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La campafa agricola 2006-2007 comportd una alteracién sin pre-
cedentes de los precios internacionales de los principales productos
agricolas. La magnitud del aumento no habia sido pronosticada por
los organismos internacionales que realizan prospectiva. Los efectos de
esta escasez imprevista han sido evidentes sobre el acceso a los alimen-
tos de muchos millones de personas, con especial gravedad en los
paises en desarrollo, pero también patentes sobre la inflacion en las
economias desarrolladas.

Existen factores estructurales que invitan a pensar en un ciclo largo
de precios altos en los mercados mundiales de productos basicos. En-
tre dichos factores cabe destacar la demanda de los paises emergen-
tes, vinculada a su creciente urbanizacién y a su dinamismo econémi-
co, pero también actUan otros factores a corto plazo como la
liberalizacion de los mercados agroalimentarios o la utilizacion de pro-
ductos agricolas para la produccion de agrocombustibles.

La situacién actual y las perspectivas futuras de los mercados invitan a
pensar que la influencia de la agricultura sobre la economia va mas alla
de lo que sugiere su decreciente participaciéon en el PIB. En realidad, el
peso de la agricultura en el conjunto de la economia se ha de valorar te-
niendo en cuenta que forma parte de un sistema de interrelaciones con
otros sectores productivos que le aportan los medios de produccion que
necesita, o que elaboran, transforman, y distribuyen sus productos. Se
trata, ademas, de un sistema con fuertes impactos sobre el medio am-
biente, sobre los valores paisajisticos y culturales del medio rural, sobre
la calidad de la nutricion, la inocuidad de los alimentos, la estrategia ener-
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gética y, sobre todo, sobre el bienestar de miles de millones de personas
gue habitan el mundo rural en el planeta.

La dimension de los problemas agrarios vuelve a situar al sector en un
lugar prioritario de las politicas publicas nacionales y de la adminis-
traciéon del proceso de globalizacion. Asi lo reconoce el Banco Mundial
en el Ultimo Informe sobre el desarrollo mundial 2008. Agricultura pa-
ra el desarrollo, dedicado a la agricultura después de muchos afos de
olvido. El informe ha puesto en cuestion algunas ideas convenciona-
les. Se va, por ejemplo, abandonando la idea, tan extendida en las ins-
tituciones de la globalizacion, de que la liberalizacién del comercio es
condicion suficiente para hacer funcionar los mercados globales, y se
plantean nuevos conceptos de politica agraria centrados en aspectos
soslayados por las politicas publicas, como la eficiencia de las cade-
nas de valor, la insercion de los pequefios agricultores en el mercado,
la mejora de la economia rural no agricola y el fortalecimiento de ca-
pacidades de la poblacion rural.

La preocupacién por el estudio de la agricultura espafnola ha sido una
constante en la labor editorial de PApELES DE ECONOMIA ESPANOLA, que ha
dedicado tres niumeros (16, 60/61 y 96) a su estudio riguroso.

El presente nimero de PapeLES DE ECONOMIA EspaNoOLA, bajo el titulo Eco-
nomia agroalimentaria. Nuevos enfoques y perspectivas, reconoce la
necesidad de evitar el analisis de la economia agraria desde una pers-
pectiva meramente sectorial o parcial. La propia evolucién de la agri-
cultura espafola en las ultimas décadas obliga a una visién integrado-
ra que proponga nuevas soluciones con respecto a los enfoques de
politicas publicas que prevalecieron durante el ultimo cuarto del siglo
pasado.

El Consejo de Redaccion de Papeles de Economia quiere dejar constan-
cia de su gratitud al profesor José Maria Garcia Alvarez-Coque por
su excelente labor en el disefo, revisién y direccién efectiva de este nu-
mero. Gratitud que hay que hacer extensiva a la profesora de la UNED,
M? José Moral por su efectiva tarea de coordinacion y seguimiento
en el proceso de edicién de este nuevo volumen.

UN SECTOR EN La contribucion de la agricultura espafnola al desarrollo es muy distin-
TRANSICION ta en la actualidad de la que anotaron en los afios setenta Leal, Le-
guina, Naredo y Tarrafeta en su ejemplar visién de la agricultura co-

mo suministradora de mano de obra y recursos financieros a la economia

espafola. Espafia ha vivido una etapa de rapido crecimiento que se ha

plasmado, en pocos afnos, en una amplia urbanizacion, intensos cam-

bios en los patrones de consumo, emergencia de un modelo agroga-

nadero, consolidacion de la exportaciéon de productos mediterraneos,
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y un proceso de ajuste estructural y de incorporacién de cambio tec-
nolégico.

Porque si algo puede caracterizar a la economia agraria espafola es que
su dotacién factorial y tecnolégica es la de un pais moderno. Ello se refle-
ja no solo en los indicadores macroeconémicos mas utilizados, como la
participacion en el empleo total (un 5 por 100) y en el PiB (un 3 por 100),
sino en otros indicadores mas clarificadores, como el saldo positivo que
presenta desde hace algunos afnos la balanza comercial agraria.

No se puede decir que la transicion se haya completado plenamente,
como lo reflejan el todavia reducido tamafio medio de las explotacio-
nes, que es escasamente superior a las 30 hectareas, el que un 75
por 100 de aquéllas no supera un margen bruto de 19.200 euros, se-
gun la Encuesta de estructuras agrarias publicada en 2005, y el he-
cho de que la cifra de negocios de la organizacion de productores de
frutas y hortalizas de mayor dimensién no supera los 350 millones de
euros, es decir, un tercio del tamafno de la organizacion de producto-
res mas grande en Holanda. Pero existen muchos indicadores que su-
gieren la continuacion del proceso de modernizacion. Entre éstos pue-
den citarse cinco a titulo de ejemplo:

— Mas de 100.000 explotaciones generan un margen bruto individual
de mas de 48.000 euros, es decir, el doble de lo que puede considerar-
se como el umbral de viabilidad. A pesar de representar el 10 por 100 de
las explotaciones totales, generan mas de un tercio del empleo agricola
total y ocupan casi el 50 por 100 de la superficie agricola util. Existe, por
tanto, un sector profesional cuantitativamente significativo.

— Segun las tablas input-output de 2000, mas de los dos tercios del out-
put agrario se dirige a satisfacer demandas intermedias de otros sectores.

— Espafia exporté en 2007 mas de diez millones de toneladas de fru-
tas y hortalizas, lo que supone una cifra récord.

— La industria agroalimentaria es el primer sector de la industria es-
pafola, en términos de produccion y empleo.

— Unos ocho millones de personas viven en municipios inferiores a
2.000 habitantes, y el proceso de pérdida de peso de la poblacion ru-
ral en la poblacién total espafiola parece ir frenandose. Esto es com-
patible con una reduccion de la participacion del empleo agrario en
el empleo total de los municipios rurales.

— Los niveles de consumo de energia en la dieta alimenticia espafo-
la son similares al promedio de los paises desarrollados, pero los nive-
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les de consumo de proteina y de grasa ya son superiores en Espafia al
promedio del mencionado grupo. Ello denota un progresivo abando-
no de la dieta mediterranea en el modelo alimenticio espafol.

— La agricultura espafiola se enfrenta, ante una apertura internacio-
nal sin precedentes, con unos costes de produccién elevados no soélo
por los altos precios de los servicios y la escasez de mano de obra, si-
no también por la aplicacion de unas normas de calidad y ambientales
que encarecen la produccién nacional.

Son ejemplos de los niveles de modernizacién de la agricultura, pero
también de la complejidad del sistema agroalimentario espafiol. Pro-
bablemente insuficientes para realizar un diagndéstico completo del sec-
tor, pero demostrativos de que no se trata de un sector atrasado o con
escaso potencial. En este diagnostico no se puede olvidar la politica
agricola comun (PAC), cuya influencia ha sido sustancial, pero que de-
be ser matizada adecuadamente.

Precisamente, el presente niumero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA aspi-
ra, si no a realizar un diagndstico definitivo de la agricultura espafola, sf
a aportar variados elementos para el mismo. Por lo menos, se pone de
manifiesto que se ha de considerar una pluralidad de factores cuya omi-
sion llevaria necesariamente a una vision coja de la agricultura.

LOGICA DE LA Tres son los argumentos que justifican la estructura del presente nu-

PUBLICACION mero. En primer lugar, la necesidad, ya subrayada en los pérrafos an-
teriores, de abordar los problemas de la agricultura desde una vision
integradora, sugerida por la propia creacién de un nuevo Ministerio
que coordina materias como la agricultura, la alimentacién, el desarro-
llo rural, el medio ambiente, la gestién del agua y el cambio climati-
o, entre otros temas. Esta visién integral se refleja en la estructura del
numero, al considerarse secciones especificas para el andlisis de las ca-
denas de valor, el desarrollo rural y las politicas agrarias. No obstante,
muchos articulos incorporan en su redaccion esa vision global, lo que
se manifiesta, por ejemplo, en la consideracion de las relaciones de la
agricultura con el medio ambiente. Esta materia es claramente trans-
versal, y no se inscribe en una secciéon separada, sino que es parte con-
sustancial de un nimero importante de los trabajos publicados.

En segundo lugar, resultaria ingenuo e ineficaz estudiar la agricultura
espafnola como un sistema aislado. No es que para evaluar materias
concretas, como por ejemplo la calidad de los alimentos, sea conve-
niente enmarcarla en su contexto econémico; mas bien, lo que esta de-
mandando la sociedad a la hora de evaluar la agricultura es su contri-
bucion a la solucién a problemas globales, por lo que el orden de analisis
se invierte en muchos articulos, que se inician con reflexiones genera-
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les sobre los retos energéticos, alimentarios, comerciales, de desarro-
llo, para concretar mas adelante sobre la contribucién de la agricultu-
ra espafnola a la solucion de esos problemas.

En tercer lugar, la aparicién de este niUmero es pertinente porque lo
que esta en juego en Espafa es la consolidacion de un modelo de cre-
cimiento econémico sostenido que en muchas regiones espafolas es-
taba demasiado especializado en la producciéon de servicios y en la cons-
truccion. En el momento presente, seria inexacto pensar en el sistema
agroalimentario como un sector donde las ventajas comparativas residen
exclusivamente en la abundancia de mano de obra (aunque ésta sea ne-
cesaria en muchas labores), porque es un sector con creciente conteni-
do tecnoldgico e intensa vinculacion con el territorio. Las capacidades
competitivas de la agricultura se ven fortalecidas por actividades indus-
triales y de servicios vinculadas en complejos entramados que se pueden
calificar de verdaderos sistemas locales, o clusters. En la mayoria de es-
tos sistemas, la industria se aprovisiona de insumos locales lo que invita
a pensar en la estrecha vinculacion entre produccion primaria y deman-
das intermedias, en el marco de cadenas de valor.

Muchos de los trabajos académicos de economia agraria contienen los
elementos considerados en la presente publicacion. No obstante, el én-
fasis se ha ido desplazando de unos temas a otros, y asi el estudio de
la agricultura ya no se restringe a evaluar las ventajas comparativas cla-
sicas, a constatar la caida en el nimero de explotaciones o su capaci-
dad de financiar el crecimiento econémico. No hay pais moderno, y
la prueba se tiene en Estados Unidos y Francia, por citar dos ejemplos,
en el que el complejo agroalimentario no forme parte esencial de su
estrategia de crecimiento, pero teniendo en cuenta los aspectos no-
vedosos de interrelacién con el resto de la economia.

Para este numero de PAPELES DE ECONOMIA EsPANOLA se ha invitado a un
cualificado grupo de expertos y académicos con la sugerencia inicial de
contemplar esa vision sistémica de la agricultura esbozada en los pa-
rrafos anteriores, y sobre todo de introducir nuevos enfoques y pers-
pectivas. Afortunadamente, la investigacion en la economia agraria es-
panola ha consolidado su posicion internacional, lo que permite disponer
de un cuerpo de nuevas evidencias empiricas que constituyen uno de
los principales activos de este nimero.

Asi pues, cinco son las secciones en las que se subdivide la obra. En pri-
mer lugar, una vision introductoria que esboza las principales tenden-
cias o factores de desarrollo de la agricultura espafiola, en un contex-
to internacional. Segundo, un analisis de algunos de los principales
sectores estratégicos en la produccién, como son los sistemas medi-
terraneos, el regadio, los cereales y la ganaderia. Tercero, una visién de

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°© 117, 2008. ISSN: 0210-9107. <kECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS»

—

Xl



0-Introduccion.gxp 20/10/2008 9:56 PEgina XII $

ECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS. UNA SINTESIS

la agricultura como una parte insertada en las cadenas de valor. Cuar-
to, una vision coherente del mundo rural como un espacio con poten-
cial, no en declive. Y por ultimo, el estudio de soluciones o enfoques
de politica agraria, con especial atencién a la PAC, pero con énfasis en
las negociaciones comerciales internacionales, la contribucion de la
agricultura al medio ambiente, la vinculacién con los desafios energé-
ticos, y la necesidad de afrontar politicas nacionales de gestién de ries-
gos y seguridad de ingresos en una agricultura cada vez mas expues-
ta a las oscilaciones de los mercados internacionales.

TENDENCIAS ¢Cudles son los datos de partida? Los trabajos de la primera seccion
siguen un recorrido que combina articulos prospectivos sobre el futu-
ro de la agricultura espafiola con la explicacion de cambios fundamen-
tales que estan sucediendo en los mercados mundiales y el estudio de
las transformaciones estructurales que estan teniendo lugar en las ex-
plotaciones agrarias. Esta primera serie de articulos llevan a pensar que
la realidad de la economia agraria espanola trasciende de lo que puede
ser la dinamica de un sector en franco declive. Mas bien se reconoce,
en primer lugar, la contribucion de la agricultura para afrontar proble-
mas de escala global como el cambio climatico, el hambre, la energia,
etcétera, y se aportan, en segundo lugar, evidencias de que el proceso
de modernizacién de las explotaciones agrarias no se ha detenido.

Los dos primeros articulos constituyen en si mismos dos visiones de la
agricultura espafiola que ponen en cuestiéon los paradigmas que ha-
bian sido considerados validos en el pasado y que ya no lo son tanto
en el presente. Asi lo hace el articulo de Jaime Lamo “La agricultura
espafola en perspectiva”, que se basa en una completa exposicion de
los desafios actuales de la agricultura espafiola, en un contexto mun-
dial, con la hipotesis de que esta teniendo lugar un cambio estructu-
ral, lo que implica que conceptos y férmulas que eran validos en el pa-
sado hoy dia no lo sean. En concreto, la pregunta fundamental se refiere
a las causas que explican el paso de una agricultura excedentaria, con
politicas de control de oferta, a una agricultura deficitaria, con escasez
de productos basicos. El profesor Lamo examina con lucidez los ele-
mentos que explican los cambios en la demanda, fundamentalmente
de naturaleza socioldgica y demogréfica, confrontadndolos con los limi-
tes de sostenibilidad de los recursos empleados en la producciéon. La
posicion del articulo es la de abogar por un modelo productivo en el
que la biotecnologia, la aplicacion razonable del regadio, el respeto
al medio ambiente y a las exigencias cualitativas de la demanda, y la
simplificaciéon de las politicas agrarias permita la adaptacion de la agri-
cultura a los retos del futuro.

Mientras el articulo citado pone énfasis en los retos tecnolégicos y de
sostenibilidad del modelo productivo, el siguiente trabajo, elabora-
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do por Eduardo Moyano, aporta una visién desde las ideas, los con-
ceptos politicos y el analisis de las instituciones. Como su titulo indi-
ca, “Paradojas y realidades de la agricultura. Una aproximacién socio-
politica a la agricultura espafiola”, el articulo de Moyano realiza una
visién socio-politica a medio plazo de las contradicciones de la agricul-
tura espafola, desde las perspectivas relacionadas con el entorno po-
litico-institucional, el capital social, el desarrollo rural, la globalizacién,
la sostenibilidad y la opinion publica. Los planteamientos de Moyano
son muy criticos con la actual paralisis institucional de la PAC y la ino-
perancia de los mecanismos de representacion de los intereses agra-
rios en la formulacién y ejecucién de las politicas. Muchas de las para-
dojas parecen estar resolviéndose adecuadamente por la profesionalidad
de los agricultores espafioles, mas que por su entorno politico-institu-
cional. Sin embargo, Moyano defiende que los avances quedarian con-
firmados mediante una estrategia estatal, con la colaboracion de las
distintas administraciones espafolas, como la oportunidad represen-
tada por la reciente Ley de Desarrollo sostenible del Medio Rural. Tal
estrategia debe apoyar la agricultura multifuncional, que es base de
muchos territorios rurales, sin entrar en contradicciéon con el modelo
de agricultura empresarial, que también se esta consolidando.

Lo que si ponen de manifiesto los dos articulos anteriores es la contra-
diccién entre el discurso agrario que preconizaba en los Gltimos anos
la necesidad de reducir los niveles de produccion en cultivos exceden-
tarios y la situacion actual, en la que se vuelve a requerir a la agricultu-
ra que produzca mas alimentos, ante la situacion deficitaria en los mer-
cados internacionales. Pero ¢es verdad que se camina hacia un escenario
de escasez estructural? Es la pregunta que surge cuando se observan
los niveles de aumento, sin precedentes, de las cotizaciones interna-
cionales de los principales productos agrarios. Y es el tema principal del
trabajo prospectivo titulado “Evolucién y perspectivas de los mercados
agricolas internacionales”, elaborado por Ignacio Atance, Rocio La-
mas y Javier Sierra. Segun los autores, documentados con una com-
pleta base estadistica, el desequilibrio entre oferta y demanda viene da-
do por factores como la firmeza de la demanda mundial y el impulso
a la produccion de biocarburantes. Estos factores no son sélo fuente de
aumento de los precios, sino sobre todo de inestabilidad, por lo que no
pueden descartarse caidas de las cotizaciones a corto plazo.

Sin embargo, si hay un término que califica el futuro es la incertidum-
bre. La dificultad de predecir el futuro proviene de un desconocimien-
to sobre cémo reaccionara la oferta agraria. Por eso resulta esencial de-
terminar los factores que explican la productividad y la dindmica
estructural de las explotaciones agrarias. A ello se dedican los dos ulti-
mos articulos de esta primera seccion, el primero desde una perspec-
tiva comparada europea, el sequndo desde una vision espafola, pero
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ambos utilizando la Encuesta de estructura de las explotaciones, que
sigue siendo una fuente primordial para el sequimiento de la evolucién
estructural de las explotaciones.

Una hipétesis a la hora de evaluar los efectos de la integracién euro-
pea es la de la convergencia de los niveles regionales de productividad,
examinada por el trabajo titulado “Tendencias y factores explicativos
de la productividad agraria en las regiones europeas”, cuyos autores
son Roberto Ezcurra, Belén Iraizoz, Pedro Pascual y Manuel Ra-
pun. Se constata, en primer lugar, una considerable dispersién de los
niveles de productividad del trabajo, reflejada en Espafa en el hecho
de que una regién espafola, La Rioja, se sitUa entre las veinte prime-
ras a escala europea, mientras que siete regiones espafolas se encuen-
tran entre las treinta menos productivas, de un total de noventa y nue-
ve. Lo relevante no es que se produzca una tendencia a la convergencia,
sino la identificacion de los factores explicativos de la productividad,
factores que, de acuerdo con el anélisis empirico de los autores, se
relacionan con el desarrollo econémico, la inversion por trabajador y el
tamafo de las explotaciones. Los autores sefialan la necesidad de un
analisis pormenorizado de las regiones espafolas, considerando un pe-
riodo mas amplio y tomando como variable explicativa la productivi-
dad total de los factores, y no sélo la productividad del trabajo.

Una vision complementaria de la del trabajo anterior, con acento en la
realidad espafnola, es la aportada por Eladio Arnalte, Dionisio Ortiz
y Olga Moreno en su articulo titulado “Cambio estructural en la agri-
cultura espafiola. Un nuevo modelo de ajuste en el inicio del siglo XXI"”,
en el cual, al igual que en el articulo anterior, se intenta aportar una ex-
plicacion al proceso de ajuste en la agricultura, en este caso con la mi-
rada puesta en la dimension econémica de las explotaciones y en sus
factores de crecimiento. Es preciso advertir que el modelo clasico de
ajuste estructural vinculado a un incremento de la superficie de las
explotaciones se ha venido dando en Espafa, con mayor o menor ce-
leridad, en las ultimas décadas. Sin embargo, segun los autores, en
anos recientes se aprecia una ralentizacion de esta via clasica de ajus-
te estructural, y asf, de una tasa del 4,4 por 100 anual de crecimiento
de la superficie agricola utilizada por explotacion entre 1987 y 1997 se
ha pasado a otra de 1 por 100 entre 1997 y 2005. Ello no significa que
se haya detenido la concentracion de la produccion y el margen bru-
to total en explotaciones medianas o grandes, o que hayan dejado de
desaparecer explotaciones del estrato mas reducido. Pero si que se
esta constituyendo un nucleo duro de explotaciones cuyo crecimiento
se esta basando en la adopcion de orientaciones mas intensivas, con
mayor porcentaje de mano de obra asalariada y la consolidacién de un
modelo individual de explotacion en el que el trabajo familiar se res-
tringe cada vez mas al trabajo del titular de la explotacion.
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En cualquier caso, esta primera seccion suministra una vision de la agri-
cultura espafiola como un sistema en movimiento, con elevada capa-
cidad de adaptacién a las condiciones cambiantes del mercado y que
es capaz de responder a las politicas publicas.

No es facil caracterizar la especializacién de la agricultura espafiola, SECTORES
dada la diversidad regional de sus sistemas productivos. En compara- PRODUCTIVOS
cién con la estructura productiva de los paises de la Union Europea,

pueden destacarse como rasgos basicos de la agricultura espafola:

una mayor especializacion en productos vegetales, con presencia

importante de los cultivos llamados mediterraneos (frutas y hortalizas,

olivar y vifedo), una importante dependencia del regadio como me-

canismo de aumento de los rendimientos, una productividad relativa-

mente reducida en los cultivos herbaceos extensivos, con una parte

sustancial de la superficie sin cultivar (barbecho), y una dualidad de la

produccién ganadera, con sistemas extensivos e intensivos, siendo es-

tos ultimos dependientes del suministro de materias primas para la

alimentacién ganadera a precios razonables. Se trata, en resumen, de

un patrén que fue formandose durante los afios sesenta y ochenta del

siglo XX, y que se consolidd después de la adhesion a la Comunidad

Europea.

Los cuatro subsectores o grupos de productos elegidos en esta seccién
(productos mediterraneos, sistemas de regadios, cereales y ganaderia)
no representan necesariamente cadenas productivas o grupos indepen-
dientes homogéneos. No obstante, se consideran como agrupacio-
nes Utiles para el andlisis de la complejidad de problemas que afronta
el sistema agroalimentario espafol. Podemos, de entrada, subrayar que
se han seleccionado estas agrupaciones por su caracter estratégico pa-
ra la agricultura espafnola. Asi, los productos mediterraneos compren-
den lo que puede denominarse el nucleo duro de la agroexportacion y
del aprovechamiento de las ventajas competitivas. Se trata de ventajas
que no son inmutables y que, en gran medida, se han ido creando me-
diante la expansién del regadio, por lo que éste ha merecido aten-
cion particular en uno de los trabajos, teniendo en cuenta su contribu-
cién a la creacién de valor en las zonas rurales, a la formacién de
alternativas de cultivo y a la estabilizacién de los rendimientos. Pero
la agricultura, o agriculturas, en Espafa, manifiestan una multiplicidad
de sistemas productivos, y ello se refleja en que grandes areas de la Pe-
ninsula dependen de los productos llamados continentales, entre los
que podemos situar buena parte de los cultivos herbaceos y de la ga-
naderia. En la practica, este sector continental se fue transformando
con el desarrollo econémico de Espafa, debido al cambio de modelo
alimentario hacia los productos animales, siempre afectado por fuer-
tes restricciones agrondmicas al cultivo de cereales y, por tanto, a una
dependencia de las importaciones.
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Una pregunta relevante es si ese patron heterogéneo de los sistemas
agrarios espafnoles es estable, y con posibilidades, aunque debe tener-
se en cuenta que la viabilidad no debe ser vista sélo desde la perspec-
tiva empresarial, sino también desde la contribucién de los sistemas
productivos como activo social, ambiental y cultural del medio rural.
Por la viabilidad de los productos mediterraneos en Espafia parece apos-
tar el trabajo de Tomas Garcia Azcarate titulado “Productos medite-
rraneos y globalizacion”, que destaca el sustancial aumento de las ex-
portaciones de productos como las frutas y hortalizas y el aceite de
oliva. No obstante, en las frutas y hortalizas Garcia Azcarate sugiere
el agotamiento de un modelo de produccién y comercializacion en el
que el excesivo minifundismo y la falta de organizacion de la oferta han
resultado poco funcionales para adaptarse a las nuevas exigencias de
la demanda. La evolucién del aceite de oliva ha sido mas favorable, con
operadores de dimensién considerable, aunque el monocultivo com-
porta riesgos de mercado y para el medio ambiente. En cuanto al pa-
pel de las administraciones, segun Garcia Azcarate su primer objetivo
seria “no estorbar”, pero al mismo tiempo puede ofrecer un paquete
de medidas de acompafiamiento que refuerce la consolidacion de las
empresas, la organizacion de los productores, la mejora de infraestruc-
turas y la politica de calidad, entre otras medidas. El autor defiende,
ademas, que las administraciones publicas harian un flaco favor a los
productores “si no fueran capaces de explicar con claridad las conse-
cuencias del proceso de globalizacién y apertura de los mercados”. Es-
tos planteamientos los refuerza el autor mediante la comparacién que
hace al principio del articulo con el comportamiento exportador de otro
lider europeo de la exportacién hortofruticola, Holanda.

Es destacable que el desarrollo del sector agroexportador de la econo-
mia espafola, en particular el de las frutas y hortalizas, haya estado vin-
culado al regadio. Como hemos sefialado, el regadio es una estrategia
de creacién de valor que abarca aproximadamente una quinta parte de
las tierras de cultivo. José Antonio Gomez-Limon, en su articulo "“El
regadio en Espafna”, destaca esa contribucion, pero subraya que el uso
del recurso se encuentra en una etapa de madurez, marcada por su es-
casez, por sus externalidades medioambientales y por la necesidad de
mejorar su gestion. Como es evidente, la polémica esta servida, y Go-
mez-Limén argumenta que un riguroso diagnostico representa la me-
jor base para la toma de decisiones publicas; y el diagndstico que
realiza es exhaustivo, partiendo de la calificacién por el autor de los sis-
temas de regadio como “multifuncionales”, es decir, que aportan a la
sociedad bienes y servicios no comerciales junto a los bienes produci-
dos para el mercado. Ello justifica un papel activo de la Administracion
publica en la orientacion del regadio. Papel que debe alejarse de plan-
teamientos del pasado basados en transformaciones masivas y situar-
se, en cuanto a inversiones, en el mantenimiento y mejora de los rega-
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dios con la mira puesta en la minimizacién de los costes ambientales,
y en el plano institucional, en la flexibilizacién de los sistemas de asig-
nacion de agua para una gestién mas eficiente del recurso. Es eviden-
te que en el futuro los sistemas de regadio se veran poco influidos
por las ayudas publicas, ante el ciclo actual de reformas de la PAC, y que
el regadio serd un elemento fundamental para producir de forma com-
petitiva, sin ayudas, en un nuevo entorno de creciente liberalizacion del
comercio.

El nuevo entorno de liberalizacion sera determinante para uno de los
sectores clave de la agricultura espafnola, los cereales, cuyo papel es
esencial en los sistemas agrarios de la Espafia del interior, y para el abas-
tecimiento de la poblacién, sobre todo ante un nuevo escenario de es-
casez mundial no exento de movimientos especulativos. Este ser4 el
marco en que se desarrollara el sector de cereales, examinado por Ma-
ria Josefa Garcia Grande y Josefa Vega Crespo en “La politica agra-
ria y el cultivo del cereal”, el cual constituye un magnifico ejemplo, ilus-
trado en el trabajo, de cémo la construccion europea ha ido, en sus
sucesivas reformas, condicionando los incentivos al cultivo y a la pro-
duccién. Las autoras proporcionan una reflexiéon sobre el futuro de
las politicas agrarias aplicables al sector, sefalando que éstas deben
mostrar un equilibrio entre la necesidad de que el mercado oriente
las decisiones productivas individuales y la necesidad de introducir me-
canismos que atenuen los riesgos derivados de las fluctuaciones de los
precios. Tales fluctuaciones, segun las autoras, suponen un perjuicio
para los mas desfavorecidos, en particular de los paises en desarrollo
que carecen de sistemas de proteccion social.

Es claro que las decisiones de los gestores de los sistemas productivos
del interior se veran cada vez menos determinados por las ayudas pu-
blicas, sobre todo a raiz de las politicas de desacoplamiento de las
ayudas y de liberalizacién de los mercados. Esto se aplica también a
los sistemas ganaderos examinados por Francisco Sineiro y Roberto
Lorenzana en su articulo “La ganaderia en Espafa: Situacién actual y
evolucién reciente”. En el caso de estos productos, la exposicion al mer-
cado se ve ampliada por la evolucién de los mercados de cereales y ma-
terias primas para la alimentacion debido al modelo ganadero que se
ha instalado en Espafa, claramente dependiente de las importaciones.
Los autores apuntan a un cierto agotamiento del dinamismo que ha-
bian mostrado desde la adhesion a la UE los sectores de ganaderia in-
tensiva, sobre todo por la creciente competencia internacional de los
paises exportadores emergentes. La debilidad de la ganaderia también
afecta a la produccién lactea, carente de una estructura industrial soli-
da (que le impedirad aprovechar el aumento de las cuotas lacteas). Este
panorama se ve agravado por los problemas medioambientales que la
produccién ganadera esta provocando en amplias zonas del territorio.
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Los autores ponen de manifiesto, ademas de la debilidad competitiva
de la produccion, la falta de organizacién del sector y la necesidad de
desarrollar nuevos instrumentos basados en el fortalecimiento de los
acuerdos de compra-venta, de los organismos interprofesionales y de
los sistemas mixtos de gestion de riesgos, toda vez que las actuaciones
publicas de intervencién veran aminorado su papel en el marco de las
reformas de la politica agricola comun.

CADENAS DE VALOR Los estudios sectoriales de la seccidn anterior ponen de manifiesto que
Y CONSUMO |os agricultores espanoles veran cada vez mas acentuada su exposicion
al mercado, sin instrumentos publicos de apoyo y estabilizacién vincu-
lados a la produccion y con elevados costes, incluida la aplicacién de
normas medioambientales. Todo ello podria dibujar un cuadro drama-
tico si no es porque la competitividad de la produccién agroalimenta-
ria esta cada vez menos basada en las ventajas comparativas clasicas
(apoyadas en la dotacién de factores) y cada vez mas en la eficiencia
de las cadenas de valor y en factores relacionados con el entorno de
éstas. Un hecho relevante de los ultimos afios es el aumento de la pro-
porcion de servicios y atributos en el precio final de los productos, lo
que da un papel prioritario no sélo a los costes de producciéon en las
explotaciones, sino a la manera en que éstas se insertan en la cadena
de comercializacion.

En el nuevo sistema de valor de las economias rurales la prioridad ya
no es vender lo que se produce, sino producir los bienes y servicios que
el consumidor demanda. Las economias agroalimentarias fuertes son
aquellas en las que se ha dado el paso hacia la comercializacion y ha-
cia la industrializacion. Este proceso viene acompafiado por grandes
transformaciones en la distribucion, incluyendo lo que podriamos lla-
mar la “revolucion de los supermercados” y el reconocimiento de que
los consumidores son cada vez mas selectivos y exigentes. La empresa
agraria viable ya no es necesariamente la que produce mas barato, si-
no la que produce de manera adaptada a lo que demandan los consu-
midores. Por consiguiente, la guia de la agricultura espafola no de-
beria ser la produccion de commodities, sino la creacién de un espiritu
profesional, con productos diferenciados y empresas bien organizadas
para poder negociar en términos de colaboracion con la distribucion.
Es obvio que este objetivo no se logra inmediatamente o de manera si-
métrica en todos los sistemas agrarios, pero representa un objetivo o
principio estratégico.

El margen de mejora de las cadenas de valor en Espafa es sustancial.
Asi lo revelan hechos tales como la falta de correspondencia entre pre-
cios en origen y en destino. La mejora en la eficiencia de los sistemas
de comercializacién es necesaria en cuanto que la existencia de un com-
plejo agroalimentario fuerte tiene serias repercusiones territoriales, en
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un contexto de creciente globalizacion del comercio. Esto obliga a re-
forzar ya no tanto el papel de la “economia agraria”, sino el de la “eco-
nomia agroalimentaria” que justifica el titulo de este nimero de PAPE-
LES DE ECONOMIA ESPANOLA.

Tres son las contribuciones encuadradas en esta seccién, con el punto
de mira en tematicas cruciales para la competitividad de las cadenas
de valor. Si algo se comparte en estos trabajos es su vision empresa-
rial del sistema agroalimentario espafol y la defensa de una cultura ba-
sada en la competitividad, mas necesaria que nunca a la hora de di-
senar estrategias para el sector.

La seccion se abre con el trabajo de Juan Mir, Teresa Fayos y Haydeé
Calderdn, quienes, en “Tendencias actuales y futuras en la comercia-
lizacion de productos agroalimentarios”, examinan las estrategias de
las empresas comercializadoras que quieran sobrevivir en un entorno
cada vez mas competitivo. Aportan una perspectiva que toma como
punto de partida la considerable concentracién de la distribucion ali-
mentaria, ilustrada por la existencia de un gigante mundial, Wal-Mart,
con cerca de 345.000 millones de dolares de facturacién, y que supe-
ra las ventas del conjunto de sus cuatro inmediatos sequidores: Ca-
rrefour, Home Depot, Tesco y Metro. El proceso se manifiesta tam-
bién en Espafia, aunque con una presencia internacional todavia escasa
de las principales empresas espafnolas de distribucion. El dinamismo del
sector obligara a las empresas agroalimentarias espafiolas a nuevas es-
trategias orientadas a férmulas de colaboraciéon entre los agentes de
la cadena, donde el productor y el comercializador sean observados no
como rivales, sino como asociados. Ello es importante también para las
empresas especializadas en la agro-exportacion, las cuales deben ir de-
jando atras férmulas tradicionales de comercializacién de cara a refor-
zar su presencia en los mercados internacionales.

Los consumidores “lo quieren todo”, afirman los autores citados, y su
comportamiento es analizado en profundidad en el siguiente trabajo
precisamente titulado “Los nuevos consumidores”, cuya autora es Mer-
cedes Sanchez. Son consumidores que no siguen un comportamien-
to siempre coherente ni simplificado por los principios maximizado-
res de la teorfa econémica, sino muchas veces contradictorio, como
pone de manifiesto el trabajo anterior y éste de la profesora Sédnchez.
Para comprender al nuevo consumidor hace falta una perspectiva in-
terdisciplinar en la cual la elecciéon de alimentos depende de los atribu-
tos del producto, de las caracteristicas de las personas y de la situacién
en que se encuentren, combinacién que determina las decisiones de
compra. Siempre en una direccion de creciente complejidad, donde
la funcién de los alimentos va mucho mas alla de la simple satisfaccion
de necesidades basicas. En opinion de la autora, las decisiones de los
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nuevos consumidores giran en torno a dos tendencias de la globali-
zacién. Por un lado, la convergencia de mercados o desculturizacion
del consumo. Por el otro, el mantenimiento de un comportamiento ba-
sado en la tradicion y en la preferencia por la variedad. El articulo su-
braya el papel de las politicas alimentarias orientadas a la educacion
nutricional de los consumidores, considerando que Espafa se encuen-
tra en una buena posicion para ensayar estrategias de promocién, to-
da vez que el consumo fuera del hogar representa en Espafia mas del
27 por 100 del consumo alimentario.

Las nuevas formas de comercializacién atenderan las necesidades de
los nuevos consumidores, pero haran falta nuevos empresarios para
realizar esa funcion. Empresarios que van surgiendo (han surgido) en
Espafa, como lo demuestra el trabajo de Luis Miguel Albisu y Azu-
cena Gracia titulado “Los nuevos empresarios agroalimentarios ante
la creciente competitividad de los mercados”. El trabajo se basa en
un planteamiento que puede formar parte de los manuales de direc-
cién de empresas, pero que todavia tiene que ser asumido en Espa-
fa, y es el de que “los empresarios agroalimentarios se encuentran
insertos en cadenas agroalimentarias”, lo que implica una accién orien-
tada a satisfacer los deseos de los consumidores y enfrentarse a la gran
distribucion, pero desde una vision global de cadena que debe ser com-
partida por todos sus participantes. Los autores defienden también una
vision global del concepto de competitividad que tenga en cuenta no
solo a las empresas, sino también a su entorno. El trabajo representa una
especie de gufa de aspectos a tener en cuenta para esa mejora compe-
titiva, incluyendo la superacién de la tipica funcion productiva de las
pequefias y medianas empresas. A esa funcién productiva deben afa-
dirse, segun los autores, nuevas capacidades relacionadas con el ma-
nejo de la informacién, las habilidades negociadoras, la identificacién
de oportunidades, la filosofia de la innovacién y la creacion de acuer-
dos de larga duracién. Esa vision amplia debe ser compartida por las
nuevas empresas agroalimentarias, cualquiera que sea su dimension.

LA DIMENSION La concepcién del desarrollo integral de los espacios rurales recibié un
RURAL gran impulso a partir de la conferencia de Cork en 1996 y fue confirma-
da por la Agenda 2000, a finales del siglo pasado. Este enfoque con-

templa la variable territorio como eje fundamental del desarrollo y cons-

tituye otra linea de extensién del analisis econémico, imprescindible, y
podriamos decir indisociable, del estudio de los sistemas agroalimenta-

rios. De acuerdo con este enfoque, la produccién agroalimentaria se ha-

lla inmersa en un entorno complejo de actividades econémicas que pue-

den desenvolverse en el medio rural, que se adaptan a las necesidades

sociales, incluyendo la proteccion del medio ambiente y la prestacion

de nuevos servicios rurales. Son muchas las posibilidades que este en-

foque encierra para el campo espafol, aunque su consolidacion esta
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por confirmarse. En Espafia no parece que se haya consolidado el mo-
delo de explotacion pluriactiva, segun el cual la propia agricultura iba a
servir de motor de diversificacién productiva. Mas bien, el enfoque de
desarrollo rural se ha visto mediatizado en Espafa por conflictos de
intereses entre ruralistas y agraristas, que podrian ser superados “por
elevacién” a través de politicas decididas de desarrollo rural, a cargo del
Gobierno central y de las comunidades autbnomas.

Que los territorios rurales representan espacios con enorme potenciali-
dad queda claro leyendo los dos trabajos incorporados a la presente sec-
cion, ambos con un atinado espiritu critico. El primero de ellos es el ar-
ticulo titulado “Produccion agraria, gestion ambiental y transicion rural.
Tres dimensiones de la ‘cuestion rural’ en la Peninsula Ibérica”, que ha si-
do elaborado por los profesores Fernando Oliveira Baptista y Ela-
dio Arnalte, quienes proporcionan un analisis comparativo sin prece-
dentes sobre la “cuestion rural” en Espafa y Portugal. Los autores no
piensan que la situacion de los mercados internacionales vaya a revertir
las tendencias existentes en las zonas rurales ibéricas, que apuntan ha-
cia una concentracion de las explotaciones junto a una progresiva desa-
grarizaciéon de los espacios rurales. Ello no impide que estos espacios
cumplan una funcién territorial o medioambiental, en el marco de un
proceso de transicion de “tierra agricola” a “propiedad ambiental”. Acom-
pafando este proceso, se esta verificando un dinamismo econémico
en zonas rurales que no procede solo de la agricultura, por lo que la po-
litica de apoyo a la agricultura estaria dejando de ser justificada por ra-
zones “rurales”. Esta concepcidn pone en cuestion las interpretaciones
de la multifuncionalidad vigentes en la Ultima década, como la idea de
que una politica de pagos directos orientada a fomentar externalidades
medioambientales beneficiaria a las pequefias explotaciones y, por ende,
al tejido rural. Este cuestionamiento respalda aquellas posiciones que vie-
nen a separar la politica de apoyo al sector productivo de la politica de
gestién ambiental del territorio, confirmando asi una linea divisoria en-
tre la sociedad rural y los aprovechamientos agricolas del territorio.

En cualquier caso, la dinamica de los territorios rurales es compleja, y
podria observarse como una respuesta desde lo local a demandas so-
ciales en un entorno de globalizacion. Asi pues, los aspectos referidos
a la identidad y los servicios locales de las economias rurales pueden
ser vistos como una oportunidad, como asf lo revela la visién de con-
junto aportada en el articulo de Isabel Bardaji, Eduardo Ramos y
Fernando Ramos titulado “Los nuevos espacios rurales”. En este
trabajo, los autores proponen el concepto de competitividad de los te-
rritorios para entender las dinamicas de los espacios rurales. De este
modo, ponen énfasis no ya en el “reverdecimiento” de las politicas pu-
blicas dirigidas hacia el medio rural, sino también en el hecho de que
dichas politicas se van “territorializando”. A este respecto, son perti-

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°© 117, 2008. ISSN: 0210-9107. <kECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS»

—

XXI



0-Introduccion.gxp 20/10/2008 9:57 PEgina XXII $

ECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS. UNA SINTESIS

nentes conceptos como el de red y la constatacién de que existen di-
versos tipos de espacios rurales, incluyendo distintas categorias de
zonas a revitalizar, pero también de zonas rurales mas desarrolladas.
Ahora bien, segun los autores, los territorios s6lo se convierten en
entidades viables cuando disponen de un proyecto compartido por los
agentes publicos y privados. Desde dicha perspectiva, tres son los ejes
en torno a los que se construyen las estrategias de competitividad o de
calidad territorial: calidad de vida, calidad ambiental y calidad institu-
cional. Ejes sobre los que se construyen los proyectos o estrategias des-
tinados a valorizar los recursos locales. Ejemplos de dichas estrategias
son las marcas territoriales, los productos tipicos y el turismo rural. Los
autores documentan la existencia de numerosos ejemplos de buenas
practicas de produccion de bienes y servicios locales que estan logran-
do, a su juicio, que los espacios rurales vuelvan a hacerse visibles tan-
to desde la perspectiva publica como desde la privada.

LAS NUEVAS La agricultura de la Union Europea cuenta en su activo con una poli-
POLITICAS tica agraria que ha hecho explicita la valoracién que la sociedad euro-
AGRARIAS pea tiene de su medio rural. Mas especificamente, la PAC ha sido una

de las primeras politicas comunes, uno de los ejes sobre los que se cons-
truyd histéricamente la Comunidad Europea, y todavia representa una
proporcion importante del presupuesto de la Unién. Desde la adhesiéon
de Espafa en la Comunidad Econémica Europea, en 1986, la politica
agraria espanola se inserté de manera importante en la PAC, por lo que
es l6égico que dediquemos una atenciéon especial a esta politica. Sien-
do una piedra angular de la Unién Europea, la PAC ha tenido que evo-
lucionar de acuerdo con las condiciones econémicas y las percepcio-
nes sociales de cada momento, bajo presiones internas, de tipo
presupuestario, y factores externos, relacionados con las negociacio-
nes comerciales multilaterales.

Tres son las ideas que guian los trabajos incluidos en la presente sec-
cién. La primera es que no existe una légica simple de racionalidad
en la PAC como politica con unos objetivos claros e instrumentos adap-
tados, sino mas bien como una politica en la que cada hito es conse-
cuencia de la situaciéon politica e institucional de cada momento, de
modo que no es facil concretar si, por ejemplo, el control presupues-
tario es un objetivo de las reformas o mas bien una restriccién de és-
tas. Como ha afirmado el profesor Lamo de Espinosa, “la PAC es una
politica que no se explica, se negocia” o, en términos mas académicos,
se dirfa que el proceso de reformas demuestra una “dependencia de
proceso” (path dependency) muy vinculado a las instituciones y al equi-
librio politico de intereses (gobiernos, lobbies, instituciones).

La sequnda idea es que la PAC seguira existiendo en los préximos anos, pe-
ro que afronta nuevos retos que la obligaran a seguir reformandose, por
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lo que es dudoso que el Chequeo Médico (Ultima ola de reformas) pue-
da considerarse como una reforma definitiva o estable. Cabria afirmar
aquello de que “ahora que conocemos las respuestas nos han cambiado
las preguntas” en referencia a los problemas de oferta derivados de los
cambios estructurales en los mercados internacionales para los que la
PAC no estaba preparada. La liberalizacion de los mercados sigue dejan-
do al descubierto problemas como el cambio climatico, la seqguridad de
los ingresos, el abastecimiento energético o la inocuidad de los alimentos,
por citar algunos de los retos con que se enfrenta la politica agraria.

En tercer lugar, sera dificil confiar en la PAC como esa politica omnimo-
da de apoyo a la agricultura de la que depende la supervivencia del sec-
tor. Si algo se puede concluir de las secciones anteriores es que la com-
plejidad del sistema agroalimentario comporta tantos objetivos que los
instrumentos tradicionales de la PAC se ven muy limitados, lo que segu-
ramente requerira una toma de conciencia de las administraciones na-
cionales (Gobierno central y comunidades autbnomas) de que existen
muchas formas de hacer politica agraria y que pueden ser planteadas
desde lo local (sin que, por supuesto, tengan que conllevar distorsio-
nes de la competencia).

Cinco son los trabajos relacionados con las politicas agrarias en esta
seccion. Las dos primeras contribuciones entran de lleno en las refor-
mas de la PAC, con énfasis en el Chequeo Médico y en las negociacio-
nes para la liberalizacién del comercio en el marco de la omcC. Asi, el
trabajo de Albert Massot, “La PAC tras el Health Check”, analiza el ul-
timo proceso de reformas, que viene a culminar un alejamiento de la
PAC de sus principios (aunque todas las propuestas de reforma del
Tratado de la Unién Europea mantienen los objetivos fundacionales ca-
si intactos). Si algo echa en falta Massot en la PAC y en sus propuestas
de reforma es ambicién. Mas bien, los sucesivos examenes financie-
ros que realiza la Comision apuntan a querer construir Europa con me-
nos presupuesto, lo que podria desembocar, segin Massot en una PAC
low cost que no pueda asumir los desafios que tiene por delante.

En cierta medida, las reformas son irreversibles por su anclaje financie-
ro y porque las negociaciones internacionales suponen una limitacién
sustancial del margen de maniobra de las PAC para poder intervenir
en los mercados. En opinién de José M.2 Garcia Alvarez-Coque,
Josep M.? Jordan y Victor D. Martinez en su articulo “El modelo
europeo de agricultura y los acuerdos institucionales”, las reformas re-
alizadas en los ultimos afnos, incluida la llamada Revisién Intermedia,
han tenido como objetivo alcanzar unas metas de reducciéon de la ayu-
day la proteccion a la agricultura. En cierta medida, la Ronda Doha ya
ha tenido un impacto sobre la PAC, puesto que el Chequeo Médico y
las reformas anteriores fueron impulsadas por la necesidad de la Unién
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Europea de ganar crédito o capital de negociacion en las conversa-
ciones comerciales multilaterales (y también en los acuerdos regiona-
les bilaterales). El problema surge cuando la politica agraria se queda
sin instrumentos y las administraciones no se han preparado para
una agenda de modernizacién que deberia contemplar como ejes fun-
damentales el fomento de empresas competitivas y sostenibles, la
formacién de capacidades humanas y la innovacién.

Las nuevas politicas agrarias afrontaran el reto de la transicion del desa-
coplamiento de las ayudas (apuntalado por el Chequeo Médico) a su
reacoplamiento o vinculacion a objetivos especificos, tal como viene
defendiendo la OCDE. Pero ¢cudles son esos objetivos? (dispondra la
PAC de instrumentos adecuados para satisfacerlos? Las tres Ultimas con-
tribuciones de esta seccién final incorporan visiones criticas en cuan-
to senalan flancos descubiertos por la nueva PAC, que son: el equilibrio
entre produccion de alimentos y de materias primas para la energia, la
necesidad de sistemas eficaces para la gestion de riesgos v, por ultimo,
el desafio de la sostenibilidad. Estos trabajos comparten el rigor de sus
planteamientos, pero, en especial, suministran cuantiosa evidencia so-
bre los impactos de las politicas.

Es verdad que el margen de maniobra de las politicas de regulacion de
los mercados ha quedado muy mermado y que una politica de auto-
suficiencia a ultranza no se justifica en la Unién Europea ni econémica
ni estratégicamente. La Comision ha tomado muy buena nota de ello
en su Chequeo Médico, pero quiza se haya excedido en desmontar las
intervenciones de los mercados sin una propuesta tangible de meca-
nismos de estabilizacién alternativos. Deberia haber un espacio para
politicas de gestién de riesgos, pero la pregunta es como aplicarlas sin
que conlleven un componente significativo de ayuda publica ni impli-
quen una distorsion sustancial de los mercados. El debate es intenso
en el seno de la Uniéon Europea, y el articulo de Alberto Garrido y Ma-
ria Bielza “Las politicas de seguridad de ingresos” constata la diver-
gencia de intereses entre estados miembros. Es dificil que la Unién
retorne a los enfoques tradicionales de gestién del mercado o que acep-
te que se apliquen menos sistemas financiados exclusivamente por fon-
dos comunitarios. Se ha llegado al limite de la solidaridad financiera y
se camina hacia un marco juridico de competencia en el que cada es-
tado miembro pueda plantear sistemas de gestion de riesgos adapta-
do a sus circunstancias, aunque puedan ser cofinanciados en ciertos
casos por fondos comunitarios. Después de una profunda revisién de
las alternativas debatidas en el seno de la Unién, los autores argumen-
tan a favor de las politicas de seguros agrarios emprendidas en Espa-
fia, aunque choquen con los intereses de otros estados miembros
que recelan de las ayudas nacionales ad hoc. No obstante, ante la in-
suficiencia de un enfoque comunitario de gestion de crisis, la Unica sa-
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lida es permitir que los estados miembros puedan disefar sus propios
esquemas bajo los limites de la politica de competencia, y con la po-
sibilidad de utilizar fondos procedentes de la modulacion de las ayu-
das del primer pilar.

La siguiente contribucion se titula “El reto energético y su impacto
sobre el sector agrario”, y fue escrito por el profesor Carlos Tio, quien
no podra ver su texto publicado porque dolorosamente ha fallecido an-
tes de finalizar la edicion de este niumero. Juan Carlos Ti6 Saralegui fue
un miembro de ese grupo selecto de profesores que vinculé el conoci-
miento de la politica agraria a la transformacién social en la practica,
como lo demuestra su extensa obra sobre la PAC y su contribucién ac-
tiva a la adhesion de Espafa a la Comunidad y a la toma de decisiones
de politica agraria desde distintos puestos de responsabilidad. El mar-
co conceptual que defendio el profesor Ti6, desde su obra La integra-
cién de la agricultura espanola en la Comunidad Europea, fue siem-
pre coherente con sefalar las insuficiencias del mercado y con la
necesidad de instituciones de regulacién que permitieran un desarro-
llo socio-econémico mas justo. Pero el profesor Tié fue, ante todo, una
persona cercana que obligaba a la reflexion de sus debates, sin aban-
donar el respeto a las ideas ajenas, aun cuando él tuviese que defen-
der “otras verdades incomodas” como se recoge en el titulo de una de
sus Ultimas obras. En estas lineas se quiere reconocer su obra y su in-
fluencia en el pensamiento econémico agrario espafol de las dos ul-
timas décadas.

Su trabajo en este nimero es un buen ejemplo de esa filosofia de defen-
sa de la regulacién frente a las oscilaciones especulativas de los merca-
dos. El profesor Ti6 alude a las politicas de liberalizacion del comercio
que ponen en riesgo el modelo agrario europeo, destacando el conflic-
to entre produccién para alimentos y produccion de materias primas pa-
ra biocarburantes. Segun esta tesis, el cultivo de estas materias primas
acentla las expectativas de encarecimiento de los productos alimenta-
rios. El autor considera que sélo una accion firme de moratoria en la obli-
gatoriedad de combinar biocarburantes con los carburantes fésiles po-
dria contribuir a estabilizar los mercados. La polémica esta servida al situar
el autor la produccién de biocarburantes como un objetivo muy secun-
dario en comparacion con las politicas de autoabastecimiento alimenta-
rio, que, segun Carlos Tio, contribuirfan a proteger la produccion espa-
fola de cereales de las turbulencias internacionales.

No es que la PAC se vaya a quedar completamente desprovista de ins-
trumentos, y de hecho, si algo puede legitimarla en el marco juridico de
la OMC es su transformacién en una politica de atencién a las funciones
no comerciales de la agricultura, entre ellas el fomento de externalida-
des positivas y la correccion de externalidades negativas. El articulo de
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Ernest Reig, titulado “Agricultura y politica agroambiental en la Unién
Europea”, revisa exhaustivamente la integracion de objetivos medioam-
bientales en la PAC, que se vio confirmada desde la reforma de 1992. No
obstante, de acuerdo con el autor, deberia haber progresos en el futu-
ro para la adecuacién de las intervenciones publicas a objetivos espe-
cificos. Ello implica clarificar si las politicas de ayuda fomentan o con-
tradicen el principio de quien contamina paga, o si los instrumentos
de la PAC se basan en el cumplimiento de una condicionalidad am-
biental o, complementariamente, en la remuneracion del papel de la
agricultura en la generacién de servicios ambientales, una vez recono-
cidos los derechos de propiedad de los agricultores como gestores del
paisaje y de los recursos naturales. El profesor Reig hace también refe-
rencia al debate sobre los biocombustibles, cuya produccién estd im-
pactando en los precios de los alimentos y cuyos efectos medioambien-
tales deben ser evaluados con precisién. Las apreciaciones de la Agencia
Ambiental Europea no parecen apuntar a Espafia como area de po-
tencial prioridad en el desarrollo de los cultivos energéticos, y éstos
deben ser complementados en nuestro palis por residuos de biomasa.
Todo ello dentro de una linea de cautela en la determinacién de obje-
tivos de produccion de manera que no existan interacciones negativas
sobre la biodiversidad o sobre la produccion de alimentos.

En conclusién, la agroalimentacién debe seguir siendo un sector prio-
ritario de la politica econémica, con atencion al fortalecimiento del ca-
pital humano, al aumento de la produccién mediante métodos soste-
nibles y al funcionamiento de unos circuitos de comercializacion
transparentes que impriman eficiencia y transparencia a los mercados.
La agricultura espafola se ha ido abriendo a los mercados internacio-
nales de productos basicos, incrementando en conjunto su competi-
tividad internacional. No obstante, debe afinarse en los instrumentos
de apoyo al sector, puesto que los medios financieros disponibles van
a ir escaseando. La realidad de las agriculturas espafolas nos lleva a un
enfoque de formulacion de politicas caso por caso, que tenga en cuen-
ta las contribuciones comerciales y no comerciales de la agricultura
en cada situacion.

Como se ha indicado al inicio de esta introduccion editorial, uno de los
objetivos del presente nimero ha consistido en suministrar una visiéon
actual y de conjunto del sector agroalimentario espafol. Es importan-
te subrayar que muchos de los articulos son ricos en analisis empiri-
co, tan necesario para evaluar las politicas agrarias. PAPELES quiere de-
jar constancia de su gratitud a los colaboradores de este nimero,
provenientes de una docena de instituciones, entre las cuales hay sie-
te universidades, dos centros de investigacion no universitaria y tres de
administraciones publicas, incluyendo el MARM, la Comisién y el Parla-
mento Europeo.
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