas del rectangulo al suroeste de E5. {Quién
puede dar méas?

Otra posibilidad, ésta mds moderna, se presta también a los juegos
que los lobbies agrarios de Bruselas (y los domésticos) juegan con los
eurdcratas (v los ministerios de agricultura nacionales). Se trata de reducir
la oferta agraria para minimizar los excedentes, pero sin renunciar a un
precio. Esto es lo que aparece reflejado en la parte inferior de la figura
2 (paneles D al F). Al restringir la superficie cuitivada —supongamos
que a una superficie gue produce Q3— se espera que el excedente Q2-Q3
desaparezca. Pero la funcion de produccion agraria de cada empresario
cambia, y también lo hace la del sector. Con un inpur fijo, 1a funcién
de costes marginales crece mds rapidamente ahora, y genera una nueva
situacién diferente de la esperada, es decir, diferente de la eliminacién

¥ La opcién del consumidor es también obvia; bajo los dos sistemas los compradores tienen
que poner de su bolsillo el incremento del bienestar del empresario agrario, pero con el sistema
{B) ¢l comprador al menos disfruta de una cantidad mayor {Q2 > Q3) en ¢l mercado. Para los
que disfrutamos comprando, por ejemplo, queso de Cabrales (de dificil localizacién) esto seria, a
pesar del expolio, una gran relativa ventaja,
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de los excedentes. Pero, ademds, con este programa se producen dos
consecuencias no buscadas por los burdcratas {aunque es de suponer que
si por los lobbies agrarios): @) la complejidad de la funcién de produccion
agraria en casi todos los subsectores permite seguir incrementando la
produccidn aunque se mantenga fija la superficie cultivada (piénsese en
los abonos, pesticidas, maquinaria, riegos), y b) al mantener los precios
de garantia, el empresario tiene todos los incentivos para no restringir
su produccion a Q3 sino a Q1, que es donde su coste marginal iguala
al ingreso marginal garantizado por el precio de apoyo, de esta manera
el empresario maximiza su ingreso, pero el excedente no desaparece sino
que simplemente se reduce a Q1-Q3.

FIGURA 2

Los pineros DELa PAC
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B. EOQuILIBRIO GENERAL

Toda la especulacion precedente se fija tan sdlo, y de manera rudi-
mentaria, en el efecto que las transferencias tienen sobre los bolsillos
{bien sea por los impuestos o por la capacidad de compra extraida por
aranceles) de los consumidores-contribuyentes. El impacto de la pac, sin
embargo no para ahi. Al ser el sector agrario relativamente pequeno en
todas las economias occidentales, las transferencias mencionadas antes
han sido en general consideradas como un problema menor que en tér-
minos politicos se aceptaba para conseguir el equilibrio y la armonia
social. Desde una perspectiva internacional, sin embargo, las transferen-
cias masivas de dinero publico a los agricultores europeos (y japoneses
y norteamericanos) ha de considerarse como un caso mas de proteccio-
nismo injustificado, cuyo impacto es no sélo sobre el resto del mundo
sino sobre el resto también de los sectores europeos.

No se ocupa este ensayo de un asunte ya harto estudiado, cual es la
dificultad de los agricultores del Tercer Mundo para vender sus productos
en los mercados protegidos de Europa: el efecto beneficioso de cualquier
reforma que concediese mas acceso dejarta pequefas a los tan aireados
planes de ayuda solidaria. Pero si hay que mencionar, por lo menos, el
impacto sobre los otros sectores y actividades (mayoritarios) de la economia
europea, y poner de manifiesto el freno al desarrollo, la creacion de empleo
y €l cambio t€cnico que la pac supone dentro de nuestras propias fronteras.
Tal analisis —una visién de equilibrio general— revela que la Politica Agra-
ria Comunitaria representaba en los afios noventa un coste de entre el
2 y el 3 por ciento de todo el Producto Interior Bruto *. Para los no acos-
tumbrados a pensar en términos marginales, antes de pensar en un por-
centaje pequefio repdrese en que ésa es mas o menos la cantidad a la
que estaba creciendo la economia europea durante esos afios.

En la figura 3 se ha intentado dar una idea aproximada de la sig-
nificacion de esta carga. En la parte superior, la posicién de partida es
1958, punto E. La situacion es de pleno empleo porque E estd sobre la
frontera de posibilidades productivas (FPp), pero los recursos estan emplea-
dos con eficiencia porque los precios agrarios europeos (indicados por
la inclinacién de la tangente en E) estdn por encima de los internacionales
—sobre un 80 por ciento de promedio para el afio 1992 segin la OCDE—
y por lo tanto se dedican mas recursos al sector agrario que bajo un sistema
de libre comercio. La oportunidad para el conjunto de la economta europea
consiste en, de manera gradual, ir quitando los obstéculos a la igualacion
de precios internos y externos, es decir, a que gire la relacién de precios
relativos desde la recta tangente en el punto E a la que ahora corta al
eje horizontal en M. Esto indicaria una caida de los precios agrarios para
igualarlos con los internacionales, y por lo tanto un descenso de la actividad

* T. Gyrason, The Macroeconomics of European Agriculture, Department of Economics, Prin-
ceton University, Princeton Studies in International Finance, No. 78, May 1995, p. 15, tabla 4.
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agraria a la vez que un transvase de recursos desde el campo a otros
sectores mds productivos que no requieran proteccion.

Esta situacion es ya una vigja historia. David Ricarpo fue el primero
en cosechar abucheos en el Parlamento inglés cuando se la contd a los
representantes de los terratenientes parapetados tras las Com Laws (el
mundo no ha cambiado tanto). Pero es sorprendente que se siga aceptando
a pesar de su pesada carga, y sobre todo a pesar de la gran oportunidad
que representa para los europeos de hoy. Una adecuacion de nuestros
precios agrarios con los mundiales, ademas de beneficiar a los exportadores
de paises cuya nica oportunidad de crecer es explotar su ventaja com-
parativa en los mercados internacionales, permitirfa el transvase de recur-
sos de E a F, marcado aqui de manera optimista con el afio 2007 en
la espera de que con la amphacién de la UE se acaben o al menos aminoren
los despilfarros de Bruselas. Es cierto que este ajuste no se haria sin coste:
recuérdese la advertencia que ya en 1776 hacia SMITH sobre la conveniencia
de, dada la dificuitad de transferir recursos de un sector a otro, proceder
con cautela y calma en el desmontaje de los privilegios monopolistas *.

Es posible que la senda de ajuste sea como la EJF marcada con el
trazo oscuro, porque una caida de actividad en el sector agrario puede
arrastrar a corto plazo al resto de la economia, pero la transferencia de
recursos pronto incrementaria el output en los servicios y las manufacturas
por la cantidad MmN, segin los nuevos precios. Esto permitiria una par-
ticipacién en los mercados internacionales con un intercambio de

= (Q de industria y servicios por una cantidad, ahora mayor, de bie-
nes agrarios como FQ, y situarfa a la economia europea en el punto G,
de mucho mayor bienestar.

De ]a misma manera que la argumentacion ricardiana demostraba que
los rendimientos decrecientes (obvios en la agricultura) garantizaban la per-
vivencia del sector y la simple especializacion parcial, este andlisis muestra
que una liberalizacién de nuestras granjas no acabarfa con el campesinado
ni aniquilaria una forma de vida, sino que simplemente reduciria su tamafio
hasta que los precios domésticos estuviesen en linea con los internacionales.

Es mds, st la experiencia de liberalizacion agrana seguida en Nueva
Zelanda durante los afios ochenta sirve de gufa ™, lo logico seria esperar
un cambio en la estructura interna de nuestro sector agrario, un cambio
téenico profundo y la aparicién de nuevos productos. El dinamismo de
tos empresarlos agrarios en explotar las rentas de Bruselas no tiene por
qué no manifestarse con el mismo vigor en ia aplicacién de nuevos méto-
dos, exploracién de nuevos mercados, asuncion de riesgos y bisqueda
de beneficios (via competencia, esta vez) y la nueva situacién bien podria
ser como la descrita en ia parte inferior de la figura 3. En ella, la rrp
se ha desplazado como consecuencia del cambio agrario, y con la nueva
relacion de precios, €l punto alcanzado ya no es G sino el mucho més
favorable G'. iPor qué ser tan pesimista entonces?

* A, SMITH, La riqueza..., op. cit., libro TV, cap. I1, pp. 561.
% T. Gvirasox, The Macroeconomics of European Agriculture, cit., pp. 21-23.
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6. CONCLUSIONES

tPor qué ser tan pesimista entonces? Quizd una respuesta sea que
el pesimismo es uno de los argumentos mas eficaces en la ofuscacién
necesaria para la busqueda de rentas. Si es verdad que en el plano indi-
vidual quejarse es al menos el 50 por ciento de la felicidad, en lo pablico,
los lamentos y el pesimismo constituyen un arma imbatible. Los agri-
cultores europeos han logrado controlar uno de los caudales publicos
de recursos més grandes de la historia. A pesar de que los subsidios por
agricultor eran similares en los tres grandes bloques —Japén, UsA y la
UE—, las diferencias en el tamafio de la explotacion hacen que los pagos
por unidad de inputs, por hectarea, o como se quieran medir, pongan
a los granjeros europeos y japoneses a una gran distancia de los ame-
ricanos.

Pero esto, para el economista de la historia €s una situacidon nueva
y curiosa. Como se mencionaba en la introduccion, era SmiTH el que adver-
tia a los pobres campesinos contra en poder superior de los manufac-
tureros para aliarse y extraer rentas publicas a su costa. (Qué ha pasado
desde entonces? Seguramente nuestros campesinos no han leido a Man-
cur OuLsoN. Pero eso no es obstaculo para que se porten como si fuesen
expertos en sus ensefianzas. En este nuevo mundo los mercados politi-
cos han cambiado. Siguiendo a sus maestros franceses, los campesinos
europeos aprendieron a organizarse con eficacia, a aplicar un sistema
de sanciones internas para evitar free-riders en la blisqueda de rentas (es-
pecialmente en el cobro de cuotas entre todos los campesinos), a explotar
la percepcidn publica de su pequefio tamano como grupo, y por lo tanto
del pequeno coste de sus favores para el erario puablico, a proyectar una
imagen de depositarios de valores culturales, a utilizar lo que los socid-
logos llaman el multiplicador demografico rural (al fin y al cabo, cual-
quiera de los que habitamos en ciudades hemos venido hace poco o atin
tenemos parientes en el campo) para provocar simpatia entre aquellos
que han de sufragar sus favores en filtima instancia.

Todo esto junto ha convertido al granjero en un personaje poderoso
y a veces ensefioreado de su poder ¥, pero, a pesar de todo, los vientos
no soplan a su favor. Si la ampliaciéon comunitaria sigue su curso —y
esto parece irrenunciable— la tendencia serd a reformar la pac y hacer
de ella un recuerdo, un caro, carisimo recuerdo. Los campesinos europeos
no desapareceran porque en su mayoria han sido siempre héabiles empre-
sarios que, como los de otros sectores, saben adaptarse a los tiempos
cambiantes.

7 Desde la mas estricta envidia, este ensayista se atreve a hacer la siguiente pregunta a la
comunidad académica: épor qué los granjeros s y los profesores no? iPor qué no gozar no de
un Ministcrio de Ensefianza sino de un Ministerio para los docentes e investigadores? éNo somos
nosotros acase depositarios de una tradicion cultural y estamos llenos de externalidades?
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Pero sin duda verdn céme su niimero se reduce y tendran que seguir
el consejo del gran filésofo, poeta y economista Robert Allen ZiMMERMAN:
« ain't gonna work on Maggie’s farm no more | No, I ain’t gonna work
in Maggie’s farm no more | Well, I wake up in the morning [ Fold my hands
and pray for rain | I got a head full of ideas | That are driving me insane» ™.
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