LA POLITICA AGRARIA Y EL CULTIVO DEL CEREAL

Finalmente, la producciéon de
maiz ha crecido, casi ininterrum-
pidamente, hasta 2002 para aten-
der las necesidades de una ga-
naderia que se abastecia con an-
terioridad mayoritariamente en el
exterior. Las malas cosechas de los
ultimos afios han acentuado el dé-
ficit europeo.

Igual que ocurria en el conjun-
to mundial, en la UE-15 la produc-
tividad de la tierra ha experimen-
tado un crecimiento espectacular,
con un alza que se aproxima al
160 por 100 entre 1961 y 2007,
y al 18 por 100 en los tres ultimos
lustros (si se considera la UE-25,
los incrementos son del 139y 18
por 100, respectivamente).

De los distintos cereales que
componen la produccién europea,
dos, el trigo y la cebada, suponen
alrededor del 70 por 100 del out-
put total de la UE-25, y si a estos
se afiade el maiz, la cifra se eleva
al 90 por 100.

El peso de cada uno de los ce-
reales en el total de la produccién
comunitaria se ha modificado a lo
largo de la etapa considerada. El
trigo y la cebada han seguido ten-
dencias contrapuestas: mientras
la segunda aumenté su participa-
cion relativa en el output global
desde 1961 hasta 1984, para, a
partir de entonces, perder cuo-
ta, en el caso del trigo es precisa-
mente desde este ultimo afno
cuando aumenta su importan-
cia relativa en la produccién. El
maiz, que en el momento de na-
cer la PAC tenia escasa presencia
en la cosecha cerealista europea,
no ha dejado de incrementar su
aporte, llegando casi a doblar, en
2007, la cifra de 1961. Sin duda,
la proteccion otorgada por la PAC,
mas favorable para el trigo y el
maiz que para la cebada, ha in-
fluido en esta evolucién. La con-
tribucién del otro cereal conside-
rado en este trabajo, el arroz, es
casi testimonial, aunque no des-

preciable; en concreto, en 2007
se recogieron casi 3 millones de
toneladas de arroz con cascara en
la UE-25, cifra que, con ser impor-
tante, no supone ni siquiera un
0,5 por 100 del total mundial.

Dentro de la Unién Europea, los
grandes productores de cereales
son Francia, Alemania, Polonia, Es-
pana e Italia, que aportan el 70 por
100 del output comunitario. Por
tipos de granos, las tres cuartas
partes de la cebada se obtienen en
Alemania, Francia, Espafa, Reino
Unido y Polonia; un porcentaje si-
milar del trigo se cosecha en Fran-
cia, Alemania, Reino Unido, Polo-
nia e Italia; mas del 80 por 100 del
maiz se recoge en Francia, Italia,
Hungria, Alemania y Espafia; final-
mente, casi el 100 por 100 del
arroz se cultiva en Italia, Espana,
Grecia, Portugal y Francia.

Para finalizar este apartado, se
hara un breve comentario sobre
el comercio mundial de cereales.
Durante las Ultimas campanias, los
intercambios internacionales de
granos se mueven en el entorno
de los 500 millones de toneladas,
una cifra que triplica la correspon-
diente a los primeros afios de la
década de 1960. Los principales
exportadores son Estados Unidos,
Francia, Argentina, Australia y Ca-
nada que, en conjunto, a la altu-
ra de 2005 concentraban algo
mas del 64 por 100 de las ven-
tas totales, correspondiéndole
practicamente el 80 por 100 de
esa cantidad a los tres primeros
paises mencionados. Por su par-
te, los suministros del grupo de
estados que integran la Unién Eu-
ropea a paises no comunitarios re-
presentan el 10 por 100 de las ex-
portaciones mundiales.

En lo que se refiere a las impor-
taciones, éstas mucho menos con-
centradas geograficamente, los
primeros cinco paises del ranking,
Japon, Espafa, China, Egiptoy
México, absorben actualmente el

30 por 100 de las compras mun-
diales registradas, aunque sélo
Egipto y las dos economias asia-
ticas permanecen en posiciones
de cabeza a lo largo del tiempo.
Por su parte, los suministros que
reciben los Estados miembros de
la UE-27 procedentes del resto del
mundo suman el 4,5 por 100 de
las importaciones mundiales.

IV. LAS COTIZACIONES
INTERNACIONALES
DE LOS CEREALES

Desde mediados del siglo pa-
sado, salvo episodios esporadicos,
los precios de la mayor parte de
los cereales se han mantenido en
niveles relativamente bajos debi-
do, en gran parte, a que, ampa-
rados en politicas agrarias muy
proteccionistas, los paises desarro-
llados han incrementado conside-
rablemente su oferta, lo que ha
llevado a que, una vez satisfecha
la demanda interna, parte de esa
produccién se volcara en los mer-
cados internacionales, presionan-
do a la baja los precios. Ademas,
esas politicas tuvieron un efecto
desincentivador para determina-
dos paises que se encontraban en
el umbral de la rentabilidad y que,
o0 bien dejaron de producir, o bien
no lo hicieron con la intensidad
que una politica agraria mundial
menos proteccionista les hubiera
permitido.

En los Ultimos afnos, sin embar-
go, la creciente liberalizacién de
los intercambios, el incremento de
la demanda, la irrupciéon en los
mercados de futuros de nuevos y
potentes inversores o la aparicion
de usos alternativos para los ce-
reales han convulsionado los mer-
cados internacionales, presionan-
do al alza las cotizaciones hasta
situarlas en niveles extraordinaria-
mente altos. Asi, el precio mun-
dial del trigo ha aumentado, en
el Ultimo afio, un 83 por 100, el
del arroz un 215 por 100, el del
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maiz un 62 por 100y el de la ce-
bada un 51 por 100.

Repuntes bruscos de los pre-
cios no son infrecuentes —se pro-
dujeron, por ejemplo, en 1996
(véase gréfico 5)—; sin embargo,
subidas tan prolongadas y tan es-
pectaculares como las actuales
constituyen un hecho insélito que

estd creando una notable alarma,
pues estos incrementos se estan
trasladando, aumentados por el
papel que juega la distribucion, a
los precios de los productos ela-
borados basicos, como el pan, y
consecuentemente a la inflacion.

Como se puede apreciar en el
gréafico 5, que recoge la evolucion

de los precios desde 1980 a la ac-
tualidad, las cotizaciones de los
cereales se han mantenido, salvo
episodios esporadicos (por ejem-
plo, en el caso del arroz, el maiz
y la cebada desde mediados de
1980 hasta el otofio de 1981; el
maiz entre la primavera de 1983
y finales de 1984, la cebada de
agosto de 1983 al mismo mes del

GRAFICO 5

EVOLUCION DE LOS PRECIOS DE LOS CEREALES
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afno siguiente; el maiz entre junio
de 1995 y el otofo de 1996) en
niveles inferiores a los de 1980 (la
cebada ha cotizado, generalmen-
te, por encima del resto de cerea-
les). Pero desde el verano de 2005
iniciaron una escalada que ha dis-
parado el precio de todos ellos a
niveles nunca alcanzados hasta el
momento. Es dificil pronosticar
hasta cuando se mantendra esta
situaciéon, o si ya ha empezado a
tocar techo, pues en el mes de
abril el precio del trigo ha regis-
trado una notable caida, descen-
SO que seguramente tiene que ver
con las favorables expectativas so-
bre la cosecha tanto en Estados
Unidos como en Europa. En am-
bos casos, ha aumentado la su-
perficie cultivada y, sobre todo, se
ha contado, en general, con una
favorable meteorologia que, de
no producirse catastrofes natura-
les de Ultima hora, tendré un efec-
to extraordinariamente positivo
sobre la cosecha (12).

{Qué factores explican este
sostenido y prolongado ascenso
de las cotizaciones? Y, teniendo
en cuenta que ha sido uno de los
acusados del proceso (13), iqué
grado de responsabilidad tiene la
PAC en dicha subida? (14). En efec-
to, durante el Ultimo ano no ha
sido infrecuente leer y escuchar
que las sucesivas reformas de la
PAC han reducido la produccién
de cereales en la Unién Europea
hasta el punto de que esta «esca-
sez» de outputs es uno de los fac-
tores, y no menor, que explica la
subida de las cotizaciones agra-
rias. Conviene no olvidar que has-
ta hace poco la PAC era acusada,
con razén, de provocar graves dis-
torsiones tanto en los mercados
europeos como en los internacio-
nales, al haber generado, a través
de una generosa politica de pre-
cios, cuantiosos excedentes que
suponian, por un lado, una carga
elevada para el presupuesto co-
munitario y, por otro, una com-
petencia perversa, puesto que con

la ayuda de las subvenciones, ta-
les sobrantes se acababan colo-
cando en el mercado internacio-
nal. En definitiva, la PAC es cul-
pable por estimular la produccién,
antes, y por frenarla, ahora.

En principio, el incremento de
los precios agrarios mundiales
puede venir motivado por facto-
res de oferta —por ejemplo, re-
duccion de la produccion, ya sea
ésta sistematica o coyuntural— o
de demanda —incremento del
consumo, movimientos especu-
lativos en los mercados (15). De
acuerdo con el analisis realizado
en el apartado anterior, la oferta,
aungue con fluctuaciones coyun-
turales, ha seguido una trayec-
toria ascendente, tanto en el con-
junto mundial como en la Unién
Europea, por lo que no parece ser
una variable clave en la explica-
ciéon de la subida de los precios.
No obstante, no conviene preci-
pitarse en las conclusiones, ya que,
para determinar el papel que ha
jugado esta variable, es convenien-
te confrontarla con la demanda.

El gréfico 6 recoge la evolucion
de la produccion y el consumo
mundiales de cereales. Como se
puede apreciar, oferta y deman-
da siguen trayectorias paralelas,
aunqgue no coincidentes. Mientras
la oferta flucta notablemente por
la influencia, entre otros factores,
de las condiciones meteorolégi-
cas, la demanda muestra un cre-
cimiento mas sostenido.

En efecto, si se considera el
conjunto del periodo, oferta y de-
manda han crecido a tasas anua-
les acumulativas muy similares:
2,09 por 100 la produccién, 2,07
por 100 el consumo. Ahora bien,
cuando el calculo se limita a la Ul-
tima década, la demanda avanza
a una tasa anual media del 1,2
por 100, mientras que la produc-
cién lo hace sélo al 0,9 por 100
(las diferencias son alin mas abul-
tadas si Unicamente se conside-

ran los tres ultimos afios: tasa
anual media de crecimiento para
la demanda del 2 por 100 y del
1,5 por 100 para la oferta). To-
do ello permite afirmar que, si
bien el output no parece haber si-
do la variable clave en las subida
de las cotizaciones, su influencia
no ha sido despreciable, pues, por
un lado, el diferencial de tasas de
crecimiento entre el consumo'y la
oferta es relevante y, por otro, los
significativos descensos de la pro-
duccion en 2002, 2005 y 2006
(grafico 3), provocados por las ad-
versas condiciones meteoroldgi-
cas que mermaron las cosechas
en algunos grandes productores,
han contribuido a que el nivel de
existencias mundiales disminuya,
creando un caldo de cultivo pro-
picio para la especulacion y, con
ello, para el aumento de los pre-
cios. Segun datos de la FAO, cuan-
do termine la campafna de 2008
el volumen de stocks internacio-
nales serd de 427 millones de to-
neladas, el mas bajo desde 1983
(16). En la Unidén Europea las re-
servas estan, igualmente, bajo mi-
nimos, con sélo un millén de to-
neladas en septiembre de 2007.

Precisamente, la caida de los
stocks mundiales provoca incerti-
dumbre en los mercados, y favo-
rece la especulaciéon y la subida de
los precios. A su vez, la escasez de
reservas constituye un hecho di-
ferencial respecto a situaciones
precedentes en las que también
se produjeron desajustes entre la
oferta y la demanda —1987,
1988 y 1995 (grafico 6)—, pues,
en aquellos afos, el nivel de exis-
tencias, sobre todo en la Unidn
Europea, era notable (grafico 1).

Las recientes decisiones, moti-
vadas por el miedo al desabaste-
cimiento interno 0 a una mayor
subida de los precios, de algunos
paises como India, que ha prohi-
bido las exportaciones de trigo y
limitado las de arroz (excepto la
variedad basmati), Egipto, donde

120

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




M.2 JOSEFA GARCIA GRANDE - JOSEFA VEGA CRESPO

GRAFICO 6
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se ha establecido un impuesto a
las ventas externas de cereales, o
Vietnam, que ha anunciado una
reduccién de sus exportaciones en
2008, no hacen sino alimentar los
movimientos especulativos y agra-
var la situacion.

En definitiva, todo apunta a
que son los factores relacionados
con la demanda los que mas han
condicionado la subida de los pre-
cios. Entre ellos hay que destacar,
ademas del referido crecimiento
del consumo (humano y ganade-
ro), la compra de cereales por par-
te de la industria productora de
biocombustibles o la entrada de
grandes inversores financieros en
los mercados de futuros, adop-
tando posiciones especulativas
que presionan al alza los precios.

Respecto a la demanda, como
se acaba de exponer, ésta ha cre-
cido a un ritmo mas acelerado

que el de la oferta, siendo espe-
cialmente significativa la progre-
sion del consumo en paises como
China e India. En el segundo de
los mencionados, por ejemplo,
durante el Ultimo decenio la tasa
anual acumulativa de crecimien-
to del consumo de cereales fue
del 1,5 por 100, elevandose la del
trigo al 2,5y al 4,3 la del maiz; en
cuanto al arroz, el avance fue més
moderado que el de los dos ante-
riores, con una media del 1,5 por
100 anual (hay que tener en cuen-
ta que el consumo de este ultimo
era ya muy elevado en el pais asia-
tico. Recuérdese, también, que la
oferta mundial de cereales aumen-
td a una tasa del 0,9 por 100).

Pero, como ya se habia adelan-
tado, la demanda no sélo ha cre-
cido impulsada por un mayor con-
sumo humano y animal, sino
también por los usos alternativos
que, desde hace algun tiempo, se

han descubierto para estos pro-
ductos. En efecto, la subida de los
precios del petroleo hasta nive-
les insoportables para los paises
importadores, sumada a la cre-
ciente preocupacion por encon-
trar fuentes de energia mas lim-
pias y respetuosas con el medio
ambiente, han acrecentado la de-
manda de cereales, sobre todo de
maiz, para la obtencién de bioe-
tanol.

Entre los grandes productores
mundiales de biocombustibles fi-
guran Estados Unidos, Brasil y Chi-
na. En el primero, el bioetanol se
obtiene, principalmente, a partir
del maiz, uso al que, con el esti-
mulo de las subvenciones, en los
ultimos anos se ha dedicado has-
ta un 25 por 100 de la produc-
cién. En Brasil, el referido combus-
tible se obtiene, en su mayor parte,
de la cana de azucar. China lo ex-
trae igualmente de los cereales,
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aunque la escalada de los precios
y la alarma alimentaria desatada
han llevado a este pais a congelar
la aprobacién de nuevos proyec-
tos de produccién de biocarburan-
tes, en tanto no esté asegurado el
abastecimiento humano y animal.
En la Unién Europea sélo se des-
tina a la produccion de este tipo
de combustibles alrededor de un
2 por 100 de la cosecha de cerea-
les. Ademas, cuando los precios
superan determinados umbrales,
como sucede ahora, el desvio ha-
cia la industria se paraliza.

A la vista de estos datos, no
parece que la derivacion de es-
tas materias primas hacia usos al-
ternativos sea una variable expli-
cativa relevante en la escalada de
los precios. Sin embargo, su efec-
to tampoco se puede considerar
despreciable, pues, dada la inter-
dependencia de los mercados de
cereales, el incremento de la de-
manda de uno de ellos, por ejem-
plo el maiz, para usos energéticos
no solo eleva su precio, sino que
produce un efecto cascada, pre-
sionando al alza la cotizacion del
resto de cereales, en especial del
trigo, que es el sustituto mas pro-
Ximo.

Ahora bien, si el crecimiento
de la demanda es un importante
factor explicativo del aumento de
las cotizaciones, no lo es menos
la revitalizacion de los mercados
de materias primas. Alli los pro-
ductos agrarios han pasado a con-
vertirse en activos muy rentables,
en los que estd encontrando re-
fugio el dinero que huye de las
plazas financieras tradicionales,
dada su inestabilidad. Prueba de
ello, y del auge alcanzado por los
mercados de futuros, es que el vo-
lumen de operaciones realizadas
en los ultimos afos en el merca-
do de Chicago, el mas importan-
te del mundo en esta materia, se
ha cuadruplicado, al tiempo que
las llevadas a cabo en el MATIF
(Marché a Terme International de

France) de Paris se han multiplica-
do por diez.

En estos mercados han irrum-
pido con fuerza los fondos de in-
version, que estan cerrando la cuar-
ta parte de los contratos que en
ellos se negocian. Las posiciones,
en muchos casos especulativas,
adoptadas por unos intermedia-
rios tan potentes, en una u otra di-
reccion, ejercen una incuestiona-
ble influencia sobre los precios (17).

Finalmente, entre las variables
que estan contribuyendo al enca-
recimiento de los cereales no hay
que olvidar el incremento de los
costes de trasporte. Asi, el Indice
de Fletes de Carga Seca del Balti-
co (Baltic Exchange Dry Index),
gue mide los costes de embarque
de productos a granel como los
cereales, y que hasta 2003 se ha-
bia mantenido en valores de en-
tre 1.000 y 2.000 puntos, inicié
desde entonces una escalada que
le llevé a situarse en 6.500 a la al-
tura de 2007, y esta ya superan-
do la cota de los 10.000 en los
primeros meses de 2008. La subi-
da del precio del petréleo, la es-
casez y antigliedad de los buques
y la congestion de los puertos es-
tan detras de este aumento.

Se iniciaba este apartado con
una pregunta sobre el grado de
responsabilidad de la PAC en la su-
bida de los precios mundiales.
Pues bien, sin duda la vieja PAC,
con el estimulo permanente de
unos elevados precios internos,
favorecié el incremento de la pro-
duccion y, con ello, la bajada de
las cotizaciones internacionales,
al colocar, como se dijo, los exce-
dentes en los mercados mundia-
les mediante restituciones a la ex-
portacion. Asi pues, la politica
agraria de la Uniéon Europea pue-
de haber sido culpable de que los
precios se hayan mantenido du-
rante afios en niveles anormal-
mente bajos; sin embargo, tiene
menos responsabilidad en que

ahora se situen en cotas elevadas,
ya que, si bien los factores de ofer-
ta han jugado un papel no des-
preciable en la subida de la coti-
zaciones de los cereales, son las
variables relacionadas con la de-
manda las que, como se ha visto,
ejercen mayor influencia.

Los paises en desarrollo pro-
ductores de materias primas agra-
rias tienen, en el momento actual,
oportunidades productivas que,
en parte, tanto la PAC como las po-
liticas agrarias proteccionistas
practicadas por otras economias
desarrolladas cercenaban en el pa-
sado. Pese a todo, si bien el incre-
mento de los precios agrarios pue-
de suponer una ventaja para los
productores menos desarrollados,
incentivando su produccion y sus
ventas exteriores, al mismo tiem-
po puede elevar el coste de sus
importaciones de inputs y, en un
clima de inestabilidad como el ac-
tual, llevarlos a tomar decisiones
errbneas de asignacion de recur-
sos (18). Ademas, quien realmen-
te se beneficia de la incertidum-
bre econdmica es el especulador,
no el productor, y mucho menos
los pequenos agricultores de los
paises mas pobres, que se encuen-
tran al margen del mercado. Sus
oportunidades pueden ser mas
tedricas que reales.

Mas alla de la influencia que la
PAC y las regulaciones agrarias de
otros paises puedan haber tenido
sobre situaciones pasadas y pre-
sentes y, mas concretamente, so-
bre ésta ya prolongada subida de
precios, lo que interesa de cara al
futuro es determinar qué papel
han de jugar dichas politicas.

La reduccién del proteccionis-
mo agrario y la creciente liberali-
zacion del comercio deben conti-
nuar. No parece razonable que la
inestabilidad de los mercados de
materias primas, y la consiguiente
alarma social generada, lleven a re-
animar un modelo de regulacién
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agraria como el que ha estado vi-
gente en la Unién Europea y otros
paises desarrollados, el cual, aun-
que mas lentamente de lo desea-
ble, esta ya en vias de extincién.

No obstante lo dicho, si bien
esas politicas deben eliminarse, es
preciso mantener redes de segu-
ridad para evitar fluctuaciones re-
pentinas en la oferta o la deman-
da, o movimientos especulativos
que afecten, mas alla de lo razo-
nable, a los precios de unos pro-
ductos que son de primera nece-
sidad. En este terreno, como en
otros, el avance de la globaliza-
cion exige la creaciéon de nuevas
formas de regulacion y de institu-
ciones capaces de gestionar y
combatir oscilaciones en los mer-
cados tan pronunciadas como las
que ahora se viven, evitando el fa-
cil contagio en un mundo tan in-
terdependiente. Si las cotizacio-
nes de los productos agrarios se
elevan por encima de determina-
dos niveles perjudicaran tanto a
la poblacién con menor poder ad-
quisitivo de los paises ricos como,
sobre todo, a la que vive en los
nucleos urbanos de los paises mas
pobres. El Banco Mundial ya ha
advertido que esta subida de pre-
cios generard 100 millones de
nuevos pobres.

V. CONCLUSIONES

El sector de los cereales ha vivi-
do, desde mediados del siglo pa-
sado, un significativo proceso de
transformacion, motivado tanto
por los avances biotecnoldgicos co-
mo por la adopciéon de politicas
agrarias muy proteccionistas por
parte de los paises desarrollados y,
mas recientemente, por las altera-
ciones en los mercados mundiales.

Las fluctuaciones en la produc-
cién y los precios que se produ-
cen a lo largo de las ultimas dé-
cadas vienen determinadas por
variables tanto reales (cambiante

meteorologia, variaciones en la
demanday en la oferta) como fi-
nancieras (movimientos especula-
tivos en los mercados de futuros).

Son, precisamente, los facto-
res relacionados con la demanda,
junto a las posiciones especulati-
vas adoptadas en los mercados
de commodities, los que mas in-
fluencia estan teniendo en esta
ya prolongada subida de las co-
tizaciones de los cereales. En efec-
to, el incremento del consumo,
tanto humano como animal, la
mayor utilizacién de cereales pa-
ra usos alternativos, el crecimien-
to de los costes de transporte, el
auge de los mercados de mate-
rias primas a raiz del desembar-
co en ellos de potentes interme-
diarios (fondos de inversién) y el
clima especulativo que se ha desa-
rrollado en torno a estos produc-
tos, debido tanto a las expectati-
vas que los agentes tienen sobre
la evolucién futura de los merca-
dos como a la reduccién de las
existencia mundiales y las recien-
tes decisiones de algunos gran-
des exportadores de limitar sus
ventas al exterior, son las princi-
pales razones que explican el in-
cremento de los precios.

Es dificil posicionarse sobre si
los precios empiezan a tocar te-
cho (el trigo ha bajado sensible-
mente en abril, pero puede ser un
movimiento coyuntural) o si, por
el contrario, la situacion va a con-
tinuar. Todo hace pensar que efec-
tivamente las cotizaciones eleva-
das de los cereales, y de otros
productos agrarios, se manten-
dran todavia durante una larga
temporada; asi, al menos, lo ma-
nifiestan los expertos de la FAO y
el Banco Mundial.

Estas alteraciones en los mer-
cados obligan a una reflexién so-
segada y global sobre el tipo de
politicas agrarias a aplicar en el
futuro, las cuales deben encontrar
un cierto equilibrio entre la nece-

sidad de dejar margen al merca-
do para que gufe las decisiones de
producciéon de los agricultores y
la de establecer redes de seguri-
dad para que, ante las frecuentes
fluctuaciones de la produccién
agraria, las cotizaciones no reba-
sen niveles que pongan en peli-
gro a las capas mas fragiles de la
sociedad, tanto de los paises desa-
rrollados como de los en vias de
desarrollo, pero, especialmente, a
estos ultimos, que cuentan con
niveles de proteccion social muy
limitados.

Por ultimo, caben pocas dudas
sobre la necesidad de potenciar la
investigacion para encontrar fuen-
tes energéticas alternativas a par-
tir de materias primas que no com-
pitan con los usos alimenticios de
la produccién cerealista, intensifi-
cando el empleo de nuevas espe-
cies vegetales, como la pataca, la
chumbera o el cardo, aptas para la
produccion de biocarburantes de
segunda generacion.

NOTAS

(1) Bien es cierto que la PAC no era muy
diferente de las politicas agrarias aplicadas por
otros paises desarrollados; si acaso, se podria
destacar su mas acentuado proteccionismo y
un mayor grado de complejidad en los instru-
mentos utilizados.

(2) Tras la Conferencia de Stressa, en 1958,
se iniciaron los trabajos preparatorios para fijar
las bases de la PAC. El 30 de junio de 1960 la Co-
mision presentd al Consejo un informe, que ha
pasado a denominarse Primer Plan Mansholt,
en el se establecian dichas bases. Después de di-
versos retoques, el 14 de enero de 1962 se apro-
baron las primeras disposiciones de esta politi-
ca, aplicables, entre otros sectores, al de cereales.

(3) El andlisis comienza un afo antes de
que se pusieran en marcha las primeras orga-
nizaciones comunes de mercado (OCM) para
poder apreciar mejor la influencia de la PAC en
ellas, y en concreto en el sector que aqui se
considera, el de cereales.

(4) Una descripcién detallada de la PAC,
desde sus origenes hasta la actualidad, puede
verse en GARCIA DELGADO, J.L., y GARCIA GRAN-
DE, J. (2005), Politica agraria comun: balance
y perspectivas, Estudios Econémicos, «la Cai-
xa», Barcelona.

(5) Los objetivos de la PAC (incremen-
tar la productividad fomentando el progre-
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so técnico y el empleo 6ptimo de los facto-
res de produccion, en especial de la mano de
obra; estabilizar los mercados agrarios; ase-
gurar precios razonables a los consumidores;
garantizar la seguridad de los abastecimien-
tos y procurar un nivel de vida equitativo
a la poblacién agricola) se fijaron en el ar-
ticulo 39 del Tratado de Roma (version pri-
mitiva).

(6) MILLET SOLER, M. (2005), «La PAC y las
negociaciones comerciales internacionales» en
GARCIA DELGADO, J.L., y GARCIA GRANDE, J.
(2005), op. cit.

(7) Entre 1984y 1991 el censo de vacas
lecheras se redujo, en la UE-10 (Alemania, Fran-
cia, Reino Unido, Irlanda, Luxemburgo, Bél-
gica, Holanda, Italia, Dinamarca y Grecia) en
5,5 millones de reses.

(8) Un andlisis detallado de este tema pue-
de verse en GARCIA GRANDE, M.J. (1993), «El
sector agrario de Castilla y Ledn ante la re-
forma de la PAC», Revista de Estudios Euro-
peos, numero 4.

(9) Se trataba de evitar lo sucedido con
el primer programa de retirada de tierras. En-
tonces el agricultor, como es légico, retiré de
la produccion las tierras de peor calidad.

(10) Sobre esta reforma y las revisiones
previstas para el futuro mas inmediato ver GAR-
CIA DELGADO, J.L., y GARCIA GRANDE, J. (2005),
op. cit. y MASSOT MARTI, A. (2007), «.Quo va-
dis PAC? La revision de 2008, primer paso en

la busqueda de una nueva politica agricola co-
muny», Boletin Econémico de ICE, nimero 2903.

(11) De esta forma, se cumple con las exi-
gencias de la OMC para que estas ayudas
sean incluidas en la Caja Verde y no en la Ca-
Ja Azul, donde estaban hasta ahora, y que es-
ta llamada a desaparecer.

(12) El Banco Mundial (World Develop-
ment Report, 2008) considera que las cotiza-
ciones de los cereales se mantendran, todavia
durante un periodo largo, en niveles elevados.
Asi lo han manifestado también los expertos
de la FAQ, si bien en el informe conjunto que
elaboran con la OCDE (OECD-FAO, Agricultural
Outlook, 2008-2017) han matizado esta opi-
nién manifestando que los niveles record que
actualmente estan alcanzando los precios agra-
rios no se sostendran durante mucho tiempo,
aunque permaneceran en niveles promedio su-
periores a los del pasado.

(13) En un diario nacional (E/ Pais, 24-9-
2007) se podia leer: «subida histérica de los
precios de los cereales (...), cotizaciones re-
cord de laleche (....), pérdida de la soberania
alimentaria....Estas son algunas de las con-
secuencias de la Politica Agricola Comun», y
no ha sido el tinico medio en recoger comen-
tarios similares. De hecho, la propia Unién Eu-
ropea debe haberse sentido «culpable» cuan-
do ha modificado su estrategia y ha suprimido
el barbecho obligatorio.

(14) En un estudio de COLMAN, D. (1988),
«The CAP in conflict with trade and develop-

ment», European Review of Agricultural Eco-
nomics, 15, y en otro mas reciente de BOUET,
A.; BUREAU, J. C.; DECREUX, Y., y JEAN, S. (2005),
«Multilateral agricultural trade liberalizatién:
the contrasting fortunes of developing coun-
tries in the Doha Round», World Economy, 28,
ya se apuntaba que una politica menos pro-
teccionista en la Unién Europea traeria con-
sigo un incremento en los precios internacio-
nales; conclusién a la que también se llega en
el trabajo de RAMOS ARGUDO, R.; PHILIPPIDIS,
G., y SANCHEZ CLouiZ, J. (2007), «Los impactos
de la abolicion de la PAC en la economia espa-
fiola, europea y mundial: resultados de una si-
mulacion con un modelo de equilibrio gene-
ral aplicado», Revista Espanola de Estudios
Agrosociales y Pesqueros, nimero 215-216.

(15) Como ya se dijo, una parte impor-
tante de la produccion de cereales se vende en
los mercados de futuros y, por tanto, sus co-
tizaciones estan muy influenciadas por las po-
siciones especulativas que toman los agentes
participantes.

(16) FAO (2007), Perspectivas alimenta-
rias. Analisis de los mercados mundiales.

(17) WALDIE, P. (2008), «Why grocery pri-
ces are set to soar», Globe and Mail, Toron-
to, estima que mas de la mitad del trigo que
se negocia en el mercado mundial de commo-
dities es controlado por los fondos de inver-
sion.

(18) FAO (2007), op. cit.: 58.
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Resumen

La produccion de carnes, en especial de
porcino, ha tenido un excelente comportamien-
to en las dos Ultimas décadas dentro del nue-
vo marco europeo. El aumento de la produc-
cion en 2,5 millones de toneladas ha cubierto
el consumo interior y logrado un superavit de
un millén de toneladas con el exterior. El con-
trapeso de este desarrollo ha sido el incremen-
to de la dependencia exterior en las materias
primas para piensos, que lleva a una mayor vul-
nerabilidad con respecto a la actual situacién
de sus precios, que se estima va a continuar a
medio plazo. En la produccion de leche, muy
condicionada por las cuotas, se ha registra-
do un elevado ajuste y una notable mejora en
las explotaciones que permanecen activas. La
previsible eliminacién de las cuotas abre la
oportunidad de un incremento en la produc-
cién, que permitiria reducir el elevado déficit
exterior, lo que dependerd no sélo de la di-
namica productiva, sino también de la indus-
trial, a causa de la debilidad actual en produc-
tos clave en nuestro déficit comercial.

Palabras clave: ganaderia, carnes, leche.

Abstract

Production of meat, especially of pork, has
shown an excellent performance in the last
twenty years within the new European frame-
work. The 2.5 million ton rise in production
has covered internal consumption and achieved
a million ton external surplus. The counter-
weight of this development has been the in-
creased external dependence in raw material
for feeds, which leads to greater vulnerability
with regard to their current price situation,
which is expected to continue in the medium
term. In milk production, highly conditioned
by quotas, a high adjustment has been recorded
and a considerable improvement in the farms
that remain productive. The foreseeable
elimination of quotas provides a fresh oppor-
tunity for an increase in production, which
would enable the substantial deficit to be re-
duced. This will depend not only on produc-
tive but also industrial dynamics due to the
current weakness in key products in our trade
deficit.

Key words: stockbreeding, meat, milk.

JEL classification: Q11, Q18.

LA GANADERIA EN ESPANA:
SITUACION ACTUAL
Y EVOLUCION RECIENTE

Francisco SINEIRO GARCIA
Roberto LORENZANA FERNANDEZ

Universidad de Santiago de Compostela

I. INTRODUCCION (*)

A ganaderia ha tenido en Es-

pafia un importante creci-

miento desde comienzos de
la década de los sesenta con el
desarrollo de un modelo inten-
sivo, que ha obtenido unos resul-
tados notables en volumen, aun-
gue a costa de una elevada
dependencia exterior en las ma-
terias primas para la fabricacion
de piensos.

Actualmente, las producciones
ganaderas aportan un 36 por 100
del valor de la rama agraria y ob-
tienen unos saldos comerciales
positivos con el exterior para to-
das las producciones, excepto pa-
ra los productos lacteos y, en me-
nor medida, para la carne de aves.

Las bases de este modelo ya es-
taban establecidas a mediados de
los ochenta, tal como fueron ex-
puestas en esta revista por Soria
y Rodriguez-Zuniga (1983), que
destacaban su notable grado de
intensificacion, integracion verti-
cal y concentracion espacial.

En este articulo estudiamos, en
primer lugar, la situacién actual de
las producciones ganaderas y su
evolucion en las dos Ultimas déca-
das, transcurridas desde nuestra in-
tegracion en la actual Union Euro-
pea, la demanda de sus productos
y la organizacién de la cadena pro-
ductiva. A continuacién, analiza-
mos sus perspectivas a medio pla-
70 con respecto a la nueva situacion
de los mercados alimentarios y a los
cambios en el consumo y en el mar-

co institucional, debido a la refor-
ma en curso de la politica agraria
comun (PAC) y a los previsibles
acuerdos en el marco de la Organi-
zacion Mundial de Comercio.

Il. LAS PRODUCCIONES
GANADERAS

Las producciones ganaderas
han tenido un crecimiento muy
elevado desde comienzos de los
afios sesenta. En el periodo de
1960-1985 la produccién de car-
ne se multiplicd por cinco, la de
huevos casi por tres y la de leche
se duplicd, bien es verdad que los
niveles de los que partiamos eran
muy bajos y en algunas de las pro-
ducciones, como es el caso del
porcino y, sobre todo, de las aves,
habia probablemente una consi-
derable subestimacién del sacrifi-
cio doméstico (cuadro n.° 1).

La elevada expansién de las pro-
ducciones ganaderas en este pe-
riodo estuvo basada en un cambio
radical de nuestra produccion tra-
dicional, con la sustitucién de las
razas autéctonas por nuevas estir-
pes en las aves, el vacuno de leche
y el porcino, con las formulaciones
de piensos compuestos y con los
nuevos productos disponibles pa-
ra la prevencion y control de enfer-
medades. Este cambio ha estado
apoyado por una politica agraria
gue apostoé por este modelo inten-
sivo como medio de hacer frente
a un elevado aumento de la de-
manda impulsada por la mejora de
rentas y el incremento de la pobla-
cion urbana, al tiempo que dejé al
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DE LAS PRODUCCIONES GANADERAS. ANOS 1960 A 2007

CARNES (MILES T) MILL. LITROS MILL. DOCENAS
Bovino Ovino/capr. Porcino Aves Otras Leche Huevos

1960 ... 160,0 121,7 257,9 12,7 19,9 3.184,0 312,2
1975 453,7 148,2 601,9 631,1 54,4 4.983,9 845,6
1985 ... 400,7 192,4 1.387,7 815,2 103,2 6.697,0 933,0
1992 .. 537.8 216,2 1.912,9 867,7 11,5 6.657,0 869,1
2000 ... 651,1 232,3 2.912,4 1.124,8 126,6 6.937,2 978,6
2005 ... 715,3 237,7 3.168,0 1.287,4 75,6 7.249,8 1.095,4
2007 ... 649,1 203,3 3.235,2 1.260,9 89,3 sd sd
TAV (porcentaje)

1960-1985 3,7 1,8 7,0 18,1 6,8 3,0 4,5
1985-2007 2,2 0,3 3,9 2,0 -0,7 0,4 (*) 0,8 (*)

(*) Para leche y huevos, 1985-2005.

Fuente: MAPA, anuarios de estadisticas agrarias y encuestas de sacrificio de ganado para 2007.

margen a las producciones gana-
deras mas ligadas a la tierra. En es-
te sentido, los primeros programas
especificos de apoyo a la produc-
cion de leche y a la ganaderia ex-
tensiva no se comenzaron a apli-
car hasta comienzos de los afios
ochenta (1).

En este proceso jugaron un pa-
pel importante las nuevas relacio-
nes de integracion a partir de las
empresas de piensos, primero en
las aves y después en el porcino,
gue han sido las dos especies que
aportaron un 80 por 100 del in-
cremento en la produccién de car-
nes. La importante limitacion en
los recursos de materias primas
obligd a unas elevadas importa-

ciones de cereales y oleaginosas.
Por ello la proximidad a los puer-
tos de entrada y a los centros de
consumo, junto al dinamismo de
las empresas de piensos y de los
ganaderos determinaron la loca-
lizacion espacial de estas nuevas
producciones intensivas, que en
gran parte se concentraron en el
nordeste, levante y areas préximas
a Madrid (Langreo, 1978; Soria
y Rodriguez-Zuniga, 1983).

Este crecimiento ha continua-
do en los veinte afos transcurri-
dos desde nuestra integraciéon en
la Unién Europea, superando las
previsiones existentes antes de la
adhesion. Los problemas apun-
tados entonces se referian a las de-

bilidades estructurales en la pro-
duccién y en la industria, a las con-
diciones de competencia en el
nuevo mercado por la situacion
excedentaria en las producciones
ganaderas y a los déficit sanitarios,
en especial a la peste africana en
el porcino, y a otros de adaptacion
a la nueva politica agraria comun
(Briz, 1979; Cobos y Gaona, 1979;
Lamas, 1979; Diez Patier, 1981;
Camilleri, 1984).

Entre los aflos 1985y 2007 las
tasas de crecimiento se han redu-
cido considerablemente en leche
y huevos, hasta quedar por deba-
jo del 1 por 100 anual, y también
en las carnes, aunque en este Ul-
timo caso el volumen global ha si-

CUADRO N.° 2

PRODUCCIONES GANADERAS ESPANOLAS Y PESO RELATIVO EN LA UE-12 EN EL ANO 2006, Y TASAS ANUALES DE VARIACION ENTRE 1986-2006

Bovino Porcino Ovino/caprino Aves Huevos Leche
PRODUCCION (2006)
Espafa (milesTn.) .......... 671 3.230 238 1.283 924 5.824
Porcentaje UE-12 . .......... 9,8 18,9 23,5 15,2 17,8 5,5
TAV (PORCENTAJE) 1986-2006
Espafia .................. 2,4 5,0 2,8 2,2 1,4 1,0
UE-12 oo -0,7 1,8 0,5 2,2 0,3 0,0

Fuente: Comisién Europea (1987 y 2007a).
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do incluso algo superior al del pe-
riodo anterior con un incremento
de unos 2,5 millones de tonela-
das (cuadro n.° 1).

Este crecimiento ha sido ade-
mas superior al registrado por el
conjunto de los doce paises que
formaban parte de la Comunidad
Europea en el afo de nuestra in-
tegracion (2)). Las diferencias en
las tasas anuales de crecimiento
superan el 3 por 100 en el vacu-
noy porcino, y se aproximan al 2
por 100 en ovino, huevos y leche.
En Espafa, todas ellas tienen va-
lores positivos, mientras que en la
UE-12 son negativas para la leche
y el vacuno y, en menor medida,
para los huevos (cuadro n.° 2).

El valor de la produccién gana-
dera en el Ultimo ano alcanzo los
14.296 millones de euros, un 36
por 100 de la rama agraria, apor-
tando las carnes unas tres cuartas
partes de ese valor y la leche y los
huevos el resto (cuadro n.° 3). En
valores constantes, ha crecido a una
tasa anual media del 1,0 por 100
entre los aflos 1986 y 2007, que es
inferior a su evolucién en volumen,
debido al reducido incremento en
los precios, aunque esta tasa es
muy similar a la del conjunto de la
produccion agraria, que ha llega-
doal 1,1 por 100.

El comportamiento ha sido
muy variable entre las distintas
producciones. El conjunto de la
produccién carnica se ha incre-
mentado hasta los 5,4 millones de
toneladas, siendo los crecimientos
muy elevados en el porcino, vacu-

no y aves, en especial para el pri-
mero, que ha mas que duplicado
su produccién, hasta alcanzar los
3,2 millones de toneladas. Por el
contrario, han sido muy modestos
para las leches, el ovino y el capri-
no. La produccion de leche ha es-
tado limitada por las cuotas en el
vacuno, mientras que ha tenido
un elevado crecimiento en el ovi-
no, pero su volumen es bajo, con
unos 408 millones de litros.

De este modo, el comporta-
miento de las producciones de
carne ha sido muy diferente de las
previsiones realizadas a mediados
de los ochenta, con un elevado
crecimiento del porcino y el vacu-
no y una practica estabilizaciéon
de la carne de ovino, cuando se
sefalaba a esta produccidon como
la que disponia de un entorno
mas favorable en la integracién
en la CEE, por ser la Unica con un
nivel bajo de autoabastecimiento.

Dentro del entorno europeo,
la produccién espafola de carnes
y huevos es importante, equiva-
liendo al 16y 18 por 100 del con-
junto de la CEE-12, siendo por el
contrario muy secundaria la pro-
duccion de leche, con poco mas
del 5 por 100.

El censo de ganado en Espafna
asciende a unos 14,5 millones de
unidades ganaderas (3), estando
distribuido en unas 325.000 ex-
plotaciones. Ha crecido a una ta-
sa anual de un 2,2 por 100 en el
periodo de 1990-2005, que con-
trasta con los ligeros descensos en
el conjunto de la Union Europea.

Estas diferencias se ponen clara-
mente de relieve cuando toma-
mos como referencia los registra-
dos en Holanda e Italia (4). El
crecimiento de la cabafna espafio-
la es superior en mas de tres pun-
tos porcentuales, y resulta en un
elevado aumento del tamafno me-
dio, que alcanza las 44 unidades
de ganado mayor, esto es, casi tri-
plica el existente veinte anos atras,
debido al intenso ajuste registra-
do en el numero de explotaciones
(Comisién Europea, 1987, 2007a).

1. Las producciones
intensivas

Este grupo contiene las produc-
ciones mas intensivas y desligadas
de la tierra, estando compuesto por
el porcino blanco, las aves y el va-
cuno de cebo, asi como por otras
especies menores, como el conejo.
Una revision de la situaciéon actual
de estas producciones puede en-
contrarse en MAPA (2004) y Baxa-
d4 (1999). Las caracteristicas de es-
tas producciones son su elevado
grado de intensificacion y de inte-
gracion vertical, componiendo el
grupo que ha tenido un mayor di-
namismo en estos veinte Ultimos
afos, con una buena adaptacion
al marco comunitario, que ha es-
tado basada en una elevada com-
petencia técnica y un alto grado de
organizacién de la cadena produc-
tiva (Daridan y Gourmelen, 2006).
Ademas, el vacuno de cebo ha re-
cibido un importe elevado de ayu-
das directas desde las dos reformas
de la PAC de la década de los no-
venta, estimandose las del ano

CUADRON.° 3

PARTICIPACION DE LA GANADERIA EN EL VALOR DE LA PRODUCCION AGRARIA (EN PORCENTAJE). ANO 2007

Bovino Porcino Ovino/caprino Aves Leche Huevos Otras Total

54 11,7 4.1 4,5 6,7 2,3 0.9 35,6

Fuente: MAPA, Renta agraria aino 2007 (22 estimacion).
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2005 en unos 203 millones de eu-
ros (FEGA, 2005).

La mayor parte de la produc-
cion de aves y de porcino se rea-
liza bajo diversas formas de inte-
gracion, con empresas de piensos
0 con mataderos, que van desde
contratos de integracién hasta
acuerdos de colaboracion entre las
empresas de produccion vy las
industriales. Estas formas de inte-
gracién y coordinacion de las ac-
tividades productivas se han es-
tablecido desde el comienzo del
desarrollo de estas producciones
en la década de los sesenta para
las aves, y algo mas tarde para el
porcino. El desarrollo de la integra-
cion en la década de los ochenta
ya era muy elevado en aves, y com-
prendia a un tercio del porcino,
siendo especialemente elevado en
Lérida, que es el foco principal de
la ganaderia intensiva (Langreo,
1978; Garcia Pascual, 1993). Ac-
tualmente, estan bajo integracion
la gran mayoria de las aves y has-
ta un 70 por 100 del porcino en el
caso de Cataluia (Soldevilla, 2006;
Langreo, 2007).

Al contrario que en la mayoria
de los paises europeos, en los que
el cebo de vacuno se desarrolla ba-
jo sistemas de produccidon mas de-
pendientes en forrajes (Guesdon
et al., 1995), en Espafa la mayor
parte de esta actividad se puede

incluir dentro de la ganaderia in-
tensiva con una alta dependencia
de los alimentos concentrados.

El cebo de terneros se nutre de
las compras realizadas a las areas
donde se concentra la mayor par-
te del censo de vacas (en la Corni-
sa Cantabrica y en las provincias
occidentales), asi como de las im-
portaciones de diversos paises de
la Unién Europea, que en los Ulti-
mos afos alcanzaron unos 500.000
mil animales (Institut de I'Elevage,
2005).

La produccion de porcino ha te-
nido un crecimiento muy elevado,
con una tasa anual de casi un 4 por
100 durante los ultimos veinte
anos, que supera en algo mas de
dos puntos porcentuales la media
para la UE-12. De este modo, la pro-
duccién inicial de 1,4 millones de
toneladas fue empujada hasta los
3,2 millones en 2007, convirtién-
dose Espafa en el segundo pais
productor, sélo superado por Ale-
mania (cuadro n.° 2).

El incremento de la produccion
también ha sido elevado para las
aves y el vacuno, aunque su tasa
de crecimiento ha quedado en la
mitad del porcino.

Para las aves ha sido similar al del
conjunto de la UE-12, pero en el ca-
so del vacuno el comportamiento

ha sido considerablemente mas po-
sitivo, teniendo en cuenta la reduc-
cion de un -0,7 por 100 anual re-
gistrada en la UE-12 (cuadro n.° 2).

La evolucion de los censos de
ganado ha ido pareja al aumento
de las producciones, mientras que
han sido muy superiores los incre-
mentos en el tamafo medio del re-
bafio, debido al intenso ajuste en
el numero de explotaciones, en es-
pecial para el porcino, que duplica
al del vacuno de engorde (5) (cua-
dro n.° 4). Estos incrementos en los
tamanos medios son ademas su-
periores a los registrados en Holan-
da e Italia, excepto para las aves.

En estas producciones hay un
grado elevado de especializacion
y de concentracién, desde el pun-
to de vista tanto productivo co-
mo territorial. Mas del 80 por 100
del porcino y las aves estan en las
explotaciones especializadas, unas
13.000 en el porcino y otras 5.000
en las aves (INE, 2007). El nivel de
especializacién es aparentemen-
te menor en el cebo de vacuno,
por contener estas explotaciones
s6lo una tercera parte del censo,
hecho que, en parte, es debido
a la falta de datos desglosados pa-
ra esta produccion (cuadro n.° 5).

El grado de concentracion pro-
ductiva es también muy elevado.
Asi, las explotaciones especializa-

CUADRO N.° 4

CENSO Y TAMANO MEDIO DE EXPLOTACION EN LAS PRODUCCIONES GANADERAS INTENSIVAS.
ANO 2005 Y TASAS ANUALES VARIACION ENTRE 1990-2005

PORCINO AVES CEBO BOVINO
Miles cabezas Cabezas/explotacion Miles cabezas Cabezas/explotacion Miles cabezas Cabezas/explotacion
Espana, 2005 22.776,7 197 174.350,0 886 1.849,1 19
TAV (porcentaje) 0-05
Espana 4,5 11,6 2,7 , 2,9 5,8
Italia 0,3 8,7 -1,0 15,6 -2,7 2,5
Holanda -1,3 6,2 0,0 4,9 11 2,6

Fuente: Eurostat, 2008. Encuestas de estructura de las explotaciones.
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CUADRO N.° 5

ESTRUCTURA DE LAS EXPLOTACIONES ESPECIALIZADAS EN GANADERIA INTENSIVA SEGUN SU TAMANO

(EN UNIDADES DE GANADO MAYOR, UGM)

PORCINO (OTE 501) AVES (OTE 502) BOVINO CEBO (OTE 422)
/EXPI_%G'I";ACION Porcentaje explot. Porcentaje UGM Porcentaje explot. Porcentaje UGM Porcentaje explot. Porcentaje UGM
<10 10,8 0,1 17,3 0,0 21,3 1,7
10a 20 3.1 0,1 0,3 0,0 17,4 4,1
20a50 7,0 0,6 4,9 0,5 27,6 14,5
50a 100 10,1 2,0 15,6 3,2 171 19,3
100 a 200 15,7 6.3 23,6 9.3 10,7 24,0
200 a 500 31,0 26,9 26,5 23,3 5,0 22,8
>=500 22,3 64,0 11,8 63,7 0,9 13,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Total (miles) 12,7 4.831,9 5,2 1.882,9 9,2 573,3

Fuente: INE (2007).

das con mas de 200 UGM, que en
el caso de las aves son algo menos
del 40 por 100 y en el porcino la
mitad de ellas, controlan alrede-
dor del 90 por 100 del censo. Es-
ta concentracion es menor en el
cebo de vacuno, aunque los 500
cebaderos que tienen mas de 200
UGM contienen mas de la tercera
parte del censo, cuando son sélo
un 6 por 100 de las explotaciones
especializadas.

La ganaderfa intensiva también
esta muy concentrada desde el pun-
to de vista territorial en tres comu-
nidades. Su nucleo principal esta en
el Nordeste. Catalufa es la princi-
pal comunidad productora, con ca-
si un 28 por 100 del censo agrega-
do de las tres producciones, que con
Aragon sube hasta el 43 por 100
y con la tercera, que es Castilla y
Ledn, alcanza un 56 por 100. La lo-
calizacién de estas producciones es

el resultado de varios factores: las
competencias adquiridas por los
productores e integradores en es-
tas zonas, el acceso a las materias
primas para la elaboracién de pien-
sos Y la proximidad a los centros de
consumo, como se evidencia tam-
bién en los censos existentes en Le-
vante, Andalucia y Castilla-La Man-
cha, por su proximidad a Madrid,
gue concentran otro 28 por 100 de
las unidades ganaderas (mapa 1).

MAPA 1

LECHE

Fuente: INE (2007).

DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL CENSO EN LAS PRODUCCIONES GANADERAS INTENSIVAS, EXTENSIVAS
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Por el contrario, es de destacar
la posicion secundaria de las areas
que tenfan mas recursos ganade-
ros en la agricultura tradicional, co-
mo son las comunidades de la Cor-
nisa Cantabrica y de Extremadura.
Esta situacion contrasta con la exis-
tente en Francia, donde Bretafa dis-
pone de casi la mitad de la produc-
cién conjunta de porcino y aves
(Draf Bretagne, 2008). Esta eleva-
da concentracion de la produccién
ha estado basada en la disponibili-
dad de puertos de entrada para las
materias primas y en el dinamismo
de su agricultura, obligada a una
mayor intensificacién que la de otras
regiones francesas por disponer de
una menor base territorial.

2. La produccion de leche

Durante estos ultimos veinte
anos la produccion de leche ha es-
tado determinada por las limita-
ciones productivas impuestas por
las cuotas, por un intenso proce-
so de reestructuracion, que ha re-
sultado en una elevada reduccién
en el numero de explotaciones y
un aumento del tamafio de las
gue permanecen activas, asi co-
mo por una creciente intensifica-
cion productiva (Calcedo, 1996y
2002; Sineiro y Valdés, 2001).

Las cuotas han tenido un do-
ble efecto. Por un lado, han su-
puesto un limite importante para
el aumento de la produccioén, a
pesar de que Espafa recibié un
tratamiento especial, junto a otros
paises del Sur e Irlanda, con la am-
pliacion de su cantidad de refe-
rencia en un 30 por 100, con re-
pecto al 5,1 por 100 registrado
para el conjunto de la UE-12 en-
tre los afos 1986 a 2005. Por
otro, han tenido un cierto papel
protector para un sector que en
el afo de la integracién en la UE
tenfa importantes déficit estruc-
turales, debidos tanto a su equi-
pamiento productivo como a su
reducido tamafio.

El proceso de reestructuracion
ha sido muy intenso en parte de-
bido a una salida anticipada de la
actividad por la venta de los de-
rechos de produccién a los pro-
gramas oficiales de abandono o
al mercado. El nUmero de explo-
taciones de leche ha quedado re-
ducido a casi una sexta parte de
las existentes hace veinte afios, ha-
biendo descendido a una tasa
anual del 9,4 por 100, considera-
blemente mas intensa que la re-
gistrada en el conjunto de la UE-
12 (Sineiro et al, 2007). Se aban-
donaron la gran mayoria de las

CUADRO N.° 6

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LAS EXPLOTACIONES DE LECHE
SEGUN EL TAMANO DEL REBANO Y TASAS ANUALES DE VARIACION
EN ESPANA Y LA UE-12

NUMERO EXPLOTACIONES ESPANA

TAV 1988-2006 (EN PORCENTAJE)

VACAS

DE LECHE 1988 2006 UET2 Esparia
1a9 80,2 40,0 -11,8 -12,8
10a19 15,2 19,2 -8,4 -8,2
20a 29 2,7 14,6 -5,4 -0,4
30a49 1,3 14,7 -2,3 3,8
50 a 99 0,4 8,5 0,6 6,8
>=100 0,2 3,0 3,0 6,6
Total 100,0 100,0 -6,9 -9,4
Total (miles) 250,8 42,4

Fuente: Eurostat. Encuestas de estructura de las explotaciones.

explotaciones con menos de vein-
te vacas, al tiempo que se produ-
Cia un importante crecimiento en
el tamafno de las que permaneci-
an activas, como se puede obser-
var en las mayores tasas de incre-
mento de las explotaciones de
estos estratos en Espana con res-
pecto a la UE-12 (cuadro n.° 6).

También ha habido una pro-
gresiva intensificacion, tanto por
la mejora de los rendimientos uni-
tarios como por una mayor carga
ganadera, con un recurso crecien-
te a los alimentos comprados, de-
bido a que el crecimiento terri-
torial de estas explotaciones ha
sido inferior al de su produccién.

Gran parte de las que perma-
necen en la actividad han tenido
incrementos elevados en sus pro-
ducciones y realizado un impor-
tante esfuerzo inversor, tanto en
la mejora de su estructura produc-
tiva como en la adquisicién de de-
rechos de cuota, con el correspon-
diente aumento en su nivel de
endeudamiento. En un proyecto
de investigacién en curso hemos
encontrado que las explotaciones
de leche gallegas de tamafio me-
dio a grande han multiplicado por
3,7 veces su produccién inicial,
habiendo adquirido casi la mitad
de la cuota que poseen actual-
mente.

Las cifras oficiales de la produc-
cion de leche han de tomarse con
cautela por reflejar mas un ajuste
a las cantidades de referencia dis-
ponibles que a la situacion real,
habiendo suficientes evidencias
de un volumen de produccién su-
perior desde mediados de la dé-
cada de los noventa (Sineiro y Val-
dés, 2001; Institut de I'Elevage,
2001).

En la produccién de leche hay
también un elevado nivel de espe-
cializacion, puesto que las especia-
lizadas en esta actividad abarcan
casi un 90 por 100 del rebafo,
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CUADRO N.°© 7

ESTRUCTURA DE LAS EXPLOTACIONES ESPECIALIZADAS EN VACUNO DE LECHE Y CARNE, Y DE OVINO
(EN UNIDADES DE GANADO MAYOR, UGM, SEGUN ORIENTACIONES TECNICO ECONOMICAS, OTE)

VACAS LECHE (OTE 41)

VACAS CARNE (OTE 421)

OVINO (OTE 441)

UGM
/EXPLOTACION

Porcentaje explot.

Porcentaje UGM Porcentaje explot.

Porcentaje UGM

Porcentaje explot. Porcentaje UGM

<10 17,6
10a 20 20,5
20a50 38,5
50a 100 16,4
100 a 200 5,2
200 a 500 1,6
>=500 0,2
Total 100,0
Total (miles) 30,8

2,2 34,5

7.4 22,7
30,5 26,5
27,4 10,1
17,1 4,5
10,8 1.5
4,6 0,3
100,0 100,0
1.254,6 35,2

54 29,1 2,9

9,9 12,1 4,1
25,5 29,2 22,6
21,3 20,4 32,8
18,6 7.3 22,8
13,3 1.8 11,4
6,0 0,2 34
100,0 100,0 100,0
1.146,3 32,0 1.355,1

Fuente: INE (2007).

mientras que el grado de concen-
tracion productiva es inferior al exis-
tente en las dedicadas a la gana-
derfa intensiva. El 7 por 100 de las
explotaciones que tiene mas de
100 UGM concentra un tercio del
rebafo, mientras que las menores
de 20 UGM, que son casi un 40
por 100, poseen sélo un 10 por
100 del censo (cuadro n.° 7).

La produccién esta concentra-
da en las comunidades de la Cor-
nisa, que representan algo mas de
un 60 por 100 del censo, tenien-
do sélo Galicia casi un 40 por 100.
Contigua a esta area estd Casti-
lla'y Ledn, que aporta otro 10 por
100 del censo, que esta situado
sobre todo en su zona Norte (ma-
pa ).

Esta concentracion territorial es
aln mas elevada de la que se des-
prende de estas cifras globales,
puesto que si descendemos a la es-
cala municipal encontramos que
el 60 por 100 del censo del reba-
fio de las comunidades de la Cor-
nisa esta confinado en sélo un 20
por 100 de su superficie, en la fran-
ja costera de Cantabria y Asturias,

MAPA 2

DISTRIBUCION MUNICIPAL DEL CENSO DE VACAS DE LECHE EN LA CORNISA CANTABRICA POR ESTRATOS
DE DENSIDAD. ANO 1999 (ESTRATOS DE DENSIDAD EN VACAS LECHE POR KILOMETRO CUADRADO)

Fuente: Lorenzana (2006).
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asi como en la zona central galle-
ga (Lorenzana, 2006; mapa 2).

La produccion de leche de ove-
ja estd concentrada en las dos
Castillas, que contienen casi un 90
por 100 del total, mientras que la
de cabra estd mas repartida, aun-
que Andalucia dispone de casi la
mitad de la produccién. Ambas
producciones, en especial la pri-
mera, se han intensificado nota-
blemente en las Ultimas dos dé-
cadas con la introduccién de
nuevas razas en explotaciones de
mayor tamafo, pero no podemos
hacer una exposiciéon global de su
situacién por carecer de informa-
cién desagregada del censo de
ambas especies segun su orienta-
cion productiva de leche o carne.

3. Las producciones
extensivas

Estas producciones de vacas de
carne, de ovejas y cabras, y del
cerdo ibérico, son las actividades
mas extensivas y dependientes del
aprovechamiento de pastos y fo-

rrajes.

Las vacas de carne estan con-
centradas sobre todo en el Oeste,
en las zonas de dehesas, con un
aprovechamiento mixto con el ovi-
no, el caprinoy el cerdo ibérico, y
en la Cornisa Cantébrica, donde
son la segunda actividad produc-
tiva después de la leche, asi como
en otras zonas de montafa del
Norte y del centro.

Espafa tiene un papel relevan-
te en las producciones de vacas
de carne y ovino dentro de la
Union Europea, ya que posee un
13 y un 20 por 100, respectiva-
mente, del censo de ambas espe-
cies. El nUmero de vacas de carne
asciende a 1,5 millones, un 50 por
100 mas que las de leche, y ha te-
nido un crecimiento moderado del
1,8 por 100 anual desde 1990,
crecimiento que ha sido algo ma-

yor para el tamano de la explota-
cién. El numero de ovejas esta
préximo a unos 20 millones de ca-
bezas, y ha permanecido relativa-
mente estable (Eurostat, 2008).

En ambas producciones, la re-
forma de la pPAC de 1992 ha lleva-
do a un volumen importante de
ayudas directas, que para el aho
2005 han ascendido a un total de
962 millones de euros (FEGA, 2005),
destinados a apoyar estas produc-
ciones frente a una evolucién des-
favorable de sus precios. Ademas,
estas ayudas y la revalorizacion de
la produccién del porcino ibéri-
co han ayudado a invertir la ten-
dencia de las décadas anteriores
a una reduccion en las superficies
de dehesas, que constituyen un
sistema productivo muy especifi-
co del Oeste peninsular (Escriba-
no et al, 2001).

El desacoplamiento de las ayu-
das de la PAC establecido en la re-
forma de 2003 gener6 preocupa-
cion sobre su posible repercusiéon
en la reduccion de las produccio-
nes extensivas, y ha sido la razéon
de mantener vinculadas a la pro-
duccién las ayudas de las vacas
nodrizas y la mitad del importe de
las de ovino y caprino, debido al
elevado nivel de dependencia que
presenta una produccién como el
vacuno respecto de estas subven-
ciones (lrdizoz y Atance, 2004).
Por el momento, no es facil de es-
timar el efecto del desacoplamien-
to de las otras ayudas, aplicadas
desde el afio 2006, ya que este
cambio ha coincidido con la nue-
va situacion del mercado mundial
de materias primas y la consi-
guiente subida del precio del pien-
s0, que estan afectando a las pro-
ducciones ganaderas.

La especializacion en las pro-
ducciones extensivas es menor
que en el resto de las ganaderas,
puesto que las explotaciones es-
pecializadas contienen solo alre-
dedor del 60 por 100 del censo.

Por el contrario, el nivel de con-
centracion productiva es similar al
registrado en las explotaciones de
leche, habiendo algo menos de
un 10 por 100 de explotaciones
con mas de 100 UGM, que cuen-
tan con cerca del 40 por 100 del
censo, aunque en las vacas de car-
ne hay una mayor proporciéon de
explotaciones con menos de 20
UGM, que casi alcanzan un 60 por
100 del total (cuadro n.° 7).

Las producciones de ganade-
ria extensiva estan relativamente
concentradas en el Oeste y el Sur
de Espana. Castilla y Ledn y Extre-
madura concentran un 40 por
100 del censo, que se eleva has-
ta casi los dos tercios al afadir An-
dalucia y Castilla-La Mancha (ma-
pal).

El porcino en régimen extensi-
VO, que estd asociado a las dehe-
sas de las provincias del Oeste y el
Sur de Espafa, cuenta con unos
dos millones de cabezas, habien-
do duplicado su nimero desde
mediados de los noventa, recupe-
randose asi de la regresién sufri-
da en las décadas anteriores. Ac-
tualmente equivale a un 8 por 100
del censo total en Espafa, y se lo-
caliza mas de la mitad en Extre-
madura y cerca de otro 40 por
100 en Andalucia (MAPA, 2007a).

ll. EVOLUCION DE PRECIOS
Y RESULTADOS
ECONOMICOS

Los margenes unitarios de las
producciones ganaderas se han
reducido en los ultimos veinte
anos como resultado del descen-
so en el valor de sus productos en
términos reales, a pesar de que el
comportamiento del precio de los
piensos ha contribuido también a
moderar el incremento de los cos-
tes. Por consiguiente, la mejora de
la renta de las explotaciones ha
estado basada en importantes cre-
cimientos de tamano, como se ha
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CUADRO N.° 8

EVOLUCION DE LOS PRECIOS DE LOS PRODUCTOS GANADEROS Y DE LOS iNDICES GENERALES DE PRECIOS
(EN TASAS ANUALES DE VARIACION, EN PORCENTAJE)

CARNES Y PRODUCTOS GANADEROS

Leche Huevos

Afojo Cordero

Porcino Pollo

1.9 0,2

1,3 -0,7

0.8 0.8

INDICES PRECIOS

General percibidos agricultores

General pagados agricultores

Ponderado piensos

General precios consumo

General precios alimentos

2,0

2,1 04

43 3.8

Fuente: MAPA para los precios de los productos agrarios, e INE para los indices de precios al consumo y de los alimentos.

puesto de relieve en un aparta-
do anterior, asi como en las ga-
nancias de productividad y en las
subvenciones, para los casos del
vacuno de carne y del ovino.

La evolucion de los precios de
los productos ganaderos en el pe-
riodo de 1985 a 2006 ha sido muy
inferior a la del indice de los pre-
cios al consumo, que ha crecido
a una tasa anual del 4,3 por 100,
y también al del general de los pre-
cios de los productos agrarios.

Los precios de los productos
ganaderos han aumentado a una
tasa anual media del 0,8 por 100,
aunque con una considerable va-
riacion entre ellos. Porcino y aves
se han situado en este valor me-
dio, el vacuno y sobre todo la le-
che, con el 1,9 por 100 anual, han
tenido crecimientos superiores,
mientras que han estado por de-
bajo los huevos y en especial el
ovino con una tasa negativa del
-0,7 por 100 (cuadro n.° 8).

Por su parte, el indice general
de precios pagados por los inputs
corrientes ha crecido a una tasa
del 2,1 por 100, aunque el impac-
to de los costes ganaderos ha si-
do inferior por el moderado cre-
cimiento de su principal insumo,
los piensos, que ha quedado en
un 0,4 por 100 anual.

No se dispone de series largas
y fiables de resultados econdmi-
cos de las explotaciones para las
distintas actividades ganaderas.
Sin embargo, hay algunos resul-
tados parciales a escala regional
que reflejan el deterioro en los
margenes unitarios de las distin-
tas producciones. Es el caso de los
resultados del Instituto Técnico
Ganadero de Navarra y de traba-
jos realizados en otras comunida-
des autdbnomas. Para el periodo
de 1995-2006, los resultados uni-
tarios han descendido en térmi-
nos reales o han logrado ligeros
crecimientos gracias a las subven-
ciones, que en el caso del ovino'y
de las vacas de carne equivalen
a cerca del 60 por 100 y de los
dos tercios de su margen bruto,
respectivamente (Instituto Técni-
co Ganadero de Navarra, 2008;
cuadro n.° 9).

Los resultados de las explota-
ciones de la red integrada de con-
tabilidad agraria (RICA) a escala UE
muestran unas tendencias simila-
res. Asi, para el conjunto de las
producciones de vacuno de leche
y de granivoros (porcino y aves)
de Holanda, Dinamarca y Francia,
el valor afhadido neto por unidad
ganadera se ha reducido en valo-
res reales a una tasa anual del 0,6
y del 0,2 por 100, respectivamen-
te, entre los afios 1990 y 2004
(FADN, 2008).

IV. COMERCIO EXTERIOR
Y CONSUMO

El elevado incremento de la
produccién de carnes en los Ulti-
mos veinte afos ha sido absorbi-
do en buena parte por los merca-
dos exteriores, pues el crecimiento

CUADRO N.° 9

RESULTADOS UNITARIOS EN PRODUCCION DE OVEJAS Y VACAS DE CARNE Y LECHE EN 2006 Y
VARIACION EN ANOS 1995-2006 (EN PORCENTAJE TAV EN VALORES CONSTANTES)

Euros/cabeza de
margen bruto (*)

TAV (porcentaje)
1995-2006

Porcentaje de
subvenciones

Ovejas carne ....... 55
Vacascarne ........ 875
Vacasleche ........ 1.717

-1,8 57,7
0,6 66,9
1.0 21,2

Fuente: Instituto Técnico Ganadero de Navarra (2008).

(*) Para el margen bruto se descuentan los costes especificos del valor de la produccion méas las subvenciones
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del consumo interno ha sido rela-
tivamente limitado.

El comercio exterior de produc-
tos ganaderos, que antes de nues-
tra integracion europea tenia un
volumen muy limitado por estar
intervenido por el Estado, crecié
a un ritmo elevado desde finales
de los ochenta, aumentando nues-
tro déficit comercial, pero ha co-

menzado a disponer de un saldo
positivo desde comienzos de la pre-
sente década.

El afo 2006 arroja un supera-
vit de unos 200 millones de eu-
ros, con una tasa de cobertura del
7 por 100, que esta basado en un
balance muy favorable de las car-
nes de algo mas de 1.000 millo-
nes de euros, que supera los dé-

ficit de mas de 700 millones re-
gistrados en los productos lac-
teos y otros 130 en los animales
vivos (cuadro n.° 10).

Sin embargo, cuando realiza-
mos el balance global del comer-
cio exterior de la produccién ga-
nadera, incorporando el valor de
los intercambios de materias pri-
mas para la fabricacion de pien-
s0s, se puede estimar que el sal-
do es negativo en unos 1.640

millones de euros. Para ello tene-
mos que incorporar el valor de las
partidas de cereales, semillas olea-
ginosas y residuos de la industria

CUADRO N.° 10

SALDO COMERCIAL EN ANIMALES, CARNES Y PRODUCTOS LACTEOS
(EN MILLONES DE EUROS)

Animales Lécteos Carnes Total alimentaria y materias primas pa—

ra alimentacion animal, estiman-

lggg = zgég l}g’g ;;8 2‘6‘3(3) do sobre los importes totales de
2006 . 1316 7224 1.0580 2040 las dos primeras partidas los por-

centajes destinados a alimenta-
cion animal obtenidos de los ba-
lances por productos, que da un
valor total para estos tres grupos
de unos 1.850 millones de euros
(MAPA, 2007a).

Fuente: MAPA, Anuarios de estadistica agroalimentaria, y DataComex, Ministerio de Industria.

CUADRO N.° 11
PESO RELATIVO DE LA UE EN EL COMERCIO EXTERIOR (EN PORCENTAJE)

El comercio de productos ga-

Exportaciones Importaciones naderos se desarrolla fundamen-
Animales vivos . .. ... ... 95,1 97,6 talmente con otros paises de.,la
Industrias carnicas .. ... 88,0 78,6 Unidn Europea, en una proporcion
Industrias lacteas ... ....................... .. 83,6 98,3 superior al 85 por 100 de los inter-
Cereales ............. .. ... .. ... 80,1 69,4 cambios, excepto para las expor-
Semillas y frutos oleaginosos . .................. 72,0 23,4 taciones de carnes, de las que se
Residuos ind.alimentaria y alimentacién para animales 78,1 24,2

destina algo mas de un 20 por 100
a paises terceros. Por el contrario,
la procedencia de las importacio-
nes de otros paises es elevada pa-
ra las materias primas utilizadas en
la elaboracién de piensos, con unas
tres cuartas partes de las oleagino-
sas, siendo menor para los cerea-
les, con sélo un 30 por 100, por

Fuente: MAPA (2007a).

CUADRO N.° 12

SALDO DEL COMERCIO EXTERIOR EN PRODUCTOS GANADEROS EN VOLUMEN
(MILES DE TONELADAS)

Ve Porcil A Ovinol/ i H . . . .
e e < HnoreRe e haber sustituido las importaciones
1985 ... .. 29,6 8,1 24,0 0,1 05 europeas parte de nuestra anterior
1995 ... .. -0,5 66,2 0,0 -9,7 6,0 dependencia del cereal americano
2005 .. ... 95,4 539,0 -60,0 5.8 1135 (cuadro n.° 11).
Lechey Leche Leche Total .
productos frescos polvo concentrada Quesos equivalente leche El saldo comercial en carnes,
que era negativo en unas 64.000
1322 ----- ;gi; '2212 3‘313 '?S 1‘2%3 toneladas a mediados de los ochen-
2005 .. ... -529,4 75,3 -25,8 -113,5 24193 ta, ha comenzado a ser progresi-

vamente positivo desde la mitad
de los noventa, y ha alcanzado
unas 730.000 toneladas en 2005

Fuente: MAPA, Anuarios de estadistica agroalimentaria, y DataComex, Ministerio de Industria.
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debido al fuerte empuje del por-
cino y, en mucha menor medida,
del vacuno, mientras que en las
aves hay un déficit de unas 60 mil
toneladas y en el ovino un ligero
superdvit (cuadro n.° 12).

El porcino tiene ademas un ba-
lance positivo en el comercio de
animales vivos, con unas 110.000
toneladas en 2005, mientras que
es negativo en unas 48.000 en el
vacuno, dependiendo esta pro-
duccién de la importacién de ani-
males para cebo.

Los huevos también han lo-
grado un saldo positivo de unas
110.000 toneladas en el ano
2005, cuando la situacién de par-
tida era de un ligero déficit. Por el
contrario, en los productos lac-
teos el déficit comercial casi se ha
multiplicado por tres en los ulti-

mos veinte anos, hasta llegar a
unos 2,4 millones de toneladas de
equivalente leche en el afio 2005,
siendo los quesos y la leche en
polvo los productos responsables
de dos tercios de ese déficit (cua-
dron.° 12).

Las encuestas de consumo ali-
mentario reflejan un crecimiento
muy débil tanto para el consumo
total de carnes como para los pro-
ductos lacteos, con unas tasas
anuales de un 0,2 y un 0,6 por
100, respectivamente, durante el
periodo de 1988 a 2006, y una re-
duccién en los huevos, con una ta-
sa del -1,5 por 100 (cuadro n.° 13).

El consumo per capita de car-
nes es de unos 72 kilos, y el de le-
che de unos 200 litros, con unos
valores globales que se han man-
tenido estables, aunque han teni-

CUADRO N.° 13

CONSUMO ALIMENTARIO PER CAPITA Y TOTAL DE PRODUCTOS GANADEROS
EN 2006 Y EVOLUCION ENTRE 1988-2006

CONSUMO 2006

TAV 1988-2006 (PORCENTAJE)

Kg 6 I/hab Miles t. Per capita Total
Carnes (equivalente canal) . . 72,2 3.145 -0,1 0,6
Lacteos (equivalente leche) 200,7 8.761 0,1 0,2
Huevos (unidades*) .. ... .. 195,5 8.515 2,1 -1,5

Fuente: MAPA (2007).

(*) En huevos, unidades para consumos per capita, y millones de unidades para el total.

CUADRO N.° 14

CONSUMOS APARENTES PER CAPITA Y TOTAL DE PRODUCTOS GANADEROS.
EVOLUCION ENTRE 1988 Y 2006

Carnes

Lacteos Huevos

Total (miles t)

1985 ... 3.148,9 5.258,9 636,7
2005 ... 4.912,4 9.157,9 761,3
TAV 1985-2005 ... .......... 2,2 2,8 0,9
Per cépita (kg/hab)

1985 ... 81,5 136,1 16,5
2005 ... 113,7 212,0 17,6
TAV 1985-2005 . ............ 1,7 2,2 0,3

Fuente: MAPA; Balances de aprovisionamiento, anuarios de estadistica agroalimentaria.

do cambios internos, con aumen-
tos en la carne de porcino y, sobre
todo, de los productos lacteos fres-
cos (batidos, leches fermentadas 'y
otros).

Los valores de consumo apa-
rente, obtenidos a partir de los ba-
lances de aprovisionamiento (6),
muestran considerables discrepan-
cias tanto en el volumen como en
las tendencias, sobre todo para
los productos lacteos y las carnes.
En el primer caso, estiman un me-
nor volumen de consumo al co-
mienzo de este periodo y, para las
carnes, un mayor valor al final. En
consecuencia, registran un creci-
miento del 2,8 y 2,2 por 100
anual, respectivamente, en el con-
sumo aparente de ambos produc-
tos (7) (cuadro n.° 14).

De este modo, existe una im-
portante discrepancia de 1,8 mi-
llones de toneladas en el consumo
total de carnes, mientras que es
mas reducida para los productos
lacteos, con 0,4 millones. Esta dis-
crepancia en las carnes es muy su-
perior a las diferencias aceptables
para pérdidas en la cadena produc-
tiva y a los errores derivados de la
transformacion de los diversos pro-
ductos en equivalente canal, y nos
lleva a cierta cautela sobre los da-
tos del consumo alimentario, que
ademas muestra variaciones inter-
anuales algo erraticas. Por ello, es-
timamos que el aumento en el
consumo interno de carnes tiene
que haber sido bastante superior
a lo que reflejan estas encuestas de
consumo.

V. ORGANIZACION
DE LA CADENA
PRODUCTIVA

El incremento de las produccio-
nes ganaderas en las Ultimas dos
décadas ha estado acompafado
de mejoras importantes en las in-
dustrias que elaboran sus produc-
tos, carnicos y lacteos, o los pien-
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CUADRO N.° 15

INGRESOS Y VALOR ANADIDO DE INDUSTRIAS CARNICAS, LACTEAS Y DE ALIMENTACION ANIMAL.
ANO 2006 Y TASA ANUAL DE VARIACION 1993-2006.

2006 (MILLONES EUROS Y PORCENTAJE) TAV 1993-2006 VALORES CONSTANTES

Cérnicas Lacteas Alim. animal Cérnicas Lacteas Alim. animal
Ingresos explotacién ... ... 18.693,5 9.394,3 8.465,8 2,4 2,6
Valor anadido bruto .. .... 3.224,0 1.768,2 828,3 1,5 2,5
Porcentaje VAB /ingresos . . 17,2 18,8 9,8 -0,9 0,0

Fuente: INE, Encuesta industrial de empresas.

sos, y de un incremento en el gra-
do de integracién en las produc-
ciones intensivas, mientras que han
sido escasas en las relaciones inter-
profesionales.

Las industrias alimentarias han
aumentado de modo notable su
volumen de negocio y el valor ge-
nerado en la transformaciéon de
los productos. Ademas, han me-
jorado sus instalaciones produc-
tivas por medio de elevadas inver-
siones, que en general han sido
subvencionadas por los fondos es-
tructurales europeos.

Son precisamente las industrias
carnicas las que han tenido un ma-
yor crecimiento, con una tasa
anual del 3,8 por 100 en el valor
generado en términos reales (INE,
2008). Ademés, han protagoniza-
do un cambio radical desde una
situacidon dominada por pequenos
mataderos municipales, concebi-
dos como un servicio, a modernas
instalaciones industriales de ma-
taderos y elaborados carnicos ges-

boraciones que generan un mayor
valor (cuadro n.° 15).

Al mismo tiempo, ha avanza-
do el grado de concentracién eco-
ndémica. En el sector carnico los
principales grupos empresariales
suelen tener actividades paralelas
en las industrias carnicas y de
piensos, y algunos integran ade-
mas a la produccion ganadera.
Los cinco primeros tienen un vo-
lumen de negocio de un 17 por
100 del total de ambas activida-
des, mientras que para las produc-
ciones de porcino y aves se apro-
ximan al 25 por 100 en volumen.
Por su parte, en las industrias lac-
teas los cinco primeros grupos
concentran un 35 por 100 del vo-
lumen de negocio (Alimarket,
2007; cuadro n.° 16).

Ademaés, en el sector carnico se
ha consolidado la posiciéon de un
grupo amplio de empresas espa-
Aolas, con la Unica excepcion so-

bresaliente del grupo Nutreco (8),
que no s6lo domina el mercado
interno, sino que ha logrado desa-
rrollar también una notable capa-
cidad exportadora. Por el contra-
rio, la dependencia exterior sigue
siendo importante respecto de los
grupos que controlan el mercado
internacional de cereales y oleagi-
nosas, asi como de la genética de
porcino y aves. Esta dependencia
es mayor en las industrias lacteas,
donde destacan tres grupos fran-
ceses: Danone, Bongrain y Lacta-
lis. Los dos primeros tienen una
posicion dominante o importante
en los productos lacteos frescos
y quesos, y el ultimo centra su ac-
cion en la leche envasada, y ulti-
mamente en la gestion de la an-
terior actividad de Nestlé en los
productos frescos.

En las producciones intensivas
habia ya un grado elevado de in-
tegracion a mediados de los
ochenta, que se ha ampliado en

tionadas de forma empresarial, en CUADRO N.° 16

las que el volumen de elaborados
y despieces supera los dos tercios
del valor de su produccion. Por el

PRINCIPALES GRUPOS EMPRESARIALES EN LAS INDUSTRIAS LIGADAS A LA GANADERIA
(CINCO PRIMEROS POR RAMA DE ACTIVIDAD).

. . Grupos carnicos y piensos Porcino Aves Lacteos
contrario, el desarrollo de las in-
dustrlasllécteas ha estado limita- Cargil Primayor Sada Danone
do no_solo por el volumen de le- Nutreco EL Pozo Coren Capsa
che disponible, a causa de las Campofrio Batalle Pato y Derivados Puleva
cuotas, sino también por el pre- Coren Valls Companys Uvesa Pascual
i Guissona Grupo Samper Doux Ibérica Lactalis
dominio de la leche envasada, a la

que se destina algo mas de la mi-

tad de la recogida, sobre otras ela- Fuente: Alimarket (2007).
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estos ultimos veinte afos y que ha
sido en buena parte responsable
del elevado dinamismo y del cre-
cimiento registrado en estas acti-
vidades.

Por el contrario, los avances han
sido mas limitados en la organiza-
cion productiva de las produccio-
nes extensivas y en el vacuno de le-
che, donde las relaciones y la
coordinacion entre las fases pro-
ductiva e industrial es reducida.

En la comercializacién del ga-
nado se ha consolidado un peque-
fio grupo de mercados o lonjas
ganaderas y han desaparecido la
mayor parte de las ferias comar-
cales. En esos principales merca-
dos funcionan mesas o juntas de
precios compuestas por represen-
tantes de las dos partes, compra-
dora y vendedora, que acuerdan
unos precios de referencia y sirven
de orientacion a la mayor parte de
las operaciones que no pasan por
ellos. Sin embargo, apenas exis-
ten mercados de subasta como
los que se celebran en otros pai-
ses, que en el caso del porcino no
requieren la presencia fisica del
ganado, debido a su elevado ni-
vel de homogeneidad.

A pesar de haberse aprobado
una normativa especifica de inter-
profesionales, se ha avanzado muy
poco en este tipo de organizacio-
nes, que desempenan un papel re-
levante en otros paises europeos
como Francia y Holanda. Asi mis-
mo, también han sido escasos los
avances en las relaciones contrac-
tuales, estando por ejemplo aun
pendientes de desarrollar contra-
tos homologados de compra-ven-
ta de leche entre ganaderos e in-
dustrias, que se vienen relacionando
de modo ininterrumpido, en mu-
chas ocasiones desde hace varios
anos, sin mediar entre ellos ningun
COMPromiso por escrito, ni tener
referencia sobre el precio a percibir
en el momento de entrega de su
producto.

VI. PERSPECTIVAS
A MEDIO PLAZO

Después de un periodo prolon-
gado de intenso crecimiento en la
produccién de carnes, parece vis-
lumbrarse un cambio de tenden-
cia, de la que son indicadores las
caidas en los censos y en el volu-
men de sacrificios de ganado re-
gistradas en las Ultimas encuestas,
que parecen reflejar los problemas
debidos al encarecimiento de los
piensos desde finales del afio
2006.

Por su parte, en la produccion
de leche se abre una cierta opor-
tunidad para el crecimiento si se
aprueban, como parece previsi-
ble, las propuestas de la Comisién
sobre la eliminacion gradual de
las cuotas.

Los principales factores a re-
visar con respecto a las perspecti-
vas a medio plazo se pueden
agrupar en: la evolucién del con-
sumo, la nueva situacién de los
mercados alimentarios y los cam-
bios en el marco institucional por
la reforma en curso de la PAC y los
previsibles acuerdos en el marco
de la Organizacion Mundial de
Comercio.

1. La situacion del consumo
alimentario

Las estimaciones sobre su evo-
lucién apuntan a una estabiliza-
cion del consumo en volumeny a
un ligero avance en el gasto de
carnes y de productos lacteos, con
variaciones dentro de cada grupo
a favor de los productos de facil
consumo y de las innovaciones en
preparacion y presentacion.

Puede haber dos tendencias,
en parte contrapuestas. La prime-
ra, de un mayor gasto unitario de
productos diferenciados, y la se-
gunda, de consumidores mas mo-
tivados por el menor precio, en el

que puede estar incluida gran par-
te de la poblacion inmigrante.

El mercado de productos dife-
renciados, con marcas de calidad
publicas o privadas, dentro de las
que se incluyen algunas desarro-
lladas por la gran distribucion, o
con garantias adicionales de se-
guridad, tiene un volumen rela-
tivamente limitado por el momen-
to. Dejando aparte el caso especial
de los productos del cerdo ibéri-
co, en el resto de productos car-
nicos y lacteos el volumen comer-
cializado con marcas publicas, con
denominaciones de origen e iden-
tificaciones geograficas protegi-
das, es bajo, equivaliendo a un 9
por 100 de los quesos elaborados
y a algo menos del 5 por 100 de
la carne de vacuno (MAPA, 2008a).

El consumo estd asimismo
afectado por las estrategias de la
gran distribucion debido a la ele-
vada cuota de mercado de ésta,
que para los lacteos esta préoxima
al 90 por 100 del gasto de los ho-
gares, y para carnes y huevos en
un 50 por 100 (MAPA, 2007b), y a
causa también del elevado peso
de las marcas de distribuidor en
los productos lacteos.

2. La nueva situaciéon
de los mercados de
productos agrarios

Desde finales de 2006 se ha re-
gistrado una intensa elevacion de
los precios de los cereales y las olea-
ginosas. Esta nueva situacion es el
resultado conjunto de algunos fac-
tores mas estructurales, como son
una ralentizacion del crecimiento
de la produccién mundial en la ul-
tima década, un incremento de la
demanda en los paises de econo-
mia emergente y la produccion de
biocombustibles, a los que se han
unido otros de tipo mas coyuntu-
ral, como son las adversas condi-
ciones climaticas en las dos Ultimas
campanas, las politicas restrictivas
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a las exportaciones por algunos de
los principales abastecedores y
las operaciones especulativas en
los mercados (Tio, 2007; Trostle,
2008).

Las previsiones apuntan a que
esta situacion de precios elevados
se mantendra en los préoximos
afos. A medio plazo, los precios
seran mas altos de lo que fueron
en la Ultima década, aunque por
debajo de sus cotizaciones mas
recientes, y estaran también ex-
puestos a unas mayores fluctua-
ciones. Por supuesto, las estima-
ciones realizadas en los diversos
modelos predictivos estan sujetas
a un considerable grado de incer-
tidumbre sobre la evolucion de la
economia, los cambios en las po-
liticas agrarias y comerciales, los
precios del petroleo y de la tasa de
cambio euro/ddlar, las politicas so-
bre las energias renovables, los
cambios tecnolégicos y las condi-
ciones climaticas (FAPRI, 2008; Eu-
ropean Commission, 2008; OECD-
FAO, 2008).

La elevada dependencia exte-
rior en las materias primas para la
elaboracién de piensos, asi como
SU mayor consumo en relacion
con el valor de la produccion ob-
tenida, lleva a una mayor sensibi-
lidad de la ganaderfa espafola an-
te esta situacién que la que
presentan otras de nuestro entor-
no europeo. Espana consume un
16,3 por 100 de los piensos de la
UE-12, mientras que el valor de su
produccién animal es cuatro pun-
tos inferior (12,2 por 100), por lo
que el valor obtenido por tonela-
da de pienso consumido es casi
un 25 por 100 inferior (Comisién
Europea, 2007a; FEFAC, 2008). Las
diferencias se deben sobre todo
al mayor volumen de pienso de
vacuno consumido, que parece
una consecuencia del mayor nivel
de intensificacion en el cebo y en
la produccién de leche, puesto
que las diferencias son menores
para el porcino y las aves.

El precio de los piensos acumu-
la en abril de 2008 una subida
media de un 35 por 100 con res-
pecto al otono de 2006, mientras
que los del vacuno y porcino se si-
tban un 5 por 100 por debajo,
amortiguandose parte del impac-
to de esta subida en las aves, los
huevos y la leche por coincidir con
unos precios al productor también
mas elevados, pero mas inesta-
bles, frente al crecimiento conti-
nuo de los piensos y otros insu-
mos (MAPA, 2008b) (9).

3. Cambios en el marco
institucional: en la
politica agraria comun
y en los acuerdos de la
Organizacién Mundial
de Comercio

Los previsibles cambios en cur-
so de la PAC, dentro del denomina-
do chequeo de salud, contemplan
una reduccion de los instrumentos
de apoyo al mercado y la elimina-
cién progresiva de las cuotas, ade-
mas de otros asuntos complemen-
tarios, como el incremento en la
modulacién de las ayudas (Comi-
sion Europea, 2007b).

Las dos primeras propuestas
van en la misma direccion de re-
ducir las medidas de regulacién
del mercado. Las compras de in-
tervencién van a quedar limitadas
a una red de seguridad que, en la
practica, sélo actuarfa en las situa-
ciones mas criticas de mercado.
La eliminacion de las cuotas resul-
tard en un nuevo escenario de
mercado mas inestable y precios
previsiblemente algo mas bajos.
Por ello, algunas propuestas apun-
tan a la necesidad de desarrollar
nuevos modos de regulacion del
mercado, que actuarian de modo
conjunto en la nueva situacion.
Serfan una regulacion de tipo pri-
vado entre productores e indus-
trias, para lo que hay que reforzar
los acuerdos de compra-venta y
la interprofesion; otra de tipo mix-

to, mediante nuevos instrumen-
tos de gestién de riesgos, como
pueden ser los sequros contra-ci-
clo de mercado, que podrian te-
ner apoyo o encaje en alguna de
las nuevas medidas a desarrollar;
por ultimo, una tercera publica,
muy disminuida en relacion con
la situacion anterior.

La eliminacién de las cuotas
puede permitir un cierto aumen-
to de la produccién de leche en
Espafa. Sin embargo, no parece
factible un incremento importan-
te sin cambios en la estructura in-
dustrial, puesto que los déficit ac-
tuales mas importantes estan en
los quesos y la leche en polvo, en
los que la capacidad actual de
produccion de nuestra industria
es baja.

Un nuevo acuerdo dentro del
seno de la Organizacién Mundial
de Comercio (OMC) puede afectar
a nuestras producciones ganade-
ras por la doble via de un mayor
acceso de las importaciones de
paises terceros a nuestro merca-
do interior y de una reducciony
eliminacién a medio plazo de las
ayudas a las exportaciones.

VII. CONCLUSIONES

1. Las producciones ganade-
ras, en especial las carnicas, se han
adaptado bien al nuevo marco co-
munitario, consiguiendo un im-
portante crecimiento y logrando
un ligero superavit en el comercio
exterior, pero a costa de incremen-
tar la dependencia exterior en las
materias primas para la elabora-
cion de piensos.

2. Su mayor consumo de
piensos en relacion con la media
de la Unién Europea, que es de-
bido sobre todo al bovino, por su
mayor nivel de intensificacion en
el cebo y en la produccion de le-
che, resulta en una posicién rela-
tivamente mas débil en la nueva
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situacion de los mercados de ma-
terias primas.

3. Las producciones intensi-
vas, en especial el porcino, han
conformado un grupo dindmico
y competitivo en las dos ultimas
décadas, como lo refleja el eleva-
do aumento de la produccion, ba-
sado en su capacidad para aten-
der al mercado interno y en el
peso creciente de sus exportacio-
nes. No es probable que puedan
mantener esta dinamica a medio
plazo por el agotamiento de la ca-
pacidad de aumento del consu-
mo interno y por las mayores di-
ficultades de exportacién, tanto
por los efectos de un nuevo acuer-
do de la OMC como por la fuerte
competencia de algunos paises
exportadores, como es Brasil en
vacuno y aves. Por ello, parece
conveniente una estrategia de
consolidacion de la situaciéon y de
racionalizacion de los costes.

4. La prevision de una elimi-
nacion gradual de las cuotas en
la produccién de leche abre la
oportunidad de un cierto creci-
miento en su produccion, que per-
mitiria reducir el déficit exterior,
pero las posibilidades de expan-
sion reales dependeran de la di-
namica conjunta de las fases pro-
ductiva e industrial, teniendo en
cuenta la debilidad en dos pro-
ductos clave en nuestro déficit co-
mercial como son los quesos y la
leche en polvo.

5. La ganaderia extensiva tie-
ne una posicion mas consolidada
en las dehesas, gracias al aprove-
chamiento mixto y a la revaloriza-
cion del porcino ibérico, mientras
gue su posicién es mas débil en
los otros casos. El deterioro en va-
lores reales de los precios del va-
cuno y del ovino de carne, que en
la Ultima década ha sido amorti-
guado en parte por las ayudas di-
rectas, puede llevar a una regre-
sion de su produccién en las zonas
menos productivas.

6. Los dos extremos de las pro-
ducciones ganaderas, de elevada
intensificacién y concentracién y de
abandono, han generado proble-
mas medioambientales con un no-
table impacto territorial. Por una
parte, la elevada concentracion de
las producciones ganaderas inten-
sivas ha llevado a problemas de
contaminacion difusa, que estan
pendientes de resolver en algunas
zonas. Por otra, la regresion de las
producciones ligadas al aprovecha-
miento de los pastos en amplias zo-
nas de nuestro territorio ha provo-
cado el deterioro de estos recursos
y su dominio por masas de mato-
rral, que esta en la base de una ma-
yor vulnerabilidad a los incendios.

NOTAS

(*) Parte del material presentado en este
trabajo procede del proyecto AGL2005-07827-
C03-02/AGR, financiado por el Ministerio de
Educacién y Ciencia.

(1) Nos referimos al Reglamento Estruc-
tural de la Produccion de Leche (REPLE) y al pro-
grama de ganaderia extensiva, que, por pri-
mera vez, inclufan subvenciones a diversas
mejoras de la estructura productiva de las ex-
plotaciones.

(2) Para medir la evolucion de nuestra ga-
naderia en relacién con la comunitaria, vamos
a utilizar los datos globales de la UE-12, esto
es, de los paises miembros en el afio de nues-
tra integracién, asi como en otros casos de al-
guno de ellos por las razones que se comen-
tardn en su caso.

(3) Unidades de ganado mayor, utilizan-
do para la conversién de los censos de los dis-
tintos tipos de ganado los coeficientes defini-
dos en las encuestas de estructura de las
explotaciones de Eurostat.

(4) Se toman como referencia dos paises
con unas situaciones muy diferentes: Holanda
por tener una ganaderia muy desarrollada, e
Italia por contar con una estructura produc-
tiva mas similar a la nuestra.

(5) Para el cebo de vacuno se utiliza co-
mo aproximacion el censo de animales meno-
res de un afio, por no existir datos desglosa-
dos, aunque somos conscientes que en este
caso estan incluidos los animales de las explo-
taciones de vacas de carne y de leche.

(6) Las fechas no son totalmente coinci-
dentes: campana 1984/85 y 2004/05, que es
la dltima con informacion disponible.

(7) Las estimaciones del consumo de car-
nes obtenidas de la Encuesta continua de pre-
supuestos familiares del INE tienen también

unos valores bajos, aunque algo superiores a
los del MAPA.

(8) Puede haber un segundo grupo, pues
al tiempo de acabar la redaccion de este articu-
lo se produce la fusion de Campofrio con la di-
visién europea del grupo Smithfield, el princi-
pal del mercado americano.

(9) Elimpacto de los precios del pienso
durante el ano 2007 ha afectado a las produc-
ciones cdrnicas, tal como apuntan los avances
del sacrificio del ganado y del comercio exte-
rior para este ano.
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Resumen

La evidente importancia que los produc-
tos agroalimentarios tienen en el comercio in-
ternacional desde la década de los noventa no
estd exenta de trabas que dificultan el desarro-
lloy el crecimiento de la actividad comercial
del sector. Las empresas agroalimentarias se
enfrentan a un entorno muy competitivo, mar-
cado por importantes cambios en el compor-
tamiento del consumidor y por una concen-
tracion sin precedentes en la distribucion. Estos
factores marcan nuevas tendencias en la co-
mercializacion de los productos agroalimen-
tarios. Ante esta situacion, las empresas del
sector que quieran sobrevivir y continuar con
su desarrollo exterior deberan articular estra-
tegias para adaptarse a la nueva situacién co-
mercial y obtener el méximo beneficio de ello.

Palabras clave: distribucion comercial, sec-
tor agroalimentario, concentracion comercial,
comercializacién agroalimentaria, mercados
emergentes, innovacion, discount.

Abstract

The evident importance that food processing
products have had in international trade since
the nineties is not free of impediments obstruc-
ting the development and growth of commer-
cial activity in the sector. The food processing
companies are facing a highly competitive envi-
ronment, marked by major changes in consumer
behaviour and by unprecedented concentration
in distribution. These factors mark new trends
in the marketing of agrofood products. In the
light of this situation, the companies in the sec-
tor that are eager to survive and continue their
foreign development should implement strate-
gies to come into line with the new commercial
situation and obtain the maximum benefit from it.

Key words: commercial distribution, food
processing sector, commercial concentration,
agrofood marketing, emerging markets, inno-
vation, discount.

JEL classification: Q13, Q17.

TENDENCIAS ACTUALES Y FUTURAS
EN LA COMERCIALIZACION DE
PRODUCTOS AGROALIMENTARIOS

Juan MIR PIQUERAS
Teresa FAYOS GARDO
Haydeé CALDERON GARCIA

Universitat de Valéncia

I. INTRODUCCION

A produccién espanola de

frutas y hortalizas frescas se

ha orientado tradicionalmen-
te a la exportacién, representan-
do el porcentaje de exportacion
de algunos productos, como los
citricos, las dos terceras partes de
la produccion, y ocupando Espa-
fia un lugar importante en la cifra
de transacciones mundiales de es-
te producto, algo mas del 25 por
100. En el dltimo decenio, freso-
nes, hortalizas de primor, toma-
tes, pimientos, pepinos, lechugas,
calabacines, etc., son un impor-
tante ejemplo comparable al de
los citricos (cuadro n.° 1).

A finales de los afos ochenta
y principios de los noventa, el in-
cremento de las exportaciones se
vio considerablemente favoreci-
do, por dos factores clave: la in-
corporacion de nuestro pais a la
UE, y la apertura de nuevos mer-
cados que supuso la caida del mu-
ro de Berlin.

Sin embargo, para seguir man-
teniendo y mejorando la posicion
del sector en el exterior, las em-
presas hortofruticolas deberan
centrar sus actuaciones en dos li-
neas: profundizar en los merca-
dos actuales, tradicionales, y abor-
dar mercados hasta ahora no
tradicionales, apoyandose para
ello fundamentalmente en la me-
jora general de los sistemas logfs-
ticos, que aportan rapidez y, con-
secuentemente, frescura, fiabilidad

y calidad a los productos; en la
positiva evolucién social, econo-
mica y de consumo de determi-
nados paises como los antiguos
paises del Este, muy especialmen-
te Rusia, por ultimo, en la dismi-
nucién de barreras fitosanitarias
en paises del Extremo Oriente co-
mo Corea, China, Singapur, Japén,
y otros.

El presente trabajo tiene como
objetivo profundizar en las nue-
vas tendencias de la comercializa-
cion internacional de los produc-
tos agroalimentarios y en las es-
trategias que las empresas debe-
rian desarrollar para adaptarse a
la nueva situacion.

Segun la Asociaciéon Espafiola
de Cadenas de Supermercados
(2008), el sector se encuentra con-
dicionado por una serie de facto-
res internos que limitan su desarro-
llo: productividad, atomizacion de
las empresas, ubicacion, seguridad
alimentaria, cualificacion de los re-
cursos humanos, vertebracion y
comercio exterior, basado este Ul-
timo en una excelente relacion ca-
lidad/precio y una fuerte concen-
tracién en los mercados europeos,
destino final del 77 por 100 de
nuestras ventas en el exterior.

Por otra parte, existen dos fac-
tores externos como son los cam-
bios en el comportamiento de los
consumidores y la situacion de la
gran distribucion, cada vez mas
concentrada, que condicionan, y
seguiran condicionando aun mas
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CUADRO N.° 1

EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES ESPANOLAS

DE HORTALIZAS, FRUTAS Y CIiTRICOS (Tm)

1980 1985 1990 1995 2000 2005 2007
Total hortalizas ....... 748.584 1.274.892 1.277.573 2.674.541 3.426.055 4.044.199 4.088.213
Total frutas ... 346.754 492.181 640.658 1.480.835 1.851.493 2.258.434 2.216.616
Citricos ...covevvrinn. 1.554.201 1.559.629 2.362.412 2.793.394 3.349.080 3.082.506 3.781.997
Total ..................... 2.649.539 3.326.702 4.280.643 6.948.770 8.626.628 9.385.139 10.086.826

Fuente: Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, Secretaria de Estado de Comercio, Datacomex

si cabe en un futuro inmediato, el
desarrollo del sector y su evolu-
cion en el exterior. Ambos facto-
res generan, ademas, tendencias
e importantes cambios en la co-
mercializacién de los productos
hortofruticolas.

A pesar de las limitaciones in-
ternas, las empresas deberan co-
nocer los cambios que se pre-
vean en los diferentes mercados
en los que operan, y adecuar sus
recursos y estrategias con el fin
de anticiparse y adaptarse a ellos,
haciéndoles frente de la forma
menos traumatica y mas compe-
titiva posible, asegurando la pre-
sencia y el consumo de los pro-
ductos hortofruticolas espanoles
en los diferentes mercados, con-
dicion indispensable para la super-
vivencia de un sector tradicional-
mente exportador cuya estrategia
basica, y mas generalizada, ha si-
do y sigue siendo el crecimiento en
el exterior.

En definitiva, las empresas hor-
tofruticolas que deseen seguir
siendo competitivas en el entor-
no actual deberan realizar impor-
tantes mejoras internas y adaptar-
se a las nuevas tendencias en la
comercializacién, asi como a los
gustos y deseos de los consumi-
dores, lo que supondra nuevos re-
tos y desafios que les exigirdn una
inmediata mejora y adaptacion de
sus sistemas de gestion.

Il. FACTORES EXTERNOS

1. El comportamiento de
los consumidores

El comportamiento del consu-
midor es la consecuencia del con-
flicto que surge entre los valores so-
ciales actualmente en alza, que en
muchas ocasiones son contradic-
torios en si mismos (tal y como su-
cede con el hedonismo y la busque-
da de placer y la comodidad), y la
defensa de los alimentos saluda-
bles, naturales y respetuosos con el
medio ambiente (Martinez, 1999).

En este sentido, si bien todos
los valores que acercan al consu-
midor hacia el respeto a la natura-
leza y la busqueda de una alimen-
tacion sanay equilibrada propician
el consumo de frutas y hortalizas,
los valores relativos al hedonismo,
la comodidad y el ocio, por el con-
trario, dificultan en muchas oca-
siones este consumo y favorecen
el de productos sustitutivos.

Ademas, existen una serie de
factores que tienden a modificar
los comportamientos de compra
y CONSUMO:

— Incorporacién de la mujer
al mundo laboral y retraso en la
maternidad.

— Envejecimiento de la pobla-
cion.

— Incremento de hogares con
uno o dos miembros.

— Comida fuera del hogary
snacking.

— Poco tiempo dedicado a la
compray a la preparacién de los
alimentos.

— Culto al cuerpo: sensibili-
dad a la dieta y a la salud.

— Deseo de comodidad vy
busqueda de lo facil en la compra
y consumo de los productos.

— Exigencia de informacién
sobre los productos, y consumi-
dores mas entendidos.

— Demanda de nuevos pro-
ductos: ecolégicos, enriquecidos
y funcionales.

— Aceptacion de avances tec-
nolégicos en los alimentos, aun-
que se reivindique lo natural.

— Valor en alza del ocio.

— Satisfaccion con la oferta
actual.

— BuUsqueda de entreteni-
miento, nuevas sensaciones y pe-
quenos placeres por medio del
consumo.

— Consumidores étnicamen-
te mas diversos.
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La mayor parte de los consu-
midores, independientemente de
sus actitudes, expectativas, deseos
y necesidades, demandan produc-
tos seguros, con garantia alimen-
taria, respetuosos con el medio
ambiente desde la fase producti-
va hasta el embalaje y posterior
reciclaje, y con calidad, aunque
no desean pagar un sobreprecio
por ello.

Para Garcia (2002), en el futu-
ro, los consumidores demandaran
productos que satisfagan todas sus
necesidades, en su mayoria con-
tradictorias. Demandaran produc-
tos que a la vez sean:

— Ré&pidos de preparar y di-
vertidos, pero también sanos.

— Tradicionales y auténticos,
pero también de conveniencia.

— Baratos y locales, pero dis-
ponibles todo el afio.

— Insdlitos e importados, pe-
ro a un precio asequible.

— Adaptados a sus propias
necesidades, pero ampliamente
disponibles.

— Homogéneos en aparien-
cia, pero ecoldgicos.

En definitiva, hoy los consumi-
dores lo quieren todo. Asi tene-
mos un consumidor con multiples
caras, el consumidor de las cinco
E’s: EGOista, ETNICo, ETICo, ECO-
l6gico y E-consumidor (Montse-
rrat, 2007). Por ello, los produc-
tos alimentarios deberdn dar
respuesta a la mayor parte de de-
seos y estilos de vida y consumo
de los consumidores europeos.

Los productos hortofruticolas
retinen un gran numero de carac-
teristicas que les deben permitir
beneficiarse de estas nuevas ten-
dencias de consumo, pero para
ello se ha de potenciar el reposi-

cionamiento en la mente de los
consumidores, para que no los
perciban sélo como productos
destinados a la satisfaccion de las
necesidades basicas y rutinarias,
es decir, como commodities, o
productos de compra repetitiva y
aburrida.

Se han de resaltar constante-
mente las cualidades que hacen a
estos productos Unicos e irrepeti-
bles, aunque no inimitables: son
faciles de transportar e ingerir, sa-
ludables, naturales, sabrosos, fres-
cos, atractivos, sensoriales, nutri-
tivos, de facil y rapida preparacion,
una gran mayoria son de una so-
la racién, algunos son conside-
rados exoticos, etcétera.

Un factor clave del necesario
reposicionamiento es la comuni-
cacion con los consumidores ba-
sada en las virtudes y ventajas de
las frutas y hortalizas que acaba-
mos de destacar, asi como otras
muchas especificas de algunas va-
riedades, y que hacen que se ajus-
ten en gran medida a los nuevos
parametros de los consumidores
europeos.

Por medio de las acciones de
comunicacién, también habra que
intentar contrarrestar las feroces,
y en algunas ocasiones, deslea-
les campanas de publicidad de
productos sustitutivos, ya que la
inversion publicitaria en alimen-
tos industriales es muy superior a
la que se realiza en frutas y hor-
talizas, y las campanfas publicita-
rias de estos alimentos han basa-
do demasiadas veces sus ejes de
comunicacién en las virtudes pro-
pias de las frutas y hortalizas, pro-
vocando la confusién entre los
consumidores.

Ademas de las acciones gene-
rales de comunicacion, es impres-
cindible realizar acciones especi-
ficas sobre nifos y jévenes, los
consumidores del mafiana, con el
fin de hacerles mas atractivo el

consumo de frutas y hortalizas, a
la vez que se les informa de las
ventajas que ello comporta para
su salud, y se intenta mejorar su
educacion alimentaria y generar
en ellos el habito de su consumo.

Por otra parte, las empresas
tendran que trabajar muy seria-
mente para adaptarse al mercado
en el desarrollo de nuevos produc-
tos, formatos y presentaciones en
productos ecolégicos, en zumos
naturales y mezclas de zumos, en
frutas y hortalizas listas para con-
sumir, en nuevas formas y situa-
ciones de consumo, etcétera.

En definitiva, las empresas que
componen el sector hortofrutico-
la espafiol tendran que hacer un
gran esfuerzo por innovar y por di-
ferenciarse de sus competidores,
adaptandose al maximo al merca-
do y a los nuevos consumidores.

2. La concentracion
de la distribucion

La distribucion europea se en-
cuentra sumida en un momento
de cambio como consecuencia de
la aceleracién del proceso de evo-
lucién que viene sufriendo desde
mediados de los anos setenta.

El paradigma de esta situacion
esta representado por la fusién, a
finales de agosto de 1999, de las
dos grandes cadenas francesas,
Carrefour y Promodes, que con-
virtio al nuevo grupo Carrefour en
lider europeo indiscutible y segun-
do en el ranking mundial. Desde
entonces, los cambios en la distri-
bucién europea se han acelerado
mucho mas, hemos visto un gran
namero de compras, fusiones,
asociaciones y acuerdos de coo-
peracién, asi como el desarrollo
espectacular de algunas formas
comerciales (Planells y Mir, 2002).

La concentracién comercial
confiere a la distribucién la capa-
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cidad de orientar la demanda y,
por tanto, de condicionar las es-
trategias productivas de la pro-
duccion primaria y las agroindus-
trias transformadoras.

A continuacion destacamos los
principales factores que estan con-
dicionando, y van a seguir condi-
cionando, la evolucién de la dis-
tribucion comercial.

— Disminucién progresiva de
puntos de venta y aumento de su
tamano. La disminucién del nu-
mero de establecimientos es com-
pensada por un incremento de su
tamafo medio, lo que hace que
la superficie total de la sala de ven-
tas se mantenga constante, e in-
cluso se incremente.

— Aumento del tamanho de las
cadenas de distribucion. El tama-
fio de los diez primeros grupos del
mercado minorista en Europa ha
aumentado de forma muy impor-
tante en los Ultimos anos. Los diez
grandes de Europa se encuentran
entre los 22 primeros grupos a es-
cala mundial (cuadro n.° 2).

Hay que destacar que los diez
primeros grupos europeos de dis-
tribucién operan fundamentalmen-
te en alimentacién. La primera em-
presa mundial de distribucién,

Wal-Mart con 344,99 millardos de
délares USA de cifra de ventas en
20086, sigue creciendo de forma es-
pectacular, triplica las ventas de su
inmediato seguidor, Carrefour, y
supera incluso el total de las ven-
tas de sus cuatro seguidores en el
ranking mundial: Carrefour, Home
Depot, Tesco y Metro.

— Unién, absorcion, y fusion
entre las cadenas. Las cadenas eu-
ropeas contindan con su impara-
ble proceso de concentracién, ba-
sado fundamentalmente en la
absorcion de unas cadenas por
otras, fusiones entre cadenas de
similar tamafo y acuerdos de con-
centracion de compras entre ca-
denas, como los de Intermarché,
francesa; Eroski, espafiola, y Ede-
ka, alemana.

— Organizacion progresiva de
los puntos de venta en cadenas.
Como respuesta a este imparable
proceso de concentracion, se es-
td produciendo un aumento en
las diferentes formas de integra-
cién comercial: sucursalismo, fran-
quicia, etcétera.

— Internacionalizacion y glo-
balizacion de la distribucion. Los
grupos lideres de la distribuciéon
aumentan de forma importante
sus ventas fuera de sus mercados

CUADRO N.° 2
TOP 10 MINORISTAS EUROPEO (2006)

Top 10 Venta minorista Pais de

Europeo Top 250 Compania (Miles de Mill. $) origen
1 2 Carrefour 97,9 Francia
2 4 Tesco 80,0 Reino Unido
3 5 Metro 74,9 Alemania
4 10 Scharwz 52,4 Alemania
5 11 Aldi 50,0 Alemania
6 14 Rewe 459 Alemania
7 16 Auchan 43,2 Francia
8 17 Edeka Zentrale 40,7 Alemania
9 20 E. Leclerc 38,7 Francia
10 22 Ahold 371 Holanda

Fuente: Deloitte (2008).

de origen, aunque hemos de des-
tacar que, en la mayoria de los ca-
sos, las ventas fuera de los conti-
nentes de origen no crecen al
ritmo esperado. Segun el Boletin
Econdmico de Informacion Comer-
cial Espanola (2007), el nUmero
medio de palises en los que ope-
ran las primeras 250 empresas de
distribucion a escala mundial es-
taba establecido en 5,9 paises en
el ano 2005, frente a los 4,5 en
1995; 5 en el 2000y 5,5 en el afio
2003, siendo las empresas de dis-
tribucién europeas las mas inter-
nacionalizadas, con una media de
9,9 paises, frente a 3,7 paises de
media en los distribuidores de Es-
tados Unidos, generando un 28,1
por 100 de sus ventas fuera de sus
fronteras. Entre ellas, Metro (32
paises), y Carrefour (31) son las
empresas de alimentacion mas in-
ternacionalizas.

Sin embargo, no todo son éxi-
tos en la internacionalizacién de la
gran distribucién, Wal-Mart fraca-
s6 en Alemania y salié de Corea del
Sur; Casino ha abandonado recien-
temente el mercado polaco, y otros
operadores han abandonado pai-
ses a los que llegaron con gran ilu-
sion y despliegue de medios, y se
prevé a medio plazo el posible
abandono del mercado americano
de algun operador extranjero.

— Desarrollo del discount. Es
el nuevo fenémeno de inicios del
siglo XXl en la distribucion alimen-
taria. Tuvo su nacimiento y maxi-
ma expresion en el mercado ale-
man y en EE.UU. en el Ultimo tercio
del siglo pasado, y esta abriéndo-
se camino en otros destinos con
su politica de precios bajos, pro-
vocando un desconcierto inicial
en las grandes superficies conven-
cionales, que tratan de emular
una politica similar en precios sin
perder ninguna de sus identida-
des como cadena de distribucion.
Algunas cadenas que son especia-
listas en otros formatos estan in-
corporando el discount a sus for-
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matos tradicionales, combinan-
dolo incluso con éstos; por ejem-
plo, Auchan tiene en el interior de
algunos de sus hipermercados zo-
nas especiales de discount.

Alemania, con una cuota de
mercado del 37,2 por 100, es el
gran mercado de los discounts, don-
de Aldiy Lidl rompen esquemas. El
discount posee una cuota de mer-
cado media del 17 por 100 en los
16 paises europeos donde esta im-
plantado, y con unas expectativas
de ganar como minimo un punto
de cuota anual hasta el ano 2010.
La cuota de mercado media del
hard discount en los paises escan-
dinavos es del 21,9 por 100, y en el
Sur del continente esta ganando te-
rreno rapidamente: Portugal 16,6
por 100, Italia 10,7 por 100, Es-
pana 10 por 100, y Francia 8,1 por
100; mientras que en Reino Unido
(4,4 por 100), y en Irlanda (6,8 por
100), sus cuotas son menores.

El discount se caracteriza por
una oferta de productos basicos,
faciles de llevar, de consumo dia-
rio y con gran aceptacion por par-
te del consumidor; productos de
calidad estandary precios muy ba-
jos, sistemas de gestion basados
en costes aln mas bajos y la mas
alta productividad, evolucionan-
do de clientes de recursos escasos
a todo tipo de clientes.

Los discount desarrollan una
gestion sencilla, y para ello redu-
cen, gestionan y controlan la com-
plejidad: eliminan lo innecesario,
haciendo sélo lo adecuado y ne-
cesario. A pesar de ello, recien-
temente, y con el objetivo de se-
guir su imparable crecimiento,
ademas de hacer un importante
esfuerzo de internacionalizacién,
estan ampliando la oferta, intro-
duciendo marcas de los paises en
los que operan y mejorando la re-
lacion con el cliente.

En una comparaciéon de pre-
cios realizada en diferentes paises
europeos entre los afos 2003 y
2004, se constaté que los dis-
counts vendian las frutas y verdu-
ras mucho mas baratas que otros
distribuidores. En Alemania, las
frutas en 2004 se vendian un 28
por 100 mas baratas, y en Reino
Unido, un 30 por 100, mientras
que las hortalizas se vendian el
mismo afo un 32 por 100 mas
baratas en Alemania y un 35 por
100 en Reino Unido respecto a
otros distribuidores (grafico 1).

Se prevé que el hard discount
tome un nuevo impulso a corto
plazo, empujado por el incremen-
to de los precios y la crisis econo-
mica.

La evolucion que esta tenien-
do la distribucién comercial va a
seguir afectando de forma muy
directa a las empresas hortofruti-

GRAFICO 1

(Por tipo de producto)

Frutas

PORCENTAJE DEL MENOR PRECIO DEL DISCOUNT RESPECTO A OTROS DISTRIBUIDORES

Fuente: Gfk Emer (2005).
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colasy a sus sistemas de gestion,
debido a que competirdn en un
entorno caracterizado, entre otros
factores, por:

— Mercados saturados. Los
mercados europeos estan plena-
mente abastecidos con productos
propios y de otras procedencias,
y ademas existe un estancamien-
to de la demanda. La mejora de
los sistemas logisticos, de trans-
porte y de las técnicas post-co-
secha posibilita que en todos los
mercados estén presentes la ma-
yorfa de los productos durante ca-
si todo el afio. Este factor ha re-
ducido el efecto positivo sobre el
precio que suponia la estaciona-
lidad en la comercializacion de los
productos hortofruticolas.

— Incremento de la competen-
cia. La competencia entre las em-
presas de distribucion pasa de com-
petencia casi perfecta, donde las
acciones individuales tienen un pe-
queno efecto sobre el conjunto, ha-
cia la competencia oligopolistica,
donde las acciones individuales tie-
nen un efecto considerable sobre
el conjunto.

La alta concentracién de la dis-
tribucién frente a una atomizada
oferta implicarad una lucha encar-
nizada entre proveedores por se-
guir ganando los favores de la dis-
tribucion y no quedarse fuera de
los grandes programas de compra.
En la medida en que la distribucion
avance en su concentracién, se in-
crementara la competencia entre
los proveedores, llegando a situa-
ciones de hipercompetencia.

— Aumento del poder de ne-
gociacién <=> Disminucion del
poder de negociacion. Uno de los
factores mas representativos de
la concentracién de la distribu-
cién es el incremento de su po-
der de negociacion frente a los
proveedores. Cuanto mas con-
centrada se encuentre la distri-
bucién comercial, mayor poder

de negociacién podra ejercer so-
bre los suministradores y sobre
las condiciones de venta de sus
productos.

Es previsible que aquellos sec-
tores productivos que estén muy
atomizados y negocien con mino-
ristas muy concentrados estén so-
metidos a un mayor poder de ne-
gociacion por parte de sus clientes
y, por tanto, vean reducidas sus
expectativas de beneficio.

— Reduccion de estructuras
de compra. En la medida en que
unas cadenas compran a otras, o
se fusionan, o incluso llegan a
acuerdos de colaboracién en de-
terminadas &reas funcionales de
la empresa con el fin de abatir
costes, como es el caso de las
compras conjuntas, desaparecen
compradores del mercado, y los
que guedan incrementan su po-
der, volumen y nivel de exigencia,
reduciéndose de forma proporcio-
nal el de los proveedores, ademas
de incrementar el riesgo de per-
der programas de compra por as-
pectos cuantitativos, cualitativos
o de servicio.

— Reduccion de los marge-
nes comerciales. El conjunto de
las tendencias de la distribucion
comercial anteriormente expues-
tas, en especial la concentracién
y la escasa dimensiéon de la ma-
yor parte de las empresas del sec-
tor hortofruticola espafiol, hacen
que la reduccion de precios sin
contrapartidas para el productor
se convierta en una herramienta
habitual de las empresas de dis-
tribucién (1).

— Excesiva dependencia de
la oferta ante las decisiones de la
distribucion. En la medida en que
los accesos al mercado para las
empresas productoras se limitan,
su dependencia de la distribucién
y sus decisiones y exigencias se in-
crementan. En el entorno com-
petitivo en el que desarrollan su

actividad las empresas agroali-
mentarias, la pérdida de un dis-
tribuidor puede suponer la renun-
Cia a una cuota importante del
mercado final, y esa parte del mer-
cado pasara a ser abastecida por
marcas competidoras.

— Aumento del riesgo en ser-
vicio y calidad por parte de la pro-
duccién-oferta. Dentro de la es-
trategia de las grandes superficies
de ofrecer valor afadido al con-
sumidor, combinado con el coste
total minimo de la cadena de su-
ministro, cada dia es mayor la im-
plicacion de los proveedores en la
eliminacién de las ineficiencias lo-
gisticas: faltas en puntos de ven-
ta, costes de transporte, baja ro-
tacién por deficiencias en surtido,
etc. De esta forma, se esta am-
pliando el tradicional trabajo de
los suministradores, incrementan-
do consecuentemente su comple-
jidad y nivel de riesgo al incorpo-
rar los inherentes a estas nuevas
actividades.

3. Tendencias en la
comercializacion
de productos
agroalimentarios

El sector de la distribucién se
encuentra en un cambio constan-
te desde hace afnos, debido basi-
camente al inicio de un nuevo si-
glo; a las multiples aportaciones
de las nuevas tecnologias al sec-
tor, especialmente las de la infor-
macién; a los importantes cam-
bios en los habitos de compra,
deseos y necesidades de los nue-
vos consumidores, mucho méas di-
versos; a la irrupcion de nuevos
mercados con importante capaci-
dad de compra, y muy reciente-
mente a las crisis alimentaria y
econémica. Estos cambios cons-
tantes generan nuevas tendencias
comerciales que afectan tanto a
las empresas de distribucion co-
mo a las empresas de productos
alimentarios.
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En los Ultimos meses, el escena-
rio econémico internacional se ha
deteriorado notablemente: el pre-
cio de los alimentos aumenta, de-
bido a que la energia y las materias
primas son mas caras. El incremen-
to tarifario de los productos alimen-
ticios causara, a su vez, un recorte
del gasto de los consumidores, y és-
tos, como consecuencia, vigilaran
su presupuesto, ya que, ademas,
existe un elevado endeudamiento
por hogar. La recesion va a forzar a
la clase media europea a incremen-
tar sus compras en formatos dis-
count o hard discount.

Para Diaz (2008), en las deci-
siones de compra del consumidor
influyen de manera muy impor-
tante el mayor desempleo, el in-
cremento de los tipos de interés,
el incremento de los combustibles
y la energia, y el incremento del
precio de los alimentos. Segun
Donaldson (2008), habra un me-
nor gasto discrecional. En parale-
lo, esto significara una mayor con-
ciencia del consumidor en lo que
respecta a la relacion calidad-pre-
cio. El control del gasto implicara
una mayor competencia entre los
fabricantes. Los consumidores se
beneficiaran de dicha competen-

cia, ya que la subida de precios en
los costes no podra reflejarse en
los puntos de venta. Se prevé que
el sector que se llevara la peor par-
te este afo serd el del non food,
y los sintomas acabaran repercu-
tiendo en el sector alimentario.

La situacion de la economia y la
demanda han pasado del puesto
ndmero 11 en 2006 al numero 4
en 2008 en la clasificacién de Top
of Mind (Cies 2008), que se realiza
entre 400 altos directivos de fabri-
cacion y distribucion de 52 paises.

Basandonos principalmente en
Diamon (2006), Nueno (2006), Re-
da (2006), BICE (2007), Rebollo
(2008), y los estudios Global Po-
wers of Retailing de los afios 2007
y 2008 realizados por Deloitte, va-
mos a exponer y desarrollar algu-
nas de las que creemos seran las
grandes tendencias de la comercia-
lizacion de productos agroalimen-
tarios durante los préximos afos.

3.1. Concentracion
y crecimiento

Independientemente de que
pueda haber alguna sorpresa real-

mente importante, el pez grande
seguira comiéndose al pequefio;
es decir, sin grandes titulares y de
forma constante, las grandes em-
presas de distribucién seguiran au-
mentando su volumen 'y su presen-
cia en los mercados, seguiran
absorbiendo medianas y pequenas
cadenas de distribucion, naciona-
les o regionales, ademas de su cre-
cimiento natural en los diferentes
mercados en que operan y en los
que puedan operar en un futuro
préoximo.

Las 250 primeras empresas de
distribucion alcanzaron una fac-
turacion en el ejercicio fiscal com-
prendido entre julio de 2005 y ju-
nio de 2006 de 3.246 millardos
de délares, frente a los 3,01 de
2004-2005, y los 2,84 del 2003-
2004, lo que representa un creci-
miento de un 14,45 por 100 en
dos anos.

El crecimiento medio de las diez
primeras empresas a escala mun-
dial ha sido de un 10,2 por 100
sobre el afio anterior (cuadro n.°
3) superior a la media de las 250
primeras empresas de distribucion,
un 9,2 por 100. La americana Wal-
Mart contintia agrandando las di-

CUADRO N.° 3
TOP 10 DE LOS MINORISTAS MUNDIAL (2006)
Nombre de Pais de Paises de Ventas minoristas 2006 Porcentaje de crecimiento
Top 250 la compania origen implantacion (Millardos ddlares) de ventas 2006

1 Wall Mart EE.UU 15 344,99 10,40

2 Carrefour Francia 31 97,86 4,60

3 Home Depot EE.UU 7 90,84 11,40

4 Tesco Reino Unido 12 79,98 11,50

5 Metro Alemania 32 74,86 7,40

6 Kroger EE.UU 1 66,11 9,20

7 Target EE.UU 1 59,49 13,10

8 Cotsco EE.UU 8 58,96 13,70

9 Sears Holdings EE.UU 5 53,01 7,90
10 Scharwz Alemania 24 52,42 13,20
Top 10 978,52 10,20

Top 250 3.246,26 9,20

Cuota de mercado total del Top 10 (porcentaje) 30,10
Fuente: Deloitte (2008).
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ferencias frente a la segunda com-
pania mundial, Carrefour, debido
a que el crecimiento de la prime-
ra ha sido de un 10,4 por 100
frente a un 4,6 por 100 de Carre-
four. La cuota de mercado total de
las diez primeras alcanzé un 30,1
por 100 sobre el total de las 250,
frente a un 29,4 por 100 del ejer-
cicio anterior.

Seis empresas de las diez pri-
meras son estadounidenses y cua-
tro son europeas, destacando la
aparicion entre las diez primeras
empresas en el dmbito mundial
de Schwarz Group, operador del
hard discount de origen aleman
Lidl, sequida muy de cerca, en el
puesto numero 11, con 50.010
millones de délares estadouniden-
ses de facturacién, por el hard
discount Aldi, también de origen
aleman. Ademas hay que desta-
car el alto nivel de internacionali-
zacion de ambas empresas: Lidl
opera en 24 paises y Aldi en 15,
lo que demuestra la aceptacion
creciente de esta formula comer-
cial en un importante numero de
paises. Ademas, hemos de desta-
car, por la gran relevancia que tie-
ne para el desarrollo de las em-
presas agroalimentarias espafiolas,
que entre estas dos empresas,
Aldiy Lidl, operan en 28 paises
distintos, perteneciendo 26 de
ellos a Europa.

La reciente fusion de Netto
(Edeka) y Plus (Tengelmann), cons-
tituye la mayor operacion realiza-
da en el hard discount aleman, y
dibuja un nuevo escenario, ya que
la compafia resultante, con 11.000
millones de euros de ventas previs-
tas, se convertira en el tercer gru-
po de hard discount aleman.

Respecto a las empresas de dis-
tribucion de alimentacion espa-
fiolas, aparece El Corte Inglés, en
el que se incluye su division de su-
permercados en el puesto 31,
Mercadona en el 50, Eroski en el
puesto 105 y Caprabo en el 247,

esta Ultima posteriormente absor-
bida por Eroski y Consum.

Mercadona ha pasado del
puesto 66 hace dos afos, al 55 el
ano pasado y actualmente al 50,
como consecuencia de un creci-
miento de un 25,2 por 100 hace
dos afios y de un 21,9 por 100 el
afo pasado, lo que la situaba en
el puesto 25 del ranking de em-
presas de 2007 en cuanto a cre-
cimiento anual. Mercadona ope-
ra exclusivamente en Espafa, y
Eroski en Espafa y Francia. Estos
datos demuestran la escasa inter-
nacionalizacion de las empresas
de distribucion alimentaria espa-
fiola.

3.2. Pérdida de peso de las
cadenas de alimentacion

Partiendo de la premisa de que
todo el mundo necesita alimen-
tarse, las cadenas de distribucion
alimentaria lideran el ranking de
las 250 primeras empresas mun-
diales de distribucién comercial,
y entre las diez primeras empre-
sas del ranking s6lo dos no ope-
ran con productos alimentarios.

En cuanto a los diferentes for-
matos con los que operan las em-
presas de distribucién alimenta-
ria, los supermercados son lideres,
seguidos por los hipermercados,
cash & carry, discounts, tiendas de
conveniencia, etcétera.

Sin embargo, aunque en el afio
2006 el numero de distribuidores
de alimentacién no disminuyé con
respecto al afio 2005, cada afo
son menos los grupos de distribu-
cién de alimentos que forman par-
te de la lista de los 250 grandes
distribuidores mundiales. En el
ano 2005 el 54 por 100 de los dis-
tribuidores estaban relacionados
con el sector de la alimentacion;
en 2000 eran el 58 por 100y en
1995 eran el 61 por 100. Esto se
debe a un aumento general de la

clase media, con mayor poder ad-
quisitivo y dispuesta a gastarlo en
otras necesidades no tan basicas
como la alimentacién. En la me-
dida en que a escala mundial las
necesidades basicas de alimento
y vivienda van estando cada vez
mas cubiertas, los habitos de con-
sumo tienden a satisfacer las ne-
cesidades de autoestima y auto
realizacion.

Segun el Informe anual del Gru-
po Centros Carrefour (2005), a lo
largo de los ultimos 30 afos, el
presupuesto de alimentacién de
los hogares espafoles se ha redu-
cido en un 56 por 100, y segun la
Encuesta continua de presupues-
tos familiares del INE (2007), la
evolucion del gasto en el hogar de
alimentos y bebidas no alcoholi-
cas ha pasado de ser el 18,73 por
100 en el aflo 1998 al 14,04
por 100 en 2006.

3.3. El foco de crecimiento
global se acerca a Rusia,
China e India

Al mismo tiempo que la eco-
nomia rusa crecia y superaba la cri-
sis vivida entre los afios 1998 y
2001, el mercado ruso también
crecia muy rapida y significativa-
mente, siendo su comercio muy
relevante para la Union Europea.
En el afio 2000 se exportaron des-
de Europa 620.000 tm de frutas y
hortalizas, mientras que en el afio
2006 se superaron las 1.318.000
tm (cuadro n.° 4), siendo manza-
nasy peras los principales produc-
tos hortofruticolas exportados.

Con la mejora de la situacion
econémica y del nivel de vida, los
rusos consumen cada dia mas fru-
tas, aunque sélo alcanzan el 37,5
por 100 de la cantidad diaria re-
comendada. Consecuentemente,
se puede predecir, junto a un in-
cremento de los volimenes de fru-
ta importados, un cambio hacia
el consumo de productos saluda-
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CUADRO N.° 4
EXPORTACIONES EUROPEAS DE FRUTAS Y HORTALIZAS A RUSIA (tm)

Exportacién Exportacion Total
Ano frutas hortalizas Exportaciones
2000 436.068,00 184.529,20 620.597,20
2001 415.509,40 295.069,20 710.578,60
2002 516.466,00 278.843,30 795.309,30
2003 522.999,50 377.870,60 900.870,10
2004 661.459,10 328.525,80 989.984,90
2005 697.498,90 446.062,70 1.143.561,60
2006 878.195,60 440.509,60 1.318.705,20

Fuente: Binard (2008).

bles y de alta calidad, y en el ca-
so de las frutas y hortalizas dificil-
mente habra productos locales
que sustituyan a los importados.

Actualmente, Rusia se ha con-
vertido en uno de los mercados mas
atractivos y dinamicos del mundo,
a pesar de los multiples problemas
que aun presenta: inflacién, logis-
tica, distancia e infraestructuras, fi-
tosanitarios, gestion de documen-
tos aduaneros, transparencia, etc.,
y es ya el cuarto pais que mas in-
gresos aporta a Danone, sélo con
productos lacteos frescos.

Por primera vez aparecen en el
ano 2007 dos distribuidores ru-
sos, X5 y Euroset Group, entre los
250 primeros distribuidores a es-
cala mundial. X5 se constituy6 en
mayo de 2006 a través de la fu-
sion de las cadenas Pyaterochka'y
Perekrestok, y ocupa el puesto 191
en el ranking mundial de distribui-
dores, siendo la mayor cadena
multiformato de alimentacién en
Rusia. Euroset, puesto 229, no
opera con alimentacion.

X5 posee 1.000 supermercados
y tiendas de descuento, es el nu-
mero uno de la distribucion rusa
con una cuota de mercado del 3,2
por 100, y Metro es el nUmero dos,
con el 2,5 por 100 de cuota de
mercado, basando su desarrollo en
el Cash&Carry, que es también uti-
lizado por los particulares.

Ademas, ya estan operando en
el mercado ruso las cadenas eu-
ropeas Rewe y Auchan, y en oto-
fio de 2008 comenzara a operar
Carrefour, tomando cada vez mas
cuerpo el rumor de la posible lle-
gada al mercado ruso del lider
mundial Wal-Mart.

En cuanto a China e India, los
dos paises mas poblados del mun-
do, no debemos obviar, a pesar de
su distancia, la importancia direc-
ta que pueden tener estos merca-
dos para las empresas espafolas
del sector agroindustrial, especial-
mente para las de productos de
calidad, potentes, orientadas al ex-
terior y competitivas. Estos merca-
dos también pueden tener indirec-
tamente gran importancia para las
empresas agroalimentarias por su
incremento de renta y su conse-
cuente incremento de consumo
de alimentos, debido a su gran po-
blacién.

Una vez que China ya ha sido
descubierta —son muchas las em-
presas europeas y americanas que
ya operan en ese mercado—, In-
dia se ha convertido en el siguien-
te gran objetivo de las grandes ca-
denas. La incorporacion de 2.000
millones de consumidores a la
economia global contribuira al
desarrollo econémico mundial y,
a pesar de los riesgos —y existen
muchos—, es posible que tanto
China como India contintien cre-

ciendo a ritmo rapido y experi-
mentando una acelerada moder-
nizacién. Ambos mercados son, y
seguiran siendo, muy atractivos
para los distribuidores y provee-
dores del mundo.

Algunas empresas de distribu-
cion y también de productos agro-
alimentarios se han marcado el
objetivo de penetracion, y asi
consta en sus planes de negocio,
por las grandes oportunidades
que representa, en la llamada
Chindia, y otras en el llamado BRIC
(Brasil, Rusia, India y China).

3.4. Responsabilidad
Social (RS)

Los consumidores de los paises
desarrollados se muestran cada vez
mas preocupados por el impacto
de la actuacion de las empresas so-
bre la sociedad. Esa preocupacion
se concreta en las condiciones so-
ciales de los trabajadores en los pai-
ses productores, en los sistemas de
produccién y su influencia en el
medio ambiente, y en el impacto
de los productos en los consumi-
dores que los adquieren (seguri-
dad alimentaria), afectando a to-
da la cadena de suministro.

La importancia de la responsa-
bilidad social y la seguridad alimen-
taria tienden a incrementar su re-
levancia en la medida en que los
consumidores estan mas sensibili-
zados, debido fundamentalmente
a los medios de comunicacion.

La responsabilidad social ha
pasado del quinto puesto en 2006
al primero en 2008 en la clasifica-
cion de Top of Mind (CiEs, 2008).
La RS también ocupa el primer lu-
gar en las dos tablas con los da-
tos de fabricante y distribuidores
por separado. Pero, ademas, en
la citada clasificacion, la seguri-
dad alimentaria pasa del puesto
numero 8 en 2006 al numero 2 en
2008.
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Como consecuencia de esta si-
tuacion, los grandes distribuido-
res internacionales buscan ser
mas ecologicos, y establecen pro-
gramas de desarrollo sostenible
que afectan a las fuentes de su-
ministro, a la eficiencia energé-
tica, al transporte, al embalaje,
etcétera.

Respecto a la seguridad ali-
mentaria en Espafa, segun el es-
tudio de la Fundacion Eroski en
colaboracién con el Instituto de
Empresa (2007), se destaca que
el grado de confianza que sienten
los espafoles al consumir alimen-
tos puede considerarse satisfacto-
rio, pues alcanza 7,26 puntos en
una escala del 0 al 10, el mismo
nivel que en el afo 2003. Los que
mejor representan para el consu-
midor el concepto de «naturalesy,
productos poco o nada manipu-
lados, son los que mayor confian-
za les merecen: alimentos ecolo-
gicos, 7,6; productos con denomi-
nacion de origen, 7,6; y frutas 'y
verduras, 7,6, que mejoran con
respecto al afio 2005, 7,4.

La seguridad alimentaria esta
generando muchos problemas a
las empresas hortofruticolas de-
bido a la falta de armonizaciéon en
la reglamentacion, ya que existen
varios sistemas y cada cadena op-
ta por uno, generando elevados
costes en la produccién y descon-
cierto en los productores y en el
consumidor final.

3.5. El ritmo frenético de
la comoditizacién

Vivimos en la era de la inno-
vacion tecnolégica. La mejora en
los procesos de fabricacién hace
posible la venta de productos de
gran calidad a precios muy bajos.
Por tanto, las empresas, para di-
ferenciarse de sus competidores,
han de ofrecer productos de gran
calidad y algo mas. La comoditi-
zacion se produce cuando los

consumidores no perciben dife-
rencias esenciales entre los pro-
ductos, salvo en lo que respecta
a su precio. Los distribuidores y
sus proveedores compiten feroz-
mente en precios, quedando ex-
cluidos todos los demas aspectos,
lo que produce un descenso ge-
neralizado de precios y margenes.
Evitar la comoditizaciéon es uno
de los grandes retos de produc-
tores y cadenas de distribucién.
Los que logren diferenciarse en
algo mas que el precio seran mu-
cho mas competitivos en el futu-
ro. Para ello, las cadenas deberan
contar con formatos diferencia-
dos de venta, mayor gama de
productos, una apuesta por la ex-
periencia del comprador y un ma-
yor énfasis en mercados especifi-
cos, en detrimento de los mer-
cados masivos.

Ademés de lo expuesto, un
factor clave para evitar la como-
ditizaciéon de cadenas y productos
es la marca, que ha de hacer di-
ferente al producto y aportar va-
lor al cliente.

3.6. El ascenso de las ventas
de productos minoritarios
(teoria del long tail)

En los Ultimos afios, pequenas
cadenas con un enfoque limitado
y exclusivo han cosechado impor-
tantes éxitos. El mercado de con-
sumo masivo esta saturado, la
competencia se ha centrado de-
masiado en precios, al tiempo que
la poblacion de los paises desarro-
llados se ha fragmentado en in-
gresos y en comportamiento de
compra.

La solucion pasa por no dirigir-
se exclusivamente hacia el merca-
do masivo, donde se concentra la
mayor parte de los ingresos, ya
que puede resultar mas lucrativo
centrarse en nichos especificos, en
la denominada long tail, es de-
cir, competir en los extremos del

mercado, con menos consumido-
res y menos volumen, y a los que
en muchos casos las grandes ca-
denas de distribuciéon no han pres-
tado gran atencion, en su afan
por la busqueda de mercados ma-
SIVOs.

Los actuales avances en las tec-
nologfas de la informacién posi-
bilitan gestionar eficientemente
una cartera de clientes minorita-
ria, por lo que aquellas cadenas
de distribucién que deseen crecer
pueden invertir en los extremos,
en lugar de seguir expandiendo
los formatos actuales.

El gigante norteamericano de
los productos ecolégicos, Whole
Foods Market, que esta revolucio-
nando la distribucién alimentaria
en el otro lado del Atlantico, tras
la apertura de su primera tienda
en Londres pretende consolidar
su modelo en Europa abriendo
hasta 40 establecimientos.

3.7. Inversidn minorista en
servicios, habra una
transformacion del punto
de venta hacia el concepto
«punto de servicio»

En mercados minoristas y ma-
duros, con un crecimiento relativa-
mente lento, los distribuidores que
logren vender servicios relaciona-
dos con sus productos basicos pue-
den aumentar su crecimiento. Pa-
ra Mavrommatis (2008), se trata de
convertir el establecimiento tradi-
cional en un completo centro de
servicios que sea sostenible, acce-
sible, eficaz y, sobre todo, de facil
e inmediata implantacion. Propo-
ne una serie de soluciones tecno-
l6gicas, entre las que destacamos
para la seccién de frutas y verduras
la bascula inteligente que escanea
el producto, lo identifica automa-
ticamente y ofrece informacién adi-
cional sobre el producto, dietas, re-
cetas, etc., y, por otro lado, unos
muebles de frio de bajo consumo
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y con humificador que preservan la
frescura de los productos.

3.8. Integracion multicanal

Las grandes empresas del sec-
tor de la distribucion alimentaria
estan revisando constantemente
Su posicionamiento y su propues-
ta comercial, elementos clave de
su negocio, y, dentro de la bus-
queda de nuevas formas comer-
ciales, el comercio electronico es-
td teniendo un papel cada vez
mas destacado en los patrones de
compra de los consumidores, co-
menzando a preferir la compra a
distancia por motivos de conve-
niencia. El auge de la venta a tra-
vés de Internet ha reducido cuo-
ta de mercado a los estable-
cimientos minoristas de algunos
mercados. En Estados Unidos, el
40 por 100 de las ventas al por
menor a través de Internet es ges-
tionado por las propias empresas
de distribucién, creando una ex-
periencia multicanal integrada pa-
ra los consumidores. Para ello, las
empresas de distribucion aposta-
ran por el enriquecimiento de la
imagen de marca para distintos
segmentos de mercado, utilizan-
do multiples canales. Emplearan
las paginas web no sélo para ven-
der, sino para reforzar la notorie-
dad de su marca, invitar a los con-
sumidores a dar su opinién vy
obtener informacién de éstos, in-
formar a los consumidores sobre
eventos celebrados en las tiendas,
etcétera.

Ademas, cada vez son mas los
distribuidores que operan con va-
rios formatos comerciales, inte-
grando muchos de ellos el dis-
count y hard discount en su oferta
comercial. Un reciente ejemplo lo
constituye el histérico lider de la
distribucién suiza Migros, que de-
bilitado por los ataques de la
Coop, segundo operador comer-
cial suizo, y la llegada de los hard
discount alemanes, acaba de ad-

quirir Denner, tercer operador de
la Confederacion Helvética y pri-
mer hard discount suizo.

3.9. Enfasis en la experiencia
del consumidor

En los préximos anos las cade-
nas de distribucién se centraran
cada vez mas en ofrecer a los con-
sumidores una experiencia ame-
na, informativa y entretenida, pe-
ro a la vez sencilla. Actualmente,
algunas de las principales cade-
nas ya estan adoptando iniciati-
vas para ofrecer experiencias al
consumidor que le permitan dife-
renciarse y mantener la capacidad
de fijar sus precios.

Una clara oportunidad para las
cadenas la constituye el mercado
de los mayores, un segmento que
esta creciendo continuamente y tie-
ne necesidades muy concretas. Pa-
ra Hamson (2006), las cadenas de
supermercados y los fabricantes no
estan cubriendo las necesidades de
los compradores mayores ni enten-
diendo la oportunidad que éstos
representan. Segun la encuesta en-
cargada por The Grocer para el
mercado inglés, al 52 por 100 de
los 1.400 mayores encuestados les
gustaria poder comprar paquetes
de tamafo mas pequefio, y pien-
san que la variedad también se po-
dria mejorar, al tiempo que critican
la distribucién complicada e ilogi-
ca del supermercado, la falta de
areas de descanso y la dificultad de
leer la diminuta letra de los etique-
tados.

3.10. La distribucion: empresas
de marketing de primera
clase

Las empresas de distribucién
han tomado el relevo a las empre-
sas de productos de consumo
COMO MAxXimos expertos en marke-
ting. Cuando las cadenas de distri-
bucién minoristas se hicieron gran-

des y poderosas, los proveedores
se centraron en las relaciones con
sus clientes, en detrimento del con-
sumidor final. El gasto comercial se
hizo mas importante que la publi-
cidad en los medios, y los distribui-
dores pasaron a dominar las rela-
ciones con los consumidores. No
hay duda de que durante los ulti-
mos 30 afos los distribuidores han
ganado poder, mientras que los fa-
bricantes lo han perdido.

Los distribuidores han lanzado
SUs marcas propias como elemen-
to estratégico para convertirse en
proveedores lideres, con el fin de
incrementar su cuota de mercado
y sus margenes comerciales. Las
marcas propias gozan de muy bue-
na salud frente a sus competidoras
comerciales en términos de calidad,
relacion calidad-precio e innova-
cion, atributos que, hasta ahora,
hacian que los consumidores com-
praran las marcas del fabricante.

Todo ello hara que los distri-
buidores sigan invirtiendo recur-
sos con el fin de incrementar su
conocimiento en marketing.

lll. FACTORES INTERNOS.
ESTRATEGIAS DE
LAS EMPRESAS
AGROALIMENTARIAS

No se puede impedir la evo-
lucién de los mercados ni estar la-
mentandose constantemente de
lo que acontece en ellos. Los mer-
cados y las empresas de distribu-
cién comercial, como ya hemos
visto, evolucionardn mucho mas
a corto plazo y a medio plazo.

Ante esta nueva situacion, son
las empresas agroalimentarias las
que deben poner los medios ne-
cesarios no para evitar que esto
ocurra, ya que su capacidad de in-
tervencion es escasa, sino para
adaptarse a esta situacién com-
petitiva y poder desarrollar la ac-
tividad empresarial en condicio-
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nes 6ptimas, ganando cuota de
mercado y siendo proveedores cla-
ve de la gran distribucion.

Después de analizar el compor-
tamiento de los consumidores y
la concentracion de la demanda,
y de conocer las tendencias co-
merciales, proponemos una se-
rie de estrategias basicas que con-
sideramos necesarias para las
empresas agroalimentarias que
deseen seguir creciendo en los
mercados internacionales en con-
diciones econdmicas aceptables,
a través de las cadenas de distri-
bucion comercial.

Destacamos, en primer lugar
las mas generales: necesidad de
cultura empresarial y mejora de la
productividad (las empresas agro-
alimentarias poseen una produc-
tividad mas baja que la de la in-
dustria en general); profesionales
debidamente formados y motiva-
dos; sistemas de produccién y
confeccién éptimos, y con siste-
mas de control e informacién que
garanticen la trazabilidad de los
productos; dimension viable, las
empresas han de poseer un volu-
men y capacidad de suministro
que les permita ofertar programas
ajustados a las necesidades y con-
diciones de los grandes operado-
res internacionales las 52 sema-
nas del ano; productos de calidad,
y optimizacién de los servicios lo-
gisticos.

Una vez analizadas las estrate-
gias generales de adaptacion, va-
mos a exponer y desarrollar las es-
trategias comerciales.

1) Innovacion

Un elemento clave en las rela-
ciones con las cadenas y con el mer-
cado es el lanzamiento, por parte
de los proveedores, de productos
innovadores y diferenciados. Esto
da una fuerza mayor a las empre-
sas suministradoras frente a las ca-
denas, y hace mas dificil su sustitu-

cion y la de sus productos por los
de otros proveedores.

La innovacion es el motor prin-
cipal del gran consumo: brinda
soluciones a necesidades no aten-
didas de los consumidores, dina-
miza las ventas de su categoria,
fideliza clientes y diferencia res-
pecto a los competidores, todo lo
cual tiene reflejo en la cuenta de
resultados de la compafiia.

Supone un gran esfuerzo de
tiempo y recursos econémicos, pe-
ro no por ello debemos de renun-
ciar a las posibilidades que nos
ofrece la innovacién como elemen-
to de ventaja competitiva. No so-
lo debemos centrar la innovacién
en el producto, ya que también
ofrece multiples posibilidades en
envases, presentaciones, promo-
ciones, comunicacion, etcétera.

Después de analizar 488 pro-
ductos de alimentacién y bebidas
lanzados en 2007, sélo el 2,5 por
100 (12 productos, incluyendo al-
gunos que han sufrido alguna pe-
quefa transformacién para su
consumo en fresco) fueron lanza-
dos por el sector hortofruticola en
el mercado espafol, (Alimarket,
2008). Como podemos observar,
no es una tasa muy alta de lanza-
mientos, por lo que las empresas
gue componen el sector hortofru-
ticola espafol tendran que hacer
un gran esfuerzo por innovary di-
ferenciarse de sus competidores
con el fin de adaptarse al merca-
do al maximo.

A pesar de la inversion necesa-
ria, las empresas hortofruticolas
tendran gue innovar mas de lo
que lo han hecho hasta ahora, y
conocer muy bien al consumidor
con el fin de lanzar productos y
variedades ajustados a sus nece-
sidades.

Y ello abre todo un campo pa-
ra la innovacion en el sector, con
productos que favorecen la como-

didad, los enriquecidos y los fun-
cionales, de los que el sector ya nos
ofrece importantes ejemplos, co-
mo las sandias sin semillas; el to-
mate Sherry; la sandias y hortalizas
mini; el kaki persimon; variedades
de mandarinas que, ademas de sus
excelentes cualidades organolépti-
cas, permiten alargar la campana;
el Knorr Vie, enriquecido con fru-
tas y verduras, o el Lycomate, to-
mate fresco con altas dosis de li-
copeno.

En pocos anos, los alimentos
elaborados con «superfrutas», fru-
tas que se caracterizan por un alto
contenido en antioxidantes y otros
nutrientes, arandanos o granada,
han experimentado un gran creci-
miento: 8.000 productos en el afio
2006y 10.000 en 2007. Cuando
se lanzan productos funcionales, el
beneficio para la salud ha de ser
creible, y hay que evitar caer en el
riesgo en el que han incurrido al-
gunos de pensar que el precio no
importa y de que se vende medica-
ciéon en vez de alimentacion.

En el panorama internacional,
Coca-Cola, después del éxito de sus
lanzamientos de Coca-Cola Zero y
Fanta Zero, ha hecho publica la
compra de la mayoria de acciones
de Nutrijoy, creadora de Cal-C, una
bebida combinacion de zumo y le-
che con un 50 por 100 mas de cal-
cio de leche, y anuncia su apuesta
por los alimentos funcionales; Nes-
tlé adquirié el afo pasado la divi-
sion de nutricion médica de Novar-
tis, y Danone, tras los éxitos de
Actimel y Danacol, lanza un yogur
«cosmético» que podria ser el pri-
mer paso para el lanzamiento de
la linea de dermonutricion. En de-
finitiva, nos encontramos ante una
tendencia a la que no pueden per-
manecer ajenas las empresas agro-
alimentarias espafolas.

2) Adaptacién al mercado

Esta es una de las estrategias
clave, la que establecera la viabi-
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lidad o no de muchas empresas.
Los mercados evolucionan y, por
medio de un sistema de informa-
cién adecuado, se ha de seguir esa
evolucién, intentando anticipar-
se, 0 por lo menos adaptarse, de
manera inmediata.

Hay que intentar desarrollar
en las empresas la cultura y los
comportamientos necesarios pa-
ra proveer a los productos y ser-
vicios de un valor superior para
los compradores de la manera
mas eficaz y eficiente desde una
triple perspectiva: orientacién al
cliente y a la competencia, y co-
ordinacion de funciones, interna
y con las cadenas. Ademas, todo
esto hay que hacerlo en un mer-
cado mas exigente y mucho mas
competitivo.

Las empresas tendran que tra-
bajar muy seriamente para adap-
tarse al mercado en el desarrollo
de nuevos productos, formatos
y presentaciones, en productos
ecoldgicos, en zumos naturales
y mezclas de zumos, en frutas y
hortalizas listas para consumir, en
nuevas formas y situaciones de
consumo, etcétera.

Para Jimeno (2008), los pro-
ductos adaptados a los gustos de
la poblacion extranjera, cada vez
mas numerosa y Con mayor po-
der adquisitivo en Espafia (actual-
mente el 87 por 100 de los ex-
tranjeros tiene empleo), consti-
tuirfa un ejemplo de adaptacién
de producto a mercados minori-
tarios. A nuestro mercado ha lle-
gado en los ultimos afos multi-
tud de tipos de fruta del nuevo
continente, y los fabricantes es-
panoles han tardado poco en lan-
zar sus versiones de estos zumos.
El lider en ventas es el mango,
que alcanzé los seis millones de
euros en 2007, creciendo un 70
por 100 respecto a 2006; Don Si-
moén vendioé en 2007 mas de un
millén de euros de zumo de man-
go, creciendo un 50 por 100 con

respecto al 2006, y Juver otro mi-
lI6n de euros. Por su parte, el zu-
mo de maracuya aumentd sus
ventas un 49 por 100 de 2006 a
2007, vendiendo mas de tres mi-
llones de euros.

Las cadenas de distribucion in-
glesas estan dedicando ultima-
mente un especial interés a los ali-
mentos étnicos, especialmente a
aquellos que cumplen con los pre-
ceptos musulmanes, halal, un sec-
tor que ya mueve 700 millones de
libras esterlinas, con una comuni-
dad que tiene un poder adquisi-
tivo de 20,5 billones de libras es-
terlinas.

3) Establecer una relacion de
colaboracion permanente
con la distribucion

Si'las empresas de la gran dis-
tribuciéon quieren sobrevivir y no
ser absorbidas, han de crecer, y
esto les empuja, a su vez, hacia
una politica de absorciones, fusio-
nes, internacionalizacion, etc. Las
empresas agroalimentarias no
pueden permanecer indiferentes
ante esta situacion, ellas también
deben desarrollar proyectos de
concentracion y conseguir la di-
mensién adecuada para compe-
tir y suministrar internacionalmen-
te a sus clientes.

La dimensidon va a permitir a
las empresas agroalimentarias lle-
gar a acuerdos de colaboracion
permanente con la distribucion
que satisfagan a ambos, ya que
ésta necesita los productos agro-
alimentarios para presentar ofer-
tas competitivas que interesen y
atraigan a los consumidores, y los
productores necesitan a las cade-
nas para acceder a los consumi-
dores de diferentes paises.

Un factor clave en el proceso
de internacionalizacion de muchas
empresas agroalimentarias lo cons-
tituye el suministrar a una gran ca-
dena internacionalizada. Se poten-

cia la presencia de las empresas y
sus productos en diferentes pai-
ses, y les permite acceder de for-
ma rapida a un gran numero de
nuevos consumidores.

Para ello se necesita una gran
compenetracion entre ambos, ba-
sada en la transparencia y en la
cooperacion permanente. El flujo
constante y directo de informa-
cion es un elemento clave sobre
el que debe basarse esta relacién.

El objetivo es que los dos ga-
nen por medio de la satisfaccion
del consumidor. Productores y dis-
tribuidores deben considerarse co-
mo asociados, y no como rivales
en la comercializaciéon de los dife-
rentes productos agroalimenta-
ros.

4) Mas eficacia en la relacion

Los grandes distribuidores es-
taran condenados a entenderse
con los grandes proveedores, aun-
que ello no signifique ni mucho
menos que las negociaciones
sean faciles. Las negociaciones
seran duras, muy duras, pero la
gran distribucion necesita a los
grandes proveedores permanen-
tes, y no de forma intermitente o
esporadica. Por ello, las empresas
han de intentar establecer y des-
arrollar relaciones a largo plazo
con los distribuidores de forma
que se satisfagan los objetivos de
ambas partes, intentando que ca-
da dia sean mayores los costes de
cambio de proveedor.

Es imprescindible conocer las
necesidades de la distribucién y
atenderla de forma competitiva,
dotando la relacion de la maxima
eficacia con el fin de fidelizar a los
distribuidores. Al igual que las ca-
denas desean fidelizar a los con-
sumidores, los productores tam-
bién deben fidelizar a las cadenas.
La gran distribucion no quiere hun-
dir ni establecer relaciones nega-
tivas con los proveedores, quiere
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que se atiendan de forma eficaz
sus necesidades, y que se les ofrez-
ca productos y servicios que les
permitan incrementar la rotacion
de sus lineales y ganar cuota de
mercado.

5) Seriedad en el cumplimiento
de los acuerdos

La gran distribucién comercial
se encuentra sumida, como hemos
visto anteriormente, en un entor-
no hipercompetitivo, muy agresi-
vo, en el que no puede permitirse
fallos, ya que ello puede tener gra-
ves consecuencias tanto para ellos
Ccomo para sus proveedores.

Las empresas que estén sumi-
nistrando o quieran suministrar a
las grandes cadenas de distribu-
cion han de tener muy en cuen-
ta este aspecto, han de ser muy
rigurosas y poner todos los me-
dios en el cumplimiento de los
acuerdos que se alcancen.

6) Realizacion de acciones
conjuntas de marketing

La creciente presencia de las
marcas del distribuidor —un 24
por 100 de los productos frescos
en Europa se comercializan con
marca del distribuidor (Labajo,
2007)— no debe significar que los
productores renuncien a poten-
ciar sus marcas, ni que dejen de
ser activos en la propuesta y rea-
lizacién de acciones conjuntas de
marketing con las grandes cade-
nas: promociones, descuentos,
ofertas, degustaciones, campanfas
de publicidad e informacion, etc.
El objetivo compartido es atraer
al consumidor al punto de venta.

Igualmente, hay que realizar
acciones conjuntas que potencien
el consumo de las frutas y horta-
lizas en los diferentes mercados,
asi como fidelizar a los consumi-
dores. Las posibilidades y accio-
nes que ofrecen las frutas y hor-
talizas para su comunicacion y

promocion son muchas, y muy va-
riadas.

Proponemos que cuando se rea-
licen acciones de marketing sean
consensuadas y asumidas por am-
bas partes, ya que el problema del
bajo consumo de frutas y hortali-
zas, y también los beneficios gene-
rados por las acciones que se rea-
licen, afectan a los resultados de
ambos.

Un ejemplo de colaboracién
en un gran numero de paises en
el que estan implicados todos los
eslabones de la cadena es 5 al
dia, y sus importantes campanas
dirigidas a incrementar el consu-
mo de frutas y hortalizas frescas
y a mejorar la salud de los ciuda-
danos. Debido al éxito obtenido,
en algunos paises han pasado ya
de 5a 8, eincluso a 10 raciones
al dia.

La informacién es un elemen-
to primordial para la programa-
cion y realizacién de acciones de
marketing exitosas y ajustadas al
consumidor, ya que permite adap-
tar los productos y envases a las
nuevas necesidades y habitos de
los consumidores y ofrecer los pro-
ductos cuando y como los quie-
ren los consumidores, en tiempo,
calidad y forma. En definitiva, ayu-
dara a ofrecer productos, ofertas
0 promociones, y a realizar cam-
pafias de comunicacion en condi-
ciones mas competitivas.

Un excelente ejemplo de desa-
rrollo conjunto del mercado es el
de los zumos naturales, apareci-
dos en 2005 en Gran Bretafia, y
gue hacen furor, con un crecimien-
to de un 523 por 100 en 2006. En
principio se vendia en pequeno
formato, y ahora se vende en for-
mato de litro, a un precio mas eco-
némico que posibilitara el creci-
miento de la categorfa. El mercado
de los zumos naturales ha dinami-
zado el crecimiento de las bebidas
sin alcohol en Reino Unido.

7) Etica empresarial

La ética en los negocios es un
término que, felizmente, cada dia
toma més cuerpo y fuerza en el
mundo de la empresa. En el sec-
tor hortofruticola ha ido incre-
mentando su presencia, desde ha-
ce algun tiempo, a solicitud de
distribuidores y consumidores.

En un principio, se centr6 en los
aspectos productivos. La produc-
cion integrada y la seguridad ali-
mentaria fue la primera demanda
de los distribuidores y consumido-
res como consecuencia de las di-
ferentes crisis alimentarias. Con
posterioridad, se insistio en el res-
peto de la produccion por el me-
dio ambiente, y mas actualmente,
en la medida en que cada vez es
mayor la cantidad de mano de
obra inmigrante que se incorpora
al sector, el respeto hacia los dere-
chos de dichos trabajadores se con-
vierte en un factor a tener muy en
consideracion.

En definitiva, distribuidores y
consumidores europeos van a exi-
gir cada vez mas productos lim-
pios de residuos quimicos, am-
bientales y sociales, por lo que las
empresas agroalimentarias debe-
ran ser muy serias y diligentes en
la adopcién y seqguimiento de la
seguridad alimentaria y en la apli-
caciéon de la responsabilidad so-
cial (Rs).

IV. CONCLUSIONES

En los Ultimos treinta afos, he-
mos podido ver como los distri-
buidores del sector agroalimenta-
rio han ido ganando poder de
negociacion e influencia frente a
los proveedores. La situacion ac-
tual provoca una serie de cambios
marcados por dos factores basi-
cos: por una parte, los cambios
de habitos en el comportamiento
del consumidor, cada vez més exi-
gente, mas informado, mas co-
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modo y que centra su compara-
cién en el precio, ya que presupo-
ne una determinada calidad. Por
otra parte, la gran concentracion
de la distribucion, que le dota de
un mayor poder.

Podemos resumir los cambios
producidos en el sector de la dis-
tribucion de productos agroalimen-
tarios como el mayor liderazgo de
los grandes centros de distribucion,
la globalizacion de la produccién
y el consumo, el aumento de la
competencia y el desarrollo de
férmulas basadas en el precio.

Partiendo de estos cambios, se
dibuja un panorama cambiante en
el sector de la distribucién agro-
alimentaria, marcado fundamen-
talmente por la concentracion, el
desarrollo de mercados emergen-
tes con gran poder de atraccion,
la importancia del precio y la preo-
cupacion por el servicio, y la satis-
faccién del consumidor.

En un sector condicionado por
su caracter tradicional, y ante es-
te panorama, hay que evolucio-
nar hacia nuevos sistemas de ges-
tion y estrategias que actuen en
dos niveles:

— Los canales de distribucién.
Integracion multicanal en funcién
del perfil de los consumidores y
de las caracteristicas del mercado,
operar con varios formatos comer-
ciales, entendimiento con los
miembros del canal de distribu-
cién, colaboracion en aras a ob-
jetivos comunes y desarrollo de la
cadena logistica.

— Los consumidores. Estrate-
gia de marca, busqueda de nichos
de mercado, comunicacién, posi-
cionamiento frente a los produc-
tos sustitutivos e innovacion.

En el caso de las empresas es-
pafolas, dado el enorme peso que
la comercializacién internacional de

productos hortofruticolas tiene en
el montante global de sus exporta-
ciones, el esfuerzo deberd estar a
la altura, considerando que la es-
trategia basica de crecimiento del
sector debe ser el crecimiento ex-
terior. Las lineas de actuacion de-
ben encauzarse hacia la adecuacion
de sus recursos y estrategias en las
lineas establecidas en el articulo, la
anticipacion a los problemas, en-
frentdndose de forma estratégicay
planificada a la competencia, cola-
borando con los distribuidores, fo-
mentando la imagen de marca,
mejorando los sistemas logisticos y
articulando estrategias de difusion
y concienciacion.

NOTA

(1) PLANELLS y MIR (2000) sefialan que pa-
ra Juan Calabozo, Consejero Comercial en la
Embajada Espafiola en Londres, «el mercado
britdnico puede ser menos lucrativo para las
empresas espafiolas en un futuro». La entra-
da de Wal-Mart a través de Asda ha cambia-
do el panorama, y esta provocando la reduc-
cion de precios, y «todo lo que baje el precio,
el supermercado se lo pasaré al productor. Va
a haber mas presién para productores, impor-
tadores y exportadores, que habran de agru-
parse para defender sus intereses».
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Resumen

El comportamiento del consumidor en ali-
mentacion tenderd a incrementar su grado de
complejidad en el futuro. Concretamente, se
espera un aumento de la relevancia de los atri-
butos intangibles del producto, de los aspec-
tos psicolégicos y socioeconémicos del com-
prador y del contexto, situacién y cultura del
elector. Por ello, los modelos econémicos de
prediccion de dicho comportamiento combi-
naran los enfoques cognitivos y no cognitivos.
Los oferentes agroalimentarios y las politicas
alimentarias posiblemente consideraran de for-
ma destacable la relacién entre alimentacion
y salud. Respecto a las politicas alimentarias,
pueden ser efectivas aquellas tendentes a me-
jorar, mediante la educacién del consumidor,
los habitos alimentarios.

Palabras clave: comportamiento del con-
sumidor, modelos de comportamiento, atribu-
tos del alimento, politica alimentaria, salud.

Abstract

The behaviour of the food consumer will
tend to increase its degree of complexity in the
future. Specifically, an increase is expected in
the importance of the intangible attributes of
the product, of the buyer's psychological and
socioeconomic aspects and the elector's con-
text, situation and culture. For this reason, the
economic models for predicting this behaviour
will combine cognitive and non-cognitive
approaches. Food processing suppliers and
food policies will possibly take the relation
between food and health into notable conside-
ration. Regarding food policies, those tending
to improve eating habits by means of educa-
ting the consumer may prove effective.

Key words: consumer's behaviour, beha-
viour models, food attributes, food policy,

health.

JEL classification: D12, M31, Q13

LOS NUEVOS CONSUMIDORES

Mercedes SANCHEZ GARCIA

Universidad Publica de Navarra

I. INTRODUCCION

OS cambios de las condicio-

nes econémicas de los paises

afectan de manera importan-
te a los actores que intervienen en
la delimitacién de la oferta, pero
también introducen cambios sig-
nificativos en la demanda. A este
impacto no es ajeno el mercado
agroalimentario, y es interesante
analizar cémo los distintos agen-
tes se adaptan a los diferentes es-
cenarios competitivos. En este
sentido, uno de los actores prin-
cipales del mercado es el consu-
midor, ya que su actuacion pue-
de influir, en mayor o menor
medida, sobre la oferta alimenta-
ria, tanto en términos cuantitati-
vos como cualitativos (Asp, 1999).
Asi, considerando cifras genera-
les, el consumo alimentario alcan-
z06 en Espafna, en 2006, 81.916
millones de euros, segun el Ulti-
mo Panel de Consumo Alimenta-
rio elaborado por el actual Minis-
terio de Medio Ambiente, y Medio
Rural y Marino, destinando el 72,5
por 100 del gasto al consumo en
el hogary el 25,6 por 100 restan-
te a consumir alimentos fuera del
hogar, con un ligero crecimiento
interanual. Por su parte, la Encues-
ta de presupuestos familiares, rea-
lizada por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE), muestra que en
la estructura del consumo de los
hogares espafioles menos del 20
por 100 del presupuesto es des-
tinado al grupo de los alimentos.
Esta cifra, segun Eurostat, es si-
milar al gasto medio de la Unién
Europea. La evolucion del gasto
en alimentacion sigue la relacién
observada de su disminucion, en
términos relativos, cuando se in-
crementa la renta media de los
paises.

Por lo tanto, conocer el com-
portamiento del consumidor fren-
te a los productos agrarios y ali-
mentarios se puede considerar
basico cuando la produccién tra-
ta de acercarse lo maximo posible
a la demanda. Este interés por co-
nocer la logica de la decision de
la demanda crece en contextos
econdémicos como el actual, ca-
racterizado por la globalizacion
de los mercados, el incremento de
la competencia y la saturacion de
determinados mercados.

Pero la oferta final no es la Uni-
ca beneficiaria del conocimiento
del comportamiento del compra-
dor, sino que también se ha de-
mostrado su efectividad en el di-
seno e implantacion de politicas
alimentarias tendentes a asegurar
determinado nivel de calidad nu-
tricional, de salud, etc. (Brizy De
Felipe, 2000).

Justificada la relevancia del es-
tudio del comportamiento del con-
sumidor, realicemos una breve
aproximacioén inicial al principal
cambio que ocurre en el consumo
alimentario cuando mejoran las
condiciones econémicas de los te-
rritorios. Los autores detectan una
evolucién en la consideracion del
alimento, pasando de ser valora-
do como un producto que cubre
necesidades basicas a incremen-
tarse los contenidos simbdlicos del
producto. Esta situacién se ha ob-
servado al menos en una parte im-
portante del volumen de la oferta
(Rozin, 2007). Pero lamentable-
mente, siguiendo al mismo autor,
Unicamente se presenta este avan-
ce en los paises desarrollados, don-
de reside Unicamente el 20 por
100 de la poblacién mundial. En
una parte importante del resto del
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mundo no existe siquiera la posi-
bilidad de enfrentarse a la decision
de elegir. Este cambio relevante in-
troducido en la consideracién del
alimento por el consumidor tiene
importantes efectos, entre los que
destacamos que no sera suficien-
te con la inclusién de las variables
econdmicas para describir el com-
portamiento del consumidor en
alimentacién. Si bien no debemos
entender que se pueden abando-
nar los aspectos econémicos, ya
que, siguiendo a Malassis (en Mie-
le, 1999), la evolucion de los in-
gresos marca la evolucion del con-
sumo alimentario.

En esta linea de necesidad de
integrar otros elementos no pu-
ramente econémicos en el anali-
sis del comportamiento, destaca
la importante preocupacién ac-
tual del impacto de los cambios
en las condiciones sociales sobre
este comportamiento. De hecho,
existen distintas tendencias que
revisan la posible pérdida que es-
ta existiendo de referentes norma-
tivos, cuestionando incluso la po-
sibilidad de que exista cierta
desestructuracion de la cultura ali-
mentaria (Diaz Méndez, 2008),
y planteando también como se-
ra el nuevo orden alimentario en
una época como la actual, en la
que cada vez sabemos mas sobre
los alimentos (Contreras, 2008).
Todo ello, hace aventurar, siguien-
do a Gémez Benito (2008), un al-
to potencial de estudio econémi-
co y sociologico del consumo
alimentario.

La anterior perspectiva sociol6-
gica de la alimentacién es necesa-
ria para explicar el comportamien-
to del consumidor, integrandose
en el planteamiento interdiscipli-
nar que se defiende en la actuali-
dad para abordar la explicacion de
este proceso de eleccién que in-
cluya, junto a las condiciones eco-
némicas, la interaccién con otras
ramas cientificas que definen el
comportamiento. Si bien se man-

tiene que siguen predominando
en la eleccion los condicionantes
econémicos (Koster, 2007). En es-
ta linea, en términos generales,
existe bastante consenso en iden-
tificar, desde el enfoque econdmi-
co, tres componentes que explican
el comportamiento del consumi-
dor en alimentos: 1) el alimento;
2) la persona que elige, y 3) aspec-
tos situacionales o de contexto de
la decision (Eertmeans et al., 2005).
Se tratara en el resto del articulo
de ir presentando los distintos
avances y tendencias de futuro de-
sarrollados para cada uno de los
tres aspectos (producto, persona,
situacion) y de describir las interre-
laciones posibles mediante la pre-
sentacion de distintos modelos de
comportamiento. La importancia
de analizar este proceso, cada vez
mas complejo, considerando mas
elementos de analisis se centrara
en conseguir aumentar el poder
explicativo o predictivo del com-
portamiento final del consumidor.

El articulo incluye cinco apar-
tados adicionales, dedicados los
tres primeros a los condicionan-
tes de la decisién de compra de
alimentos debidos al producto, al
decisor y al contexto de eleccién
respectivamente. El quinto apar-
tado presenta, de forma global,
el incremento de la complejidad
del estudio de la decisién del com-
prador mediante la revision de dis-
tintos modelos econémicos de
eleccién. Finalmente, el dltimo
apartado ofrece algunas perspec-
tivas de evolucién de futuro, con
referencia especial a la relevan-
cia de la salud y las nuevas tecno-
logias y a posibles alternativas de
actuacién en politica alimentaria.
La referencia a la importancia de
la relacion entre alimentacion y
salud va a ser recurrente, ya que,
como indican los resultados del
Panel de Consumo Alimentario de
2006, la salud es uno de los dos
aspectos mas relevantes en la elec-
cion del alimento, seguido de la
rapidez.

Il. EL ALIMENTO PARA
EL CONSUMIDOR.
DEMANDA DE CALIDAD

El alimento, como un bien sus-
ceptible de ser elegido por un com-
prador, se identifica como un con-
junto de caracteristicas que, de
alguin modo, se deben sefializar o
comunicar al mercado. La teoria de
los atributos, desarrollada por Lan-
caster (1966), fue la primera apro-
ximacion a la delimitacion de la
transmision de utilidad de los dis-
tintos componentes de un bien a
un consumidor, ademas del diferi-
do a través del precio, que fue el
aspecto considerado Unicamente
en el inicio. Siguiendo a Drichoutis
et al. (2007), la gran dificultad re-
side en identificar, en primer lugar,
cuales son los aspectos relevantes
en la decision de compra; en se-
gundo término, si el consumidor
distingue las caracteristicas, y final-
mente, qué factores afectan a la
delimitaciéon de los atributos mas
importantes en la elecciéon del pro-
ducto. En la actualidad, la literatu-
ra esta revisando si esta teorfa de
los atributos, basada en la teoria de
la utilidad, es suficiente en merca-
dos como el actual, donde los com-
ponentes hedonicos del alimento
crecen en importancia (Ryu et al.
2007). O, desde la posicién de Con-
treras (2008), parece que los com-
pradores hablan cada vez menos
de las caracteristicas del producto
y mas de las percepciones, dificul-
tando, por ejemplo, la prediccion
del éxito o fracaso de nuevos pro-
ductos que salen al mercado, que
solo en Espafia son alrededor de
setecientos anualmente.

Por lo tanto, la identificacion
de los distintos atributos que dife-
rencian el producto es una apro-
ximacioén facil de entender, pero,
a veces, no suficiente para poder
dirimir las preferencias por las va-
riedades de producto existentes en
una categoria, que Rozin (2007)
cuantifica, como media, en cin-
cuenta en paises desarrollados. Por
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ello, se presentara, mas adelan-
te, un enfoque ampliado que per-
mita establecer mejores medicio-
nes del comportamiento.

La alternativa de clasificacion
presentada, basada en atributos
del producto, ha tenido un impor-
tante desarrollo dentro de la de-
manda de calidad. Se parte de la
base de que, una vez superada la
fase de subsistencia en la alimen-
tacion, el siguiente paso del con-
sumidor es la demanda de calidad.
El concepto de calidad utilizado
considera la apreciacion subjeti-
va realizada por el comprador del
grado de satisfaccién obtenido por
el producto. Por ejemplo, referido
a Espafa, el Barémetro del Clima
de Confianza del Sector Agroali-
mentario, elaborado por el Minis-
terio de Medio Ambiente y Medio
Rural y Marino, obtiene un nivel
alto de grado de satisfaccién en-
tre los consumidores espanoles,
con un valor medio de 6,5 sobre
una puntuacion maxima de diez.

Pero los atributos del alimento
segun esta demanda de calidad
son clasificados para su mejor
identificacion. Asi, una primera cla-
sificacién hace referencia a si son
caracteristicas cuya modificacion
altera la naturaleza del producto,
en cuyo caso se denominan intrin-
secas (propiedades fisico-quimicas
del alimento), o bien son caracte-
risticas que se pueden manipular
sin interferir en las caracteristicas
del alimento, identificadas como
extrinsecas (marca, envase, pre-
sentacion, precio, etc. Caswell,
2003). En la actualidad, existe un
amplio debate en torno a los pre-
cios de determinados alimentos;
aqui nos va a interesar especial-
mente la percepcidn del precio
que, de acuerdo con los datos de
la Administracién (1), es por par-
te de los consumidores cada vez
de mayor encarecimiento.

Por su parte, los distintos estu-
dios que se van a presentar han

demostrado que ambos tipos de
atributos (intrinsecos y extrinse-
cos) son relevantes en la eleccion,
y es interesante conocer para ca-
da tipo de alimento cuéles son los
gue predominan en cada caso,
pudiendo incluso establecerse je-
rarquia entre los aspectos. Pero
estos atributos son senalizados en
el mercado mediante distintos ti-
pos de informacién, segun la teo-
ria de su mismo nombre, desarro-
llada inicialmente por Ajzen y
Fishbein (1977), diferenciando tres
tipos de aspectos dependiendo
del momento en el que el consu-
midor puede identificarlos: bus-
queda, atributos del producto que
interesan antes de la compra
(marca, precio, etc.); experiencia,
sélo pueden ser valorados en el
consumo (sensoriales), y creencia,
gue no pueden ser analizados ni
antes ni después del consumo. Di-
versos autores estan mantenien-
do que la evolucién futura de los
mercados alimentarios pasa por
un aumento importante de los as-
pectos externos y de creencia fren-
te a los de experiencia, busqueda
o intrinsecos, que han mantenido
posiciones mas relevantes en el
pasado.

Una de las importantes apor-
taciones en esta linea de clasifica-
cion de los atributos que definen
un producto de calidad es la
apuesta de Grunert et al. (1997),
con la propuesta del Modelo de la
Calidad Total de los Alimentos,
analizando la diferencia entre la
etapa anterior del consumo y la
posterior. En relacién con las di-
mensiones de la calidad del ali-
mento, distingue cuatro: heddni-
ca, salud, conveniencia y proceso
de produccién. Esta clasificacion
se mantiene plenamente vigente
en la actualidad, con una relevan-
cia elevada del componente hedo-
nista del alimento. Los aspectos de
salud son destacados, como ya se
ha indicado, por una parte impor-
tante de los autores como el mo-
tor de desarrollo actual y futuro

del consumo alimentario. La con-
veniencia surge como un factor re-
levante en continuo crecimiento,
como demuestra recientemente el
trabajo de Buckly et al. (2007), pa-
ra el Reino Unido, o Resa (2007),
en Espafa, con 700 millones de
euros estimados para este nego-
cio en 2006. Entre otras razones,
las modificaciones de las pautas
sociales y la dimension media del
tamano del hogar, situado en 2,71
en Espafia en 2006 y a la baja, se-
gun el Panel de Consumo Alimen-
tario, sequiran favoreciendo el de-
sarrollo de este mercado.

Por su parte, los aspectos rela-
cionados con las particularidades
de la produccién y la comercializa-
cién no cesan de crecer en impor-
tancia con el aumento del consu-
mo ecoldgico (Sainz, 2007) o con
la valoracion, a distintos niveles, de
productos procedentes de distin-
tas regiones o territorios que se ca-
racterizan por su particular forma
de obtener el producto (DOP, IGP,
etc.). De acuerdo con los datos ofi-
ciales, excluido el vino, Espafa dis-
pone de 138 productos diferencia-
dos mediante estas caracteristicas,
representando un valor econémi-
co de 884 millones de euros. Si
bien, segun datos de la Adminis-
tracién, existe un gran desconoci-
miento en el mercado sobre las in-
dicaciones geograficas protegidas
(IGP) o las especialidades tradicio-
nales garantizadas.

Los elementos sensoriales o he-
donicos se sitian en las primeras
posiciones en la mayoria de los es-
tudios que jerarquizan los atribu-
tos de calidad (Drichoutis et al.,
2007). Finalmente, si tomamos en
consideracion los elementos ex-
ternos del producto, destaca por
la relevancia que ha recibido su
estudio entre los economistas la
influencia de la presencia de mar-
ca en la decisiéon de compra. En el
contexto alimentario, esta alter-
nativa de diferenciacion del pro-
ducto tiene un triple efecto. Ini-
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cialmente, es interesante que exis-
ta la marca por el valor general de
seguridad y facilidad que tiene pa-
ra los clientes. En este sentido, el
estudio sobre el etiquetado del
Ministerio de Medio Ambiente y
Medio Rural y Marino destaca c6-
mo los compradores confian en
los productos a través de las mar-
cas, con similares resultados al-
canzados por Barrena et al. (2003)
en etiquetas relacionadas con pro-
ductos con riesgo percibido por
el consumidor. Destaca también
el alto grado de fidelidad de los
compradores hacia las marcas, se-
gun los datos del Observatorio de
Consumo y Distribucién Alimen-
taria. Aunque este resultado no
debe confundirnos considerando
que Unicamente se refleja la fide-
lidad a los productores, ya que Es-
pana cuenta con una elevada pro-
porcion de venta en alimentacion
con marca del distribuidor (en al-
gunos productos, esta rozando el
30 por 100 del mercado segun el
estudio indicado).

En segundo lugar, existe un ti-
po de marca unida al territorio u
origen de produccién que ha re-
cibido una importante atencion
como valor adicional para el con-
sumidor. Los investigadores han
detectado que, junto a los aspec-
tos tangibles que diferencian es-
ta categoria de alimentos, se si-
tuan los factores simbdlicos (cul-
tura, tradicion, emocion, etc.)
siendo igual de importantes en la
eleccion de compra (Espeitx, 1996;
Van der Lans, et al. 2001; Dimara
y Skuras, 2005, y Sanchez, 2006,
entre otros).

Un tercer elemento relaciona-
do con las marcas y singular para
los alimentos es la presencia del
etiquetado nutricional. Diversos
son los trabajos que demuestran,
sobre todo en otros paises, que la
utilizacion del etiquetado nutri-
cional puede ayudar a medir la efi-
cacia de distintas actuaciones de
educacién alimentaria (Van Dam

y Van Trijp, 2007; Gracia et al.,
2007, y Loureiro et al., 2006). Es-
tos dos ultimos trabajos demues-
tran para Espafia cémo la utiliza-
cién de la informacion nutricional
tiene una elevada incidencia en
los habitos alimentarios de los
compradores. También los datos
de la Administracion espafiola in-
dican que para el 90 por 100 de
los encuestados es importante la
presencia del etiquetado nutricio-
nal, detectando diferencias por
edad y prefiriendo un listado com-
pleto de ingredientes (2).

Resumiendo, la base del plan-
teamiento propuesto para identi-
ficar los atributos del alimento
parte de la consideracion de éste
como un producto basicamente
funcional, pero los estudios recien-
tes estan mostrando la necesidad
de analizar no sélo los atributos
del producto para explicar el com-
portamiento de compra, sino tam-
bién las motivaciones de la elec-
cion. Este planteamiento parte de
la teoria de la motivacion, e iden-
tifica tres niveles jerarquicos en la
decision: los atributos concretos
y abstractos, que son elegidos en
relacion con las consecuencias
funcionales y psicoldgicas y valo-
res instrumentales y finales que el
consumidor busca con su selec-
cion (Gutman y Reynolds, 1982).

Sin embargo, como Rozin (2007)
reconoce, no todos los alimentos
dejaran de ser de baja implicacion
o interés para los consumidores;
asi, se distingue entre decisiones de
compra rutinarias, con pocos as-
pectos importantes en la eleccién,
y decisiones mas excepcionales, con
un comportamiento mas comple-
jo e «indulgente», en palabras del
autor. Esto es, la teoria de la utili-
dad serd maés efectiva en situacio-
nes comunes y rutinarias, y necesi-
tara ser ampliada en las ocasiones
con mayor interés por aspectos sim-
bolicos del alimento (Ryu et al.,
2007). Ademas, se augura un cre-
cimiento del nimero de aspectos

que delimitaran la calidad del pro-
ducto (Caswell y Joseph, 2007).
Como reflexion final también pro-
cede cuestionarse si esta diferen-
ciacion por calidad existente en el
mercado ha supuesto realmente
una mejora en el producto, ya que
la existencia de mas atributos, per
se, no garantiza una presencia en
el mercado de alimentos de supe-
rior calidad, como apuntan los ul-
timos autores.

Es conveniente afiadir un apar-
tado adicional a los tratados en
torno a la relacion establecida por
los consumidores con los alimen-
tos procedentes de nuevas tecno-
logias. En general, en este sector
se debe justificar en mayor medi-
da que en otros mercados las
bondades de los avances, ya que
la actitud inicial del comprador es
de rechazo, bien por temas de
contaminacién o por los limites
de utilizaciéon de la tecnologia en
este tipo de productos. En este
sentido, es posible evaluar el gra-
do de aceptacion de estas nuevas
caracteristicas del producto utili-
zando escalas de actitudes para
valorar el impacto de los cambios
propuestos —por ejemplo esca-
la de neofobia (Pliner y Hobden,
1992)—, tal y como se analizara
mas adelante.

IIl. CARACTERISTICAS
DEL COMPRADOR
INFLUYENTES
EN LA SELECCION
DEL ALIMENTO:
SOCIODEMOGRAFICAS
Y PSICOLOGICAS

La relevancia individual del con-
sumidor en el proceso de eleccion
de alimentos ha sido estudiada en
las Ultimas décadas, aumentando
su interés con el tiempo. La razéon
de este movimiento se encuentra
relacionada con los cambios en
las pautas y en el mercado descri-
tas con anterioridad. Asi, desde el
punto de vista sociolégico, au-
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menta la individualidad, y es po-
sible que la desculturizacién crez-
ca con la mundializacion de los
mercados (Contreras, 2008). Des-
de una perspectiva econdmica, se
lleva tiempo observando la in-
fluencia de la persona en la elec-
cién de compra sobre la base de
las actitudes o preferencias exis-
tentes ante determinados produc-
tos y situaciones. Esta determina-
cién de preferencias se realiza
sobre un contexto de eleccion ra-
cional, con un proceso en tres eta-
pas, que van desde el conocimien-
to de la necesidad a la evaluacion
de las opciones posibles median-
te la delimitacién de actitudes y
preferencias, y termina en la de-
cision final de adquisicion. El es-
tablecimiento de las preferencias
ha dominado como etapa clave
de analisis de todo el proceso, con
presencia importante de aspectos
sensoriales y de salud, como se ha
indicado (Rozin, 2007, Bernabeu
et al., 2008). Pero las circunstan-
cias actuales estan incorporando
continuamente nuevos elementos
personales que influyen en la elec-
cion de compra de alimentos. As,
junto a las clasicas caracteristicas
sociodemograficas, los elementos
psicolégicos estan aumentando
como factores explicativos de es-
te proceso de elecciéon de alimen-
tos, que crece en complejidad.

Como factores sociodemogra-
ficos, el primero que recibié ma-
yor atencion por parte de los in-
vestigadores fue la renta, que se
sigue observando como factor li-
mitante en muchas situaciones de
consumo, e incluso recientemen-
te se estd discutiendo, hasta en
paises desarrollados, cdémo pue-
de actuar de freno al consumo sa-
ludable por los precios de deter-
minados alimentos (Blaylock et al.,
1999). Estas circunstancias pue-
den suponer un impacto en los
costes sanitarios de los territorios
afectados, entre otros problemas.
En esta misma linea, en Espana
Diaz Méndez (2008) y en Estados

Unidos Caswell y Joseph (2007)
demuestran la influencia de la ren-
ta como factor determinante del
equilibrio y la variedad en la die-
ta. Por otra parte, la educacion se
sitla también como un elemento
influyente en la eleccion de ali-
mentos, aungque en menor nume-
ro de ocasiones.

Sin embargo, la edad del com-
prador esta creciendo actualmen-
te en su importancia como factor
explicativo de la eleccion. Asi, las
teorfas que avalan este aumento
del poder explicativo de la edad
estan relacionadas con el ciclo de
vida personal, y especialmente con
las percepciones manifestadas en
distintos grupos de edad (Olsen,
2003). Un ultimo elemento que
también esta destacando como
factor explicativo de la decision de
compra de alimentos es el géne-
ro. Aunque se ha abordado en no
pocos estudios esta problemati-
ca, para generalizar cabe desta-
car la influencia de este factor en
la consideracion de la salud y de-
terminados aspectos sensoriales,
si bien estas influencias estan con-
dicionadas por la edad (Ueland y
Matforsk, 2007).

Pero los aspectos personales
que estan incorporando mayor po-
der explicativo al comportamien-
to del consumidor son los facto-
res psicolégicos. De hecho, Olsen
et al. (2008) indican que los fac-
tores personales superan a los so-
ciales en la explicacion del com-
portamiento del comprador. Sin
embargo, existe una mayor difi-
cultad para evaluarlos, por lo que
han surgido distintas escalas psi-
colégicas testadas como medidas
de determinados comportamien-
tos psicologicos de los consumi-
dores. Los primeros elementos eva-
luados fueron las actitudes vy
preferencias (Drichoutis et al.,
2007), incorporédndose reciente-
mente los estilos de vida, la impli-
cacion con el producto y la percep-
cioén o actitud hacia la innovacion

como elementos mas influyentes
en las decisiones del elector.

En cuanto a los estilos de vida,
su influencia en la decision de
compra de alimentos surge, de
acuerdo con Malassis, siempre
que se supere determinado nivel
de renta. Recientemente, son nu-
merosos los trabajos que propo-
nen segmentar el mercado basan-
dose en este aspecto y utilizando
distintas escalas que miden este
concepto (Asp 1999; Blaylock et
al., 1999; Alvarez, 2002; Wycher-
ley et al., 2008).

Por su parte, la implicacion con
el alimento también es una valo-
racién que esta creciendo en im-
portancia para explicar la decision
de compra de determinados ali-
mentos. De la misma forma que
el concepto anterior, se evalta me-
diante escalas psicométricas, y la
literatura también ofrece distintas
alternativas. Es destacable que la
implicacion con el producto em-
piece a tener importancia cuando
existe un proceso mas complejo
en la eleccion de un producto, y
esto puede ser asi en determina-
dos alimentos y situaciones de
compra (Eertmans et al., 2005;
Drichoutis et al., 2007).

Un tercer aspecto psicogréfico,
relevante en estudios en los que se
pretende analizar el grado de acep-
tacion de nuevas tecnologias, tan
presentes ahora y se espera que en
el futuro en alimentos (nanotecno-
logia, nutragendmica, etc.), esta
relacionado con la medicion de la
influencia de aspectos de la perso-
nalidad del comprador en la com-
pra. Uno de los mas estudiados es
la neofobia, es un rechazo hacia
todo lo nuevo. En el estudio de
Eertmans et al., (2005) se observa
el interés de revisar, en determina-
dos contextos de eleccidn, estas
valoraciones, ya que pueden afec-
tar al éxito o fracaso de determi-
nados productos a causa de la
aversion inicial presentada por no

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

101




LOS NUEVOS CONSUMIDORES

pocos consumidores hacia alimen-
tos procedentes de nuevas tecno-
logias, habiendo un rechazo mas
elevado que en otros productos.
De hecho, los estudios realizados
insisten en que el estudio de la
aceptacion de innovacion las ac-
titudes de los electores son funda-
mentales en la explicacion de su
comportamiento. Este hecho, por
ejemplo, ha sido ampliamente do-
cumentado en alimentos modifi-
cados genéticamente o en otros
productos con alta innovacion en
la produccion (Briz y De Felipe,
2002, y Costa-Font et al., 2008).

Finalmente, un crecimiento im-
portante, como se ha indicado en
el apartado anterior, se esta dan-
do en torno a la metodologia que
permite integrar la relevancia de
los atributos del producto en la
eleccion de compra, con las per-
cepciones o valores del individuo
gue estan asociadas con esos atri-
butos. Basada en la teorfa de la
motivacién, la cadena medio fin
es la propuesta mas utilizada pa-
ra identificar las asociaciones que
efectda el individuo. Se espera un
crecimiento de su utilizacién en
los estudios de mercado y de sus
resultados en las estrategias de
marketing de las empresas, espe-
cialmente en torno al disefo de
productos y a las actividades de
comunicacién (Rosa y Sillani, 2001,
Barrena y Sanchez, 2008).

IV. ASPECTOS DEL ENTORNO
INFLUYENTES
EN LA DECISION
DEL CONSUMIDOR: |
CONTEXTO, SITUACION,
GLOBALIZACION

En la exposicién de los elemen-
tos a considerar cuando se analiza
el comportamiento del consumi-
dor de alimentos, se esta yendo
desde aquellos elementos que tra-
dicionalmente han recibido mayor
atencién por los investigadores a
aquellos que recientemente estan

creciendo en interés, y en poder ex-
plicativo, de las reacciones de los
consumidores ante esta categoria
de productos. Asi, cerramos la des-
cripcién de los factores influyentes
con aquellos aspectos relaciona-
dos con los elementos del entor-
no. Un primer factor que esta re-
cibiendo bastante interés por parte
de economistas y otras disciplinas
es la cultura. Distintos son los de-
bates abiertos en torno a este con-
cepto. Los mas pesimistas abogan
incluso por la desculturizacion en
la alimentacion, debida fundamen-
talmente a la globalizacién de los
mercados, que puede suponer una
tendencia a la homogeneizacion
del consumo alimentario en los dis-
tintos territorios. El trabajo de Gra-
cia et al., (1997) ya no detectaba
una elevada convergencia en la
Unién Europea. En todo caso, tam-
bién otras propuestas han demos-
trado que actualmente la mayoria
de los alimentos tienen componen-
tes locales y pocos presentan ca-
racteristicas globales, por lo que la
homogeneizacion, si llega a existir,
serd lenta (Meiselman, 2007). En
el otro extremo se sitan aquellos
gue consideran que se puede ha-
blar, en ciertos contextos, de «alta
culturizacidon» en la alimentacion,
habiéndose observado un cambio
cultural importante en cémo el
hombre se relaciona con la natu-
raleza. En esta linea de distancia-
miento entre productor y consu-
midor, y sus implicaciones en la
eleccion de alimentos, no se ha
trabajado en exceso, y puede ser
un interesante elemento de anali-
sis para poder sugerir a los oferen-
tes que parte del comportamien-
to del consumidor es atribuible al
progresivo desconocimiento de la
produccion agroalimetaria por par-
te de los compradores, y como in-
troducir mejoras para aumentar el
grado de aceptacién de sus pro-
ductos.

Tampoco ha recibido un gran
interés el estudio del contexto. El
trabajo de Jaeger y Rose (2008)

identifica la importancia de este ele-
mento del entorno y sugiere su
inclusiéon entre los factores influ-
yentes en la eleccion, tanto en con-
sumo en el hogar como en la ad-
quisicién de alimentos fuera del
hogar. En esta linea, Meiselman
(2007) demuestra como distintas
modificaciones del entorno de com-
pra influyen en la eleccién, también
tanto en el hogar como fuera de él.
Por lo tanto, éstos van a ser elemen-
tos a incorporar de forma crecien-
te en los andlisis del comportamien-
to del consumidor en las distintas
categorfas de productos.

V. MODELIZACION
DEL COMPORTAMIENTO
DEL CONSUMIDOR:
AUMENTO DE LA
COMPLEJIDAD

El objetivo final del analisis del
comportamiento del consumidor
se centra en proponer modelos
completos que incorporen todos
los elementos que afectan a la elec-
cion en la decisién de compra de
alimentos. Las propuestas iniciales
se basaban en la teoria econéomi-
ca, y fundamentalmente conside-
raban el efecto de determinados
factores econémicos, como el pre-
cio y los ingresos del elector, en tan-
to que elementos influyentes en
la eleccién. Una de las primeras
aproximaciones en Espafa a la mo-
delizacion del comportamiento del
consumidor se debe a Delgado y
Caldentey (1993), quienes, utlizan-
do la escala jerarquica de Maslow-
Alsvensleben en el vino, explican los
factores mas relevantes que afec-
tan al comportamiento. Mas recien-
temente, la modelizacién ha avan-
zado hacia la consideracién, junto
a los aspectos cognitivos, de los
afectivos y, en un tercer estadio, se
evoluciona hacia la inclusion de las
motivaciones en las propuestas. Por
lo tanto, este transito ya da una
idea del incremento de la comple-
jidad de la prediccién de la decision
de compra en alimentos.
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GRAFICO 1

Modelo Ampliado

Norma social

Control percibido

consumidor.
Fuente: Ajzen 'y Fishbein (1977).

TEORIA DEL COMPORTAMIENTO PLANIFICADO (AMPLIADO)

Persona (sociodemograficos y psicolégicos)

Intencién
de compra (*)

Contexto

Nota: (*) La intencién de consumo se considera un buen indicador del comportamiento del

Tomando en consideracion las
teorias basadas en la decision ra-
cional del individuo, la propuesta
realizada por Ajzen y Fishbein
(1977) de la teoria del comporta-
miento planificado (grafico 1) ha
sido la base mas utilizada en los
estudios.

Es la alternativa mas racional y,
sobre su base, distintos autores han
ido proponiendo incorporar otros
elementos afectivos y morales (Ar-
vola et al., 2004), de personalidad
del individuo (Verbeke y Vackier,
2005), caracteristicas sociodemo-
graficas (Olsen, 2003), etc., con el
fin de ir mejorando la capacidad
de prediccion del modelo. De he-
cho, los trabajos de Calvo et al.,
(2007) y Olsen et al. (2008) de-
muestran que son mas relevantes
en no pocas ocasiones las percep-
ciones del individuo que los aspec-
tos normativos. Junto al incremen-
to del poder predictivo de estos
factores como propuesta para me-
jorar la explicacién del comporta-
miento, otros autores apuestan por
deducir, sobre la base de los atri-
butos del producto, los beneficios
finales que de cada componente

obtiene el comprador. La teoria de
la motivacion es la base de esta al-
ternativa (grafico 2).

El fundamento esta en la aso-
ciacion de los atributos con las
consecuencias, y de éstas con los
valores finales. Ademas, la pre-
ponderancia de atributos abstrac-
tos, las consecuencias psicolé-
gicas y los valores terminales su-

ponen mayor abstracciéon o com-
plejidad en la decisién que si se
utilizan preferencialmente atribu-
tos concretos, consecuencias fun-
cionales y valores instrumentales.
Por lo tanto, supone un avance
desde considerar Unicamente el
producto a incluir en la eleccién
también las caracteristicas parti-
culares de los individuos.

Por su parte Koster y Mojet
(2007) también insisten en su re-
paso por las teorias utilizadas pa-
ra explicar el comportamiento en
cuanto a los alimentos del creci-
miento de aquellas opciones me-
nos basadas en la consciencia, co-
mo por ejemplo la memorizacién,
la experiencia, etc., como repre-
senta la teoria del aprendizaje.
Ademas, aquellas alternativas que
consideren mas la influencia de
las percepciones también estan
ofreciendo, siguiendo a este au-
tor y a Wycherley et al. (2008),
mejores poderes explicativos.

Por lo tanto, y a modo de resu-
men, cuando la eleccion de alimen-
tos deja de tener un caracter tan
racional y comienza a ser mas in-
tuitiva, esto es, menos de subsis-
tencia y mas simbdlica, se ha de-
mostrado el incremento del poder

GRAFICO 2
MODELO CADENA-MEDIO-FIN

Fuente: Futman y Reynolds (1982).

3 | Valores
3 | Consecuencias
3 | Atributos
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predictivo del modelo si se inclu-
yen constructos psicolégicos —per-
cepciones, preferencias, actitudes,
emociones (Laros y Steenkamp,
2005). Esta apuesta supone un in-
cremento de la complejidad de los
modelos, combinando ademas en-
foques cognitivos y no cognitivos.

VI. PERSPECTIVAS
DE FUTURO: SALUD,
NUEVAS TECNOLOGIAS
Y POLITICA ALIMENTARIA

El crecimiento econémico de
los mercados tiene como conse-
cuencia un aumento de la com-
plejidad en el analisis del compor-
tamiento del consumidor de
alimentos. El adquirente va a ir au-
mentando sus exigencias en tor-
no a las implicaciones de la alimen-
tacion en la salud, buscara una
variedad superior, adaptada a sus
condiciones de consumo y com-
pra (conveniencia), experimenta-
ra empatia con algunos tipos de
alimentos y buscara adecuados
precios, entre otros aspectos (Gru-
nert, 2007). Ademas, parte de la
discusion sobre la tendencia esta-
rd focalizada en testar si existe con-
vergencia u homogeneidad entre
distintos mercados del mundo, es-
to es, cierta desculturizacion de los
mercados, ya que el fenémeno co-
nocido como globalizacion puede
provocar este efecto. En mi opi-
nion, es posible que existan cier-
tos acercamientos en algunos
comportamientos, pero no seran
tan rapidos como se ha observa-
do en otros mercados, porque en
no pocos productos agrarios y ali-
mentarios se observa un impacto
de la tradicién en el consumo
(Meiselman, 2007).

En relacién con los elementos
del alimento que van a recibir ma-
yor atencion destaca, en primer
lugar, la salud. Este componente
salud tendra dos acepciones: la de
seguridad, con su correspondien-
te percepcién del riesgo por los

consumidores, que luego analiza-
remos, y por las implicaciones que
la ingesta de alimentos tiene so-
bre la salud y sus posibilidades de
ayuda o mejora (obesidad, otras
enfermedades relacionadas con la
alimentacion); por otro lado, tam-
bién se considera, como se ha se-
Aalado, que el consumidor mas
exigente buscard mas atributos
para el alimento, pero surge una
duda razonable sobre si este in-
cremento de los atributos se tras-
ladard en poder disponer de ali-
mentos de superior calidad o no.

Por el lado de las circunstan-
cias de los consumidores que re-
cibiran mayor atencién destacan,
en cuanto a caracteristicas socio-
demograficas, el interés creciente
por estudiar el consumo alimen-
tario infantil, el consumo de gé-
nero, asi como el comportamien-
to mas o menos ético, tanto en
consumo como en produccion.
Desde el lado psicolégico del con-
sumidor, tres son considerados co-
mo los aspectos mas influyentes:
la percepcion de riesgo en deter-
minadas categorias de alimentos,
la actitud hacia los alimentos pro-
cedentes de nuevas tecnologias,
calibrando su éxito y su fracaso, y
la inclusion en los estudios de
comportamiento de los motivos
de compra de las distintas cate-
gorfas de productos en sus forma-
tos alternativos. La implicacién con
la alimentacion también surge co-
mo un elemento determinante pa-
ra el futuro en relaciéon con el ti-
po de productos que se van a
consumir. La busqueda de una pi-
ramide de jerarquia de necesida-
des de la alimentacién para Espa-
fia pudiera ser un buen indicador
informativo de cobmo est4 estruc-
turada la demanda alimentaria.
Frewer y Van Trijp (2007) propo-
nen la piramide de jerarquia de las
necesidades de alimentos yendo
desde la base formada por el buen
sabor y las caracteristicas senso-
riales, fundamentalmente, a una
segunda etapa de motivacion so-

cial, y avanzando hacia una terce-
ra de atributos de creencia o con-
fianza como la salud, etc. Toda la
piramide debe seguir la base de
una alimentacion saludable. En
todo caso, un mejor conocimien-
to del comprador garantiza un éxi-
to superior a los oferentes.

En la linea de la relevancia au-
gurada para el componente salud
en alimentacion, diversos estudios
han demostrado que politicas nu-
tricionales dirigidas a la educacion
de los consumidores han dado
mejores resultados que determi-
nadas actuaciones sobre la oferta.
Por lo tanto, se propone continuar
con el planteamiento de politicas
alimentarias dirigidas al consumi-
dor que permitan aunar esfuerzos
con la oferta para conseguir me-
jores resultados. Otra dificultad
anadida es calibrar el efecto a lar-
go plazo de este tipo de politica
alimentaria, pero se pueden utili-
zar algunos indicadores, como
analizar el efecto sobre la mejora
de los productos, contrastar dichos
beneficios con los costes de su no
implantacion (sanitarios, etc.), re-
visando ademas si han aumenta-
do los alimentos mas saludables.
También se podré cuantificar si el
consumidor mejora sus habitos
alimentarios con determinada in-
formacion nutricional, como ha ocu-
rrido en otros entornos. Las expe-
riencias de Loureiro et al., (2006) y
Gracia et al., (2007) asf lo aseguran
también para Espana.

Pero estas actuaciones proba-
blemente serian mas efectivas si
se realizasen tanto en el consumo
en el hogar como fuera de él, ya
gue éste Ultimo representa el 27,5
por 100 del consumo alimenta-
rio, y en paises mas desarrollados
es superior (por ejemplo 45 por
100 en Estados Unidos). Asi, por
ejemplo, se esta proponiendo la
implantacion también, si fuera po-
sible, en este canal de consumo
de algun tipo de etiquetado nu-
tricional, garantizando la mejora
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de la salud en todos los ambitos
del consumo. Esta reflexion se de-
be considerar teniendo en cuen-
ta que Espafa, segun Eurostat, se
sitUa entre las posiciones de ca-
beza en cuanto a destinar parte
del presupuesto familiar al consu-
mo fuera del hogar (alrededor del
8,6 por 100 sobre una media co-
munitaria del 4 por 100).

Resumiendo, el nuevo consumi-
dor de alimentos sera mas exigen-
te con distintos aspectos valorados
en cada ocasion de consumo, in-
cluso por el mismo individuo. Pro-
bablemente, no seré suficiente pa-
ra la oferta con prestar atencién a
los atributos o aspectos que defi-
nen el producto agrario y alimen-
tario, sino que necesitara conocer
cémo manejar las expectativas de
los consumidores, en primer lugar
en cuanto a la situacion de com-
pra, contexto de consumo, valores
culturales de las zonas, etc.; en se-
gundo lugar, se podra conocer si
las caracteristicas sociodemografi-
cas del consumidor diferencian la
eleccion, y si lo hacen también sus
valoraciones psicolégicas, como el
interés por los alimentos, su preo-
cupacioén por la salud, el efecto del
estilo de vida y su capacidad de
aceptacion de nuevos alimentos
procedentes de las nuevas tecno-
logfas disponibles.

NOTAS

(1) Informacién tomada del Observato-
rio de Consumo y Distribucion Alimentaria
(www.mapa.es).

(2) Informacién procedente del Estudio so-
bre etiquetado alimentario, de Estudios sobre
Comercializacion del Ministerio de Medio Am-
biente, del Medio Rural y Marino.
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Resumen

Los mercados de los paises mas avanzados
aumentan su competitividad de una manera
creciente y los origenes de los productos son
muy diversos, tanto de paises econémicamen-
te desarrollados como de paises emergentes.
La saturacién de los mercados hace més dificil
la viabilidad de los productos, que incorpo-
ran nuevos atributos para satisfacer las necesi-
dades de los consumidores. Los empresarios
agroalimentarios se encuentran insertos en las
cadenas agroalimentarias en diversas circuns-
tancias. La habitual pequena dimensién de la
industria agroalimentaria no excluye el que de-
ban tener una visién global y que adapten sus
tareas a las actuales exigencias de las empre-
sas lideres que marcan las pautas a seguir.

Palabras clave: empresarios agroalimen-
tarios, cadenas agroalimentarias, competitivi-
dad, estrategias globales

Abstract

The markets of the most advanced coun-
tries are increasingly raising their competitive-
ness and the origins of the products are ex-
tremely varied, both from economically
developed and from emerging countries. Mar-
ket saturation makes the feasibility of products
that incorporate new attributes to meet the
needs of consumers more complicated. Food
processing suppliers are immersed in the food
distribution chains in different circumstances.
The usually small scale of the food processing
enterprises does not mean that they should
not have an overview and bring their tasks in-
to line with the current requirements of the
leading companies that lay down the guide-
lines to be followed.

Key words: food processing suppliers, food
distribution chains, competitiveness, global

strategies.

JEL classification: Q13, L66.

LOS NUEVOS EMPRESARIOS
AGROALIMENTARIOS ANTE
LA CRECIENTE COMPETITIVIDAD
DE LOS MERCADOS

Luis Miguel ALBISU
Azucena GRACIA

Centro de Investigacion y Tecnologia Agroalimentaria de Aragén (CITA)

I. INTRODUCCION (*)

L concepto de empresario

agroalimentario puede ser

difuso, ya que normalmente
se ha contemplado la idea de em-
presario agrario, que estaba cla-
ramente vinculada a la produccion
de materias primas agrarias. So-
bre la tipologia del empresariado
agrario se ha escrito mucho, so-
bre todo respecto a dimensién,
eficiencia empresarial, creacion de
empleo, localizacion geografica,
adopcién de tecnologia y otros
muchos aspectos.

Sin embargo, la palabra agro-
alimentario presupone un cierto
grado de transformacion de las
materias primas agrarias, por lo
que la nocién de empresario agro-
alimentario deberia estar mas vin-
culada a la industria agroalimen-
taria, que es la encargada de la
elaboracion, transformacion, pre-
paracion, conservacion y envasa-
do de los alimentos de consumo
humano y animal. Es decir, la que
transforma las materias primas
agrarias en productos alimenta-
rios listos para el consumo. No
obstante, las exigencias del mer-
cado y la busqueda de mayor va-
lor ahadido han llevado a que los
empresarios agrarios, ya desde el
comienzo de su actividad, incor-
poren algunos elementos de
transformacion agroindustrial y
piensen en las necesidades que
sus productos van a cubrir poste-
riormente, hasta su llegada a los
consumidores.

En este trabajo, se va a consi-
derar empresarios agroalimenta-
rios a aquellos profesionales que
estan implicados en la transfor-
macién agroalimentaria, desde las
materias primas hasta la venta a
los distribuidores o directamente
al consumo. Se va a considerar
también empresarios agroalimen-
tarios a los empresarios agrarios
que atienden los requisitos de la
industria agroalimentaria y de la
distribucion de tal manera que
sientan las bases para que las ma-
terias primas lleguen a convertir-
se en alimentos competitivos en
el mercado. Estos empresarios no
hacen transformaciones fisicas de
las materias agrarias, pero man-
tienen una intensa comunicacion
con otras fases posteriores del de-
sarrollo de los productos.

Para entender mejor la activi-
dad de estos empresarios, el
siguiente apartado describe las
principales caracteristicas de la in-
dustria agroalimentaria, asi como
los retos a los que deben enfren-
tarse en el nuevo contexto mun-
dial. Para afrontar estos retos, los
empresarios deben tener una vi-
sién de conjunto de todo el sec-
tor agroalimentario, y es impres-
cindible que cooperen con los
demas agentes de la cadena agro-
alimentaria. Las cadenas agroali-
mentarias son el fundamento de
integracion de las distintas fases
productivas que conducen a la
consecucion de los alimentos.
Dentro de las cadenas se sitdan
las actividades que ejercen los em-
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presarios agroalimentarios. Por
ello, se describen a continuacion
las peculiaridades y elementos que
estan condicionando su desarro-
llo. En particular, se analizan las
relaciones econdmicas y la comu-
nicacion entre los distintos esla-
bones de la cadena agroalimen-
taria, aunque se hace un mayor
hincapié en las relaciones que la
industria agroalimentaria tiene con
la distribucién y con los produc-
tores de materias primas agrarias.
El analisis conjunto de lo expues-
to anteriormente conduce a la vi-
sion global que el empresario
agroalimentario ha de tener en el
ambito de los negocios, que se
describe en el apartado final, y se
plantea el papel que los empresa-
rios agroalimentarios debieran
adoptar en el futuro para ser mas
competitivos.

Il. LA INDUSTRIA
AGROALIMENTARIA:
CARACTERISTICAS
Y RETOS

El mercado agroalimentario ha
sufrido importantes cambios en
los Ultimos anos que han condu-
cido a una mayor competencia y
rivalidad entre los agentes que
operan en él. Entre los cambios
mas importantes se pueden citar:
a) cambios en la demanda de los
consumidores hacia alimentos
mas diversificados y de mayor ca-
lidad (mas seguros, mas saluda-
bles, mas respetuosos con el me-
dio ambiente, etc.); b) desarrollo
de nuevas tecnologias (produc-
ciéon, informacion, etc.); ¢ cam-
bios en las politicas (reduccién de
subvenciones, normas mas estric-
tas para proteger a los consumi-
dores, etc.); d) mayor liberaliza-
cion del comercio internacional, y
e) mayor preocupacion medioam-
biental.

Todos estos cambios han ge-
nerado un entorno mas competi-
tivo, en el que las empresas agro-

alimentarias deben ser capaces de
competir, es decir, ser eficientes y
generar el valor afadido a los pro-
ductos que demandan los consu-
midores actuales. Sin embargo,
las industrias del sector de la ali-
mentacién tienen unas caracterfs-
ticas peculiares que las sittan en
una posicion de desventaja para
acometer los retos que les plan-
tea este nuevo entorno competi-
tivo. Algunos de estos retos vie-
nen del mercado, pero otros se
derivan de su relacion con el res-
to de agentes de la cadena agro-
alimentaria.

La industria agroalimentaria es
el primer sector de la industria ma-
nufacturera, espafola representan-
do un 17 por 100 de la produccion
industrial total y empleando al 15
por 100 de la mano de obra. Ade-
mas, es un gran consumidor del
sector agrario al utilizar el 70 por
100 de la produccién agraria. La
caracteristica mas importante de
esta industria es su reducido tama-
fio. La mayor parte de las empre-
sas agroalimentarias son pequefas
o medianas (PYME). En concreto,
el 96,5 por 100 de las empresas
agroalimentarias tienen menos de
cincuenta empleados. A pesar de
cierta concentracién acaecida en
los dltimos anos, la industria agro-
alimentaria espafola todavia pre-
senta un elevado grado de atomi-
zacién y un caracter familiar. Este
ultimo hecho se pone de manifies-
to por el elevado niumero de em-
presas (80 por 100) que bien no
tienen asalariados o tienen menos
de diez empleados.

Este reducido tamafno implica
importantes repercusiones, que li-
mitan la competitividad de la in-
dustria. Por una parte, la produc-
tividad de las pequenas empresas
es menor que la de las empresas
de mayor tamafio. El grado de for-
macion de los directivos y trabaja-
dores es bajo, lo que dificulta la uti-
lizacion de las nuevas tecnologias
de produccién e informacién. Es-

ta escasa formaciéon también difi-
culta el acceso a nuevos mercados
0 mercados internacionales para
alejarse de la competencia nacio-
nal. Sin embargo, las dos implica-
ciones mas importantes del redu-
cido tamafo de la industria agro-
alimentaria son su desventaja pa-
ra hacer frente a las nuevas deman-
das de los consumidores y el bajo
poder de negociacién con la ca-
da vez mas concentrada distribu-
cién. Estas desventajas también
pueden ser consideradas como los
nuevos retos a los que los empre-
sarios agroalimentarios deben en-
frentarse, y si los afrontan con éxi-
to pueden mejorar su compe-
titividad en los mercados actuales.
Estos dos aspectos van a ser trata-
dos en el siguiente apartado.

lll. LOS NUEVOS RETOS
DEL EMPRESARIO
AGROALIMENTARIO

1. Responder a los deseos
de los consumidores

El mercado alimentario esta sa-
turado, ya que, para la mayoria
de los productos, existe un exce-
so de oferta sobre la demanda.
Las recientes turbulencias en los
precios de algunos alimentos han
introducido un nuevo escenario
en los mercados que no existia an-
teriormente. Sin embargo, las su-
bidas de precios tienen una reper-
cusion muy limitada en los paises
desarrollados porque todavia el
consumidor puede disponer de
una gran variedad de alimentos a
un precio razonable. Los empre-
sarios agroalimentarios luchan por
encontrar un buen posicionamien-
to en los mercados y tienen que
competir con productos que vie-
nen de muy distintos origenes.

En los paises econémicamente
desarrollados, los consumidores
no gastan en alimentacion mas del
15 por 100 de sus ingresos, y en
los méas pudientes las cifras son
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mucho mas bajas. Eso supone que
puedan permitirse no sélo cumplir
con sus necesidades nutritivas, si-
no también buscar complementos
nutricionales que acompafan a
sus productos alimentarios basi-
cos. Los productos alimentarios se
transforman en un conjunto de in-
gredientes que son ensamblados
por la industria agroalimentaria,
al modo de lo que ocurre con los
productos industriales. Los pro-
ductos agroalimentarios transfor-
mados son, en muchos casos, un
conjunto de ingredientes, aunque
hay algunos de ellos que los defi-
neny le dan una identidad.

Los empresarios agroalimenta-
rios tienen la necesidad de conocer
con exactitud los cambios en los
consumidores para tratar de aco-
modar sus producciones a las nue-
vas pautas de los mercados. Su di-
namica es mas diversa que la que
tenian con anterioridad, ya que los
productos antes eran mas rutina-
rios y la innovacion se daba con me-
nor frecuencia. El acomodo a las
nuevas situaciones ha tenido reper-
cusiones tanto en las formulacio-
nes de los productos fisicos como
en la comunicacion a los consumi-
dores, y en la busqueda de la infor-
macion del mercado antes de em-
pezar a plantearse su fabricacién.
Los cambios afectan tanto a los as-
pectos tangibles como a los aspec-
tos intangibles de su gestion em-
presarial.

En los paises desarrollados, el
numero de consumidores y las can-
tidades consumidas estan muy es-
tabilizados. El aumento demogra-
fico es escaso, con lo que el nu-
mero de bocas a alimentar aumen-
ta muy lentamente, y las cantida-
des consumidas por persona no
crece significativamente, ya que los
consumidores tienden a consumir
un menor volumen debido a su
preocupacion por la dieta. Es sig-
nificativo que el nimero de calo-
rias per capita esté disminuyendo
en algunos paises. Se esta en una

fase de mayor preocupacion por la
calidad que por la cantidad. En
concreto, los tres aspectos mas de-
mandados por el consumidor en
los productos alimentarios son la
calidad, la salud y la conveniencia.
Sin embargo, en Espafia combatir
la obesidad sigue siendo un pro-
blema, porque los malos habitos
alimentarios perduran y el deterio-
ro en los mas jovenes empieza a
ser un problema social impropio
de un pais mediterraneo.

En el mercado conviven unos
productos a los que se les vincu-
la con la dieta mediterranea, o cu-
yas ventajas para la salud son ma-
nifiestas, con otros productos de
escasa calidad nutritiva. En los
productos en los que se alega al-
gun beneficio para la salud se ob-
tienen, en muchos casos, valores
anadidos muy por encima del ex-
tra coste que supone la adicion de
ciertos ingredientes o de lo que
supondria vender los mismos pro-
ductos sin el reclamo de ser sa-
ludables. El componente de co-
municacion es muy importante
para este tipo de productos. En el
otro extremo se encuentran pro-
ductos que son atractivos por sus
cualidades organolépticas o por
otro tipo de caracteristicas, como
por ejemplo la conveniencia, pe-
ro cuya composicién nutricional
deja mucho que desear.

La alimentacion cumple con las
necesidades fisiolégicas basicas,
pero los consumidores esperan
que los alimentos les proporcio-
nen, ademas, nuevas sensaciones
tanto gustativas como emociona-
les. Los analisis sensoriales cobran
nueva importancia, y los produc-
tos incorporan texturas y aromas
que se consiguen con métodos,
en ocasiones, sofisticados y que
hacen de la industria agroalimen-
taria un campo de continua expe-
rimentacion de fenémenos fisico-
quimicos. Las habilidades de los
técnicos en las empresas agroali-
mentarias estan mas cerca de los

procesos quimicos que de la me-
ra transformacién fisica y de la
combinacion de ingredientes.

El envejecimiento de la pobla-
cién crea nuevas necesidades y
oportunidades a los empresarios
para la fabricacién de nuevos pro-
ductos agroalimentarios destina-
dos a este segmento de la pobla-
cion. En algunos casos, cambios
sencillos como la reduccién del ta-
mano del paquete son suficientes
para atender las necesidades del
creciente numero de hogares uni-
familiares, tanto de jévenes como
de mayores. En definitiva, son
cambios sociales con implicacio-
nes para los productos agroali-
mentarios y, subsiguientemente,
para los empresarios cuando di-
sefan y elaboran sus productos.

Los consumidores necesitan
cumplir sus expectativas y nece-
sidades. Las modernas pautas so-
ciales son incorporadas por los
consumidores a sus habitos alimen-
tarios, asi, por ejemplo, la preo-
cupacion por el medioambiente.
Esperan que un producto agroa-
limentario cumpla con las exigen-
cias tradicionales, pero, ademas,
que sea capaz de ser reconocido
por el cumplimiento de ciertas nor-
mas sanitarias, la consecucion de
la regularidad de la calidad, el res-
peto medioambiental o su proce-
dencia geografica. Las calidades
organolépticas son un requisito pri-
mordial para tener un grado de
aceptacion, pero deben de ir acom-
pafadas de otros alicientes que le
dan valor afladido al producto. Las
nuevas exigencias, en ocasiones,
no son tan dificiles de conseguir
y generan valores afadidos muy
interesantes.

Las consecuencias para los em-
presarios agroalimentarios son
gue sus conocimientos tradicio-
nales no son suficientes. Lo pri-
mero que deben hacer es com-
prender las nuevas exigencias del
consumo para después incorpo-
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rar, en sus practicas productivas,
todos aquellos elementos que los
consumidores demandan. La co-
municacion entra en la nueva
ecuacion con mucha mayor fuer-
za y profesionalidad, por lo que
se requieren empresarios con una
vision mucho mas completa de los
productos y de los procesos pro-
ductivos.

El consumidor actual requiere
seguridad en los alimentos, de la
misma manera que espera que la
seguridad impere en otros ambi-
tos de su vida. A corto plazo, cas-
tiga los fraudes con gran intensi-
dad, y los empresarios deben
poner todos los medios a su al-
cance para tener la sequridad de
que no ocurra ningun accidente
qgue pueda dafiar seriamente la
comercializacion de sus produc-
tos. Afecta tanto al control de las
materias primas como a su pro-
cesamiento y al sequimiento de
los productos acabados. A largo
plazo, la seguridad se proyecta en
la calidad nutricional, con la que
el consumidor espera tener una
seguridad relacionada con la ca-
lidad de vida en los ultimos afios
de ésta.

Desde la empresa, el concep-
to de seguridad tiene que ir in-
corporado en todo el proceso, y
debe estar acompafado por un
escrupuloso seguimiento del pro-
ceso de produccion, de tal mane-
ra que la marca, que es la ensefia
de referencia en el mercado, no
sufra ninguna consecuencia por
no alcanzar los niveles que exige
el consumidor o las normas que
imponen tanto la Administracion
publica como los clientes priva-
dos. La trazabilidad ha ayudado a
perfeccionar el proceso de segui-
miento y deteccién de fallos.

El consumidor necesita tener
referencias de un producto y pide
informacion sobre él; sin embar-
go, muchas veces no es capaz de
asimilar el gran volumen de infor-

maciéon a la que se enfrenta. La
marca es la mas importante, y
asume muchas de las percepcio-
nes que el consumidor tiene de la
empresa y del producto, pero so6-
lo empresas de gran dimension
tienen marcas de amplio recono-
cimiento en el mercado. El sector
agroalimentario estd conformado
por pequenas y medianas empre-
sas, COn marcas que tienen una
incidencia muy limitada en mer-
cados préximos o de escasa di-
mension. Estas marcas necesitan
apoyarse en otras ensefias colec-
tivas que pueden operar con mas
fuerza en su comunicacion.

Los origenes geograficos reu-
nen sinergias por encima de las
empresas, ya que las administra-
ciones publicas actian en favor
del territorio. Asi, la imagen pafs,
que tanto puede influir en las ven-
tas en el exterior, recibe el apoyo
de las principales instituciones na-
cionales. En otra escala, las deno-
minaciones de origen y las indica-
ciones geograficas protegidas
también gozan del mismo tipo de
ayudas y sinergias publicas. Los
empresarios tienen que saber
compatibilizar sus esfuerzos indi-
viduales para crear sus marcas
propias con sus aportaciones a la
colectividad mediante las marcas
paraguas, normalmente propias
del territorio donde estan las em-
presas. Muchas veces, esto com-
porta elementos de colaboracion
y de competencia, y en la medida
en que los primeros prevalezcan
sobre los segundos radica gran
parte de las razones del éxito.

Probablemente, uno de los
principales problemas con que se
encuentra el empresario agroali-
mentario es que esta alejado del
consumo. Sus productos son en-
tregados a la distribuciéon, que a
su vez los pone a disposicion de
los consumidores. Sélo aquellas
empresas que cuentan con distri-
bucion propia tienen elementos
cercanos para tener mayor cono-

cimiento del consumidor. Las in-
terpretaciones que la distribucion
puede hacer de la venta de los
productos agroalimentarios, para
transmitirselas a la industria agro-
alimentaria, no siempre gozan de
una gran fiabilidad, ya que algu-
nos argumentos se pueden usar
como arma de negociacién entre
la agroindustria y la distribucion.

2. Enfrentarse a la gran
distribucién

En el mercado agroalimenta-
rio actual, un elevado porcentaje
del consumo de alimentos (sobre
todo los no perecederos) se reali-
za en supermercados e hipermer-
cados, es decir, en la gran distri-
bucidon. En concreto, en Espanfia,
el 70 por 100 de las compras de
alimentos en los hogares se reali-
zan en los supermercados e hiper-
mercados, cifra que asciende al
80 por 100 si se considera solo la
alimentacién seca. Ademas, tam-
bién existe un elevado consumo
de alimentos fuera del hogar, en
restaurantes (26 por 100) o en el
Iuga)r de trabajo o estudio (2 por
100).

Por otra parte, la gran distribu-
cion se encuentra muy concentra-
da (las tres cadenas de distribu-
cibn mas importantes en Espafna
absorben el 54 por 100 de las
ventas) y se ha producido un cre-
ciente desarrollo de las marcas
blancas o de distribuidor (supo-
nen un 33 por 100 de la cuota
de mercado). En este contexto,
los empresarios agroalimentarios
cuentan con un reducido poder de
negociacién y tienen que afrontar
financieramente las demoras en
los pagos impuestas por la gran
distribucion. Sélo las grandes em-
presas agroalimentarias, con una
marca propia fuerte o un tamafo
lo suficientemente grande para po-
der ofrecer grandes volumenes de
productos de la calidad requerida
y homogénea, pueden negociar
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directamente con la gran distribu-
cion. Sin embargo, los empresa-
rios agroalimentarios de las peque-
fas empresas soélo pueden aspirar
a convertirse en proveedores de
marcas de distribucion, o produ-
cir alimentos que cubran peque-
fios y especificos nichos de merca-
do (alimentos ecolégicos) que se
venden en canales de distribucion
alternativos.

Los empresarios agroalimenta-
rios, ante estos dos retos —hacer
frente a las cada vez mas exigen-
tes y diversificadas demandas de
los consumidores y situarse en una
posicidon mas ventajosa con los dis-
tribuidores—, deben apostar por
la innovacién. La innovacién les
permite, por una parte, ser mas
eficientes, si se trata de innova-
cion en los procesos productivos
0 en la gestion, y por otra, ofre-
cer productos mas especificos y
con mayor valor afadido, si se tra-
ta de innovacion en producto. La
innovaciéon en producto permite
ofrecer productos alimenticios di-
ferenciados que satisfagan nece-
sidades concretas de los consumi-
dores (salud, conveniencia, etc.)
quienes estan dispuestos a pagar
por ellos un precio mas elevado.
Estos productos se venden en ca-
nales de distribucion alternativos
a la gran distribucion, por lo que
no tienen que someterse a las con-
diciones que impone ésta. Sin em-
bargo, la innovacion en la indus-
tria agroalimentaria es muy escasa,
sobre todo en las PYME, como lo
indica el hecho de que alrededor
de un 40 por 100 de las empresas
afirmen no invertir en 1+D+i, y un
30 por 100 diga que invierte me-
nos del 1 por 100 de su factura-
cion total. Sélo un 0,4 por 100 de
las PYME agroalimentarias afirman
invertir mas del 20 por 100.

El reducido tamafo de la em-
presa agroalimentaria y su escasa
innovacién hacen que el empre-
sario agroalimentario, por si mis-
mo, tenga muy poco margen de

maniobra para competir en los
mercados agroalimentarios. Lle-
gar a tener un producto con éxi-
to supone el esfuerzo de muchas
personas y procesos. Es una labor
conjunta de la cadena agroalimen-
taria, en la que esta inserto el pro-
ducto y en la que la coordinacién
de acciones es fundamental. Son
muchos los productos nuevos que
se ofrecen en los mercados cada
ano, pero sélo un porcentaje pe-
queno del total ofertado perma-
nece durante un cierto tiempo pa-
ra sacar provecho a las inversiones
realizadas. Los ciclos de vida de
los productos disminuyen, y an-
tes de alcanzar el cenit del reco-
nocimiento comercial ya hay que
pensar en el producto de reem-
plazo. Antes de tomar decisiones
sobre el tipo de nuevos produc-
tos, hay que efectuar investigacio-
nes de mercados, mas o menos
elaboradas, que pueden contar
con ayudas de empresas externas
o simplemente realizarlas con los
medios internos de las propias
empresas que después van a ela-
borarlos y venderlos. Lo mismo
ocurre en la fase de pruebas de
los productos antes de lanzarlos
comercialmente en los mercados.

Normalmente, se piensa en los
productos agroalimentarios como
el fundamento de la actividad de
las empresas para competir en los
mercados. Sin embargo, los pro-
ductos estan incorporando un cre-
ciente nUmero de servicios que son
una parte integrante de los mismos.
Son los llamados intangibles, que
van aumentando su significacion
en el valor total del producto, ade-
mas de anadir posibilidades de
diferenciacion y de un mejor posi-
cionamiento competitivo de los pro-
ductos en los mercados. Lo descri-
to anteriormente para los elementos
tangibles también se puede aplicar
a los elementos intangibles. Es ne-
cesario, desde el ambito empresa-
rial, evaluar donde se obtienen los
mejores rendimientos econémicos
para dirigir las inversiones.

Esta reciente complejidad ha
conducido a la idea de cadena,
gue comprende a todos los agen-
tes involucrados en la puesta en
el mercado del producto alimen-
tario que demanda el consumidor.
Los empresarios agroalimentarios
deben tener una visién global de
toda la cadena y conocer a través
de ella a los consumidores. Aunar
sus esfuerzos con los del resto de
agentes involucrados les permiti-
ra ofrecer unos productos que sa-
tisfagan las demandas de los con-
sumidores. De esta manera, la
actuacion conjunta de todos los
agentes les permitird poder com-
petir en el mercado agroalimen-
tario, y todos obtendran mayores
beneficios que si actuasen de for-
ma aislada.

IV. LOS EMPRESARIOS
EN LAS CADENAS
AGROALIMENTARIAS

Se entiende por cadena agro-
alimentaria a todos los procesos
gue abarcan desde la produccién
de materias primas hasta la con-
secucion del producto listo para
el consumo. En sus ultimas eta-
pas, también se podrian conside-
rar los servicios que se prestan
después del consumo. La compe-
tencia se esta trasladando de los
productos a las cadenas agroali-
mentarias, ya que es muy dificil
consequir el éxito en el mercado
individualmente. Productos con
éxito se consiguen cuando una
empresa ha sido capaz de vencer
muchas dificultades, y para ello se
han apoyado en las actividades de
otras muchas empresas, por lo
gue los empresarios tienen que te-
ner especiales habilidades para la
coordinacion.

La cadena acoge una idea de
verticalidad, entendida como el
camino a recorrer entre produc-
cion y consumo. Sin embargo, es
también necesario tener en cuen-
ta las relaciones horizontales, es
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decir, aquellas empresas que se
dedican a producir similares pro-
ductos en un entorno geografico
cercano. La competitividad entre
las empresas que se dedican a sa-
car al mercado productos simila-
res crea clusters o agrupamientos
que les distinguen y denotan la
competitividad global del colecti-
vo. Es muy dificil ser un empresa-
rio agroalimentario distinguido en
un entorno poco competitivo. Por
el contrario, ambientes competi-
tivos generan oportunidades y ele-
van el nivel de las empresas indi-
viduales.

En las cadenas es convenien-
te tener cierta capacidad de lide-
razgo empresarial, que puede es-
tar localizado bien a nivel de
produccion, bien de transforma-
cion o bien de distribucién, aun-
que no es condicion necesaria pa-
ra que la cadena agroalimentaria
sea eficiente. Sin embargo, en
cualquiera de esos niveles puede
existir una empresa o un limitado
numero de empresas capaz de
emitir las érdenes precisas para
que el resto de la cadena funcio-
ne con mayor eficiencia. Esta la-
bor solfa estar localizada en la
agroindustria, pero actualmente
son las empresas de la distribu-
ciéon las que juegan ese papel. Sin
embargo, no hay que olvidar que
también algunas empresas de pro-
duccién de materias primas agra-
rias puedan ejercitar ese lideraz-
go. En estos casos, la capacidad
de liderazgo surge de la especifi-
cidad de las materias primas, ca-
si Unicas en el mercado, debido a
un alto grado de innovacion y de-
sarrollo. La singularidad de los
productos puede estar vinculada
a la investigacion genética. Tam-
bién los altos voliumenes de pro-
duccién pueden posicionar a una
empresa en una situacion de lide-
razgo que le permita marcar las
pautas de actuacion del resto de
las empresas en las cadenas agro-
alimentarias. Se puede llegar in-
cluso a situaciones de monopo-

lio, aunque situaciones oligopo-
listas suelen ser mas frecuentes.

Cuando una agroindustria po-
see un papel de liderazgo sobre
el resto de la cadena, normalmen-
te tiene marcas lideres muy reco-
nocidas en el mercado. En este ca-
s0, sus mayores fortalezas son las
marcas, la diversidad de la ofer-
ta y el volumen de su produccion.
El perfil corresponde a empresas
multinacionales con fuentes de
capital diversificadas, aunque en
algunos casos, todavia predomi-
na el capital familiar vinculado al
fundador de la empresa. Este ti-
po de empresas se permite nego-
ciar con las principales cadenas de
distribucion en igualdad de con-
diciones. Sus productos son inno-
vadores, y el resto de la cadena
trata de cumplir con las condicio-
nes que se exigen desde la empre-
sa lider, que muestra su poder me-
diante un precio extra de sus
productos en comparacién con
los de sus competidores.

Lo normal es que las grandes
empresas de la distribucion ejer-
zan una mavyor influencia sobre el
resto de la cadena agroalimen-
taria. Los dos aspectos que deter-
minan este papel de liderazgo son
su gran dimensién, en compara-
cion con muchas de las empresas
de la cadena agroalimentaria, y su
mejor conocimiento de la deman-
da de los productos, lo que les po-
siciona de una manera aventaja-
da frente al resto. Su capacidad
de negociacién es enorme, lo que
supone marcar las condiciones de
los productos y servicios. Pueden
incluso llegar a formular nuevos
productos e implantar sus propios
productos, pero muy similares a
los de las primeras marcas del
mercado. Su presencia en muchos
mercados territoriales favorece
que se aprovechen de las circuns-
tancias de cada pafs, y los altos
volumenes de transaccion limitan
el numero de proveedores agroin-
dustriales.

La funciéon fundamental de los
empresarios agroalimentarios con-
siste en resolver los problemas que
tengan con clientes y proveedo-
res, pero ademas entender cobmo
el resto de la cadena reacciona
frente a sus productos. De esa ma-
nera, se puede transformar a una
pequefa o mediana empresa en
una referencia empresarial de ma-
yor trascendencia. Cada empresa
ha de comprender el papel que
representa en ese largo proceso
de la cadena agroalimentaria. Las
pequenas y medianas empresas
también pueden participar en es-
tos planteamientos porque, en
ocasiones, sus cadenas son mas
sencillas por operar en pequenos
nichos de mercado.

1. Las relaciones econémicas
en la cadena
agroalimentaria

El principal motivo para las re-
laciones econdmicas entre los
agentes de las cadenas es la con-
secucion de mutuos beneficios. La
simetria o asimetria de las relacio-
nes, consecuencia de las diferen-
tes fuerzas de negociacion, hace
que los beneficios globales sean
compartidos de distinta manera
atendiendo a las situaciones que
se pueden plantear. Unas relacio-
nes estables se consolidan cuan-
do se repiten situaciones win-win,
es decir, que a pesar de la dureza
que pueda concurrir en las nego-
ciaciones, ambas empresas ganen
con los acuerdos finales y que se
den situaciones que permitan ne-
gocios con continuidad. En defi-
nitiva, la sostenibilidad de las re-
laciones se basa en relaciones
econémicas ventajosas para am-
bas partes.

Uno de los temas mas deba-
tidos en las cadenas agroalimen-
tarias es que las empresas mas dé-
biles acusan a las mas fuertes de
abusar de su poder y exprimir en
demasia los resultados econémi-
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cos de las empresas. Este plantea-
miento nace, en especial, entre las
cadenas de distribucion y sus pro-
veedores agroindustriales. Sin em-
bargo, no todas las cadenas tie-
nen la misma filosofia de negocio,
ya que algunas apuestan por aba-
ratar al maximo los productos,
aun a costa de disminuir su cali-
dad, mientras otras empresas tra-
tan de encontrar un mejor equili-
brio entre calidad y precios, y
finalmente, hay empresas que ha-
cen de los precios altos su prin-
cipal referencia emblematica pa-
ra comunicar la alta calidad de sus
productos. Las relaciones entre
empresas van a depender también
de estos planteamientos, porque
los requisitos empresariales son
diferentes.

A pesar de que los precios siem-
pre pueden parecer importantes
referencias en las relaciones em-
presariales, recientes estudios que
analizan las relaciones econémicas
entre las empresas de las cadenas
agroalimentarias sefialan que los
servicios y la calidad estan por en-
cima de los precios. Posiblemente,
los precios son mas facilmente
cuantificables, y esas referencias
son de obligatorio cumplimiento
por parte de las empresas para po-
der competir. Otros aspectos, ade-
mas de los precios, son complica-
dos de detectar y evaluar, pero
posiblemente marcan mas las di-
ferencias entre empresas y produc-
tos. La ecuacion se completa cuan-
do los servicios y la calidad son
comparados a niveles similares de
precios, y no de una manera gené-
rica, entre empresas y productos.

La politica de precios también
suele estar relacionada con la di-
mensién de las empresas. Los al-
tos volumenes de produccion y la
homogeneizacion de los produc-
tos conducen a productos de pre-
cios bajos. Se consiguen econo-
mias de escala y el precio final esta
muy relacionado con los costes de
producciéon. De tal manera, que

el diferencial entre el precio de
venta y el coste es fijado con an-
telacion, buscando una rentabi-
lidad minima. Por el contrario, en
las producciones de menor volu-
men y con productos diferencia-
dos se pretende compensar las
menores producciones con un
mayor diferencial de precio por
unidad producida. No hay una co-
rrelacion estricta entre coste de
produccién y precio final, sino que
se explotan las situaciones de di-
ferenciaciéon del producto para en-
contrar un precio asumible por los
clientes.

En las relaciones en las que
prevalecen fundamentalmente los
condicionantes econémicos sur-
gen otro tipo de consideraciones,
como el cumplimiento de las nor-
mas, la flexibilidad en las relacio-
nes contractuales, la adaptacion
a nuevas circunstancias de los
mercados, la regularidad de la
oferta, la adecuada logistica y la
constancia en la calidad, entre
otros aspectos. Es quizas el com-
pendio de todas estas condicio-
nes las que determinan que las re-
laciones econdmicas lleguen a
buen fin. El tipo de empresa y de
producto hace que se inclinen mas
por algunas de esas condiciones,
aunque algo que suele distinguir
a los productos agroalimentarios
del resto es que muchos de ellos
necesitan de un continuo trata-
miento del frio, con todo lo que
ello conlleva para su producciéon
y distribucion.

La gran transformacién que es-
ta sufriendo la distribucion de pro-
ductos agroalimentarios esta tenien-
do unas notables consecuencias en
las relaciones econémicas existen-
tes entre las empresas. Los dis-
tribuidores crecen en tamafio y
exigen mayores voliUmenes para
poder cubrir su oferta. Los hiper-
mercados necesitan de una gran
variedad para distinguirse de las
cadenas de supermercados o de
los hard discount, que tienen esta-

blecimientos de menor dimension,
aunque globalmente pueden ven-
der importantes cantidades. Con-
viven empresas internacionales y
nacionales con las locales, de una
menor dimension.

Siempre y cuando las cadenas
no necesitan imperiosamente dis-
minuir el nUmero de proveedores,
procuran conservar relaciones eco-
némicas con éstos quienes, de al-
guna manera, son parte de su
entramado empresarial. Algunos
proveedores, los menos, son los
que les suministran la mayor par-
te de los productos, pero hay otros
muchos que, aunque sus produc-
tos no rotan mucho en los linea-
les de los establecimientos de la
distribucién, son necesarios para
atraer a los clientes. Este es el ca-
so de los productos tipicos y loca-
les en el drea donde se producen,
ya que se da una vinculaciéon emo-
cional entre los consumidores y las
zonas de produccion cercanas.

Los empresarios de productos
agroalimentarios necesitan saber
con qué cadenas establecer rela-
ciones econdémicas, atendiendo al
tipo de productos que vendeny a
su dimension empresarial. Se ha
pasado de un periodo en el que
las cadenas buscaban una cons-
tante renovacion de los acuerdos
a otro en el que las relaciones es-
tables son mucho mas persegui-
das. Actualmente, el planteamien-
to de los negocios se contempla
a medio plazo, con acuerdos im-
plicitos de compromiso mutuo.
En algunos casos, se planifican in-
versiones a medio plazo conjun-
tamente, pero suele hacerse, en
la mayor parte de los casos, con
proveedores en exclusividad.

El sector agroalimentario se ca-
racteriza, en general, por una ma-
yor estabilidad econémica en
comparacion con otros sectores
industriales o de servicios. Esto su-
pone una mayor estabilidad en las
relaciones econémicas, porque ra-

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

173




LOS NUEVOS EMPRESARIOS AGROALIMENTARIOS ANTE LA CRECIENTE COMPETITIVIDAD DE LOS MERCADOS

ra vez se producen grandes au-
mentos de voliUmenes de ventas y
tampoco disminuciones en los
mercados mas maduros. Otra co-
sa es cuando una empresa se ex-
pande internacionalmente y sus
exportaciones aumentan en muy
diversos mercados. Los altibajos
de los ciclos econémicos se miti-
gan por esa necesidad fisiolégica
para alimentarse que los consumi-
dores necesitan afrontar, tanto en
épocas boyantes como de crisis.

En cierta manera, las relaciones
entre los productores de materias
primas agrarias y los transforma-
dores atraviesan por las mismas
condiciones expuestas anterior-
mente, pero con una mayor es-
tabilidad que en otros niveles de
la cadena agroalimentaria. La in-
estabilidad de los precios en los
estadios primarios de la cadena
agroalimentaria es mayor, y la asi-
metria de las reacciones es muy
criticada desde el ambito de los
productores de materias primas,
manifestando que la bajada de
precios en el consumo rapidamen-
te se transmite a los precios de las
materias primas agrarias, pero no
en el caso contrario.

Las integraciones verticales en-
tre los diversos niveles de las cade-
nas agroalimentarias no son la re-
ferencia comun, sino mas bien la
excepcion. Un ejemplo claro de es-
ta practica lo ofrece el sector por-
cino espanol, en el que las produc-
toras de cerdos y las fabricas de
piensos controlan las granjas o, por
el contrario, algunas productoras
de materias primas, como puede
ser el caso de Guissona y otras co-
operativas agrarias, llegan hasta el
mercado con sus propias tiendas
de venta al detalle. Las relaciones
contractuales perdurables han li-
mitado las integraciones verticales,
asi como también la sensacion de
gue cada empresa ha de encontrar
su grado de especializacion en uno
de los niveles de la cadena agroa-
limentaria. Esta es la manera co-

mun de actuar, por ejemplo, de las
firmas importantes de distribucion
alimentaria.

En las relaciones econdmicas
entre los diversos niveles de las ca-
denas tiende a existir una estabili-
dad en el tipo de relaciones, y las
empresas optan por una de las mo-
dalidades existentes de acuerdo
con experiencias recientes en el
analisis de las cadenas que cubren
desde el trigo hasta el pan y des-
de la produccién porcina hasta el
jamén curado. Algunas empresas
acuden al mercado libre para la
busqueda de clientes y/o provee-
dores, pero suele ser mas comun
efectuar transacciones repetidas en
el mercado con los mismos clien-
tes y proveedores. El establecimien-
to de contratos formales suele ser
menos habitual y las relaciones que
conllevan implicaciones financie-
ras entre unos y otros son excep-
cionales. En algunos casos, los me-
nos, optan por la alternancia entre
dos tipos de relaciones.

La seleccion del tipo de relacio-
nes econdmicas puede tener ma-
yor 0 menor autonomia dependien-
do que correspondan a decisiones
individuales o colectivas. Esta claro
que cuando son individuales hay
total libertad, pero en el caso de
decisiones colectivas, como en el
caso de las cooperativas, entonces
prevalecen las decisiones mayori-
tarias, que marcan las grandes li-
neas. El tipo de relaciones se ve in-
fluido por las practicas comunes en
cada cadena, y también por la fa-
cilidad que supone una determina-
da practica econdmica entre las par-
tes negociantes. El aumento de la
competitividad es una razén que
induce a las partes a decidirse por
un determinado tipo de relaciones.

Las empresas, quizas animadas
por su escasa dimension, estan
concentrando sus esfuerzos de
una manera creciente en el prin-
cipal proveedor o cliente, que al-
canza a tener un porcentaje muy

alto de las transacciones econo6-
micas de la empresa. Puede llegar
a existir casi exclusividad en el
montante econdmico, pero lo nor-
mal es que supere el 50 por 100.
Ademas, es normal que las rela-
ciones perduren durante afnos
entre empresas tradicionales del
sector. Las pequenas y medianas
empresas suelen tener sus pro-
veedores y clientes en un radio de
accion geogréfico cercano, lo que
induce a que se creen grupos de
empresas muy interrelacionadas
que conjuntamente ocupan a
buen ndmero de trabajadores.

Es interesante sefalar que las
empresas desean interlocutores
que tengan situaciones economi-
cas similares. Es decir, que cuan-
do son pequefias y medianas
tengan la oportunidad de hacer
negocios con empresas de similar
tamano, y cuando son grandes,
también desean interlocutores de
su misma dimensién. Parece que
el entendimiento econémico es
mejor cuando hay similitud de
problemas y planteamientos. Las
relaciones personales pesan mas
entre pequefos y medianos em-
presarios agroalimentarios.

La fiabilidad marca las relacio-
nes econémicas entre empresas de
pequefa y mediana dimensién,
junto con la satisfaccién con los
clientes y proveedores. Sin embar-
go, esta caracteristica no tiene tan-
ta importancia cuando las relacio-
nes contractuales son dominantes,
ya que el cumplimiento de lo pac-
tado y el constante seguimiento
de las clausulas de obligado cum-
plimiento es la principal referen-
cia. En estos casos, se dejan pocos
aspectos al libre albedrio y se bus-
can seguridades para que muchos
temas estén bajo control.

Las relaciones estables se rom-
pen cuando los rendimientos eco-
ndmicos no alcanzan unos mini-
mos, que, en el caso de las cadenas
de distribucidn, vienen determina-
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dos por la rotacién que los produc-
tos tienen en sus lineales, lo que
hace, que o bien todos los produc-
tos sean retirados, o sélo algunas
referencias sean desplazadas. En el
caso de nueva penetracién comer-
cial en la distribucién, suele ser la
innovacion de los productos y los
servicios anadidos los que marcan
las diferencias.

En todo caso, las relaciones en-
tre las partes siempre suponen un
efecto sobre los resultados eco-
némicos empresariales. Las em-
presas sefalan aspectos como el
montante total de las ventas, los
beneficios y la reduccion de cos-
tes, pero todavia resulta mas in-
teresante que se considere que
tanto la calidad de productosy
procesos como la innovacion se
ven seriamente afectados, posi-
tiva pero también negativamen-
te. Por ello, el papel de las cade-
nas de distribucion alimentaria en
Europa y Estados Unidos es dife-
rente. La mayor fortaleza de unas
cuantas empresas distribuidoras
en Europa hace que tengan una
mayor participacion en la innova-
cion de productos alimentarios
que en Estados Unidos, donde la
agroindustria es el nucleo casi ex-
clusivo de innovacion.

2. La comunicacién en la
cadena agroalimentaria

En un mundo cada vez mas
complejo, la comunicacién toma
un papel determinante en las re-
laciones empresariales. La comu-
nicacion se puede entender bajo
dos prismas: uno estaria mas rela-
cionado con las filosofias empre-
sariales de cobmo hacer negocios
y, por lo tanto, el entendimiento
o desentendimiento que ello pro-
duce; el otro estaria mas relacio-
nado con los medios y maneras
gue se usan para comunicar mas
eficientemente, en circunstancias
normales o0 en momentos en los
gue existen problemas.

La comunicacidn no es un pro-
blema s6lo del manejo de la len-
gua, sino de orientacién empre-
sarial, con todo lo que ello implica.
Evidentemente, a escala interna-
cional, se impone el dominio del
inglés para poder entenderse con
proveedores y clientes, aunque
otras lenguas apoyan los negocios
puntuales en ciertos paises y zo-
nas geograficas. Se suele conside-
rar que las multinacionales bus-
can, en los medios humanos que
trabajan en sus cuadros directi-
vOs, personas que entiendan la fi-
losofia de la empresa y de que
tengan capacidades para enten-
der culturas de diferentes lugares
donde estan implantadas sus fac-
torfas y venden sus productos.

En esa comunicacion empresa-
rial tienen un papel primordial las
empresas lideres, independiente-
mente del nivel de la cadena don-
de se encuentren. Son las empre-
sas que comunican elementos
fundamentales que van a afectar
al resto de la cadena. La transmi-
sion de sus ideas se realiza direc-
tamente a sus clientes y proveedo-
res, pero otras empresas deben de
estar atentas a los mensajes. Asi,
cuando las cadenas de distribucion
toman decisiones y se las comuni-
can directamente a las empresas
agroindustriales, también estan in-
fluyendo sobre otras empresas que
se encuentran en la produccién de
materias primas agrarias.

Las empresas usan de medios
escritos para sus comunicaciones
diarias 0 mas frecuentes, y dejan
sus contactos orales, a través del
teléfono y de los encuentros per-
sonales, para cuando existen pro-
blemas de alguna naturaleza. El co-
rreo electronico todavia no esta
muy implantado entre algunas em-
presas, y el fax sigue siendo un me-
dio generalizado. Los contactos
personales dependen, entre otras
razones, de la proximidad fisica en
la que se encuentran los interlocu-
tores. Asi, los proveedores |locales

tienen una comunicacidén mas in-
tensa con sus clientes que los pro-
veedores que cubren un marco te-
rritorial mas amplio.

Los contratos pueden conside-
rarse como piezas referenciales en
las que se expresan los términos
en los que se comunican las par-
tes contratantes. Muchos de los
contratos que se aplican en el sec-
tor agroalimentario son similares,
aunque cada empresa introduce
sus propias peculiaridades. La con-
tratacion anual es la mas comun,
y Su renovacién suele ser casi au-
tomatica cuando las relaciones
son estables, aunque siempre hay
novedades que suelen afectar a
los términos que definen la cali-
dad y algunas de las condiciones
monetarias.

La frecuencia de comunicacion
varia entre las empresas de cada
cadena, y también depende de
gue se trate de productos perece-
deros o no perecederos. En mu-
chas circunstancias, hay una co-
municacion diaria cuando se trata
de pedidos, ya que la logistica no
permite tiempos muertos y las pla-
taformas logisticas no suelen
almacenar mercancias, ni tampo-
co conviene sobrellevar cargas fi-
nancieras excesivas, por lo que lo
ideal es que transcurra el minimo
tiempo posible entre los momen-
tos de produccién y de venta.

La frecuencia de comunicacion
puede ser definitoria de las nece-
sidades de muchos negocios y
empresas, pero la calidad de la co-
municacion puede tener unas re-
percusiones nitidas en los resulta-
dos empresariales. La calidad de
la comunicacién se ve influida por
la fiabilidad y la satisfaccién de las
relaciones, existentes entre las par-
tes, e influye positivamente en la
sostenibilidad de las relaciones. La
influencia de las relaciones perso-
nales en la comunicacion es mas
manifiesta que la que se da en las
relaciones econémicas.
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V. COMENTARIOS FINALES:
HACIA UNA VISION
GLOBAL DE LAS
ACTUACIONES
EMPRESARIALES

Las empresas agroalimentarias,
como sucede en otros sectores
econdmicos, tienden hacia la es-
pecializacion para poder conse-
guir una mayor competitividad.
La mayoria de las empresas son
de pequena y mediana dimensién,
lo que no les da una vision global
sobre los negocios que existen en
el resto de la cadena agroalimen-
taria. Sin embargo, el éxito de sus
productos y servicios se debe no
s6lo a su actuacion individualiza-
da, sino también a la coordinacion
de acciones entre los agentes eco-
nomicos de la cadena agroalimen-
taria.

Las exigencias actuales para los
empresarios agroalimentarios son
mayores que antes, porque deben
manejar un mayor volumen de in-
formacién que, en parte, les afec-
ta indirectamente, pero que puede
ser fundamental para obtener la
necesaria diferenciacién y asf alcan-
zar con éxito determinados nichos
de mercado. Sus relaciones con los
proveedores y clientes pueden es-
tar condicionadas por otras empre-
sas que marcan el caracter de toda
la cadena agroalimentaria. Final-
mente, son las empresas lideres las
gue marcan las principales condi-
ciones a las que el resto de la cade-
na tiene que adaptarse.

La filosofia de las pequefias y
medianas empresas ha sido cui-
dar de la elaboracién de los pro-
ductos, y no tanto de los servicios.
Sin embargo, las necesidades ac-
tuales del mercado demandan exi-
gencias mas complejas que, an-
te todo, consisten en cumplir con
las exigencias finales de los con-
sumidores, pero atendiendo a lo
que cada estamento de la cade-
na agroalimentaria debe aportar
para alcanzar el éxito. Un aspecto

importante es la constante inno-
vacion y la transmision de la infor-
macion, tanto con los proveedo-
res como con los clientes.

Los nuevos empresarios agroa-
limentarios deberan saber anadir
a sus tipicas funciones productivas
nuevas habilidades relacionadas
con el manejo eficiente de la infor-
macién, conocimiento sobre cémo
llevar negociaciones en situaciones
criticas con otros empresarios, lo-
calizacion de oportunidades en los
mercados atendiendo a las nuevas
demandas de los consumidores,
establecimiento de una filosofia de
la innovacién en todo su entorno
empresarial, creacion de acuerdos
de larga duracién, resolucion de
problemas con sus clientes y pro-
veedores de una manera eficaz, y
un buen conocimiento de los con-
dicionantes que se dan en la cade-
na agroalimentaria y que estan di-
recta o indirectamente relacionados
con su actividad empresarial, en-
tre otros aspectos. En definitiva,
aunque su tamano sea pequeno,
su vision debe ser amplia para po-
der competir en los mercados agro-
alimentarios actuales.

NOTA

(*) Los autores en este trabajo tratan de
reflejar las ideas que han ido surgiendo en su
propia investigacion a lo largo de los Ultimos
cuatro o cinco afos, o bien se han publicado
0 esta en proceso de investigacion, como es el
caso de un proyecto europeo sobre el fun-
cionamiento de las cadenas en el que estan
actualmente inmersos. Por ello, la bibliografia
aportada se entiende como una «bibliografia
de consulta» para el lector que quiera profun-
dizar mas en lo expuesto en el articulo.
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Resumen

En este trabajo se analizan, a partir de al-
gunas evidencias empiricas referidas a Portu-
galy a Espania, tres dimensiones basicas de las
relaciones de la sociedad con sus territorios ru-
rales. Por una parte, se constata cémo una par-
te importante de los espacios rurales esta re-
duciendo su funcién de produccién agricola.
Por otra, se consideran las perspectivas sobre
cdémo (y por quién) va a ser realizada la ges-
tién ambiental de los espacios rurales, qué con-
figuracién estd adoptando el «sector ambien-
tal» rural. Por ultimo, el anélisis de las
transformaciones de las zonas rurales en los
dos paises muestra el progresivo distanciamien-
to entre la sociedad rural y el aprovechamien-
to agricola de su territorio. Como corolario, se
plantean algunas consecuencias politicas de-
rivadas del analisis.

Palabras clave: espacios rurales, desarrollo
rural, produccién agraria, Portugal, Espafa.

Abstract

In this article we use some empirical evi-
dence referring to Portugal and Spain to
analyse three basic dimensions of the relations
of society with its rural spaces. On the one
hand, we confirm that a considerable part of
the rural spaces are reducing their agricultural
production function. On the other, we con-
sider the outlook regarding how (and by
whom) the environmental management of the
rural spaces is going to be handled, what con-
figuration is being adopted by the rural envi-
ronmental sector. Lastly, analysis of the changes
in the two countries shows the steadily wi-
dening gap between the rural society and the
agricultural exploitation of its territory. As a
corollary, we consider some political conse-
quences stemming from the analysis.

Key words: rural spaces, rural develop-
ment, agricultural production, Portugal, Spain.

JEL classification: Q15, Q18, Q26.

PRODUCCION AGRARIA, GESTION
AMBIENTAL Y TRANSICION RURAL

TRES DIMENSIONES DE LA "CUESTION RURAL"
EN LA PENINSULA IBERICA

Fernando OLIVEIRA BAPTISTA
Universidade Tecnica de Lisboa

Eladio ARNALTE ALEGRE

Universidad Politécnica de Valencia

I. INTRODUCCION

A cuestion agraria ha cambia-

do radicalmente de formula-

cién durante las Ultimas déca-
das en los paises desarrollados y ha
ido dando paso, progresivamente,
al surgimiento de una cuestion ru-
ral. La formulacion histérica de la
cuestion agraria estaba basada en
el hecho de que la produccion agra-
ria era una funcién socialmente ne-
cesaria en estos paises. El dominio
del factor tierra, el mas especifico
de esa produccion, era asegurado
por una estructura juridica de pro-
piedad y tenencia de ese medio de
produccion que se habia configura-
do histéricamente. El término cues-
tién agraria hacia referencia a ese
sistema de dominio sobre la tierra,
asi como al desarrolloy a la eficien-
cia del proceso productivo agrario.

Sin embargo, durante la se-
gunda mitad del siglo XX la nece-
sidad social de la produccién agra-
ria se fue reduciendo de forma
sustancial en estos paises. El desa-
rrollo de la tecnologia agraria con-
tribuyd de forma decisiva a trans-
formar la naturaleza del problema
agrario en los paises desarrolla-
dos: de un problema de oferta
(necesidad de produccién) se pa-
s6 a un problema de insuficiencia
de la demanda. Mientras tanto,
aquella estructura juridica de pro-
piedad y tenencia de la tierra (ti-
tularidad de las explotaciones
agrarias) en la que se apoyaba la

funcién productiva se mantiene
inalterada. Y también permanece
la practica politica de la protec-
cion a la agricultura, la considera-
cion (defendida l6gicamente por
los lobbies y organizaciones agra-
rias) de que tienen un derecho ad-
quirido a la proteccién publica,
heredado del periodo en el que la
funcién de produccién agraria era
socialmente necesaria.

En los ultimos afos del siglo, el
denominado paradigma de la mul-
tifuncionalidad ha sido el principal
argumento utilizado para defen-
der la continuidad de aquella pro-
teccion, proteccién que favorece
especialmente a los poseedores de
derechos sobre la tierra como titu-
lares de explotaciones agrarias. La
proteccion se justifica, segun este
argumento, por la existencia de
otras funciones (no productivas) de
la agricultura, la gestion del paisa-
je'y del medio ambiente en los es-
pacios rurales y el mantenimiento
del tejido socioecondmico de los
nucleos rurales, funciones para las
gue existe una demanda social en
los paises desarrollados.

Ese argumento se ha utilizado
en formas y grados diversos. En el
caso europeo, se ha empleado pa-
ra justificar los pagos especificos
a servicios (principalmente am-
bientales) que se han introducido
dentro del segundo pilar de la pPAC.
Pero también se ha utilizado pa-
ra justificar de una forma general
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la proteccion a la agricultura, la
que ofrece mediante ayudas di-
rectas o pago unico el nucleo du-
ro, o primer pilar de la politica agra-
ria comun (PAQ).

Ahora bien, para respaldar esa
proteccion general a la agricultu-
ra, el argumento de la multifun-
cionalidad se ha debido apoyar en
un supuesto indefendible: la exis-
tencia de produccion conjunta de
esos diversos outputs de la agri-
cultura, es decir, que la produc-
cién agraria va en todos los casos
acompanada de una gestion sos-
tenible del medio ambiente rural
0 que contribuye, también auto-
maticamente, al mantenimiento
del medio rural. Aceptar esos su-
puestos seria negar la existencia
de fuertes impactos medioam-
bientales negativos de algunas
practicas de produccion agraria,
0 reconocer que contribuye de
manera inequivoca al dinamismo
econémico y social del medio ru-
ral el aprovechamiento agricola
extensivo de una explotacion cu-
yo titular reside a 300 kilémetros
de distancia. Desde el ambito aca-
démico, hace tiempo que se re-
chazan esos supuestos de multi-
funcionalidad per se de cualquier
actividad agraria (1), pero ciertas
posiciones sindicales los han man-
tenido hasta fechas recientes.

Aunque cuestionemos algunas
lecturas del paradigma de la multi-
funcionalidad, es innegable que
existen relaciones de naturaleza di-
versa entre esas tres dimensiones
(la produccion agraria, la gestién
ambiental de los espacios rurales
y la dinamica socioecondémica del
medio rural) que configuran y de-
terminan actualmente las relacio-
nes de la sociedad con su territorio
rural, constituyendo, en definitiva,
el nucleo de lo que podemos deno-
minar cuestion rural en los paises
desarrollados.

El objetivo de este articulo es
analizar, a partir de una serie de evi-

dencias empiricas referidas a Portu-
gal y a Espafa, la dinamica recien-
tey las inter-relaciones entre esas
tres dimensiones de la cuestion ru-
ral. En concreto, vamos a analizar
cdmo estan evolucionando las re-
laciones entre la produccién agra-
ria y el espacio rural, cdmo (y por
quién) se estd empezando a reali-
zar una determinada gestion am-
biental de esos espacios rurales y,
por ultimo, cudl esta siendo la di-
namica de transformacion econé-
mica observable en las zonas rura-
les, precisando en particular las
relaciones de esa dinamica con la
actividad agraria. De la conclusion
basica que se obtiene del andlisis (la
existencia de una progresiva diso-
ciacion de los espacios y sociedades
rurales respecto a la produccion
agraria, tanto en Portugal como en
Espafa) se derivan algunos corola-
rios politicos que recogemos en el
ultimo apartado del trabajo.

Antes de entrar en el analisis de
esa serie de transformaciones, va-
mos a detenernos brevemente en
algunas consideraciones sobre las
implicaciones que la actual coyun-
tura de los mercados de productos
agrarios puede tener sobre las ten-
dencias observables en las zonas
rurales de estos paises. Al amparo
de las fuertes alzas de los precios
agrarios registradas en los merca-
dos internacionales a partir de me-
diados de 2007, ha surgido un ani-
mado debate a escala mundial y
también europea, tanto en foros
académicos como politicos, dentro
del cual algunas voces reivindican
el caracter estratégico de la agricul-
tura para garantizar la alimentacion
de la poblacion, también en los pai-
ses desarrollados —volviendo pues
a las posiciones de cincuenta anos
atras (2)—y reclaman una mayor
proteccion para el sector.

La cuestién que planteamos es
si esa coyuntura de precios, con el
estimulo a la produccion agraria
gue supone, y ese clima de opinion
pueden llegar a revertir alguna de

las tendencias observables en las
zonas rurales europeas. Sin entrar
a fondo en el debate sobre las ra-
zones que han desembocado en la
actual situacion de los mercados
agrarios, cabe al menos advertir so-
bre el creciente consenso en sefa-
lar que existe un fuerte componen-
te especulativo en las recientes alzas
de varios precios agricolas. Asimis-
mo se aprecia (véase Graziano,
2008) un extraordinario paralelis-
mo entre la actual coyunturay la
experimentada por los mercados
agrarios en los anos setenta del pa-
sado siglo, ambas producidas en
un contexto de exceso de liquidez
financiera internacional y precedi-
das de fuertes alzas del precio del
petréleo. Recordemos que aquella
crisis se saldd con una espectacu-
lar caida de los precios agrarios a
finales de los afos setenta y prime-
ros ochenta, precios que desde en-
tonces se han mantenido bajos (es
decir, siguiendo su tendencia secu-
lar) durante mas de dos décadas.
Es cierto que algunos argumentos
sefialan la existencia de razones es-
tructurales detras de la actual situa-
ciéon de los mercados (en particu-
lar, el incremento de la demanda
alimentaria en los grandes paises
en desarrollo), pero tampoco he-
mos de minusvalorar la capacidad
de respuesta de la oferta agraria a
escala mundial.

Estas consideraciones iniciales
nos conducen, en resumen, a Mos-
trarnos escépticos sobre la ca-
pacidad de esa situacién de los
mercados, aunque se prolongue
algunos anos (3), para revertir de
forma estable las tendencias de
fondo consolidadas durante los ul-
timos decenios en las zonas rura-
les de los dos paises ibéricos.

Il. LA PRODUCCION )
AGRARIA Y SU RELACION
CON EL ESPACIO

La produccidn agraria esta ex-
perimentando un continuado pro-
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ceso de concentracion empresarial,
acelerado tanto en Espafa como
en Portugal durante la dltima dé-
cada del siglo XX. Es el proceso que
denominamos ajuste estructural en
agricultura, materializado en la
continuada disminucion del nime-
ro de explotaciones agrarias y el in-
cremento de la dimension de las
que se mantienen en el sector. Ese
ajuste estructural a nivel macro del
conjunto de este sector producti-
vo es el resultado de los procesos
microecondmicos de ajuste que se
ven forzadas a realizar las explota-
ciones para adaptarse a las condi-
ciones de los mercados agrarios y
a la evolucién tecnoldgica, asi co-
mo a las modificaciones que intro-
ducen las politicas agrarias en ese
contexto. El proceso también vie-
ne condicionado por las caracte-
risticas y las estrategias de las fa-
milias titulares de muchas de esas
explotaciones.

La evolucion de la estructura de
las explotaciones agrarias espafo-
las, que habia mostrado cierta ri-
gidez en las décadas precedentes,
se acelerd durante los aflos noven-
ta. En Espana, entre los censos
agrarios de 1989 y 1999 desapa-
recieron casi 500.000 explotacio-
nes, un 22 por 100 del total, mien-
tras su dimension fisica (hectéreas
de SAU) se incrementaba en un 36
por 100 y su dimensién econémi-
ca se duplicaba. Ese proceso ha
continuado en los primeros anos
del siglo XXI, segun sefnalan los da-
tos de las encuestas de estructu-
ras, que han registrado en 2003 y
en 2005 una continuada caida del
numero de explotaciones, a un rit-
mo inferior al de la década ante-
rior, y un paralelo incremento de
su dimension.

En Portugal, el proceso también
experimenté una aceleracion en
los anos noventa, con una dismi-
nucién de 183.000 explotaciones
(30 por 100 del total) entre los
censos de 1989y 1999, aumen-
tando un 39 por 100 la dimensién

fisica de las que se mantienen en
el sector. Los datos de la Encuesta
de estructuras de 2005 registran
el mantenimiento de un fuerte rit-
mo de ajuste en los Ultimos afos.
La comparacién con el Censo de
1999 (referidos los datos de am-
bas fuentes a universos compara-
bles) sefialan una reduccion del 22
por 100 del numero de explota-
ciones entre estas dos Ultimas fe-
chas.

Ese proceso de concentracién
de las explotaciones agrarias esta
teniendo importantes efectos te-
rritoriales y, en particular, sobre el
uso del suelo que modifican las re-
laciones entre la produccién agra-
ria y el espacio rural. Algunos ana-
lisis han contemplado estos efectos
referidos a regiones o subsectores
concretos. Asi, por ejemplo, el in-
tenso ajuste que han experimen-
tado durante los Ultimos afnos las
explotaciones bovinas en la Corni-
sa Cantabrica ha ido acompafiado
de una relocalizacion de la produc-
cion, especialmente de la produc-
cion lechera. El analisis municipal
realizado a partir de los datos de
los censos agrarios muestra que en
un 20 por 100 de la superficie de
la Cornisa (franja litoral de Asturias
y de Cantabria, zonas central e in-
terior de las provincias de La Coru-
fia y Lugo y Nordeste de Ponteve-
dra) esta concentrado un 62 por
100 del ganado lechero, concen-
tracion que se incrementd en 15
puntos porcentuales entre 1982y
1999, mientras que en un 62 por
100 del territorio de la Cornisa la
produccién lactea ha desapareci-
do o mantiene densidades mini-
mas (menos de 15 vacas por kil6-
metro cuadrado). La produccion
de carne de bovino presenta una
menor concentracion en el territo-
rio, aunque también tiende a desa-
parecer de la mitad Sur de Galicia
(Sineiro et al., 2006).

El analisis del proceso de ajus-
te en el conjunto de la agricultu-
ra espanola en la década de los

noventa, ajuste que se produjo con
una SAU total en ligero incremen-
to segun los datos del Censo, po-
nia de manifiesto como las explo-
taciones en crecimiento estaban
absorbiendo y movilizando las su-
perficies liberadas por las explota-
ciones que desaparecen, moviliza-
cidon mas efectiva en este periodo
que en las décadas precedentes
(Lopez Iglesias, 2003). Ese mismo
andlisis, al contemplar la evolucién
de las superficies agricolas por ti-
po de aprovechamientos, sefala-
ba cémo las expansiones mas sig-
nificativas se habfan producido en
las superficies dedicadas a pastos,
olivar y cultivos herbaceos, todas
ellas muy condicionadas por las
formas de proteccion que la PAC
introduce en esas producciones.

En el caso de las superficies de
pastos, con un crecimiento muy
importante, en particular, en zo-
nas de montafa, donde la des-
aparicién de explotaciones ha si-
do intensa (4), cabe la duda de si
su expansion obedece a una ver-
dadera utilizacion productiva de
esas superficies por parte de ex-
plotaciones ganaderas o bien si,
por el contrario, se trata de una
asignacion formal de esas super-
ficies a las explotaciones que asi
reducen sus indices de carga ga-
nadera, permitiéndoles cobrar de-
terminadas primas reservadas a la
ganaderia extensiva. La expansion
de la superficie de olivar si que res-
ponde a un verdadero aprovecha-
miento productivo (recordemos
que la PAC protegia a este sector
mediante primas a la produccién),
pero en los cultivos herbaceos,
protegidos mediante ayudas di-
rectas por hectarea, la puesta en
cultivo o el mantenimiento del
mismo en algunas superficies de
baja productividad también ha po-
dido estar guiada por el objetivo
de cobrar la subvencion.

Todos estos casos muestran, en
definitiva, como esa aparente mo-
vilizacién de superficies y su man-
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tenimiento con una funcion de
produccién agraria ha sido direc-
tamente promovida por las poli-
ticas agrarias, que, en esos casos,
han evitado que determinados es-
pacios hayan dejado de ser agra-
rios. Pero también ponen de ma-
nifiesto la inestabilidad de esa
relaciéon produccion agraria-espa-
cio, relacion que puede romperse
ante cualquier desproteccion de
un sector, o bien puede debilitar-
se progresivamente como conse-
cuencia del desacoplamiento de
las ayudas directas (Arnalte y Or-
tiz, 2006), aungue el ritmo de
eso0s procesos pueda ser condicio-
nado por la evolucion de los pre-
cios agrarios.

Otro tipo de datos macroeco-
némicos también dan cuenta de la
considerable desvinculacion entre
la produccion agraria espafola y
un importante volumen de super-
ficies que siguen siendo conside-
radas agricolas. La cuantificacion
de las superficies ocupadas y de la
contribucion a la produccién de la
rama agraria a precios basicos (PRA)
de los distintos subsectores agrico-
las y ganaderos, con datos para
2001, muestran cémo el conjunto
de las producciones que recibian
ayudas directas de la PAC ocupa-
ban en esa fecha un 74 por 100 de
la SAU espafiola, mientras que so-
lamente aportaban un 35 por 100
de la PRA total. Como la contabili-
zacion a precios basicos incluye las
ayudas directas, si descontamos
esas ayudas, la contribucion de ese
conjunto de subsectores a la pro-
duccién agraria espanola (neta de
subvenciones) queda reducida a
un 25 por 100 (5).

Para la agricultura portuguesa
disponemos de una estimacion
maés detallada, que profundiza so-
bre la funcién que desempefan
las superficies incluidas en la SAU
de las explotaciones agrarias, ana-
lizando en particular si mantienen
0 no una funcién de produccion
articulada con el mercado. La es-

timacién esta basada en la cuan-
tificacion de la proteccién, via ayu-
das directas y via sostenimiento
de precios, que reciben las distin-
tas producciones agricolas y ga-
naderas, asi como en la inciden-
cia de esas distintas formas de
proteccién sobre el RLT de las ex-
plotaciones (6). Aplicado ese cél-
culo a las superficies de las explo-
taciones agrarias en el conjunto
del Portugal continental, segun
los datos del Recensamento Ge-
ral da Agricultura de 1999, se pue-
de concluir que un 45 por 100 de
la SAU portuguesa esta escasa-
mente articulada con el mercado.
Esa superficie corresponde a las
explotaciones en las que las ayu-
das totales (ayudas directas mas
sostenimiento de precios) repre-
sentan mas del 50 por 100 de su
RLT y, ademas, el peso de las ayu-
das directas en las ayudas totales
supera, a su vez, el 50 por 100
(Baptista, 2003) (7). Parece posi-
ble afirmar, a partir de esas cuan-
tificaciones, que en ese elevado
porcentaje de la SAU portuguesa
la tierra y su cultivo son utilizados,
mMas que con una estrategia pro-
ductiva, como una base legal pa-
ra captar subsidios publicos.

Esta serie de estimaciones y
apreciaciones muestran, en resu-
men, cdmo en una parte impor-
tante de los espacios rurales de
estos dos paises se estd modifi-
cando su relacion con la produc-
cion agraria. Ni contribuyen de
forma sustancial a esa produccién,
ni es una estrategia productiva la
gue orienta las decisiones de los
titulares de las explotaciones agra-
rias en las que estan incluidas esas
superficies (8).

Ante esa situacién, ¢cudles son
las funciones (y destinos) que se vis-
lumbran para esas superficies? Po-
demos identificar algunos de ellos.

Algunas superficies pueden,
simplemente, dejar de ser agra-
rias y pasar a ser ocupadas por

otros usos. Es el caso, por ejem-
plo, de algunas zonas del litoral
mediterraneo espafol. Las areas
de cultivo citricola, afectadas du-
rante los Ultimos afos por una ti-
pica crisis de mercado, con pre-
cios muy bajos de una produccion
no protegida por la PAC, han sido
abandonadas en un porcentaje
apreciable (sobre todo parcelas
pequenas, tan abundantes en esa
zona) mientras sus propietarios es-
peraban su conversion en suelo ur-
bano ante la fuerte y descontrola-
da presion inmobiliaria que se ha
registrado en la regién. El actual
frenazo de la actividad inmobilia-
ria puede suponer, simplemente,
una pausa en ese proceso.

Fuera de esas areas concretas,
una parte de las superficies que
estan perdiendo progresivamen-
te su funcién productiva agrico-
la pueden constituir la base de lo
gue denominamos actividades te-
rritoriales. Se trata de los intentos
de aprovechar la funcion del es-
pacio rural como espacio de ocio,
con actividades de tipo turistico,
deportivo o cinegético. Analizare-
mos mas adelante (apartado 1V)
el desarrollo que estan teniendo
estas actividades dentro de lo que
denominamos transicién rural en
estos territorios.

Por ultimo, esas superficies, si-
gan o no teniendo cierto nivel de
aprovechamiento agricola, o sien-
do la base de otras actividades
productivas, van a mantener una
funcion ambiental, de conserva-
cion de la naturaleza y la biodiver-
sidad en esos espacios rurales. Nos
detendremos en el proximo apar-
tado en algunas consideraciones
sobre la gestion ambiental de esos
territorios.

Il. LA GESTION AMBIENTAL
DEL ESPACIO RURAL

En el debate sobre la gestion
ambiental de los espacios rurales
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y, mas concretamente, de las su-
perficies incluidas en las explota-
ciones agrarias, la cuestion cen-
tral es quién realiza (o debe
realizar) esos servicios ambienta-
les sobre los que existe una con-
trastada demanda social. Desde
los posicionamientos que aceptan
los postulados de la multifuncio-
nalidad se da por supuesto que
esos servicios los deben realizar
los agricultores, mas 0 menos es-
timulados por los pagos de la po-
litica agroambiental.

Sin embargo, no existe un con-
senso general a este respecto. Pe-
rraud (2004: 379) cita estas de-
claraciones de un responsable del
Ministerio de Agricultura aleman
en marzo de 2000: «Una empre-
sa competente, con sede en Ber-
Iin, gestionaria mas eficazmente
y mas barato el paisaje bavaro que
los agricultores de Baviera.

La aparicién de agentes exter-
nos en la gestion del medio am-
biente rural puede ser estimulada
por el desacoplamiento de las ayu-
das directas aprobado en la refor-
ma de la PAC de 2003. Un analisis
prospectivo del comportamiento
de las explotaciones cerealistas en
la Tierra de Campos de Palencia,
tras la aplicacion de esa reforma
(Ortiz y Moreno, 2006), senala que
los resultados econémicos de de-
terminados tipos de explotaciones
pueden inclinarlas a optar por el
no cultivo y el recurso paralelo a
empresas de servicios externas. Es-
tas realizarian las «labores de la
condicionalidad» (cumplimiento de
los requisitos ambientales y de uso
del suelo) exigidas para percibir el
pago Unico desacoplado (9).

Sin dejar de contemplar esa
posible externalizacién de la ges-
tién ambiental, cuando referimos
el andlisis a una gestién interna a
las explotaciones agrarias también
es importante considerar qué ti-
po de agricultores tienen mas po-
sibilidades de asumirla. Desde po-

siciones que apuestan por una li-
beralizacién de las politicas agra-
rias que favorezca la aceleracién
del proceso de ajuste estructural,
se sefiala, como una de las venta-
jas de esa aceleracién, que «una
agricultura reestructurada puede
ser capaz de proporcionar el ac-
tual nivel de servicios ambientales
(...) a mas bajo coste» (Blandford
y Hill, 2005: 23). Los analisis des-
de esas mismas posiciones que
evallan la PAC europea confian en
que el importe de los pagos agro-
ambientales introducidos en esa
politica se reduzcan en la medida
en que los objetivos medioam-
bientales puedan ser logrados a
mas bajo coste con menos, pero
mas grandes, explotaciones (Ca-
hill y Hill, 2005: 222).

Evidentemente, esos plantea-
mientos chocan radicalmente con
aquellos otros en los que se apo-
ya, en cierta medida, la filosofia de
las politicas europeas, que consi-
deran precisamente al agricultor
familiar no competitivo en la pro-
duccién agricola el mas adecuado
para realizar esos servicios ambien-
tales y ser, por tanto, remunera-
do por ellos.

Una cuestion clave para poder
pronunciarse en ese debate es com-
probar si se cumple o no el supues-
to implicito en las posiciones
liberales, es decir, si existen 0 no
economias de escala en la gestion
ambiental del espacio rural. Las evi-
dencias empiricas a este respecto
no son terminantes, pero algunos
indicios apuntan las ventajas de las
explotaciones de mayor dimension
para acceder a programas agroam-
bientales que les proporcionan pa-
gos por esos senvicios. Burton y Wal-
ford (2005) asi lo sefialan para el
Reino Unido, y también es esa la
conclusién de la revision que hace
Moreno (2004) sobre esa cuestion
especifica, si bien apunta que esas
evidencias estan fundamentalmen-
te referidas al Reino Unido y otros
paises del Norte de Europa (10).

En el debate debemos introdu-
cir también otro argumento que
cuestiona en parte las tesis libera-
les. Un proceso de concentracion
de explotaciones supone la reduc-
cion del nimero de explotaciones
capaces de ofertar esos servicios
ambientales en un territorio de-
terminado, evolucionando por
tanto esa oferta de servicios hacia
una estructura oligopdlica. Como
frecuentemente los bienes am-
bientales rurales a proteger tienen
un caracter local (sea un determi-
nado habitat de aves afectado por
las tareas de cultivo o un paisaje
agricola tradicional concreto), el
grado de concentracion de la ofer-
ta de servicios puede ser muy ele-
vado en determinadas situacio-
nes. En consecuencia, las grandes
explotaciones ejerceran un con-
trol del territorio que les permiti-
ra exigir a la Administracion un
mayor precio (pagos agroambien-
tales) por los bienes publicos que
proporcionan. Lo que introduce,
desde la éptica ambiental, impor-
tantes matices en la deseabilidad
social del proceso de concentra-
cion de explotaciones.

Los argumentos que acabamos
de enumerar son los que, a nues-
tro juicio, van a determinar cémo
son provistos los servicios ambien-
tales en el medio rural, es decir,
cudl va a ser la configuracién del
sector ambiental que produce
esos bienes publicos. Pero la irrup-
cion de la cuestion ambiental en
las zonas rurales suscita también
otras reflexiones de interés.

En la considerable porcion de
las superficies agricolas cuya fun-
cion productiva se esta reducien-
do, asistimos a un proceso de
transicion de tierra agricola a pro-
piedad ambiental. En esas tierras
se estd modificando la forma en
que son ejercidos los derechos de
propiedad. Resulta ilustrativa a es-
te respecto la comparacién en-
tre dos regiones portuguesas que
estan experimentando, ambas, un
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retroceso de la produccion agri-
cola. Por un lado en la terra fria
trasmontana, una regiéon deprimi-
da del Noreste de Portugal, con
despoblamiento y abandono de
superficies agricolas y una escasa
incidencia de las ayudas directas,
esta teniendo lugar una flexibili-
zacion e informalizacion de los re-
gimenes de tenencia y del acceso
a la tierra, conduciendo a una cier-
ta relajacion del estatuto de pro-
piedad (Rodrigues, 2000).

Por el contrario, en los campos
cerealistas del Sur, en el Alentejo,
la importancia y persistencia de
los subsidios publicos a las explo-
taciones agricolas (independien-
tes de las cantidades producidas,
éstas en retroceso) han consolida-
do la propiedad de la tierra y re-
forzado la posicion de los propie-
tarios. Ademas, la aparicion de
formas de «consumo de espacio»
(actividades de ocio, turisticas, ca-
za) estd provocando alteraciones
en la forma de ejercer aquellos de-
rechos, proliferando los cerramien-
tos y cercamientos de fincas para
delimitar mejor esos espacios,
ahora objeto de consumo.

Asi pues, en este sequndo ti-
po de regiones (abundantemente
representadas también en Espana)
la vieja estructura de propiedad y
de tenencia de la tierra heredada
de cuando tenia una funcién de
produccién agraria sigue siendo
determinante. Por una parte, cons-
tituye la base legal necesaria para
seguir percibiendo subvenciones
publicas bajo la forma de ayudas
directas, o pago unico, hasta aho-
ra pagadas sin apenas contraparti-
da de servicios ambientales real-
mente prestados, Unicamente jus-
tificadas por la automatica presta-
cion de esos servicios que invoca
la teorfa de la multifuncionalidad
de la agricultura. Pero ese dominio
y control del espacio que ejercen
los agricultores (asf se siguen au-
todenominando los propietarios
de la tierra) les puede permitir tam-

bién vender el consumo de ese es-
pacio en un mercado privado de
bienes y servicios rurales.

IV. LA TRANSICION RURAL

La poblacién que habita en los
nucleos rurales habia mantenido
tradicionalmente una estrecha re-
lacion con el aprovechamiento de
los espacios circundantes. Légica-
mente, la pérdida de funcion de
produccién agraria de una parte
de esos espacios y su progresiva
conversion de tierras agrarias en
propiedad ambiental, que hemos
descrito, esta afectando a esas re-
laciones de los territorios con la po-
blacién y la sociedad rurales. Por
otro lado, la tesis que aqui defen-
demos es que los elementos de di-
namismo econdémico que estan
apareciendo, en algunos casos, en
estas sociedades estan ahondan-
do precisamente la separacion en-
tre el rural (la poblacién y la socie-
dad rurales) y su territorio.

En la literatura rural portugue-
sa estos temas ya han sido plante-
ados, considerando la evolucidn de
las relaciones entre la sociedad ru-
ral y su territorio, o las perspecti-
vas que se plantean en las zonas
rurales «después de la agricultura»
(Baptista, 2003 y 2006). En Espa-
Aa esta tesis estd menos asentada,
pero nos permitimos reproducir es-
te parrafo de un trabajo de Cama-
rero y Oliva (2004: 426) sobre los
territorios rurales que apunta cla-
ramente en esa direccién: «Menos
visible, pero igualmente relevante
en este proceso de especializacion
difusa del territorio es la fractura
gue comienza a percibirse entre
usos espaciales y asentamientos
humanos, de forma que los usos
territoriales progresivamente guar-
dan cada vez menos relacion con
las actividades a que estan dedica-
dos sus pobladores.

Resumimos en este apartado al-
gunos argumentos y evidencias

empiricas que sustentan esta tesis.
Diferenciamos el anélisis para Por-
tugal y para Espafia, sobre todo
porque las evidencias proceden de
fuentes de distinta naturaleza. En
Portugal, su origen es una inves-
tigacion, el Proyecto AGRO 62, «Las
dindmicas socioeconémicas del es-
pacio rural del continente portu-
guésy», desarrollado entre 2002 y
abril de 2006, que ha permitido
realizar una radiografia del rural
portugués a partir de informacién
secundaria y primaria, obtenida és-
ta del estudio de frequesias repre-
sentativas de los distintos tipos de
rural diferenciables en el Portugal
continental (11). Por el contrario,
en Espafa, la informacién, mas
fragmentada, s6lo nos permite
apuntar algunos elementos de la
transformacion rural que esta te-
niendo lugar.

1. La incipiente transicion
del rural portugués

El punto de partida de la trans-
formaciéon que se apunta en bue-
na parte del rural portugués es la
progresiva disociacion entre la po-
blacion rural y la agricultura como
actividad productiva. El peso de la
ocupacion agricola entre la pobla-
ciéon activa residente en los nucle-
os rurales alcanza su maximo nivel
(21 por 100) en el «rural de baja
densidad» (que cubre un 60 por
100 del territorio del Portugal con-
tinental) y porcentajes muy inferio-
res en los otros rurales. Pero las es-
timaciones de la renta generada en
el territorio (valores afadidos bru-
tos) por la agricultura y el sector
forestal no superan en ningun ca-
so el 15 por 100 del valor afadido
total. Y para los residentes en los
nucleos rurales las rentas de origen
agrario no superan el 20 por 100
del total en ninguna de las ocho
frequesias analizadas exhaustiva-
mente (Rolo, 2006).

Paralelamente, el rural portu-
gués sigue perdiendo poblacién.
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En el rural de baja densidad, tras
el fuerte éxodo de las décadas an-
teriores, entre 1991y 2001 la po-
blacion se ha reducido un 17 por
100. La cuantia de las pérdidas es
mayor alli donde la actividad agri-
cola mantiene un mayor peso re-
lativo (12).

Esos indicadores cuantitativos
del distanciamiento econémico
entre la agricultura y la poblacion
rural y del retroceso demografico
se complementan con un claro in-
dicador visual de la separacion en-
tre la poblacién y su entorno agra-
rio: los incendios forestales que
han asolado muchas zonas rura-
les portuguesas durante los ulti-
mos veranos dibujan un «paisaje
del fuego» que se corresponde
con los campos que han dejado
de ser aprovechados para la agri-
cultura, la ganaderia o las otras
ocupaciones tradicionales de la
poblacién rural.

El rural portugués continua
mostrando rasgos de la sociedad
rural tradicional. Todavia es fami-
liar (la mayor parte de los residen-
tes tienen familia en la localidad),
de inter-conocimiento y de naci-
miento (mas de la mitad de la po-
blacion reside en la frequesia don-
de nacié, 70-80 por 100 cuando
nos referimos al rural de baja den-
sidad).

Pero también aparecen ele-
mentos de cambio. Residir en el
rural es ahora atractivo para una
gran parte de la poblacion que alli
vive. Los movimientos de la pobla-
cion se intensifican, los residentes
en esos nucleos viajan con mas
frecuencia. Los que emigraron 'y
trabajan en las ciudades renuevan
sus casas y regresan en el verano,
para Navidad y, en muchos casos,
también los fines de semana.

También aparecen nuevos re-
sidentes. En ocasiones, es pobla-
cion que mantiene ocupaciones
urbanas y viaja diariamente al lu-

gar de trabajo. Pero, en otros ca-
SOS, SON €sos nuevos residentes
los que promueven iniciativas em-
presariales en los nucleos rurales.
Algunas de esas iniciativas estan
ligadas a pequefas industrias o
comercios orientados a mercados
regionales 0 nacionales. Otras son
actividades relacionadas con las
nuevas demandas urbanas, como
el contacto con la naturaleza, la
caza, actividades deportivas o for-
mas diversas de turismo. Normal-
mente son agentes externos los
gue promueven estas actividades,
aunque su desarrollo tiene cierta
repercusion en los pequefos ne-
gocios locales.

Las observaciones recogidas a
lo largo del rural portugués apun-
tan a que, en gran parte, las nue-
vas actividades territoriales liga-
das al consumo de espacio estan
funcionando al margen de los
nucleos de poblacién rurales y be-
neficiando, sobre todo, a los pro-
pietarios del espacio y de los pa-
trimonios o edificios dispersos en
su interior. Esto es valido para el
aprovechamiento de la caza en el
Alentejo o para iniciativas de tu-
rismo que estan apareciendo en
la region del Douro. Son, en defi-
nitiva, desarrollos que evidencian
otros aspectos de la separacion
econdmica entre la sociedad ru-
ral y su territorio.

La percepcion por la propia po-
blacién rural de las dindmicas y
cambios econémicos que afectan
a estas sociedades no es, sin em-
bargo, nitida. El peso social de la
agricultura sigue siendo elevado.
Un alto porcentaje de residentes
mantienen (ellos o sus familias) la-
zos con explotaciones agrarias (en
torno a la mitad en el rural de ba-
ja densidad, algo menos en los
otros rurales), lo que favorece una
perspectiva agricola de lo rural,
sobrevalorando el peso real de la
agricultura en estas economias.
También las organizaciones agri-
colas rechazan la idea del distan-

ciamiento entre agricultura y ru-
ral, defendiendo asi la tesis de que
las subvenciones agricolas contri-
buyen al fortalecimiento del me-
dio rural.

2. Algunos elementos
de la transformacion
rural en Espana

Los indicadores econémicos
también subrayan el avance de la
desagrarizacion del rural espanol.
En la dltima década del siglo XX,
el peso relativo de la ocupacion
en agricultura de la poblacion que
habita en nucleos rurales (muni-
cipios de menos de 10.000 ha-
bitantes) se ha reducido casi a la
mitad, cayendo desde el 27 por
100 en el Censo de Poblacion de
1991 hasta el 15 por 100 en el
Censo de 2001. Ese porcentaje es
algo mas elevado en los nucleos
mas pequenos (pero alcanzando,
en todo caso, niveles modestos,
20,8 por 100 en los municipios de
menos de 2.000 habitantes) y en
el interior espafol alejado de las
areas metropolitanas y de las vias
de comunicacién.

La caida de la ocupacion agra-
ria ha ido acompanada de un cier-
to retroceso, también en términos
de peso relativo, de la ocupacion
industrial (de 23 a 21 por 100),
un ligero aumento del peso de la
construccién (de 14 a 15 por 100)
y, sobre todo, de una considera-
ble terciarizacion, pasando el pe-
so de la poblaciéon rural ocupada
en los servicios del 36 al 49 por
100 a lo largo de la década.

Dentro del terciario, un sector
estrella, considerado en muchos
ambitos como esencial para un
posible renacimiento rural, es el
turismo rural. Sus cifras permiten
hablar de un sector consolidado.
En 2003 el niumero de alojamien-
tos alcanz¢ casi los 7.000, y el
numero de plazas 60.000, mul-
tiplicando por tres y por cuatro,
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respectivamente, las cifras corres-
pondientes a 1994. El sector re-
gistra un indice de ocupacion in-
ferior al 20 por 100 y se estima
que genera un total de aproxima-
damente 11.000 empleos, mu-
chos de ellos familiares y estacio-
nales (Alario, 2004).

Estas dindmicas econémicas se
corresponden con la dinamica de-
mografica. Tanto en la década de
los noventa como en los primeros
anos de este siglo, los saldos ve-
getativos del conjunto del rural es-
pafol, que siguen siendo nega-
tivos, estan siendo compensados
con unos saldos migratorios po-
sitivos, 1o que produce una esta-
bilizacion de la poblacién rural
(Camarero, 2002; Camarero y Oli-
va, 2004). Los municipios de me-
nos de 10.000 habitantes han
mantenido practicamente cons-
tante su poblacion total entre
1991y 2001, y la han incremen-
tado ligeramente (1 por 100 en
4 afios) entre esa fecha y 2005
(MAPA, 2006).

Ese aparente equilibrio de la
poblacién rural sigue ocultando,
l6bgicamente, apreciables desequi-
librios territoriales. Los mapas de
municipios que ganan y pierden
poblaciéon elaborados por Moline-
ro (2004) muestran claramente la
progresiva extension a lo largo de
las vias de comunicacion de las
areas «rurales metropolitanas» no
solo en el entorno de las grandes
ciudades, sino también en otras
muchas de tamano medio. Junto
a ellas, el litoral mediterraneo y sur-
atlantico sigue registrando un cre-
cimiento demografico justificado
por el atractivo residencial, que pro-
gresivamente alcanza a nucleos
mas alejados de la linea de costa.
Por el contrario, los municipios que
pierden poblaciéon siguen ocupan-
do buena parte de las llanuras y
de las sierras interiores, con un ni-
vel de pérdidas particularmente
acusado en las areas interiores del
Cantabrico.

Interesa en particular analizar
quiénes integran los flujos de lle-
gada a los nucleos rurales. No son
todavia muchos (13), pero su dis-
persién en el territorio es aprecia-
ble, aunque en las zonas mas de-
primidas su entrada no llega a
compensar las pérdidas vegetati-
vas. Sobre todo cabe destacar la
heterogeneidad de esa nueva po-
blacion rural. Incluye empleados
urbanos (ya no sélo jubilados) que
buscan residencia en un rural pe-
riurbano cada vez mas alejado,
pero alcanzable diariamente gra-
cias al desarrollo de las vias de co-
municaciéon. Trabajadores inmi-
grantes que llegan sobre todo a
las areas de agricultura intensiva,
pero también a zonas interiores,
para trabajar en granjas de gana-
deria intensiva o integrando ma-
yoritariamente las cuadrillas de
trabajadores de la construccion.
Y también neo-rurales que prota-
gonizan buena parte de las inicia-
tivas de empresas alternativas que
responden a las nuevas deman-
das urbanas sobre el medio vy el
espacio rural.

Ese conjunto de dinamicas es-
td provocando un cambio radical
en la configuracion de los merca-
dos de trabajo rurales. Camarero
(2007) sefala que esos mercados
ya no son locales, y que los ha-
bitantes rurales «progresivamen-
te y mayoritariamente son com-
muters». Es la fuerte movilidad
laboral (trabajo-residencia) de la
poblacién rural, muy superior a la
que registra la poblacién urbana,
y particularmente elevada en los
estratos jovenes y en las mujeres,
uno de los rasgos que mejor de-
finen los nuevos paisajes sociales
que se van construyendo en el
medio rural espafiol (Camarero y
Oliva, 2004).

El resultado dibuja una imagen
del rural muy distinta de aquella
otra en que la poblacion de los
nucleos rurales desarrollaba su ac-
tividad productiva fundamental-

mente en el espacio agrario cir-
cundante. La agricultura (o, mas
bien, el sistema agroalimentario)
Unicamente alcanza cierto peso
en la economia y el empleo de las
zonas rurales alli donde se ha lle-
gado a consolidar un sector agroin-
dustrial potente (Ti6, 2005). Ese
sector inicié su desarrollo ligado
a la agricultura local, pero sus re-
laciones actuales (de aprovisiona-
miento de materias primas o de
mercado) superan ya frecuente-
mente el entorno espacial de las
localizaciones agroindustriales, y
en muchos casos no suponen una
verdadera articulacién entre la po-
blacion rural y su territorio.

V. ALGUNAS CONCLUSIONES
POLITICAS DEL ANALISIS

Tras este recorrido por esos tres
aspectos de la cuestion rural en
los dos paises ibéricos, queremos
concluir apuntando brevemente
algunas conclusiones politicas que
se deducen de forma inmediata
del analisis.

La primera es una consecuen-
cia de constatar la progresiva di-
sociacion entre la actividad agri-
cola y la economia y la sociedad
rurales. Hay sintomas de cambio,
de dinamismo econémico, en bas-
tantes zonas rurales que no pro-
ceden ya de la agricultura. Ala in-
versa, una agricultura dinamica
puede convivir con el deterioro de-
mografico y fisico de los nucleos
rurales localizados en ese territo-
rio (14). Las consecuencias politi-
cas son inmediatas. Por un lado,
la politica de desarrollo rural no
puede estar basada en la politica
agraria y, por otro, la proteccion
a la agricultura por razones ru-
rales pierde buena parte de su jus-
tificacion.

Esta conclusion general, que
admite desde luego lecturas mas
matizadas en algunas areas con-
cretas de los dos paises (15), cho-
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ca frontalmente con la orientacion
de la politica agro-rural practica-
da en Europa durante los Ultimos
tiempos, y también con algunas
posiciones académicas.

Un buen ejemplo de esas posi-
ciones es la que mantiene la deno-
minada Escuela de Wageningen.
Estos autores rechazan explicita-
mente «la asuncién de que el sec-
tor agricola es incapaz de generar
una renovacién rural» (Van der
Ploeg et al., 2000). Proponen un
«modelo de desarrollo rural basa-
do en la multifuncionalidad de la
agricultura», apoyado en las con-
ductas de explotaciones agricolas
(relativamente numerosas en algu-
nos paises del Norte de Europa)
que extienden (broadening) su ac-
tividad hacia aspectos medioam-
bientales o rurales, o bien la pro-
fundizan (deepening), absorbiendo
fases de la cadena agroalimenta-
ria, con orientacién hacia la calidad
y el estrechamiento de vinculos con
los consumidores. Por esa via, las
explotaciones pueden hacer, segin
estos autores, «una importante
contribucion al empleo regional»
(Van der Ploeg y Roep, 2003).

Aparte del caracter voluntarista
de estas propuestas que otros au-
tores han puesto de manifiesto
(16), existen serias dudas sobre la
potencialidad de ese modelo para
alcanzar a una parte sustancial de
la agricultura y del rural en paises
como Espafa y Portugal. En Espa-
Aa, los resultados cuantitativos que
estan empezando a ofrecer las en-
cuestas sobre la estructura de las
explotaciones agrarias sefialan la
escasa incidencia de las actividades
de diversificacion. Las explotacio-
nes que realizan «actividades lucra-
tivas no agricolas» (denominacion
que incluye diversos ftems: turismo,
artesania, transformacién de pro-
ductos de la explotacion, produc-
cion de energia renovable,.....) so-
lamente representaban en 2005 un
3,3 por 100 del total de las explo-
taciones. Otro 1,5 por 100 de las

explotaciones hacen, seguin esa mis-
ma fuente, agricultura ecoldgica.
En Portugal, la incidencia de ese
conjunto de actividades es, aparen-
temente, bastante mas elevada, al-
canzando a un 10,6 por 100 de las
explotaciones en 2005, también se-
gun la Encuesta de estructuras. Pe-
ro el analisis mas detallado de los
diversos tipos de actividades inclui-
do en ese conjunto muestra que
una gran mayoria de esas explota-
ciones portuguesas «diversificadas»
(un 86 por 100) solamente trans-
forman sus productos, actividad
gue posiblemente supone la conti-
nuacion de practicas tradicionales
orientadas al autoconsumo, y no
una articulacion con nuevos mer-
cados (17). Otro tipo de iniciati-
vas no recogidas en esos datos, la
orientacién de las explotaciones ha-
cia la calidad en diversos produc-
tos, puede estar implicando a un
porcentaje de explotaciones algo
mas elevado en ambos paises. En
conjunto, aunque evaluemos posi-
tivamente las politicas de estimu-
lo de esa via de desarrollo de las ex-
plotaciones agricolas, debemos
reconocer que en estos paises no
puede constituir el elemento cen-
tral de una politica para el medio
rural.

Una segunda linea de conse-
cuencias politicas que se deriva del
analisis planteado tiene que ver con
el debatido tema de la equidad en
la distribucién de los apoyos y ayu-
das que proporciona la politica
agraria. Esta difundida la idea de
que una politica agraria «mas mul-
tifuncional», orientada a primar y
remunerar las funciones ambien-
tal y rural de la agricultura, podria
corregir la fuerte (18) concentra-
cion de las ayudas y pagos unicos
que actualmente proporciona la
PAC, modificdndola a favor de pe-
quenos agricultores y explotacio-
nes familiares.

Sin embargo, las evidencias em-
piricas estan cuestionando esa hi-
potesis. Observamos mas arriba cé-

mo se esta configurando un sector
ambiental rural que va a realizar la
gestion ambiental de los espacios
rurales, y a ser remunerado por ello,
fundamentalmente compuesto por
grandes explotaciones y/o por em-
presas externas. Por otra parte, la
distribucién por estratos de dimen-
sion de las explotaciones que rea-
lizan actividades de diversificacion,
a las que acabamos de referirnos,
muestra una incidencia claramen-
te creciente de esas actividades a
medida que aumenta el tamafio de
las explotaciones (19).

Por tanto, mas multifunciona-
lidad de las explotaciones y de la
politica que la potencia no equi-
vale a mayor equidad. Una hipo-
tética reconversién de los pagos
Unicos en ayudas agroambienta-
les supondria, probablemente,
una mayor concentracion de las
ayudas en menos y mas grandes
agricultores.

Una ultima consideraciéon hace
referencia a las consecuencias que
la progresiva separacion entre la
agricultura y lo rural puede tener
sobre la estructura de la Adminis-
tracion. Wolfer (1997) comenta-
ba, hace ya algunos afos, las
transformaciones que a este res-
pecto estaba experimentando la
Administracion francesa. Sefala-
ba como el Comisariado General
del Plan habia disuelto su sector
«Agricultura», habiendo incluido
la produccién agricola en el «Sec-
tor productivo», mientras que los
aspectos rurales habian pasado a
integrar el sector de medio am-
biente y ordenacién del territorio.
También /'aménagement rural (tra-
ducible como la ordenacién del te-
rritorio rural) habia abandonado
ya el Ministerio de Agricultura, pa-
sando momentaneamente por una
efimera Secretaria de Estado de
Desarrollo Rural.

Aparentemente, un cambio de
sentido contrario es el que ha in-
troducido la Comisién Europea en
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la configuracion de los presupues-
tos comunitarios para el actual pe-
riodo de programacion. La politi-
ca agricola se oculta ahora dentro
del Heading 2, «Conservaciény
gestion de los recursos naturales».
Es pronto para saber si la recien-
te integracion de los ministerios
de Agricultura y de Medio Am-
biente en Espafia puede ser inter-
pretada en el mismo sentido. En
definitiva, son manifestaciones de
las tendencias y contradicciones
dentro de las que se siguen mo-
viendo los andlisis y las politicas
agrarias y rurales en estos paises.

NOTAS

(*) Una primera versiéon de este trabajo
fue presentada en el VI Congreso de la Aso-
ciacién Espanola de Economia Agraria, cele-
brado en Albacete en septiembre de 2007.
El andlisis referido al caso espafol se enmarca
en el proyecto de investigacion «El papel de la
agricultura en los procesos de desarrollo y di-
ferenciacién de los territorios rurales espafio-
les (RURAGRI)» (AGL2005-07827-C03-01), fi-
nanciado por el MEC.

(1) Véase en REIG (2007) una revision re-
ciente de los conceptos econdmicos en los que
se apoya la multifuncionalidad.

(2) En medio de la euforia agrarista y pro-
ductivista, un destacado dirigente sindical fran-
cés, Jean-Michel Lemétayer, presidente de la
FNSEA, ha llegado a reclamar la «soberania ali-
mentaria» para Europa y la vuelta a «los fun-
damentos» de la PAC, es decir, a los plantea-
mientos de esta politica en los afos cincuenta
del siglo XX (ver sus declaraciones a raiz del
comunicado de Mariann Fischer Boel sobre
el Chequeo sanitario de la PAC, 20-11-2007,
www.fnsea.fr/sites/).

(3) El reciente documento de Perspecti-
vas sobre la situacion de estos mercados ela-
borado por OCDE-FAO (2008) apunta hacia una
reduccién de los precios agrarios en un plazo
breve, aunque prevé que en el horizonte de
2017 su nivel se mantendra por encima del
existente antes de la crisis.

(4) Ver MOReNO y ORTiz (2003) para el ca-
so de Castilla'y Leodn.

(5) Ver cuadro n.° 3 en ARNALTE, MORENO
y ORTiz (2003). Los principales subsectores pro-
tegidos mediante ayudas directas de la PAC
eran cereales, cultivos industriales, cultivos fo-
rrajeros, aceite de oliva, y ganaderia bovina,
ovina y caprina. Entre los no protegidos me-
diante ese sistema destacan frutas y hortali-
zas, vino y ganaderfa intensiva (porcino y aves).

(6) Rendimento liquido total de las explo-
taciones, equivalente a las disponibilidades em-

presariales méas las remuneraciones de los asa-
lariados.

(7) En el anexo de ese trabajo se detalla
la metodologia utilizada en la estimacion.

(8) Ya nos referimos mas arriba a la ac-
tual coyuntura de precios elevados en una se-
rie de productos agrarios, que podria condu-
cir a la recuperacién productiva de algunas
superficies, pero no creemos que pueda pro-
vocar una modificacion sustancial y estable de
las tendencias observadas.

(9) El estudio identifica determinados ti-
pos de explotaciones (en funcion de su dimen-
sion, equipamiento y volumen de tierras arren-
dadas) que, con los niveles de precios de 2005,
optarian por el no cultivo. Para estas explota-
ciones, los autores fijan en 80 hectareas el um-
bral por debajo del cual los costes de realizar
en las explotaciones las «labores de la condi-
cionalidad» (costes directos méas amortiza-
ciones) superarian el coste de contratar esas
tareas con empresas externas.

(10) Para Espafa, los datos de la Encues-
ta de estructuras de 2003 mostraban como las
explotaciones acogidas a programas agroam-
bientales (distintos de la agricultura ecologi-
ca) representaban un 2,3 por 100 del total,
pero ese porcentaje se incrementaba al au-
mentar el tamano de las explotaciones, alcan-
zando un 7,1 por 100 en las de mas de 100
hectéreas de SAU.

(11) Pendiente de publicarse el conjunto
de los resultados del proyecto, algunas de sus
conclusiones, principales resultados cuantita-
tivos y elementos basicos de la metodologia y
definiciones utilizadas puede verse en ISA-INIAP-
ANIMAR (2006). Los trabajos de BAPTISTA (2006)
y de RoLO (2006) sintetizan la informacién ob-
tenida y desarrollan las principales lineas ar-
gumentales que derivan de los resultados del
proyecto.

(12) Un andlisis de correlacién a escala de
concelho para el conjunto del Portugal conti-
nental, entre las variaciones decenales de la
poblacién rural y el porcentaje de poblacién
activa agraria al final de cada decenio, confir-
ma la significacién estadistica de esa relacién
para toda la segunda mitad del siglo XX.

(13) CAMARERO y OLIVA (2004) estiman que
esos nuevos residentes estan renovando la po-
blacién rural (municipios menores de 10.000
habitantes) a un ritmo medio anual de 2 por
100.

(14) Ver el analisis para la Tierra de Cam-
pos de Palencia en ORTiz y MORENO (2006) y
MORENO y MuNo0z (2006).

(15) No se pueden negar los efectos ru-
rales a corto plazo que pueden tener algunas
desprotecciones agrarias. Un ejemplo pueden
ser los efectos de la reforma de la OCM del azu-
car sobre algunas zonas castellano-leonesas
productoras de remolacha (véase MORENO y
MuRoz, 2006). Pero las estrategias de desarro-
llo futuro de esas zonas no pueden estar ba-
sadas en el mantenimiento de una proteccién
dificilmente defendible.

(16) BUTTEL (2005) sefiala el caracter «fuer-
temente voluntarista» de la neo-chayanoviana
Escuela de Wageningen, asf como la creciente
utilizacion de sus anélisis por los autores intere-
sados en los sistemas alimentarios locales.

(17) Todos los datos, tanto para Espana
como para Portugal, estan referidos a explota-
ciones de dimension econémica igual o supe-
rior a una UDE, es decir, explotaciones con mar-
gen bruto igual o superior a 1.200 euros.

(18) Las sucesivas reformas de la PAC no
han logrado modificar sustancialmente esa
concentracion, que los documentos previos
a la reforma de 1992 describian sefialando que
un 20 por 100 de los agricultores se benefi-
ciaban del 80 por 100 del gasto en proteccién
a la agricultura europea.

(19) Esa incidencia creciente aparece en
todos los tipos de actividades (turismo, arte-
sanfa,....) incluidos en la diversificacion, con
la excepcién (tanto en Espafia como en Portu-
gal) de la «transformacién de productos en la
explotacion», mas frecuente en las explotacio-
nes mas pequenas.
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Resumen

Este trabajo pretende ofrecer algunas res-
puestas a la cuestion siguiente: équé cambios
se estan produciendo en los espacios rurales
que estan logrando que vuelvan a hacerse vi-
sibles, tanto desde la perspectiva del interés
publico, como del privado? Para ello, se pasa
revista a los procesos que se han producido, a
los factores que estan siendo determinantes y
a los efectos que estan generando. Se revi-
san algunas tipologfas de ruralidad y se anali-
zan diferentes respuestas estratégicas que com-
parten los ejes comunes de: calidad de vida,
calidad ambiental y calidad institucional. Por
Ultimo, y a modo de ejemplo, se hace un re-
paso de estrategias territoriales especialmen-
te visibles, tales como la marca de calidad te-
rritorial, los productos tipicos y el turismo rural.

Palabras clave: desarrollo rural, territorio
rural, calidad, identidad, marca territorial, pro-
ductos tipicos, turismo rural.

Abstract

This article sets out to offer some answers
to the following question: What changes are
taking place in rural spaces that are succeeding
in making them visible again, both from the
viewpoint of public and private interest? For
this purpose, we review the processes that have
taken place, the factors that are proving deci-
sive and the effects they are generating. We
review some different types of rurality and we
analyse different strategic responses that share
the common axes of: quality of life, environ-
mental quality and institutional quality. Lastly,
by way of example, we carry out a review of
such particularly visible territorial strategies as
the territorial quality mark, typical products
and rural tourism.

Key words: rural development, rural terri-
tory, quality, identity, territorial mark, typical

products, rural tourism.
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I. INTRODUCCION

L objetivo de este articulo es

presentar una panoramica de

los factores de cambio que
estan gravitando hoy sobre el tra-
dicionalmente llamado medio ru-
ral y, a partir de ellos, identificar
algunas tendencias de transfor-
macion en un escenario interna-
cional caracterizado por las dife-
rentes formas de globalizacién.
Son muchos autores los que con-
sideran que el origen cercano de
lo nuevo, en materia rural, se en-
cuentra en el documento £/ futu-
ro del mundo rural (1), con el que
la Comision Europea comunicaba
al Parlamento Europeo una serie
de reflexiones sobre las posibles
consecuencias del desmantela-
miento de los apoyos de la politi-
ca agraria comun (PAC). Aunque
dicho documento se insertaba en
las actuaciones puestas en mar-
cha por la Unién Europea para
atajar la crisis de legitimidad ex-
terna de la PAC en los tiempos de
la Ronda Uruguay del GATT, no es
menos cierto que sus efectos han
ido mucho mas lejos, al inducir
sobre el medio rural, al menos, los
cambios siguientes: a) volver a ha-
cerlo visible; b) abrir el debate so-
bre su papel social; ¢) plantear
nuevas férmulas para lograr la via-
bilidad de espacios diferentes.

Efectivamente, al hablar de su
papel social y de sus escenarios de
futuro se volvid a hacerlo visible,
lo que empez6 a desmoronar la
imagen negativa de lo rural, tan
instalada en la sociedad moder-
na. La forma de obtener este efec-
to ha sido difundir las cualidades

tangibles e intangibles de unos es-
pacios que, en muchos casos, ha-
bfan sido sinébnimo de atraso y
marginalidad. Esta imagen social
negativa estaba estrechamente re-
lacionada con un papel social que
no era entendido por la poblacién
urbana, en un contexto de exce-
dentes estructurales y con un al-
to presupuesto de la PAC que no
estaba logrando reducir ni las dis-
paridades territoriales ni los pro-
blemas ambientales. Por ultimo,
la recuperacion del discurso de
competitividad, aunque no exen-
to de amenazas para el medio ru-
ral, esta devolviendo la dignidad
a actores y territorios, que ven
nuevas oportunidades mas alla de
la desactivacién y la pasividad,
muchas veces consecuencia direc-
ta de las politicas de subsidios.

Por su parte, el uso del térmi-
no espacio rural desborda amplia-
mente la acepcién de mero sopor-
te o contenedor; por el contrario
se apoya tanto en determinadas
aproximaciones de la sociologia 'y
la geografia como en enfoques de
la nueva economia institucional,
que hablan de accidn colectiva.
Complementariamente para unos,
y alternativamente para otros, el
término territorio rural manifies-
ta un proceso de construccion co-
lectiva vinculado a un proyecto es-
tratégico de futuro ligado a la
identidad, en el que los actores lo-
cales son co-protagonistas de su
futuro.

El crecimiento econdmico ge-
neral de la sociedad europea oc-
cidental, por una parte, y el pro-
ceso de descentralizacion de la
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Administracién y la profundiza-
cién democratica, por otra, son
razones que explican cambios pro-
fundos en la estructura de la de-
manda, lo que genera una serie
de oportunidades para los espa-
cios rurales que tienen que ver
con: a) una creciente apetencia de
consumir territorio natural y au-
téntico, en sus multiples formas;
b) la aparicién de nuevos nichos
de mercado, basados en valores,
que permiten tanto segmentar la
oferta (diferenciacién de produc-
to) como aportar cierta distincién
social a quienes los consumen
(diferenciacién de cliente); ¢) la
puesta en marcha de proyectos
productivos rurales basados en cri-
terios de calidad y estrechamen-
te ligados a los recursos y valores
del territorio (territorios de accion).

A la vez, son cada dia mas re-
levantes otras nuevas demandas
que tienen que ver con la diferen-
ciacion de bienes y servicios en
base a criterios de calidad vincu-
lados a la autenticidad de las liga-
zones con el territorio; de mane-
ra gque muchos espacios estan
logrando mayor competitividad y
dinamismo en la medida en que
responden a estas nuevas deman-
das. Multiples experiencias indivi-
duales y colectivas en distintos es-
pacios rurales son ejemplo de este
tipo de estrategias a través de una
oferta creciente de productos de
calidad, diferenciados con marcas
que garantizan su autenticidad te-
rritorial. Entre las manifestaciones
mas significativas en este sentido,
destacan los productos tipicos,
otras marcas de base territorial o
las estrategias de la puesta en va-
lor del territorio, que estan abrien-
do nuevas perspectivas, particular-
mente para las areas mas excluidas
0 en riesgo de serlo.

Entre estas ultimas estrategias
se ha popularizado en las ultimas
décadas el turismo en el espacio
rural (en todas sus variantes), por
ser una de las opciones de consu-

mir territorio para diferentes per-
files de habitantes urbanos, aun-
que no todos los efectos que pro-
duce pueden considerarse positivos
en términos de desarrollo.

Segun algunos autores, el ma-
yor activo con el que cuenta un te-
rritorio para competir en los mer-
cados econémicos y politicos es
precisamente su reconocimiento
externo, es decir, su reputacion co-
mo espacio de convivencia social
con caracteristicas de calidad, ya
gue permite a las empresas evi-
tar la competencia generalizada
de los productos indiferenciados
y centrar su estrategia en el acce-
so a los nichos de mercado de
consumidores con mayor capaci-
dad adquisitiva y/o con perfiles de
consumo estrechamente unidos a
diferentes valores éticos, entre los
que destacan los sociales y am-
bientales.

Entre los cambios que viven los
espacios rurales en la actualidad,
destacan la pérdida de peso rela-
tivo de la actividad agraria y la
terciarizacion de las economias ru-
rales, asi como los cambios demo-
graficos y los cambios sociales, en-
tre los que no es el menor la
aparicion de nuevos actores. Sin
embargo, en la mayoria de los pai-
ses (con independencia de su nivel
de desarrollo relativo), el sector
agricola aun dispone de un impor-
tante peso que no se puede sosla-
yar, aunque desde hace tiempo la
agricultura haya dejado de ser el
motor del desarrollo rural (Hazell,
2005). Y esto se ha hecho alin mas
patente a partir de la crisis alimen-
taria iniciada en el verano de 2007
por la subida de los precios de las
materias primas alimentarias, con
especial incidencia en los cerea-
les, y por sus efectos sobre otros
sectores. Ligada a lo anterior, se
aprecia una desvinculacion entre
residencia rural y actividad agra-
ria, siendo otra caracteristica de las
areas rurales espanolas la dualidad
urbano-rural de los agricultores, la

masculinizacion o el caracter extra-
local de los mercados laborales (2).
Estos cambios son explicados por
factores sociales y econémicos de
caracter general (del conjunto de
la sociedad espafola), y no local.
Sin embargo, lo local como res-
puesta a la globalizacién aumen-
ta su importancia. De aqui se des-
taca el caracter paraddjico del
desarrollo rural. Por un lado, el fun-
cionamiento de las sociedades ru-
rales obedece a dinamicas de ca-
racter general, y por otro, lo local
adquiere importancia en el desarro-
llo econémico de las areas rurales
(Camarero y Gonzalez, 2007).

El conjunto de factores men-
cionados actuan sobre la deman-
day sobre la oferta, y se interpre-
tan por algunos como el avance
hacia un nuevo contrato social en-
tre el medio rural y el resto de la
sociedad. Y, en la medida en que
asi sea, actian como argumento
para recuperar la legitimidad de
las politicas publicas dirigidas al
sector agrario y al medio rural (di-
versificacién y multifuncionalidad
a través de los ejes del FEADER). Pe-
ro, a la vez, estos cambios estan
generando presiones y flujos (la
mayoria de ellos negativos) ha-
cia el medio rural, tales como ur-
banizacién, homogeneizacion del
consumo, neocolonizacién de es-
pacios abandonados y otros mu-
chos, que exigen de iniciativas pu-
blicas en materia de ordenacion
territorial porque comprometen
las perspectivas de desarrollo, al
amenazar los elementos diferen-
ciales de dichos espacios.

Por las limitaciones de espacio
de esta publicaciéon, de entre los
diferentes procesos de cambio de
los espacios rurales, este articulo
va a centrarse en los acometidos
a escala local, que aprovechan las
oportunidades que ofrece la glo-
balizacién y se basan en estrate-
gias con un eje de calidad estre-
chamente unido a la identidad de
los territorios. Paralelamente, y
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aunque en el articulo se exponen
dinamicas generales, el texto se
refiere preferentemente a la rea-
lidad espafnola actual.

Il. LOS NUEVOS PROCESOS

La evolucidn que estan experi-
mentando las sociedades contem-
poraneas viene acompafada de
la modificaciéon de los roles tradi-
cionales de sus sectores y actores.
Entre estos cambios, la modifica-
cién del papel social del sector
agrario y, como consecuencia di-
recta, el del mundo rural reviste
una importancia central. Algunos
autores (Pérez, 2001) han acuna-
do el término de nueva ruralidad
(3) para interpretar teéricamen-
te las transformaciones rurales que
se estan produciendo en América
Latina desde la década de los no-
venta, mientras que otros (Shejt-
man y Berdegué, 2003; y De
Janvry y Sadoulet, 2004) prefieren
hablar de procesos de desarrollo
territorial rural o de desarrollo ru-
ral con enfoque territorial, respec-
tivamente. En cualquier caso, las
aportaciones de los autores lati-
noamericanos son muy relevan-
tes, ya que, aunque la experiencia
europea LEADER fue pionera en es-
tos enfoques, no ha dado lugar
por el momento a un cuerpo de
doctrina (4), dedicandose la ma-
yoria de trabajos de la academia
mas a analizar casos concretos (li-
gados a las politicas publicas) que
a proponer construcciones teori-
cas generales.

Entre los elementos significa-
tivos de los nuevos procesos que
viven los espacios rurales destaca,
en primer lugar, la ruptura defini-
tiva de la dicotomia entre espacio
urbano y rural, al desmoronarse
las viejas fronteras existentes en-
tre ellos debido a los nuevos mo-
delos de consumo (5) y a los flu-
jos de los diferentes factores de
produccién, entre otras causas.
Este nuevo escenario esta presidi-

do por un nuevo patrén de rela-
ciones entre el campo y la ciudad.
En el catdlogo de esas relaciones
se observa la emergencia de fuer-
tes realidades periurbanas, asi co-
mo la construccion de una nueva
institucionalidad, que a su vez es-
tan dando lugar a nuevos usos del
suelo y a la necesidad urgente de
abordar la ordenacién del territo-
ro en estos espacios.

Las nuevas dinamicas implican
un conflicto entre objetivos de desa-
rrollo, que resulta mas virulento
cuanto mayor es la visibilidad de
los espacios rurales y su cercania a
los centros de consumo. Por una
parte, la creciente demanda de
bienes y servicios ambientales cons-
tituye una oportunidad estratégi-
caligada a la calidad y a la auten-
ticidad. Por otra parte, la demanda
de territorio (en términos de sue-
lo), provocada por la fijacién de po-
blacién y la dotacion de equipa-
mientos y servicios publicos en los
espacios rurales, significa una ame-
naza para los elementos en los que
pueden basarse las estrategias de
diferenciacion por calidad y auten-
ticidad.

Finalmente, la demanda de
productos ligados al territorio cho-
ca frontalmente con la tendencia
dominante de homogeneizacién
de los patrones de consumo, y ello
estd provocando en los espacios
rurales muchos de los problemas
ambientales caracteristicos de las
zonas urbanas, junto con los es-
pecificos del sector agrario, ade-
mas de amenazar indirectamente
la desactivacion de las empresas
locales que no apuesten por la di-
ferenciacion de sus productos.

1. Factores desencadenantes

Los procesos de globalizacion
de mercados estan produciendo
cambios sustanciales en multiples
actividades y sectores econémi-
cos. Estos cambios, a su vez, pro-

vocan importantes impactos so-
bre la estructura y el funciona-
miento de los territorios en los que
se localizan que dan lugar a co-
lectivos de ganadores y de perde-
dores, dandose la circunstancia
de que sus consecuencias negati-
vas no son necesariamente inevi-
tables, ni irreversibles. Este hecho
hace posible convertir algunos de
sus efectos en oportunidades y ga-
nancias para los colectivos que se-
pan y puedan aprovecharlas. En
relacion con ello, el mayor reto pa-
ra los territorios rurales hoy con-
siste en evitar ser excluidos de los
beneficios de tales procesos, ya
que global y local son dos caras
de la misma moneda. Asi, los pro-
cesos de globalizacién generan
cambios a escala local, y vicever-
sa: los procesos que ocurren a es-
cala local pueden generar cam-
bios a escalas mayores, incluyendo
la global.

De esta forma, para los territo-
rios rurales tradicionalmente pro-
tegidos por un aislamiento fisico
relativo o por barreras culturales,
la competitividad territorial, en un
contexto de globalizacién, supo-
ne un conjunto de retos, entre los
gue se pueden destacar los si-
guientes: a) la construccién de te-
rritorios con la masa critica sufi-
ciente para conectarlos con los
mercados mas dindmicos; b) la
construccion y/o fortalecimiento
de su identidad territorial; ¢) el for-
talecimiento de su imagen exter-
na; d) la vinculacién de las empre-
sas locales a las cadenas de valor,
mas alla de sus fronteras, y e) la
construccién y/o fortalecimiento
de la institucionalidad territorial.

En las uUltimas décadas, como
resultado de las politicas de aper-
tura comercial, en multiples terri-
torios en los que se concentraban
algunas industrias extractivas se
han provocado importantes trans-
formaciones que, en el corto pla-
Z0, se han traducido en la destruc-
cién de empleo y, a mas largo
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plazo, en el despoblamiento y/o
la reconversidn hacia nuevas acti-
vidades mas rentables.

Paralelamente, en el sector ser-
vicios, asi como en algunos sec-
tores industriales, es frecuente la
externalizacién o subcontratacion
de actividades que habian venido
realizando las empresas. Estos
procesos han contribuido en al-
gunos casos a la expansion de
nuevas actividades comerciales y
de servicios en los territorios don-
de estan localizadas dichas em-
presas, destacando los espacios
rurales por su fragilidad en el es-
cenario globalizado.

La generalizacién de la crisis
del sector agrario en la década de
los ochenta y el inicio del proce-
so de liberalizacion comercial ge-
nerado a partir de la ultima Ron-
da del GATT tuvieron un efecto
directo en el declive de muchas
areas rurales de la Unién Europea,
que la Comision (6) sintetizo en
los tres tipos de problemas si-
guientes: a) presiones del mundo
moderno en el medio rural; b) de-
cadencia rural, y ¢) problemas de
las zonas marginadas. Para poder
enfrentarse con éxito a esos tipos
de problemas, la Comision propu-
so, de forma relativamente nove-
dosa, la necesidad de asignar nue-
vas funciones al medio rural,
destacando entre ellas las funcio-
nes ambientales ademas de sefia-
lar la importancia de una politica
de calidad y el papel de las PYME
rurales, dando un claro mensaje a
favor de la diversificacién y la he-
terogeneidad de respuestas.

Ante los efectos diferentes que
unas mismas causas tienen sobre
territorios rurales distintos, cabe
preguntarse: {qué factores expli-
can que unos territorios ganen y
otros pierdan frente a la compe-
titividad? Dos corrientes de pen-
samiento ofrecen respuestas a es-
ta cuestion. 1) Por un lado, estan
los que opinan que los factores

explicativos son las caracteristicas
de los recursos naturales o de lo-
calizacion con que originalmente
cuenta un territorio, tal y como
argumento la teorfa econdmica
durante el siglo XIX. 2) La otra li-
nea de pensamiento plantea que
la explicacién se encuentra en la
capacidad de los habitantes pa-
ra anadir valor a los recursos,
adaptando sus estrategias a las
condiciones cambiantes de los
mercados y las politicas publicas.

Algunos autores (Wu 'y Gopi-
nath, 2008) han analizado las cau-
sas que explican las diferencias
espaciales en salarios, empleo, pre-
cios de la vivienda y desarrollo te-
rritorial en Estados Unidos (7) a tra-
vés de un modelo de decisiones de
localizacion. Entre las causas iden-
tificadas por estos autores, desta-
can los atractivos naturales (natu-
ral amenities), las infraestructuras,
la perifericidad (remoteness) y el
capital humano. Dado que las em-
presas toman sus decisiones de lo-
calizacion principalmente por los
cambios en capital humano e in-
fraestructuras, las inversiones pu-
blicas en estos dos elementos po-
drian contribuir a atraer a empresas
y aumentar asf el nivel de empleo.
Por otra parte, los atractivos natu-
rales influyen mucho en los niveles
de desarrollo econdémico, y por tan-
to la conservacion y la proteccion
mediombiental pueden contribuir
al desarrollo rural al potenciar es-
tos recursos de alto valor estraté-
gico. Ademas, las iniciativas publi-
cas dirigidas a potenciar estos
factores pueden aumentar su im-
pacto futuro como palancas de
desarrollo en la medida en que los
avances en las tecnologias de la in-
formacion permitan una mayor
movilidad de la mano de obra y de
las empresas.

En el actual contexto de los
procesos de globalizaciéon de mer-
cados, ventajas comparativas ta-
les como la dotacion de factores
fisicos o de localizacion de un te-

rritorio 0 un pais pueden ser rapi-
damente superadas, o eliminadas,
por los cambios tecnolégicos, por
la apertura de nuevas vias de co-
municacion o por un amplio con-
junto de cambios de los mercados
mundiales, que son en gran me-
dida impredecibles. Por esta razdn,
los factores mas importantes pa-
ra la competitividad de un territo-
rio especifico no son necesaria-
mente sus ventajas comparativas
heredadas (o estaticas), sino las
creadas por los actores locales, es
decir, sus ventajas competitivas (o
dindmicas). En otras palabras, en
el actual contexto, la competitivi-
dad de un territorio esta vincula-
da no sélo a la competitividad de
sus empresas, sino a la calidad de
vida de su poblacién, la de su me-
dioambiente fisico-natural y la de
su entorno institucional.

2. Emergencia de valores
intangibles

Se asiste en la actualidad a una
mayor importancia de lo intan-
gible, de la economia de signos'y,
en consecuencia, de la valoriza-
cion del territorio como portador
de identidades y significados. Efec-
tivamente, en las Ultimas décadas
esta surgiendo una vision no mer-
cantilista de la economia, mas re-
lacionada con los valores y los
contenidos. La integracion del de-
sarrollo rural en la economia de
signos y espacios se facilita en la
medida en que el territorio es un
soporte de significados que se
transfieren a los productos o ser-
vicios del mismo. En consecuen-
Cia, una estrategia moderna de
desarrollo encuentra un gran alia-
do en la atribucion de identida-
des a los espacios locales (Cama-
rero y Gonzalez, 2007).

Aunque tradicionalmente se ha
considerado que factores como
las infraestructuras o los recursos
naturales y humanos son deter-
minantes para explicar el desigual
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desarrollo de las regiones, en los
Ultimos tiempos estd aumentan-
do la importancia de los intangi-
bles, y en particular del capital so-
cial y la gobernanza, en la medida
en que fomentan y posibilitan la
accion local. Los factores intangi-
bles condicionan la eficacia y la
eficiencia en el uso de los tangi-
bles, y las relaciones entre tangi-
bles e intangibles condicionan las
oportunidades y restricciones pa-
ra el desarrollo (Shucksmith et al.,
2005)

La identidad es el soporte de los
contendidos normativos de la co-
lectividad, y se define como una
construccién cultural que define el
sentido de pertenencia a un gru-
po. Por ello, es un referente funda-
mental para la accién social. La
identidad es una concepcién «re-
lacional» basada en un consenso
fuerte de multiples y variados ac-
tores, no siempre o Unicamente lo-
cales (Camarero y Gonzalez, 2007).

La creciente incorporacion de
elementos simbdlicos y culturales
a los bienes de consumo conside-
rados como signos de estatus y
diferenciaciéon social ha propicia-
do la territorializacién de la eco-
nomia (Gonzalez, 2006)

3. Construccion de redes

Los procesos de desarrollo que
viven en la actualidad los nuevos
espacios rurales otorgan una gran
importancia estratégica a la cons-
truccion de redes. Tres tipos de ra-
zones explican este hecho: a) La
crisis agraria y el declive rural han
producido una progresiva desac-
tivacién de la iniciativa empren-
dedora en muchos espacios rura-
les, que se ha traducido en una
desconexion progresiva (tanto tan-
gible como intangible) de los cen-
tros de decision y consumo de
masas; b) La politica regional eu-
ropea persigue la cohesion terri-
torial como un objetivo central,

frente a los diferentes procesos de
desarrollo desequilibrado; ¢) Los
retos que provoca la globalizacion
exigen aumentar la masa critica
de los territorios rurales para po-
der acometer con garantias de éxi-
to la mayoria de sus proyectos de
desarrollo.

Por estas razones, los nuevos
espacios rurales han realizado, y
contintan realizando, un gran es-
fuerzo para construir redes que, al
dotarles de la masa critica que exi-
gen los diferentes procesos que
acometen, les permita recuperar
o fortalecer las conexiones inter-
nas dentro de cada territorio y las
externas entre territorios, a la vez
que establecen nuevos flujos de
conexion entre el espacio rural y el
urbano. Los diferentes tipos de re-
des que, con mayor 0 menor gra-
do de desarrollo, se pueden ob-
servar hoy en los espacios rurales
son de dos tipos: fisicas y coope-
rativas.

En primer lugar, las redes fisi-
cas integran todas las formas de
conexion tangible, destacando en-
tre ellas las infraestructuras de co-
municacién y abastecimientos de
servicios esenciales y las TIC. De he-
cho, los modelos de ocupacion del
territorio estan experimentando
grandes cambios en algunas re-
giones gracias a estos tipos de
redes, que estan modificando en
algunos casos los sistemas de ciu-
dades o las l6gicas de conexién en-
tre ellas. De hecho, en muchos te-
rritorios se esta pasando de una
organizacién concentrada del es-
pacio a otra difusa (dreas funcio-
nales), generando nuevas estruc-
turas de organizacién del espacio
en Europa.

En segundo lugar, las redes de
cooperacion territorial ofrecen me-
canismos (inéditos en algunos ca-
sos) de colaboracion vy trafico de
informacién, tanto entre los mu-
nicipios de un territorio como en-
tre territorios distintos.

Dentro de estas tendencias, el
policentrismo representa un cam-
bio de paradigma para analizar la
estructura social y econdmica de
Europa (ordenacion del territorio),
superando el enfoque centro/peri-
feria. Ahora el interés se centra en
las &reas funcionales, en los aspec-
tos relacionales basados en redes
de flujos y cooperacion entre cen-
tros urbanos. Para fomentar el po-
licentrismo, es importante apoyar
la cooperacion y formacion de re-
des entre municipios cercanos. Sin
embargo, esta opcion, que otorga
a los municipios de mayor tamafo
un papel importante en las estra-
tegias de desarrollo, puede no ser
factible en areas remotas, con ba-
jas densidades de poblacion y ma-
las comunicaciones, y donde la
ausencia de asociaciones puede re-
presentar un obstaculo para la cre-
acién de redes (Shucksmith et al.,
2005)

Si el desarrollo institucional es
clave, hay que resaltar la impor-
tancia del partenariado publico-
privado y los procesos participati-
vos. Con ellos se pueden fomentar
iniciativas innovadoras. En la me-
dida en que con estos procesos la
informacién circula més, se abren
nuevas posibilidades y oportuni-
dades a las inversiones, contribu-
yendo a lo que De Janvry y Sadou-
let (2003) identifican como la
transformacién de la cultura pa-
siva receptora de fondos (territo-
rios asistidos) en cultura empren-
dedora buscadora de fondos
(territorios de accion).

lll. LOS TERRITORIOS
RURALES COMO ACTIVO
ESTRATEGICO

Mientras que las organizacio-
nes comunes de mercado (0OCM)
se han aplicado siempre de igual
forma en las diferentes zonas
agrarias de la UE, la heterogenei-
dad intrinseca de la realidad rural
obliga a establecer diferencias en
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las medidas de desarrollo rural pa-
ra lograr un mayor y mejor impac-
to. Esta circunstancia empezé a
ponerse de manifiesto con la
aprobacién de la iniciativa LEADER,
y aumenta su importancia en la
medida en que la PAC se reverde-
ce (8) y/o se territorializa.

1. Tipos de ruralidad

La distincién entre tipos de ru-
ralidad ha sido un objetivo fre-
cuente de sociélogos, gedgrafos,
economistas y planificadores, y se
ha centrado habitualmente en los
tres tipos de criterios siguientes:
a) poblacion y tamafio de los
asentamientos; b) uso de la tierra
y preponderancia de la actividad
agroganadera y forestal, y ¢) es-
tructuras sociales tradicionales y
elementos comunes de identidad
y sentido de pertenencia.

Un paso previo al establecimien-
to de estrategias de apoyo adap-
tadas a la diversidad radica en el
andlisis de las diferencias territoria-
les de los espacios rurales, constru-
yendo tipologias de zonas rurales
en un intento de agrupar o clasifi-
car los espacios rurales en funcion
de sus caracteristicas comunes y su
forma de responder a los desafios
a que se enfrentan. Con ello, se pre-
tende responder a las cuestiones
siguientes: a) {en qué medida se
estan transformando las distintas
zonas rurales, atendiendo a sus
particularidades?; b) ¢existen zo-
nas que se mantienen al margen
de los nuevos procesos?; ¢) {es po-
sible establecer pautas de cambio
comunes en funcién de las carac-
terfsticas geograficas, econémicas,
sociales o culturales de los diferen-
tes espacios rurales?

La primera dificultad para cons-
truir estas tipologias estriba en la
ausencia de datos estadisticos
adecuados a escala territorial lo-
cal inferior a la de provincia. De-
bido a ello, las clasificaciones de

las zonas rurales adolecen nece-
sariamente de un exceso de sim-
plificacién. El criterio mas utili-
zado para establecer el grado de
ruralidad se basa en la poblacion,
ya que la demografia es el princi-
pal determinante, del lado de la
oferta, de la actividad econdmica
y del empleo en las areas rurales
(SAC, 2006). Asi, el indicador uti-
lizado con mas frecuencia es la
densidad de poblacién, por su
sencillez y accesibilidad. Pero, fre-
cuentemente, la densidad no es
suficiente para caracterizar la di-
namica territorial, y es necesario
complementarla con criterios ta-
les como la centralidad, que reco-
ge la distribucion de la poblacion
en el territorio en estrecha rela-
cion con las dindmicas territoria-
les, y que permite distinguir entre
territorios dinamicos y estables o
regresivos. En los primeros, se pro-
duce una fuerte transformacion
del sistema tradicional de pobla-
miento y surgen nuevas formas
mas complejas con relaciones de
interdependencia y especializacion
funcional. Por el contrario, los se-
gundos mantienen el sistema tra-
dicional de organizacién de la vi-
da social y econémica basado en
un nucleo rector y un area de in-
fluencia (Troitino, 2001).

La relacién entre poblacion y
dindmica territorial es tenida en
cuenta parcialmente por la OCDE
(2006) en su conocida propuesta
de clasificacién de las regiones ru-
rales, adoptada por la Union Eu-
ropea en sus informes sobre el de-
sarrollo rural (Comisién Europea,
2007a). Para la OCDE, las regiones
rurales se definen como predomi-
nantemente urbanas, predominan-
temente rurales e intermedias, o
significativamente rurales, en fun-
cion de los tres criterios siguientes:
a) densidad de poblacion; b) pro-
porcion de municipios rurales, y
¢) centros urbanos (9).

Esta clasificacion parte de la hi-
potesis de que zonas rurales con

baja densidad de poblaciony ale-
jadas de centros urbanos impor-
tantes se enfrentan a problemas
que repercuten en la actividad eco-
némica y el bienestar individual.
Sin embargo, esta tipologia, que
tiene en la simplicidad su mayor
virtud, es objeto de numerosas cri-
ticas, muchas de ellas relacionadas
con la no consideracion de distri-
bucion de la poblacion, ya men-
cionada, la heterogeneidad y di-
versidad de las zonas rurales NUTS
3 o la incorporacién de otros as-
pectos tales como la perifericidad
o el dinamismo econémico.

La importancia de la periferici-
dad de una regiéon como factor
explicativo de los distintos niveles
de desarrollo ha sido incluida en
otras tipologias, como la realiza-
da por el Scottish Agricultural Co-
llege en su analisis sobre el em-
pleo en las areas rurales de la
Unién Europea (SAC, 2006); de
una forma sencilla, esta metodo-
logia divide en dos (accesible y pe-
riférica) cada una de las tres cate-
gorfas de la OCDE, resultando con
ello seis tipos de regiones. Los re-
sultados para Europa muestran
cdmo las regiones accesibles tie-
nen mayor renta y densidad de
poblacion que las periféricas, y co-
mo el grado de perifericidad tie-
ne un impacto mayor que el de
ruralidad sobre las caracteristicas
del mercado de trabajo. Uno de
los cambios mas significativos
identificados en este trabajo es la
superposicion de dos tendencias
de urbanizacién y de contra-urba-
nizacion en las regiones rurales
europeas. Por la primera, se pro-
duce el despoblamiento vy la dis-
minucion de la actividad econé-
mica en las regiones rurales mas
periféricas; por la sequnda, las re-
giones urbanas expulsan pobla-
cion, y en ambos casos se benefi-
cian las regiones intermedias mas
accesibles, que son las que mues-
tran valores mas favorables de los
indicadores demogréficos, econé-
micos y sociales.
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Un aspecto importante para en-
tender los distintos niveles de desa-
rrollo y las oportunidades a las que
se enfrentan las dreas rurales es el
papel que juega la agricultura. La
dependencia de la agricultura, tan-
to en términos de aportacion a las
rentas familiares como al empleo,
es crucial para diferenciar las areas
rurales (Marsden, 1995). Aunque
hoy en dia la agricultura ha dejado
de ser la principal actividad econé-
mica en la mayoria de las regiones
europeas, y el sector servicios es el
principal demandante de empleo,
el sector agrario continla mante-
niendo una importancia significa-
tiva, particularmente en las regio-
nes mas periféricas, en la medida
en que una elevada dependencia
del sector primario se asocia con al-
tos niveles de desempleo y bajos ni-
veles de renta per capita (Hazell,
2005; sAc, 2006).

Los criterios demograficos y la
actividad econémica han sido tam-
bién considerados para clasificar
las zonas rurales espafiolas en uno
de los trabajos que han servido de
base para la redaccion de la Ley
para el Desarrollo Sostenible del
Medio Rural (10), aprobada a fi-
nales de 2007 en Espafia. Se pro-
pone una metodologia de delimi-
tacion de las zonas rurales que
permita la concentracion de actua-
ciones en las zonas mas necesita-
das (Sancho et al., 2008). Tenien-
do en cuenta que la densidad
media de poblacién de Espafa era
de 84,4 habitantes/km? en 2004
(Comisién Europea, 2007a), los au-
tores del trabajo proponen clasifi-
car los municipios como rurales
cuando no superen los 100 habi-
tantes/km? y la poblacion total em-
padronada sea inferior a 30.000
personas. Posteriormente, las zo-

CUADRO N.° 1

CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS ESPANOLES SEGUN SUS iNDICES
DE RURALIDAD Y DESARROLLO

Zona Rural

Caracteristicas

A revitalizar

Desarrollada
periurbana

Intermedia
némica.

Son las zonas con menores densidades de poblacion y mayor im-
portancia de la actividad agraria, y donde las necesidades de apoyo
para la revitalizacion son mayores, por lo que deben ser prioritarias
para la intervencién publica.

Son las zonas rurales con mayores densidades de poblacion y con ma-
yor nivel de diversificacién econdémica, localizadas en el entorno de
las areas urbanas o escasamente pobladas.

Son las zonas con valores medios de ruralidad y diversificacién eco-

Fuente: Sancho et al., (2008).

CUADRO N.° 2
IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS TIPOS DE ZONAS RURALES (CENSO DE 1991)

Ndmero de

Poblacion Superficie total

Tipo de zona municipios (miles de personas) (km?2)
Rural a revitalizar 3.760 4.642,1 264.396,3
Rural intermedio 2.380 4.827,7 131.032,9
Rural periurbano 1.772 7.830,1 72.224,9
TOTAL RURAL 7.912 17.299,9 467.654,1
TOTAL ESPANA 8.107 41.116,8 504.744,9

Fuente: Sancho et al., (2008).

nas rurales (considerando en este
sentido a las comarcas agrarias) se
clasifican seguin un doble criterio,
el demografico, o indicador de ru-
ralidad, y el econémico, o indica-
dor de desarrollo. Para reflejar el
nivel de diversificacion econdémica,
se opta por utilizar el grado de
ocupacion en la agricultura, supo-
niendo asi que la diversificacién
econémica es inversamente pro-
porcional a los niveles de actividad
agraria y que el territorio es menos
dindmico en la medida en que la
ocupacion en el sector es elevada.
Para cada criterio se definen tres
tipos, de forma que la combina-
cién de ambos genera seis tipos de
zonas rurales (11), que los autores
reducen a tres en funcion de la ac-
cion politica requerida, como se
resume en el cuadron.® 1.

La dimensién del caracter ru-
ral espafnol en la actualidad pue-
de apreciarse a partir de los datos
contenidos en el cuadro n.° 2, en
el que se presenta la importan-
cia de los distintos tipos de zonas
rurales a partir de la aplicacion, a
los municipios y comarcas agra-
rias espanolas, de los criterios de
clasificacion anteriores.

Serd en las zonas rurales a re-
vitalizar, en gran parte periféricas
y con predominio del sector agra-
rio, donde los procesos de desa-
rrollo se enfrentan a mayores di-
ficultades, y donde, por tanto,
como se establece en los objeti-
vos de la Ley para el Desarrollo
Sostenible del Medio Rural, deben
ser prioritarias las actuaciones. Se
trata de una parte significativa del
territorio, mas del 50 por 100 de
la superficie del pals, casi la mitad
de los municipios y mas de 4,6 mi-
llones de persones, localizadas en
gran parte en areas de montafa
o periféricas. Por otra parte, la cla-
sificacion de las zonas rurales po-
ne en evidencia la magnitud del
atraso; sin embargo, la necesaria
simplicidad de los indicadores uti-
lizados oculta la gran heteroge-

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

197




LOS NUEVOS ESPACIOS RURALES

neidad de estas zonas, y por tan-
to sus debilidades y sus oportuni-
dades.

2. Ejes de los procesos
de construccion
territorial

Una tendencia actual a escala
mundial es que los territorios sub-
nacionales experimentan una re-
novada vitalidad. Precisamente, y
como consecuencia de esta ten-
dencia, la nocion de territorio ha
resurgido como un elemento cen-
tral en las politicas de desarrollo
rural y, consecuentemente, el en-
foque territorial se impone cada
dia con més fuerza en distintos
continentes.

La inclusién de los nuevos es-
pacios rurales, tanto en los mer-
cados mas dinamicos como en la
sociedad global del conocimien-
to, supone la construccion de or-
ganizaciones e instituciones que
conduzcan a dotarse de proyectos
estratégicos, que identifiquen las
ventajas y desventajas comparati-
vas del territorio en relaciéon con
sus potenciales competidores.

De esta forma, surgen los terri-
torios de accion (12), o los territo-
rios-proyecto, como el resultado de
un proceso de construccion colec-
tiva, alumbrado con el objetivo de
aprovechar las oportunidades que
ofrece el nuevo escenario interna-
cional. Para que el proyecto de
construccion de un territorio tenga
éxito necesita generar riqueza, y lo-
grar un relativo equilibrio entre el
tamafo de su poblacién y su base
de recursos. Lo que supone, desde
la perspectiva de las politicas publi-
cas, una gestion eficaz que posicio-
ne al territorio en los mercados y lo
haga capaz de competir.

Entre las razones que pueden
explicar la progresiva desactivacion
de los espacios rurales sometidos
a procesos de declive, uno de los

factores mas determinantes es la
pérdida de confianza en el futuro.
A los actores locales mas pesimis-
tas esta reflexion puede llevarles a
emigrar 0 a invertir sus recursos en
otros territorios. Pero el nucleo de
esta cuestion tiene mas que ver
con la existencia de oportunida-
des para los espacios rurales que
no disponen de producciones
(principalmente agroganaderas,
aunque no soélo) capaces de com-
petir en los mercados globaliza-
dos. Por ello, resulta de vital im-
portancia identificar los factores
gue pueden constituir opciones de
futuro para cada territorio o, me-
jor dicho, la capacidad de los te-
rritorios de acometer estrategias
de desarrollo viables.

En estos procesos de construc-
cion territorial, como continente 'y
contenido de actores y factores de
competitividad, es l6gico y desea-
ble que aparezcan nuevos prota-
gonismos y que se re-activen los
actores y grupos sociales que pu-
dieran haberse dejado llevar por
las corrientes de pesimismo. Todo
este tipo de hechos deben ser con-
siderados como positivos, pero el
exceso de protagonismo también
tiene efectos negativos, y esto se
observa con cierta frecuencia en
los partenariados entre actores pu-
blicos y privados y entre diferen-
tes actores de la Administracion
publica con diferentes ambitos
competenciales.

Los territorios s6lo se convier-
ten en entidades viables, o con
posibilidad de llegar a serlo, cuan-
do disponen de un proyecto por
medio del cual el espacio no sélo
es delimitado y apropiado, sino
también valorizado por la pobla-
cién que reside en él.

Como consecuencia de la exis-
tencia frecuente de distintos pro-
yectos, que se superponen sobre
los mismos territorios, es pertinen-
te preguntarse cuales de ellos se-
ran viables en el futuro y cuales

son los elementos que los carac-
terizan. A partir de la experiencia
de veinte afos de estrategias te-
rritoriales de desarrollo rural en la
UE, puede decirse hoy que un te-
rritorio rural tendrd mas oportuni-
dades de consolidarse como espa-
cio de desarrollo, cuanto mejor sea
la coordinacién entre actores pu-
blicos, mas equilibrada sea la es-
tructura de iniciativas y protago-
nismos publicos y privados, y
mayor sea el grado de apropiacion
del proceso por los diferentes ac-
tores y grupos de interés (13).

Los territorios compiten de ma-
nera diferente a como lo hacen las
empresas o los palises, ya que sus
estrategias se basan en generar
condiciones locales (econdmicas,
sociales e institucionales) para el
desarrollo de sus diferentes activi-
dades. Ademas, la competitividad
de los territorios rurales esta cada
vez mas vinculada a la diferencia-
cion de sus productos y servicios
basandose en criterios de calidad
gue respondan a los cambios en
la demanda. Desde esta perspec-
tiva, las diferentes estrategias de
competitividad territorial rural se
establecen como una combinacion
de los tres ejes siguientes: a) cali-
dad de vida; b) calidad ambiental;
y ¢) calidad institucional.

2.1. Calidad de vida

La mayoria de las investigacio-
nes sobre la calidad de vida se han
centrado en elementos subjetivos;
es decir, en la percepcién de los
individuos sobre su bienestar. Mas
recientemente, el concepto se ha
orientado hacia las caracteristicas
objetivas de los lugares o territo-
rios; es decir, hacia las condicio-
nes necesarias (locales o externas)
para la mejora del bienestar in-
dividual (o de los hogares) y de la
sociedad en su conjunto.

Aunque la lista de temas inclui-
dos en la definicién de calidad de
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vida pudiera variar, existe algun
consenso en la literatura cientifica
sobre las condiciones objetivas que
son indispensables para el bienes-
tar subjetivo de individuos y co-
munidades: @) un entorno fisico-
natural saludable; b) empleos bien
remunerados y condiciones labo-
rales aceptables segun los estan-
dares socialmente aceptados (14);
¢) seguridad en el acceso a los es-
pacios publicos; d) acceso a los ser-
vicios para la satisfacciéon de las ne-
cesidades basicas (por ejemplo,
salud y educacion); e) relaciones
humanas armoniosas como resul-
tado de un entorno de cohesiéon
social (Canzanelli y Dichter, 2001;
Infante y Sunkel, 2004; Royuela et
al., 2003). A estas condiciones se
pueden anadir, dependiendo del
grado de desarrollo histérico del
territorio o de la sociedad en que
se situan, otro conjunto de ele-
mentos menos tangibles, tales co-
mo el valor estético de los paisa-
jes naturales o los valores culturales
asociados al patrimonio histérico
del territorio.

2.2. Calidad ambiental

Como ya se ha dicho, la cre-
ciente demanda social de bienes
y servicios ambientales es una cla-
ra oportunidad de desarrollo pa-
ra los espacios rurales.

Como dicen Van der Ploeg y
Renting: «La dimension ambiental
y las practicas de uso sostenible de
los recursos naturales deja de ser
vista como un aspecto secundario
y marginal, y pasa a ser: a) un fac-
tor de competitividad; b) un ele-
mento de estimulo a la ampliacion
del consumo; ¢) una ventaja com-
parativa, y d) un pre-requisito pa-
ra la obtencién de créditos y el
acceso a fondos de inversion, es-
pecialmente de fuentes publicas»
(Van der Ploeg y Renting, 2000).

En consecuencia, actividades ta-
les como el desarrollo de energias

renovables, el reciclaje de materia-
les, el manejo renovable de los re-
cursos naturales, el desarrollo de
sistemas de transporte publico, la
conservacion de la biodiversidad y
el incentivo a la adopcién de prac-
ticas de agricultura sostenible for-
man hoy parte de las recomenda-
ciones de politica indispensables en
la mayor parte de los proyectos de
desarrollo rural.

Aunque los atractivos natura-
les representan una oportunidad
de generar nuevas actividades eco-
némicas, seguin se ha menciona-
do ya, sin embargo no constitu-
yen una condicién suficiente para
el desarrollo, ya que deben existir
instituciones capaces de acreditar
el valor, y organizar y coordinar la
oferta y promocién del activo, lo
que a su vez exige de un proce-
so participativo para evitar la apa-
ricion de conflictos (Shucksmith
et al., 2005).

En relacidon con este tema, la
declaracién de un espacio prote-
gido debe ser considerada como
una oportunidad para el desarro-
llo rural, en la medida en que se
basa en una identidad diferencia-
da, que es analogo a decir: «la re-
lacién tradicional entre la pobla-
cién y su territorio» y permite
establecer estrategias tales como
una marca de calidad territorial
(ESPARC, 2007). Sin embargo, mu-
chos actores rurales interpretan
como una amenaza la declaracion
de figuras de proteccion ambien-
tal en la medida que reduce sus
posibilidades de actuacién a cor-
to plazo. Este conflicto estd dan-
do lugar a una pérdida de opor-
tunidades en los territorios en los
que se produce.

La dimensién de esta oportu-
nidad para el medio rural espafol
se puede calibrar por la evolucion
de algunos datos que expresan la
evolucion de los espacios natura-
les protegidos. Asi, la superficie
total protegida era de 6.203.366

hectareas (incremento del 16,45
por 100 en dos anos); el nimero
de espacios protegidos en el mis-
mo afno era de 1.587 (incremen-
to del 42,33 por 100 respecto a
2007, y el nimero de parques na-
turales con un plan de desarrollo
paséd de 16 en 2005 al doble en
2007, segun datos de EUROPARC.

Otros datos relevantes son que
la Red Natura 2000 afecta al 28
por 100 del territorio espanol (méas
de 14 millones de hectareas), que
la superficie zepA (15), supera los
9,5 millones de hectareas y los LIC
(Lugares de Interés Comunitario)
sobrepasan los 12,3 millones de
hectareas (16) siendo el territorio
gue recibe mayor proteccion el si-
tuado por encima de los 1.500 me-
tros de altitud (73 por 100 del te-
rritorio espanol).

2.3. Calidad institucional

Algunos autores, (Scharp y Ro-
maniuk, 2002) senalan que el po-
tencial competitivo de un territo-
rio esta determinado en gran
medida por la existencia de acti-
vos institucionales locales; es de-
cir, por la existencia de unas reglas
de juego que faciliten la adopcion
de innovaciones tecnoldgicas, de
nuevos productos y de nuevas for-
mas organizativas por parte de las
empresas locales. Otros autores
prefieren emplear el nuevo térmi-
no de gobernanza para referirse a
un concepto similar.

La iniciativa comunitaria LEADER,
primero, y el programa PRODER, des-
pués, han sido dos palancas muy
importantes para la creacién de ca-
lidad institucional en muchos terri-
torios rurales, al generar las condi-
ciones para construir la arquitectura
institucional necesaria (Shejtman'y
Berdegué, 2003) para favorecer la
implantacion de emprendedores
locales y/o la emergencia de activi-
dades, productivas o no, impres-
cindibles para generar desarrollo.
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Se esta viendo cada dia mas
claro que la viabilidad de los pro-
yectos de desarrollo rural con en-
foque territorial dependen, en bue-
na medida, de la calidad de las
organizaciones e instituciones que
se hayan creado en el proceso de
construccion del territorio.

3. Estrategias de desarrollo
territorial

El fortalecimiento de la identi-
dad de la poblacién con el terri-
torio tiende a generar una mayor
valorizacion de los recursos loca-
lesy, por lo tanto, de la compe-
titividad de sus productos y servi-
cios. Para ello, se pueden poner
en marcha diferentes tipos de es-
trategias en funcion de las carac-
teristicas y potencialidades espe-
cificas de cada zona. Entre éstas
destacan las siguientes: a) marca
de calidad territorial, b) produc-
tos tipicos y ¢) turismo rural.

3.1. Marca de calidad territorial

Una marca es un nombre, sig-
no o sefial (como un logo o un es-
logan) que es registrada y utiliza-
da por una empresa (0 un grupo
de ellas) para diferenciar sus pro-
ductos o servicios de otros aparen-
temente similares; generalmente,
la marca se identifica mediante
una etiqueta, que debe obtener la
confianza de los consumidores,
para ser eficaz.

Desde el punto de vista de las
empresas, el objetivo ultimo de la
diferenciacion mediante marcas es
lograr precios superiores a los me-
dios del mercado (lo que se cono-
ce como precio premium). Desde el
punto de vista de los consumido-
res, el pago de un precio mas alto
se justifica por los servicios de infor-
macion sobre la calidad del produc-
to que aporta la marca, asi como
por la distincidn que eventualmen-
te otorga a quien lo consume.

Los consumidores potenciales
de productos, con fuerte raiz terri-
torial, s6lo estaran en condiciones
de identificar los productos y ser-
vicios con identidad cuando se en-
cuentran vinculados personalmen-
te al territorio, o cuando estén
suficientemente informados de los
valores de sus bienes, servicios y pa-
trimonio (Van de Kop et al., 2007).
Estas circunstancias exigen una efi-
ciente infraestructura de comuni-
caciéon e informacién que mejore
el acceso fisico y/o la conectividad
del territorio con los mercados (por
ejemplo, telefonfa movil, conexién
a Internet, etc.). De igual forma, es-
to se traduce en la necesidad de
construir redes horizontales (intra-
territorio) y verticales (entre el te-
rritorio y su entorno econémico,
politico y social) mediante alianzas
estratégicas, lo que, a su vez, re-
quiere de la implicacién de agen-
tes clave en los planos econdmicos,
politico, cultural y social. No se tra-
ta, por tanto, de algo sencillo, pe-
ro s posible, y la marca de calidad
territorial es una estrategia que se
dirige en esa misma direccion.

La estrategia marca de calidad
territorial (MCT) responde a un nue-
vo enfoque del desarrollo rural que
tiene como objetivo incrementar
el valor del territorio en su conjun-
to (al considerarlo en si mismo co-
mo un producto); para ello, la MCT
incluye los diferentes productos
(bienes y servicios) a través de un
sistema que controla la calidad de
los procesos y que se proyecta al
exterior mediante una serie de pro-
ductos y servicios convenientemen-
te diferenciados, gracias a su es-
trecha y clara vinculacién con el
territorio.

El nucleo estratégico de este ti-
po de marca experimenta hoy un
gran interés y esta siendo utiliza-
do en un amplio abanico de pro-
yectos territoriales, que van des-
de los parques naturales hasta la
calidad rural europea (Ramos,
2008).

3.2. Productos tipicos

Si bien es cierto que, en gran
medida, la calidad de los bienes
y servicios se construye mediante
la adopcién de innovaciones téc-
nicas en sus procesos productivos,
también es cierto que la identifi-
cacion por parte de los consu-
midores de la calidad de estos
bienes exige un gran esfuerzo a las
empresas en lo relativo a la iden-
tificacion de los nichos de merca-
do ya existentes, y/o para la cons-
truccion de nichos nuevos. Las
marcas de calidad persiguen fa-
cilitar este proceso. En 1994, la in-
clusion de las indicaciones geogra-
ficas en las negociaciones de la
Ronda Uruguay sobre los derechos
de propiedad intelectual (TRIPS)
transfirio el debate sobre las mar-
cas de calidad de los productos
agroalimentarios desde el ambito
nacional, o el bilateral, hasta el
multilateral (Josling, 2006).

Los productos tipicos se defi-
nen como productos locales con
fuerte identidad territorial y repu-
tacion, o basados en modos de
produccion especificos, y cuya ca-
lidad, reputacion y caracteristicas
generales son atribuibles esencial-
mente a su origen geografico. Hay
varias cuestiones implicitas en es-
ta definicién que caracterizan a
estos productos: la identidad te-
rritorial, la calidad asociada al ori-
gen geografico y la reputacion,
gue implica la certidumbre de que
ésta sera siempre respetada. Con
ello se combinan dos aspectos:
por un lado, las caracteristicas me-
dioambientales, entendidas como
factores naturales, y por otro, el
factor humano, capaz de desarro-
llar procesos productivos a partir
de los recursos naturales de una
regién (Briand, 2000). Son pro-
ductos ligados espacial y cultural-
mente a un territorio que presen-
tan unas caracteristicas cualitativas
particulares, gracias a las cuales
se diferencian de otros productos
(Caldentey y Gomez, 1996). Estas
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caracteristicas hacen que no pue-
dan ser reproducidos facilmente
en otros espacios, y por ello son
considerados valiosos instrumen-
tos de desarrollo rural, y como ta-
les se contemplan en la legislacion
comunitaria (17).

Los productos tipicos, como
productos tradicionales de la tie-
rra, estan dotados de una fuerte
carga simbolica relacionada con
lo rural, en contraposicién a lo ur-
bano, en la medida en que se vin-
culan a un medio, un paisaje, una
forma de vivir y hacer y un carac-
ter colectivo (Espeixt, 1996). Es lo
que Marsden denomina el surgi-
miento de una mayor diferencia-
cion de productos basados en la
construccién social de criterios de
calidad (Marsden, 1998). De esta
forma, los productos tipicos per-
miten obtener al mismo tiempo
una valorizacion de las produccio-
nes y la satisfaccion de las deman-
das de autenticidad por parte de
los consumidores.

Por tanto, aprovechando las
oportunidades abiertas por los
nuevos modelos de consumo, es-
tos productos ofrecen nuevas
perspectivas para el desarrollo y
la valorizacién de los territorios
por sus efectos tanto econémicos
como sociales o medioambienta-
les, en la medida en que, al faci-
litar el mantenimiento de sistemas
tradicionales de produccién basa-
dos en el uso sostenible de los re-
cursos locales, contribuyen a la
conservacion del patrimonio y las
tradiciones culturales.

La diferenciacién de los pro-
ductos basandose en los valores
simbdlicos asociados al territorio
permite obtener mayores precios
y aumentar el valor anadido, me-
jorando la situacién econémica de
las empresas locales. Pero ademas
se producen efectos inducidos en
la economia rural, aumentando la
demanda de empleo tanto direc-
to como indirecto (Briand, 2000).

También representan una oportu-
nidad para las pequefias y media-
nas empresas, frecuentes en estas
producciones, que carecen de los
recursos financieros y organizati-
vos suficientes para lanzar marcas
fuertes reconocibles.

La relacion con el territorio es
la caracteristica mas importante
de estos productos, de forma que
el nombre geografico se convier-
te en instrumento para transmitir
la calidad y los valores asociados
a ella; el territorio entra en el pro-
ducto, y asf se percibe por los con-
sumidores (Arfini, 2006). En la
medida en que la valorizacion se
liga al territorio, los beneficios tras-
cienden al producto, y se pueden
convertir en un instrumento de
mejora econdmica y social de la
colectividad que se reconoce en
él, contribuyendo a su fortaleci-
miento.

La medida en que esto se ma-
terialice depende mucho de la es-
trategia de valorizacién utilizada.
Estudios previos han identifica-
do dos estrategias fundamenta-
les: la estrategia de cadena de
abastecimiento (supply chain stra-
tegy) y la estrategia de calidad te-
rritorial (Pacciani et al., 2001), en
la que se incluirfan las marcas de
calidad territorial. La primera, par-
te de un conjunto de actores pro-
ductivos que se ocupan de la ges-
tién de la produccion, la calidad
y la comercializacion del produc-
to. Los efectos sobre el desarrollo
rural parten del aumento en las
oportunidades de empleo y el au-
mento del valor afadido de las
empresas locales. En la segunda
estrategia, es la asociacion con el
territorio la base de generacion de
valor afladido. Ambas estrategias
no son opuestas, e incluso pue-
den complementarse. Un aspec-
to importante en este sentido, y
que puede condicionar la estrate-
gia y sus efectos sobre la pobla-
cion es el significado econdmico
o cultural del producto. Produc-

tos ligados a actividades o tradi-
ciones culturales, o basados en re-
cursos o técnicas facilmente dis-
ponibles por la poblacion, pueden
convertirse mas facilmente en un
activo patrimonial compartido co-
lectivamente, implicando a mas
actores locales que otros produc-
tos en los que el significado eco-
némico es mas fuerte (Tregear et
al., 2007). No es lo mismo un ja-
mon de Teruel o un queso de Idia-
zabal que una cereza del Jerte, por
poner un ejemplo.

Pero no es la institucionaliza-
cion del recurso «origen» la fuen-
te de riqueza y desarrollo, sino la
forma en que ésta se produce. En
la medida en que se basa en re-
cursos gestionados colectivamen-
te, se requiere coordinacion de ac-
tores que pueden tener objetivos
diferentes. El éxito depende de la
calidad de la accién colectiva, y
estd intimamente relacionado con
la capacidad de las empresas pa-
ra gestionar colectivamente el pro-
ducto (Barjolle y Sylvander, 2000).
La necesidad de articular estra-
tegias de cooperacién, para ges-
tionar colectivamente el produc-
to, y de competencia para ganar
cuota individual de mercado, se
convierte en un desafio que pue-
de arruinar la estrategia de valo-
rizaciéon o contribuir a una mayor
cohesion local.

Por otra parte, para que la
plusvalia cultural que representa
un producto tipico se transforme
en plusvalia econdmica es nece-
sario proteger el mecanismo de la
reputacion y evitar comportamien-
tos desleales u oportunistas. Para
ello, se requiere un marco orga-
nizativo y de gestién, resultado de
las estrategias de cooperacién,
que determine también la distri-
bucién de los beneficios de la uti-
lizacion de la marca colectiva (Ar-
fini, 2006).

El apoyo institucional también
es un factor importante para el
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desarrollo de estas producciones.
Desde 1992, la politica comuni-
taria ha proporcionado un impul-
so importante, con la proteccion
de las denominaciones de origen
protegidas (DOP) y las indicaciones
geograficas protegidas (IGP). En
Espana, la descentralizacion eco-
némica y administrativa también
ha favorecido su surgimiento v,
ademas de las figuras de protec-
cidn europea, se apoya a los pro-
ductos bajo distintas figuras, co-
mo las marcas de garantia o
marcas de calidad.

Si se exceptua a los vinos, pa-
ra los que la vinculacién entre ca-
lidad y territorio esta en el origen
de la cultura vitivinicola medite-
rranea, para el resto de produc-
tos agroalimentarios el crecimien-
to de las DOP e IGP ha sido espec-
tacular en Espana, especialmen-
te en quesos, productos carnicos,
aceite de oliva, y frutas y horta-
lizas. Desde 1993 hasta 2005, el
valor econémico de la produccion
comercializada se ha multiplica-
do por mas de cinco, superando
los 880 millones de euros. En el
mismo periodo, el nimero se ha
multiplicado por mas de seis, con
mas de 140 DOP e IGP actualmen-
te, a las que habria que afadir las
68 denominaciones de los vinos.

3.3. Turismo rural

El turismo rural es una moda-
lidad de turismo que, aunque se
rige por la l6gica econémica del
sector turistico en general, tiene
especificidades muy significativas.
Segun la Organizacién Mundial del
Turismo (W10, 2004), éste es una
de las ramas de actividad mundia-
les con mayor tasa de crecimiento,
con previsiones de alcanzar la cifra
de mil millones de turistas para el
ano 2010. La expansion del turis-
mo ha evolucionado desde ser una
practica asequible sélo a minorias
adineradas hasta convertirse en un
fenébmeno de masas (Cuvelier et

al., 1994). El desarrollo econémi-
co y social alcanzado por la socie-
dad moderna ha hecho concebir
al turismo como un vehiculo de
cultura, ocio, recuperacion fisica 'y
emocional, pero, sobre todo, co-
mo una conquista del Estado del
bienestar (Figuerola, 2000). Den-
tro de esta corriente general de la
demanda turistica de consumo de
masas, se abre un hueco propio
la modalidad del turismo rural,
gue pone el contrapunto a una l6-
gica fordista de masificaciéon y
busca, por contraposicién, los va-
lores de lo pequeno, lo auténtico
y lo bien conservado.

El turismo rural es una de las
oportunidades mas asequibles de
«consumir territorio» para el ciu-
dadano urbano de a pie, y permi-
te a la poblacién autéctona par-
ticipar y beneficiarse de la venta
de elementos intangibles a través
de una puesta en valor, cuantifi-
cable, de dichos activos. La inse-
guridad de las grandes ciudades,
que genera una angustia difusa,
asi como unas condiciones de vi-
da méas o menos estresantes, in-
cita a los habitantes de estas ur-
bes a la busqueda de ocasiones
para escapar de esas condiciones
y reencontrar una parte de si mis-
mos en contacto con una natura-
leza bien protegida y con un me-
dio rural que todavia conserva
elementos cargados de valores tra-
dicionales (Moinet, 1996). En es-
te sentido, todos los componen-
tes de un territorio que pueden
agregarse como una oferta de
bienes, la mayoria de ellos intan-
gibles, ligados a la autenticidad,
la identidad o la sostenibilidad,
dan soporte a la satisfaccién de
una nueva modalidad de deman-
da orientada hacia atributos de
calidad.

Los origenes del turismo rural
se podrian remontar al siglo XIX,
con los viajeros o escritores ro-
manticos, las expediciones para
estudios antropoldgicos o los via-

jes de las sociedades geograficas.
Pero la configuracién del fenéme-
no social que hoy conocemos ba-
jo esa denominacion se puede si-
tuar a finales de la década de los
anos setenta, con especial auge
en territorio francés.

Las primeras manifestaciones
de una diversificacion de rentas en
los agricultores aparecieron con el
desarrollo del concepto de agricul-
tura a tiempo parcial, para referir-
se a la combinacién del trabajo
agrario del titular de la explotacion
con trabajo en la industria o en los
servicios (Etxezarreta et al., 1995).
Dentro de ese marco de pluriac-
tividad, como origen de rentas pa-
ra las explotaciones, se abre paso
el concepto de agroturismo para
referirse a aquel turismo que se
relaciona directamente con las
explotaciones agrarias, y que se
considera como un complemento
de la renta de los agricultores
(Fuentes, 1995). Las primeras ex-
periencias del lado de la oferta se
impulsaron desde las instancias co-
munitarias para acompanar a las
progresivas reformas de la PAC,
que, junto a la paulatina reduccion
de las ayudas, pretendian una
complementariedad de rentas pa-
ra las explotaciones con mayores
dificultades, especialmente en zo-
nas desfavorecidas o de montana.

Hoy se tiene suficiente eviden-
cia empirica, a través de estudios
de demanda y de mercado, de
que la estrategia del llamado agro-
turismo realmente no funciond, o
al menos no en la medida de las
expectativas que habia generado.

No es muy dificil, a posteriori,
identificar las causas de estos re-
sultados. La primera y principal se-
ria un error de planteamiento, al
priorizar fundamentalmente un
disefio de oferta sin tener en cuen-
ta los nuevos factores de deman-
da. De hecho, el consumidor tu-
ristico no estaba tan interesado,
como inicialmente se habia su-
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puesto, en sumergirse en la es-
tructura de la explotacion y de la
actividad agraria, y por lo tanto la
férmula del agroturismo tendria
un recorrido limitado. El segundo
error, con raices méas profundas,
tendria que ver con la propia con-
ceptualizacion del espacio rural,
que se seguia concibiendo por
inercia como el espacio en el que
se desarrollaba la actividad agra-
ria. Por lo tanto, se intentd que las
actividades de diversificaciéon en
el territorio rural siguiesen conec-
tandose principalmente con el gje
de la actividad primaria. El tiem-
po demostraria que los procesos
eran mas complejos, y que mu-
chas de las actividades tenfan una
l6gica que requeria dinamicas or-
ganizativas y operadores econo-
micos con especializacion propia,
que frecuentemente provenian de
fuera del sector agrario.

El actual, y comUnmente utili-
zado, término de turismo rural,
que hace referencia a «una oferta
de actividades recreativas, de alo-
jamiento y de servicios afines, si-
tuada en el medio rural, dirigida
principalmente a los habitantes de
nucleos urbanos, que buscan unas
vacaciones en contacto con la na-
turaleza y con la gente local, asi
como sus costumbres, tradiciones
y manifestaciones culturales» (SGT,
1994), tard6 en consolidarse y fue
la respuesta a los nuevos compo-
nentes de formatos de demanda,
que buscaban impregnarse de to-
do el contenido plural y diverso del
propio entorno rural, cuyo con-
cepto es mucho mas amplio que
el de agroturismo.

Hasta llegar a afianzarse como
una referencia aceptada, previa-
mente se acufiaron infinidad de
términos, que hacian referencia a
cosas parecidas, pero distintas, y
que componian diferentes facetas
de un mismo fenémeno. Tal como
establecen algunos autores (Juan,
y Solsona, 2000), se pueden con-
siderar diferentes categorias de es-

te tipo de turismo: agroturismo;
turismo ecolégico; turismo verde;
turismo deportivo; turismo de in-
terior; turismo de pueblo; turismo
de retorno; turismo rural-cultural;
turismo de balneario; turismo de
aventura...etc. Todas esas moda-
lidades hacen referencia a una nue-
va ocupacion del espacio-ocio, y se
aglutinan todas ellas frente al mo-
delo de turismo de masas denomi-
nado de sol y playa, que Espafia
desarroll6 de forma explosiva en
los afos sesenta.

En consecuencia, el agroturis-
mo, que en ocasiones se identifica
errébneamente con el turismo ru-
ral, es sélo una de las modalidades
de este fendmeno, que surgid, des-
de el lado de la oferta, como una
respuesta a la crisis de la agricultu-
ra'y al declive de las zonas rurales
deprimidas, pero también como
respuesta a las nuevas demandas
de ocio de la sociedad urbana, que
pronto manifestaria unas carac-
teristicas especificas de disfrute del
territorio no vinculadas especial-
mente a las actividades agrarias,
salvo excepciones (18). Este cam-
bio de planteamiento, que inicial-
mente se podria considerar como
un cierto fracaso estratégico en re-
lacion con las expectativas genera-
das con el agroturismo, fue, por el
contrario, un factor de apertura de
posibilidades para muchos territo-
rios rurales, que ampliaron su mar-
co de posibilidades de desarrollo.
Realmente, el turismo rural es un
concepto mucho mas amplio, y se
configurarfa como una actividad
transversal que permite potenciar
muchos de los valores intangibles
de las zonas rurales, configurando
una oferta mucho mas rica y plu-
ral que la exclusivamente vincula-
da a la actividad agraria.

Una primera ventaja del fené-
meno del turismo rural surgiria al
invertir el potencial de valores-
oportunidades asociados a los te-
rritorios en relacién con la clasi-
ficacion que se establecia respecto

a las posibilidades de rentabilidad
vinculadas a la agricultura. En con-
creto, precisamente muchas de las
zonas de montafa, con severas li-
mitaciones para la explotaciéon
rentable de la actividad agraria,
se convierten en los territorios con
mejores posibilidades para el des-
arrollo de esta nueva actividad tu-
ristica, al ser claramente prioriza-
dos desde las preferencias de la
demanda.

La transformacién que supuso
el desarrollo de las infraestructu-
ras de comunicacion, la mejora de
las dotaciones de confort y servi-
cios de los territorios rurales y el
uso generalizado del automovil
trajeron consigo un aumento de
la movilidad, que facilitd los des-
plazamientos rural-urbano en am-
bos sentidos. En primer lugar, de
la poblacién que reside en el me-
dio rural y que se desplaza a tra-
bajar a nucleos urbanos, como re-
sultado de un doble proceso: de
busqueda de empleo en merca-
dos con mayores oportunidades
y de contraurbanizacion por elec-
cion de residencia en el medio ru-
ral, atendiendo a una mayor cali-
dad de vida (Gonzalez, 2006). En
segundo lugar, se observa otro flu-
jo de poblacién procedente de los
nucleos urbanos que desea «con-
sumir» temporalmente los atribu-
tos de calidad de los territorios ru-
rales como antidoto de la pérdida
de calidad de vida debida a mu-
chos de los inconvenientes de las
grandes concentraciones urbanas.

La iniciativa comunitaria LEADER |
(1991-1993) ofrecié un respaldo
institucional importante al impul-
so y desarrollo del turismo rural
en el suelo europeo. Si bien su im-
pacto fue limitado en cuanto a los
recursos involucrados, podria de-
cirse que sus repercusiones se di-
fundieron de forma exponencial,
debido a su efecto demostracion.
Precisamente, a raiz de las expe-
riencias generalizadas de aplica-
cion de proyectos de LEADER | a tu-
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rismo rural se produjo una reaccion
en cadena, llegando a generar im-
pactos negativos e irreversibles so-
bre algunos territorios por falta de
una adecuada planificacién que
garantizase la sostenibilidad.

Para abordar las ventajas y las
amenazas que supone la explota-
cion de la actividad turistica para
los territorios, es conveniente desa-
gregar los principales factores que
identifican este fendbmeno, ya que
de ellos se derivan una parte im-
portante de los efectos que indu-
ce. Como otra modalidad mas del
turismo, desde el punto de vista
del anélisis econdmico, la deman-
da de turismo rural se puede ca-
racterizar por sus atributos princi-
pales (Stafford, 1996), entre los
que destacan los siguientes: a)
fuerte concentracién en el espa-
cio; b) fuerte concentraciéon en el
tiempo; ¢) caracter intangible, que
tiene que ver con satisfacer ilusio-
nes, y d) caracter complejo y mul-
tiforme, que afecta de modo trans-
versal a multitud de actividades y
recursos del territorio.

De dichos atributos se derivan
tanto sus potenciales oportunida-
des como sus inconvenientes o
amenazas (SGT, 1994). Del lado de
las ventajas que puede aportar la
explotacion de esta modalidad tu-
ristica, son relevantes las siguien-
tes: a) creacién de empleo, tanto
directo como indirecto; b) fuente
de rentas que produce ingresos;
¢) frena el éxodo rural, con espe-
cial incidencia sobre el segmento
de poblacién joven, provocando
el crecimiento y rejuvenecimien-
to demografico; d) recupera la au-
toestima y la identidad territorial
de zonas en proceso de abando-
no, que se sienten sumergidas en
una sensacion de rechazo y exclu-
sién 'y que recuperan su confian-
za al comprobar que personas aje-
nas a sus territorios valoran y, lo
que es mas importante, estan dis-
puestos a pagar por disfrutar de
todos los atributos que forman

parte de su entorno; e) otorga re-
conocimiento y funciéon social a los
habitantes de los nucleos rurales
(principalmente a las muijeres), al
permitirles acceder a una actividad
de gestion empresarial; ) incorpo-
ra una «mentalidad» de gestion
empresarial extrapolable a otras
actividades; g) mejora la calidad
de vida de los habitantes y moder-
niza a la sociedad; h) afecta direc-
ta o indirectamente a multitud de
operadores publicos y privados, de
tal manera que es un vector de ar-
ticulacion de la sociedad, facilitan-
do la creacion de capital social; /)
permite una visién transversal del
desarrollo rural, ya que casi todas
las actividades afectan, de un mo-
do u otro, al turismo; j) sirve pa-
ra financiar las infraestructuras; k)
impulsa una nueva economia de
servicios, tanto publicos como pri-
vados; /) contribuye a compensar
las desventajas y a corregir las dis-
torsiones de las zonas dificiles, con-
tribuyendo al reequilibrio de los
territorios; m) permite dar una
nueva utilidad a un patrimonio
edificado particularmente rico que,
de otro modo, podria quedar
abandonado.

Pero el turismo rural también
entrafia riesgos, por lo que se ha-
ce necesario hacer un cuidadoso
diagnostico y una minuciosa pla-
nificacion que evite incurrir en un
diseno desequilibrado que desvir-
tUe sus potenciales ventajas. El de-
sarrollo desordenado de la activi-
dad turistica, ademas de provocar
un fuerte impacto sobre los terri-
torios, pueda amenazar con la al-
teracion irreversible de los atribu-
tos que sirven de incentivo a este
segmento de demanda. Entre los
inconvenientes y peligros mencio-
nados, se podrian citar los siguien-
tes (SGT, 1994): a) el monocultivo
turistico como Unica actividad im-
pulsora del desarrollo crearia una
extraordinaria vulnerabilidad de la
economia local ante cambios de
tendencia en los escenarios de co-
yuntura econémica, o ante la com-

petencia con nuevos territorios y
operadores; b) un desarrollo uni-
lateral (sin coordinacién) puede
provocar severos desequilibrios,
que suelen ser irreversibles y alte-
ran gravemente las posibilidades
de mantener una oferta basada en
la calidad; ¢) el turismo es un gran
devorador de espacio y de dota-
ciones de servicios, que requiere
una buena planificacion y afecta-
cion de recursos a una actividad,
generalmente esporadica, que
compite con las necesidades de di-
mensionamiento de las necesida-
des de la poblacién permanente;
d) esuna carga para la naturaleza
y el paisaje, que también puede
sufrir un deterioro irrecuperable,
lo que supone, en muchos casos,
la destruccién o degradacion del
propio recurso que sirve de atrac-
cién para la zona; e) entrana el pe-
ligro de dominacion de los fora-
neos sobre la poblacion local, lo
gue puede amenazar la autentici-
dad de la cultura local; f) puede
engendrar tensiones sociales y
acentua las disparidades entre la
poblacion local.

La modalidad del turismo rural
estd en pleno auge en Espana (19),
aproximadamente uno de cada
cinco viajeros espanoles mayores
de 18 anos se hospeda al menos
una vez al afio en alojamientos de
este tipo, y mas de la mitad de los
espafioles considera que el turis-
mo rural es una alternativa en cre-
cimiento. De esta forma, se pue-
de afirmar que cerca de 3.700.000
viajeros espafioles mayores de
edad fueron usuarios habituales
de este tipo de turismo (20). Fren-
te a estos datos, el 80 por 100 de
los espanoles, que no se conside-
ran turistas rurales, estarian dis-
puestos a realizar este tipo de via-
jes en un futuro.

A pesar de la visibn aparente-
mente positiva de estas cifras y pro-
yecciones, resulta inadecuado se-
guir midiendo el éxito o el fracaso
del turismo rural segun el nime-
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ro de visitantes y/o pernoctaciones.
La carga de actividad que se sopor-
ta sobre los territorios rurales es li-
mitada; de hecho, «muy limitada».
El nimero de visitantes y residen-
tes que debe ocupar el territorio
debe ser el justo (Sarasa, 2000), sin
pretender constantemente batir ré-
cords. Se trata de un recurso espe-
cialmente fragil y vulnerable, y que
se puede destruir facilmente por la
amenaza de la masificacién, que
eliminaria uno de los intangibles
mas apreciados por los consumi-
dores y que actlia como elemento
de atraccion del turismo de calidad.

IV. CONCLUSIONES

1. Los cambios sociales y eco-
noémicos de las sociedades moder-
nas han provocado cambios pro-
fundos en el mundo rural, muchos
de ellos mas simbdlicos que estric-
tamente econdmicos, que han lle-
vado a que se hable de una nue-
va ruralidad y a que se supere la
tradicional dicotomia entre lo ur-
bano (sinénimo de bueno) y lo ru-
ral (asimilado en el imaginario co-
lectivo a marginal).

2. Consecuencia de esta trans-
formacion es la ruptura de la di-
cotomia entre lo rural y lo urba-
no, y la emergencia de nuevos
patrones de consumo en ambos
espacios y nuevos flujos conecti-
vos entre ellos, que ejercen de pa-
lancas de cambio.

3. Uno de los aspectos mas
significativos de estos procesos es
que lo rural ha pasado de ser con-
siderado simbolo de decadencia
y marginalidad a referente de
bienestar y calidad de vida, y en
muchos casos simbolo de diferen-
ciacion social y estatus.

4. Los cambios en la deman-
da, basados en multiples formas
de entender y apreciar los atribu-
tos de calidad, estan generando
oportunidades a los espacios ru-

rales a partir de la diferenciacion
de sus producciones, su identifi-
cacion con estilos de vida y refe-
rentes sociales y el uso sostenible
de sus recursos naturales.

5. La competitividad de los te-
rritorios se construye a partir de
la respuesta eficaz a estas nuevas
demandas, ligada en gran medi-
da a la calidad de vida de la po-
blacion, de su medio ambiente y
de su entorno institucional.

6. La accién colectiva, como
proceso para la valoracién de los
recursos locales y la construccién
de identidades territoriales, se re-
vela fundamental para que el pro-
ceso de desarrollo tenga lugar, al
generar condiciones que permi-
ten el desenvolvimiento fructifero
de las actividades econémicas.

7. Los procesos de accion co-
lectiva permiten aprovechar las
oportunidades que se abren a los
espacios rurales, identificando las
ventajas comparativas de los te-
rritorios en un enfoque integra-
dor y participativo. Las estrategias
basadas en la creacion o poten-
ciacion de identidades Unicamen-
te pueden tener éxito si parten de
un esfuerzo comun, con objetivos
compartidos.

8. Los territorios rurales han
puesto en marcha diferentes pro-
yectos en los que combinan la
produccion dirigida al mercado
con el fortalecimiento de valores
locales ligados a la equidad y la
sostenibilidad. Pero estos proyec-
tos Unicamente pueden llegar a
ser viables en la medida en que
respondan a valores compartidos
por la poblacién que reside en el
ambito rural.

9. Ladiversidad de los espacios
rurales hace que la estrategia no
sea Unica, y que existan numero-
sos ejemplos de buenas practicas
para producir y acreditar en el mer-
cado bienes y servicios rurales que

contengan atributos de calidad li-
gados al territorio: desde las expe-
riencias mas clasicas de productos
agroalimentarios con indicaciones
de procedencia a las experiencias
mas recientes e innovadoras que
se dirigen al conjunto de los terri-
torios.

10. La consolidacién de los es-
pacios rurales depende en gran
medida de la calidad de valores re-
lacionados con el capital social: una
eficiente coordinacion entre los dis-
tintos actores publicos que actdan
sobre el territorio, un equilibrio en-
tre iniciativas y protagonismos pu-
blicos y privados, y una apropia-
cién del proceso por los diferentes
actores y grupos de intereés.

NOTAS
(1) Doc coM 501, final, de 1988.

(2) Mas de la mitad de los habitantes ru-
rales cambian diariamente de municipio por
motivos laborales o de escolarizacion.

(3) Esta agenda de investigacion se ha ela-
borado a partir de las lecciones aprendidas del
nuevo desarrollo rural de la Unién Europea,
que surgio a partir de la Iniciativa LEADER.

(4) Aunque el contexto socioecondémico
de la Unién Europea y de América Latina es muy
diferente, existen algunos factores comunes, es-
pecialmente en los nuevos papeles del espacio
rural. Por otra parte, mientras en la Unién Eu-
ropea no hay problemas de desabastecimien-
to, y lo que mas interesa es la seqguridad alimen-
taria cualitativa y el papel de las politicas
publicas, en el caso de América Latina la so-
beranfa alimentaria es una exigencia ineludible,
que convive con las estrategias de produccion
de commodiities para competir en los mercados
internacionales. Naturalmente, la concentracion
y profundidad de la pobreza en las areas rura-
les de América Latina sigue siendo el mayor pro-
blema, por lo que las similitudes con Europa en
ciertos elementos de los nuevos procesos de
transformacion rural quedan enmascarados por
la dimensién del drama de la pobreza.

(5) Los nuevos modelos de consumo se
caracterizan, en buena medida, por la valori-
zacion de la calidad local basada en la auten-
ticidad, lo que guarda estrecha relacion con la
identidad, que pasa a ser objeto de una de-
manda derivada.

(6) COMISION EUROPEA (1988). La Comisidn
explicitd en este documento la diferente natu-
raleza de los problemas de las &reas rurales eu-
ropeas, y con ellos plante6 que las solucio-
nes deberian ser igualmente distintas, en
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contraposicién con la norma general del pri-
mer pilar de ofrecer medidas iguales para ca-
da subsector.

(7) Las conclusiones de este analisis po-
drian no ser muy diferentes para otros paises
o regiones occidentales desarrollados.

(8) El término reverdecer (greening) ex-
presa la creciente preocupacion por la soste-
nibilidad y la importancia que las cuestiones
ambientales vienen tomando en la PAC a par-
tir de los debates de la Ronda Uruguay del GATT
y de la reforma de 1992. Sobre este asunto
puede consultarse el trabajo de EINARSSON
(2002), entre otros.

(9) Atendiendo a la densidad de pobla-
cién: un municipio es rural si su densidad de
poblacion es inferior a los 150 habitantes por
km?Z; segun la proporcién de la poblacién en
municipios rurales, una regién es: a) predomi-
nantemente rural si méas del 50 por 100 de su
poblacion reside en municipios rurales; b) pre-
dominantemente urbana si esta proporcion es
inferior al 15 por 100, y c) intermedia si osci-
la entre el 15y el 50 por 100.; con base en
el criterio de centros urbanos: a) si hay un cen-
tro urbano con una poblacién superior a los
200.000 habitantes y que represente una pro-
porcion no inferior al 25 por 100 de la pobla-
cion de la region, la zona clasificada como pre-
dominantemente rural pasa a ser intermedia;
b) si hay un centro urbano con una poblacién
superior a los 500.000 habitantes y que repre-
sente una proporcién no inferior al 25 por 100
de la poblacion regional, la zona clasificada
como intermedia pasa a considerarse predo-
minantemente urbana.

(10) Ley 45/2007, de 13 de diciembre,
para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural
(BOE n.° 299, de 14 de diciembre).

(11) Segun SANCHO et al. (2008), los tipos
de ruralidad son los siguientes: a) zona rural:
si el 75 por 100 de la poblacion reside en mu-
nicipios rurales; b) zona no rural o urbana: si
menos del 25 por 100 de la poblacién reside
en municipios rurales; ¢) zona intermedia: si
la poblacién que reside en municipios rurales
esta entre el 25 por 100 y el 75 por 100. Por
su parte, el indicador de desarrollo: a) zona
con escasa diversificacion: cuando en el 75 por
100 de los municipios la proporcién de pobla-
cién ocupada en la agricultura supere a la me-
dia regional; b) zonas diversificadas o desarro-
lladas: cuando en menos del 50 por 100 de
los municipios la proporciéon de poblacién ocu-
pada en la agricultura supere la media regio-
nal; ¢) zonas intermedias: cuando los munici-
pios en los que la proporcién de ocupados en
la agricultura representen entre el 50 y el 75
por 100 del total de la zona.

(12) Siguiendo la terminologia acufada
en relacién con el desarrollo territorial rural,
uno de estos territorios seria aquél en el que
los esfuerzos por mejorar los sectores produc-
tivos vayan acompafnados de la creacién de
una institucionalidad que disminuya los cos-
tes de transaccién entre actores y fomente la
cooperacién interna, a la vez que potencie el
establecimiento de flujos conectivos con el ex-
terior.

(13) Aunque en la programacién del
FEADER se han asignado muy pocos recursos
financieros a la aplicacién de los ejes 1y 2 con
la metodologia del eje transversal LEADER, esos
escasos fondos pueden ser suficientes para po-
ner en marcha experiencias piloto de colabo-
racién entre los agricultores y los nuevos ac-
tores intermedios que han aparecido en los
territorios rurales.

(14) Lo que puede incluir, dependiendo
de la legislacién de cada pafs, tanto la esta-
bilidad laboral y de los salarios como los be-
neficios adicionales de seguridad social y de
regulacion de las horas de trabajo.

(15) Zonas de especial proteccion de aves.

(16) Hay un grado de coincidencia es-
pacial importante, y gran parte de los espacios
Natura 2000 son simultdneamente ZEPA y LIC
(proceden de dos directivas de proteccién con
objetivos diferentes). Gran parte de la super-
ficie ZEPA y LIC goza ademads de alguna cate-
gorfa de proteccién como espacio natural pro-
tegido.

(17) Reglamento (CE) 510/2006.

(18) Puede citarse, a modo de ejemplo,
el caso de las «granjas escuela» con activida-
des programadas para grupos de nifios a mo-
do de actividad formativa de caréacter etnogra-
fico.

(19) Segun los datos recogidos en La ra-
diografia del viajero rural 2007, a través de mas
de 1.800 encuestas en profundidad realizadas
en otofio 2007, donde se analizan los habitos
y tendencias de los usuarios de turismo rural
en Espana. El estudio ha sido elaborado por
TopRural, que aglutina mas del 55 por 100 de
la oferta existente de turismo rural en Espafa.

(20) Segun los datos del informe Movi-
mientos turisticos de los espanoles del afno
2006, elaborado por el Instituto de Estudios
Turisticos, el 58,9 por 100 de los espafioles
mayores de 18 afos viajaron al menos una vez
por Espafa. De éstos, el 19 por 100 se han
hospedado en alojamientos rurales, lo que su-
pone que el 19 por 100 de los viajeros espa-
fioles mayores de 18 afios son turistas rura-
les (3.669.595 turistas).
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Resumen

El Health Check (HC), o Revision Médica,
constituye el Ultimo exponente del proceso de
reformas de la PAC iniciado en 2003. En el pre-
sente articulo empezamos analizando el con-
texto en que aparece, mostrando su limitada
ambicién, en buena parte debida a su sesgo
financiero. Descartando el debate de fondo
sobre el futuro del apoyo agrario, el HC se en-
comienda a la reforma, fundamental, que lle-
gard en 2013, al término de las actuales pers-
pectivas financieras plurianuales. En la segunda
parte del articulo se analizan las propuestas
de la Comisién presentadas en mayo ultimo
bajo el prisma de cinco retos estratégicos, de
cuya solucién dependera el rumbo de la PAC a
medio plazo, el de la funcionalidad del apoyo
disociado, el de la flexibilidad en la gestion, el
de la equidad, el presupuestario, y el de la re-
gulacién de los mercados.

Palabras clave: reforma de la PAC, disocia-
cién de las ayudas, disciplina financiera, pre-
supuesto comunitario.

Abstract

The Health Check (HC) is the latest exam-
ple in the process of reforms of the CAP initia-
ted in 2003. In the present article we start off
by analysing the context in which it appears,
showing its limited ambition, largely due to its
financial bias. Discounting the underlying de-
bate on the future of agricultural support, the
HC puts its trust in the fundamental reform,
which will come in 2013 at the end of the pre-
sent multi-annual financial perspectives. In the
second part of the article we analyse the pro-
posals of the Commission submitted in May last
from the viewpoint of five strategic challenges.
The course of the CAP in the medium term will
depend on the solution of these challenges,
namely the functionality of dissociated sup-
port, management flexibility, equity, the Com-
munity budget and market regulation.

Key words: CAP reform, dissociation of
grants, financial discipline, Community budget.

JEL clasificacion: F36, Q14, Q18.

LA PAC TRAS EL HEALTH CHECK

Albert MASSOT MARTI (*)

Parlamento Europeo

I. EL HEALTH CHECK DE LA
POLITICA AGRARIA
COMUN EN SU CONTEXTO

1. El punto de partida: el
proceso de reformas de
la PAC iniciado en 2003

L Health Check (HC), o Revi-

sion médica, se inscribe en el

proceso de reformas de la po-
litica agraria comun (PAC) que se
inicio en 2003. Recordemos que
la reforma de 2003 constituyé la
revision de la PAC de mayor enjun-
dia jamas aprobada (1), con la in-
troduccion de nuevos principios
rectores (2).

a) El principio de disociacion del
apoyo respecto de la produccién
(decoupling), a fin de promover
una mayor orientacion al merca-
doy la reduccion de las distorsio-
nes sobre la produccién y el co-
mercio agrarios; la disociacion,
bajo la pauta del vigente Acuerdo
Agricola de la Organizacion Mun-
dial de Comercio (oMQ) (3), cons-
tituyd de hecho el meollo de la re-
forma hasta el punto de significar
un cambio de paradigma en el sis-
tema comunitario de apoyo (4) y
convertir el grueso de las ayudas
de la PAC en unos «simples pagos
Unicos a la renta de las explotacio-
nes», independientes de los volu-
menes producidos, aunque, al me-
nos en una primera fase, calculados
a partir de referencias (producti-
vas) historicas.

b) El principio de condicionali-
dad, o cross-compliance, por el
que los pagos disociados han de
cumplir una larga serie de requi-
sitos extra-productivos para su co-
bro, que, en ultima instancia, en-
carnarfan las nuevas demandas

sociales a la actividad agraria (en
materia medio-ambiental, salud
publica, bienestar animal, etc.) (5).

) El principio de compatibili-
dad con la oMC, en la medida en
que el objetivo ultimo de la diso-
ciacion de las ayudas era su inclu-
sion en la Caja Verde del Acuerdo
Agricola de la omC (6), a fin de re-
forzar la posicién comunitaria en
las negociaciones de la Ronda de
Doha;

d) El principio de redistribucién
publica de derechos de pago, con
efectos a dos niveles: en el seno
de los pagos unicos disociados y
como transferencia entre los dos
pilares de la PAC (ayudas y merca-
dos, primer pilar, a cargo del
FEAGA; desarrollo rural, sequndo
pilar, a cargo del FEADER). En cuan-
to al primer nivel, con el objetivo
de aminorar la congelacion estruc-
tural implicita en un apoyo diso-
ciado calculado segun referencias
historicas, se dispusieron tres me-
canismos: una reduccién lineal de
los pagos Unicos para nutrir una
reserva nacional en favor de nue-
vos agricultores, explotaciones en
dificultades o programas de rees-
tructuracion y desarrollo agrario;
un modelo regional de pagos uni-
cos con posibilidad de armonizar
segun bases territoriales los dere-
chos de pago por hectérea, y fi-
nalmente, una reconexién facul-
tativa de los pagos Unicos a favor
de producciones de alto interés
medioambiental o reconocida ca-
lidad. Paralelamente, se instaurd
un mecanismo-puente entre el pri-
mer y el segundo pilar de la PAC,
la modulacion obligatoria, a fin de
permitir el traspaso de créditos
desde el FEAGA hacia el FEADER, y
mejorar por consiguiente la finan-
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ciaciéon de la politica de desarro-
llo rural.

e) El principio de flexibilidad en
la gestion de la PAC, otorgando la
facultad a los estados miembros
de aplicar de forma diferenciada
una serie de pardmetros de la nue-
va PAC (por ejemplo, la fecha de
entrada en vigor de la disociacion,
el modelo de pagos unicos a ins-
taurar, el grado de disociacion por
sectores, la magnitud de la reser-
va nacional de derechos, la con-
crecién de las buenas practicas
agrarias exigibles con la condicio-
nalidad, etcétera).

f) El principio de disciplina pre-
supuestaria, posteriormente con-
sagrado con las perspectivas fi-
nancieras 2007-2013 (vid. 1.3), por
el que, ante el reto de las nuevas
adhesiones, se congeld el gasto
agrario y se impuso el respeto de
unos techos anuales, con posibi-
lidad de reducciones lineales de
las ayudas vigentes para conse-
guirlo.

g) El principio de progresividad,
en tanto que 2003 constituyo la
primera decisién de una reforma
abierta, por etapas, que, una vez
asentados los principios basicos,
sirvio de referente para nuevos
cambios sectoriales; en este con-
texto, le siguieron las reformas del
llamado ‘»paquete mediterraneo»,
en 2004 (7); del platano, en 2006
(8); del azucar, en 2006 y 2007
(9); de las frutas y hortalizas, en
2007 (10); del vino, en 2008 (11),
y del algodén, también en 2008
(12). El HC constituye, de este mo-
do, el ultimo exponente de un
proceso (inacabado) de reformas
bajo el manto del actual marco fi-
nanciero plurianual; tiene sin em-
bargo una naturaleza horizontal,
a diferencia de las anteriores, que
se caracterizaron por su caracter
sectorial, que se explica porque
bebe de las contradicciones inter-
nas constatadas en la aplicacion
del conjunto de los mecanismos

instaurados desde 2003 hasta hoy,
y porque su objetivo ultimo es su
profundizacién o adaptacién ge-
neral con la vista puesta en la nue-
va PAC, que, ineludiblemente, sal-
dra de la negociacion a 27 del
marco financiero posterior a 2013.

2. La base material del
Health Check: las
contradicciones internas
de las reformas
2003-2008

El modelo de sostenimiento a
las explotaciones consagrado a
partir de 2003 contenia suficien-
tes incongruencias para justificar
nuevas propuestas de revision, en-
tre las que se pueden resaltar:

a) Un modelo de apoyo diso-
ciado de la produccion y calcula-
do a partir de referencias histori-
cas que padecia un déficit de
equidad al cristalizar las desigual-
dades por explotaciones y te-
rritorios y que, a su vez, estaba
condenado a sufrir un proceso cre-
ciente de erosién de su legitimi-
dad econdmica en la medida en
que, de la mano de la libertad de
produccion reconocida para el co-
bro de los pagos disociados, diver-
giera el apoyo percibido por las ex-
plotaciones de sus orientaciones
econémicas reales.

b) Un apoyo disociado recon-
vertido en enveloppes nacionales,
con montantes muy distintos se-
gun los paises, en particular si se
comparan los nuevos y los anti-
guos estados miembros (13), v, al
mismo tiempo, aplicados bajo for-
matos muy heterogéneos (I1.6), lo
que planteaba serias dudas sobre
su viabilidad dentro de una poli-
tica calificada como coman.

¢) Un apoyo congelado desde
2006 pese a las sucesivas amplia-
ciones y que, a falta de nuevos re-
cursos, se vela sometido a presio-
nes procedentes de dos angulos

distintos: una estricta disciplina fi-
nanciera, con la facultad de revi-
sar los importes consolidados en
favor de las explotaciones para ha-
cer frente a cualquier necesidad
sobrevenida (de los mercados, de
nuevas adhesiones o de los com-
promisos comerciales o medioam-
bientales internacionales), y, al uni-
SOno, unos mecanismos de re-
distribucion interna (1.1.1), que,
sin embargo, no podian ser utili-
zados indiscriminadamente bajo
riesgo de desvirtuar el apoyo del
primer pilary, en Ultima instancia,
acelerar la entrada en vigor de la
disciplina financiera.

d) Un apoyo de carécter fijo,
gue consagraba la estabilidad de
la renta como su principal objeti-
vo, y que, de soslayo, era incapaz
de regular y orientar unos merca-
dos sometidos a crisis recurrentes
y a una creciente volatilidad en los
precios.

e) Un apoyo en el primer pilar
practicamente circunscrito a ayu-
das disociadas que convergian
paulatinamente, en su naturaleza
y funcionalidad con las ayudas del
segundo pilar y que, en paralelo,
se vefan impelidas a converger en
su régimen financiero (cofinancia-
ciéon).

f) Un apoyo que se encontra-
ba aun pendiente de la reforma
de su vertiente externa, via OMC 0
acuerdos bilaterales, que, en tan-
to que redujeran la proteccion en
frontera y eliminasen las restitu-
ciones a la exportaciéon, anadirian
nuevas presiones en favor de su
redefinicion.

En resumidas cuentas, los prin-
cipios de la nueva PAC que se ins-
tauraron desde 2003 y 2008, y
muy en particular los relativos a
la disociacion, la disciplina finan-
ciera y la flexibilidad en la gestion,
escondian ya una dialéctica inter-
na capaz de alimentar un nuevo
ciclo de cambios. Y podemos ya
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avanzar que el HC, tal como ha si-
do definido por la Comisién, es-
ta lejos de abordar este cimulo
de contradicciones internas en
tanto que, encuadrado dentro de
un escenario de fondo de natu-
raleza presupuestaria, renuncia
de forma expresa a una reforma
fundamental por temor a levan-
tar la veda sobre los créditos agra-
ros.

3. El escenario de fondo:
los flecos de las
perspectivas financieras
2007-2013

El 17 de mayo del 2006, tras
un arduo tira y afloja entre la Co-
mision, el Consejo y el Parlamen-
to Europeo, se formalizé el Acuer-
do Interinstitucional sobre las
nuevas perspectivas financieras
para el periodo 2007-2013 (14).
En una de las declaraciones ane-
xas al Acuerdo, el Consejo Euro-
peo invitd a la Comision a realizar
para el ejercicio 2008-2009 una
revision completa y en profundi-
dad de todos los gastos de la
Union Europea, incluida la poli-
tica agraria comun (PAC), asi co-
mo de los recursos propios, con
explicita referencia al denomina-
do cheque britdnico. Este re-exa-
men presupuestario se inicié ba-
jo la batuta de la comisaria de
Programacion Financiera y Presu-
puesto, Dalia Grybauskaité, a fi-
nales de 2007 y deberia terminar
en 2009, antes de las elecciones
al Parlamento Europeo.

Significativamente, las Conclu-
siones del Consejo Europeo de
2006 citaban dentro de su man-
dato la revision de la PAC, en aten-
cion a su caracter de primera po-
litica comun de gasto. Pero,
asimismo, tal mencién evidencia-
ba la profunda controversia que
suscita la insercién de esta politi-
ca dentro de un proyecto de
integracion supranacional, hoy sa-
cudido por un proceso de amplia-

cion completamente abierto y
que, al alimén, diluye su capaci-
dad de respuesta (politica y fi-
nanciera) para hacer frente a los
nuevos retos que le impone un
mundo globalizado. Ambos vec-
tores sumados, globalizacion y
ampliacion, tienen de hecho co-
mo efecto final la rotura de las
hechuras de las politicas comu-
nes en vigor, y muy en particular
de aquéllas, como la PAC, con ma-
yor peso financiero y mas depen-
dientes de las negociaciones en
la Organizacién Mundial de Co-
mercio.

En el fragor de los preparativos
del re-examen financiero, la comi-
saria Grybauskaité no perdié la
ocasion para difundir las priorida-
des de un hipotético Presupues-
to del Siglo XXI. En su opinién, pa-
ra afrontar la globalizacion vy
revitalizar el crecimiento econémi-
co, la Union debia priorizar la
investigacion y la innovacién, la
educacion, el medio ambiente,
afrontar resueltamente la inmigra-
cién y avanzar en una politica
energética comun (PEC), todo lo
cual sélo seria posible incremen-
tando los recursos propios y/o, al-
ternativamente, reduciendo los
créditos asignados a la politica
agraria comun.

Este planteamiento, de hecho,
no es nuevo. Se inscribe en la li-
nea del controvertido Informe Sa-
pir (15) que el anterior presiden-
te de la Comisidon, Romano Prodi,
encomendo en 2003, casi como
colofén a su mandato, a un gru-
po de expertos. Estos se pronun-
ciaron por un fuerte trasvase de
los gastos agrarios en favor de tres
nuevos fondos: uno para el creci-
miento econdmico (investigacion,
educacion e infraestructuras), otro
para la convergencia (a fin de ayu-
dar a los estados miembros con
menores rentas a superar su re-
traso) y otro para la reestructura-
cion (dirigido al sector agrarioy a
los sectores en declive). El Grupo

Sapir argumentaba en apoyo de
sus tesis que era preciso «descen-
tralizar hacia los estados miem-
bros la funcion distributiva de la
PAC» aunque, en paralelo, se da-
ba por descontado que estas
«ayudas nacionales descentraliza-
das a los agricultores tendrian que
estar sometidas a las normas co-
munitarias sobre ayudas de Esta-
do y no deberian ni falsear la com-
petencia ni ser incompatibles con
el mercado comuny.

Como es sabido, las institucio-
nes europeas apenas retomaron
estas ideas en su negociacion de
las perspectivas financieras 2007-
2013 que habia preservado (con-
gelado) el grueso del presupues-
to agrario durante este periodo.
Lo que no quita que, con la revi-
sién financiera de 2009, y sobre
todo a partir de 2013, éste pue-
da resucitar y que, como El Cid,
pueda incluso ganar la batalla fi-
nal cuando ya se le daba por
muerto. No olvidemos al respec-
to la resuelta oposicién que la PAC
suscita entre muchos estados
miembros, con el Reino Unido a
la cabeza. Los sucesivos gobier-
nos britanicos se han caracteri-
zado tradicionalmente por su en-
foque librecambista en cuanto a
la construccién supranacional,
donde la PAC no tendria cabida.
Y, ante el hecho consumado de
una revision financiera en 2009
que pondra expresamente en
cuestion las compensaciones
(cheque) que hoy percibe, el Rei-
no Unido condiciona el resulta-
do de su negociaciéon a una re-
forma previa de la PAC, que, en
su opinién, deberia conducir a la
practica extincion del presupues-
to agrario en 2020. Fecha que,
no por casualidad, coincide con
el final de las proximas perspec-
tivas financieras, dandose por su-
puesto que el periodo entre 2013
y 2020 serfa un obligado perio-
do transitorio para la abolicion
progresiva de los pagos directos
(16).
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4. Fundamentos formales y
alcance del Health Check
de la politica agraria
comun de 2008

Ante el dificil panorama que la
revision financiera de 2009 deja-
ba vislumbrar para la PAC, la co-
misaria de Agricultura y Desarro-
llo Rural, Mariann Fischer Boel,
reaccion6 con un chequeo mé-
dico (Health Check) a cargo de los
ministros de Agricultura de los 27,
que deberia finalizar, lo més tar-
de, en diciembre de 2008. En ul-
tima instancia, se contaba con que
este acuerdo previo coartarfa a los
ministros de Economia y Finanzas
gue intentaran en 2009 convertir
el gasto agrario en una de las car-
tas de ajuste financiero y, en de-
finitiva, consolidaria el actual mar-
CO agro-presupuestario hasta al
menos el ejercicio 2013.

Este chequeo médico se mate-
rializo, en primer término, en la
presentacion de una Comunica-
cion, en noviembre de 2007 (17),
a la que han seguido, en mayo de
2008, las correspondientes pro-
puestas legislativas, acompanadas
de su imperativa evaluacion de im-
pacto (18). Ciertamente, en nin-
gun momento estos documentos
reconocen sus objetivos primor-
diales: anticiparse a la revisién fi-
nanciera y condicionar la decision
del Consejo de Economia y Finan-
zas. Tampoco se aducen argumen-
tos de pragmatismo politico, que
sin embargo se encuentran siem-
pre presentes en el devenir comu-
nitario: garantizar un marco esta-
ble a los agricultores que facilite
la toma de sus decisiones como
empresarios; la profunda division
de opiniones sobre el futuro de la
PAC que se atisba en el Consejo
Agricola, incapaz de forjar una
mayoria clara en favor de un mo-
delo distinto al esbozado entre
2003y 2008, y finalmente el po-
co entusiasmo mostrado por Fran-
Cia, que ostentara la Presidencia
del Consejo durante el semestre

en que se abordara el HC, por otra
cosa que no sea unos cambios
puntuales. En consecuencia, for-
malmente nos hallamos ante un
simple ejercicio interno de evalua-
ciony, a lo sumo, de adaptacion
de los mecanismos de la PAC en vi-
gor con vistas a: simplificar su di-
sefio y aplicacién, reforzar su con-
tribucién en favor de un sector
agrario europeo sostenible y mas
orientado hacia el mercado vy, fi-
nalmente, garantizar que la PAC
pueda hacer frente a nuevos desa-
fios. Para respaldar las propuestas
se invocan diferentes fundamen-
tos juridicos.

a) Los nuevos retos de la
agricultura

La Comisién aprovecha los com-
promisos ya contraidos en ambitos
externos a la PAC para introducir
nuevos objetivos y ejes de actua-
cion en la politica de desarrollo ru-
ral bajo el apelativo de nuevos re-
tos. Son los casos del cambio
climatico, la energia, la gestion del
agua y la biodiversidad.

En cuanto al cambio climati-
coy alaenergia, recordemos que
la Unién en 2007 (19): 1) aprobd
una reduccion de las emisiones de
CO, del 20 por 100 de aqui a
ZOfO, de tal modo que se llegara
con buen pie a la renovacién del
Protocolo de Kyoto, prevista para
2013 (20); 2) se puso igualmen-
te como meta para 2020 un 20
por 100 del conjunto del abas-
tecimiento energético comunita-
rio para las fuentes renovables, v,
3) establecio la incorporacién obli-
gatoria de un 10 por 100 de bio-
carburantes en la gasolina y el ga-
soil (21). En lo que se refiere al
agua, el HC invoca los ambiciosos
planes dispuestos en la Directiva-
marco de 2000 (22), como meta
para 2010-2012, con vistas a ga-
rantizar la sostenibilidad en el uso
de los recursos hidricos por la agri-
cultura, de lejos el primer sector
consumidor de éstos. Finalmente,

se citan los compromisos ya exis-
tentes en defensa de la biodiver-
sidad, a cumplir en el horizonte
de 2010 (23).

En estas circunstancias, llamar
nuevos retos a las energias reno-
vables, a la gestién del agua o a
la biodiversidad es una exagera-
cion manifiesta cuando implicita-
mente se encuentran ya subsumi-
das dentro de las exigencias de la
condicionalidad y pueden ya en-
contrar acomodo (si los estados
lo desean) en el segundo pilar
(dentro de las acciones agroam-
bientales, zonas Natura 2000...).
Su rimbombante mencién respon-
de, ante todo, a un ejercicio de
mercadotecnia para sustentar la
presentacion del HC y dar cobijo a
los créditos que saldran de la nue-
va modulacién que se propone
(11.8) sin que sea preciso revisar el
cuerpo de unos programas de
desarrollo rural que acaban de ser
aprobados a inicios de 2008 (24).

La Unica verdadera novedad
del paquete de desafios presenta-
do serfa el cambio climatico, que,
no obstante, se mereceria un me-
jor engarce con los mecanismos
centrales de la nueva PAC Y, sobre
todo, un mejor apoyo financiero
que el que se le otorga. Especial-
mente en un contexto como el ac-
tual, con unos mercados agrarios
en desequilibrio y donde la pro-
duccién de alimentos compite con
la produccion energética, lo que
incrementa el coste de oportuni-
dad de las acciones publicas en
favor del medio ambiente.

En este mismo sentido, parece
sorprendente que no se cite co-
mo un nuevo desafio de la PAC el
que, en nuestra opinién, hoy me-
jor mereceria este apelativo: la in-
flexién registrada desde 2006 en
unos mercados agrarios globali-
zados confrontados a una pujan-
te demanda alimentaria y energé-
tica (muy en particular, en cereales
y oleaginosas) que, sumada a una
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serie de catastrofes climaticas y
practicas proteccionistas en mu-
chos paises exportadores, han dis-
minuido la oferta disponible, abo-
cado a unas existencias mundiales
a niveles histéricamente bajos, y,
en Ultima instancia, han desem-
bocado en una situacién de pe-
nuria, con el consecuente incre-
mento de los precios de los
alimentos de la mano de los mer-
cados de futuros y la especulacién
financiera (25).

De hecho, la Comunicacién de
noviembre de 2007, que en prin-
cipio debia de fijar el campo de
juego del HC, no incluyd la mas
minima reflexién sobre la recien-
te evolucion de los mercados ali-
mentarios, su impacto en la infla-
cién o las estructuras de costes de
produccion y, en definitiva, sobre
como deberia la PAC abordarlos.
La razén era simple: la Comision
era consciente de que la inclusién
en el HC del contexto global en
que hoy se mueven las politicas
agrarias y alimentarias le obliga-
ria a admitir una reforma de fon-
do sobre los mecanismos de la PAC
y su funcionalidad. Finalmente,
ante la evidencia de que la agri-
cultura se instalaba, por vez pri-
mera desde los tiempos de las
vacas locas, como un tema pri-
mordial del debate social y politi-
co, y de que la Comisiéon no podia
mostrarse indiferente a las preo-
cupaciones de los ciudadanos, se
encontrd una solucién salomoni-
ca: por un lado, el HC sigui6 igno-
rando la cuestion, y de hecho la
evaluaciéon de impacto que acom-
pand a las propuestas legislativas
no dedica una sola linea al anali-
sis de los posibles cambios estruc-
turales que se registran en los
mercados alimentarios, y por otro,
presento, fuera de las propuestas
legislativas (iaunque el mismo
dia!), una Comunicacion (26) en
la que, tras comentar escuetamen-
te las causas, en la oferta y en la
demanda, que pueden explicar los
actuales desequilibrios en los mer-

cados y su impacto en el medio y
en el largo plazo, invitaba nada
menos que al Consejo Europeo de
Jefes de Estado y de Gobierno a
fijar las orientaciones que consi-
derara oportunas. En otros térmi-
nos, se sustraia definitivamente el
tema del HC sin dar por ello la sen-
sacion que la UE se lavaba com-
pletamente las manos del asunto.
Proceder que, si bien salva formal-
mente la propuesta del HC, entre-
abre las puertas para que el Con-
sejo Europeo exija a la Comisién
nuevos cambios en la PAC, mas alla
de 2009, y extienda el mandato
negociador agricola para Doha en
busca de una respuesta multilate-
ral a las crisis alimentarias.

b) La simplificacion legislativa
de la PAC

Entre 2003 y 2005 la Comisién
inici6 los trabajos para potenciar la
calidad y la transparencia de su le-
gislacién y para reducir su manifies-
ta complejidad como contribucion
a la consecucion de los objetivos de
Lisboa y a la mejora de la gober-
nanza comunitaria. A nivel agra-
rio, tal empefio se concreté poste-
riormente en una Comunicacion
especifica (27) que, aparte de ajus-
tes técnicos, inclufa una simplifica-
cién politica dirigida a reformar los
mecanismos de la PAC. Es esta Ul-
tima, que ya arrop6 el proceso de
sustitucion de los sistemas de apo-
yo aplicados desde 2003, la que
ahora deviene uno de los puntales
del discurso legitimador de las pro-
puestas legislativas del HC. Estos
trabajos de simplificacion legislati-
va han permitido, ademas, acotar
el grueso de la normativa agraria
en cinco grandes textos: 1) el Re-
glamento (Cg) 1290/2005, que re-
gula la financiacion de la PAC en
general (28); 2) el Reglamento (CE)
1783/2003 sobre el desarrollo ru-
ral (29); 3) el Reglamento (CE)
1782/2003, que establece todos
los regimenes de ayudas directas a
los agricultores (30); 4) el Regla-
mento (CE) 1234/2007 sobre la or-

ganizacion Comun Unica (31), que
codificd los mecanismos de ges-
tion de 21 organizaciones comu-
nes de mercado precedentes, y
5) el Reglamento (CE) 1698/2005,
que establece el régimen financie-
ro para el desarrollo rural a cargo
del FEADER (32). Como era de espe-
rar, las propuestas del HC se circuns-
criben a modificar estos reglamen-
tos-base, y en concreto, los tres
ultimos.

Sin embargo, como luego co-
mentamos (I1.6 y 11.7), a la vista de
las propuestas presentadas, se re-
quiere mucha fe para concluir que
la simplificacién se encuentra en
la base del HC. Para no adelantar-
nos basta de momento arguir
que, en paralelo a la eliminacién
de ciertas ayudas y a una unifor-
mizacion (facultativa) del régimen
de disociacion, se refuerzan las
competencias de decisién en ma-
nos de los estados sobre el primer
pilar, lo que, a la postre, conduce
a un modelo de apoyo (disociado
y asociado) con 27 formatos dis-
tintos de aplicacién. Podriamos in-
cluso afirmar que, lejos de armo-
nizar el apoyo del primer pilar, se
consagran los hibridos a la car-
ta, 0, lo que es lo mismo, una PAC
a diferentes velocidades que pa-
raddjicamente desconocen, de
momento, su destino final (1.5).

C) Las clausulas de revision
de la legislacion en vigor

Los textos legislativos aproba-
dos entre 2003 y 2008 dispusie-
ron la presentacion de diferentes
informes por parte de la Comision
sobre la aplicacion efectiva de los
instrumentos introducidos con las
reformas. Informes que abarcaban:
la aplicacion de régimen de culti-
vos energéticos (a presentar en
2006) (33); la evolucion de la con-
dicionalidad de las ayudas (para
2007) (34); la utilizacion de las tie-
rras en el régimen regional de di-
sociacion y su impacto en el sector
de frutas y hortalizas (en 2007) (35);
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las perspectivas del mercado leche-
ro y el régimen de cuotas (para
2008) (36); la evaluacion del ré-
gimen de forrajes desecados (pa-
ra 2009); la aplicacion de la diso-
ciacion parcial (durante 2009); los
resultados obtenidos por la refor-
ma del paquete mediterraneo, en
particular en el algodén (en 2009);
la revision del sistema de zonifica-
cion aplicable al desarrollo rural (en
2009); el sistema de asesoramien-
to a las explotaciones (en 2010); la
aplicacion de los planes estratégi-
cos nacionales de desarrollo rural
(de caracter bianual, a partir de
2011), y, en fin, la dltima reforma
vitivinicola (en 2012).

La Comisidn interpretd este ro-
sario de informes como verdade-
ras clausulas de revision del acer-
vo agricola, lo que, sumado a la
progresividad de la reforma, por
etapas, iniciada en 2003 (I.1.g), le
daba la coartada final para presen-
tar un paquete de propuestas de
alcance limitado pero, a su vez, su-
ficiente para guardar las formas
ante los ministros de Economia y
Finanzas y preservar el actual mar-
CO presupuestario agrario hasta
2013. Abunda en el mismo senti-
do el hecho de que la revision de
2008 haya sido (significativamen-
te) bautizada con el apelativo de
Health Check, dando a entender
que, por lo general, los mejores
chequeos son aquellos que parten
de un diagndstico previo. En esta
ocasion, el diagndstico de la Co-
misién se fundaba en el supuesto
de que no era necesaria, ni conve-
niente, una verdadera reforma de
la PAC. Bastaba, simplemente, un
ajuste de los compromisos ya ad-
quiridos por los ministros de Agri-
cultura que aminorasen algunas
de las incongruencias detectadas
en la aplicacion mas reciente de la
politica agraria comun (37).

El hecho es que, hoy por hoy,
nadie puede garantizar que el es-
fuerzo desplegado tenga éxito y
gue los procesos de revision finan-

ciera y de mini-reforma agraria se
mantendran separados, en el tiem-
poy en el contenido. Pero, incluso
en el supuesto que se consiguiera
este objetivo, podria ocurrir que el
HC se convirtiera en un catalizador
anadido de una reforma radical en
2013 que acabara con la PAC en el
quiréfano para una extirpacion
completa de érganos.

5. Acotaciones sobre
el enfoque del HC
y sus efectos

En puridad, la pregunta del mi-
lI6n a resolver es si el HC responde
a lo que la PAC necesita en las ac-
tuales circunstancias (38). A fin de
cuentas, para llevar adelante una
reforma, por pequena que sea, tan
importante es conocer las deficien-
cias a superar como saber adoén-
de queremos ir, o, si se prefiere,
qué PAC pretendemos. Podemos
aceptar que es demasiado pronto
para que el Consejo cierre un mo-
delo alternativo de apoyo agrario
y el tipo de politica capaz de afron-
tar con éxito la globalizacion y la
ampliaciéon. Podemos, asimismo,
reconocer que es arriesgado traer
hoy a colacién las prioridades fi-
nancieras de una eventual PAC low
cost y sus modalidades en vispe-
ras de una revision presupuestaria
en manos de los ministros de Eco-
nomia. Pero, sentadas estas pre-
misas, nos parece también que
con la Comunicacion del HC de no-
viembre de 2007 se perdié una
oportunidad de oro para lanzar un
debate estratégico sobre, al me-
nos, cuatro grandes cuestiones.

a) La funcionalidad o legitimi-
dad futura de un apoyo disocia-
do a 27 que estd obligado a su-
perar las referencias historicas sin
dejar de ser por ello compatible
con la Organizacién Mundial de
Comercio.

b) Las convergencias y diver-
gencias posibles a largo plazo en-

tre las ayudas disociadas del pri-
mer pilar y las medidas compen-
satorias del sequndo pilar de la
politica agraria comun.

¢) El papel de la regulacion de
los mercados y sus mecanismos
en una politica que se autodeno-
mine agraria, especialmente en un
contexto como el presente, de
cambios estructurales en la ofer-
tay la demanda.

d) La compatibilidad de las
propuestas del HC con la oferta
presentada por la UE en el marco
de las negociaciones de la Ron-
da de Doha.

El HC no da una respuesta sa-
tisfactoria a estos interrogantes.
Peor aun, al no inscribir sus pro-
puestas en unos escenarios de fu-
turo que les den sentido, aboca a
los estados al cortoplacismo. Por
otro lado, la Comisién, al desvin-
cular el HC de las decisiones que
se deberan tomar al término de
las actuales perspectivas financie-
ras, y al fundar sobre una base vo-
luntaria la mayor parte de sus pro-
puestas (ll), estd objetivamente
favoreciendo la extension de una
PAC a la carta, mucho mas com-
plejay, a la postre, mucho mas di-
ficil de reconducir (en términos
comunitarios) llegado el momen-
to. Ciertamente, en una UE a 27
las componendas en el Consejo
para adoptar cualquier reforma
de la PAC, por corta que sea, son
inevitables. El problema radica en
gue tales componendas se acu-
mulan en el tiempo y, ademas, se
acrecientan bajo el paraguas del
principio de flexibilidad en la ges-
tion a favor de los Estados (I.1.e).
El HC lleva este proceso a su extre-
mo y, como no define un minimo
referente sobre el apoyo agrario
en el medio plazo, puede socavar
la coherencia econdmica y los fun-
damentos de una politica agraria
que se pretende alin comun. Si la
hipdtesis es correcta, las decisio-
nes que el Consejo tome a raiz del
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HC podrian colocar a la PAC ante
el hecho consumado de una re-
forma radical en 2013, léase una
renacionalizacién de la politica de
rentas agrarias, tal como sugirié
?n )su momento el Grupo Sapir
1.3).

Last but not least, en el hori-
zonte 2013 confluirdn, aparte de
las asignaturas de la PAC que deje
pendientes el HC, la concrecidon de
las nuevas perspectivas financie-
ras en el dmbito agro-rural (con
independencia de cudl sea el
acuerdo del Consejo de Economia
y Finanzas en 2009), la revisién
del protocolo de Kyoto, y la mas
que probable entrada en vigor de
un nuevo acuerdo agricola de la
OMC. Un escenario, en suma, con
demasiadas aristas para que pue-
da ser cerrado en clave exclusi-
vamente agricola, y que segura-
mente precisara del concurso del
Consejo Europeo, con el riesgo
anadido que ello conlleva. En es-
te contexto, aunque no se subsa-
nen las incégnitas sobre el futuro
modelo de politica agraria, es im-
perativo que en diciembre de
2008 el Consejo Agricola haga un
esfuerzo de responsabilidad y bus-
que respuestas coherentes con el
medio y largo plazo.

Estas mismas razones justifi-
can que el analisis de /a PAC pos-
terior al HC, que es el titulo que
encabeza estas paginas, no se cir-
cunscriba al comentario de las
propuestas de la Comisiéon ni de-
je de lado los temas que la PAC de-
berd afrontar en 2013 como com-
plemento (o paliativo) a las de-
cisiones que se tomen en 2008.
En consecuencia, en la segunda
parte de este articulo repasare-
mos el contenido del HC bajo el
tamiz de cinco grandes retos: el
de la funcionalidad del apoyo di-
sociado (I1.6), el de la flexibilidad
en la gestién (11.7),.el de la equi-
dad (11.8), el presupuestario (11.9),
y el de la regulacion de los mer-
cados (11.10).

Il. EL HEALTH CHECK
FRENTE A LOS RETOS
ESTRATEGICOS DE LA PAC

6. El reto de la
funcionalidad del
apoyo disociado:
territorializacion vs.
multifuncionalidad

La reforma de 2003 convirtid
la disociacion de las ayudas res-
pecto de la produccion en el nu-
cleo duro de una nueva PAC (1.1.a),
confirmada, y ampliada, en los
anos sucesivos (I.1.g). Sin embar-
go, en aras del principio de flexi-
bilidad en la gestion (1.1.e), se per-
mitieron hasta tres modelos de
aplicacién diferentes para el nue-
vo régimen de apoyo (39).

a) El modelo de base, de pa-
go unico a la explotacién (Single
Payment Scheme - sps), median-
te el cual los derechos se asignan
individualmente de acuerdo con
los importes percibidos segun re-
ferencias productivas histéricas;
nueve estados miembros (Austria,
Bélgica, Espana, Francia, Grecia,
Irlanda, Italia, Paises Bajos y Por-
tugal) y dos regiones del Reino
Unido (Escocia y Gales) han esco-
gido esta férmula en su vertiente
pura, que, complementariamen-
te, puede tomar diversas modali-
dades en funcion de los niveles de
disociacion parcial aplicados en de-
terminados sectores.

b) El modelo regionalizado,
fundado en una ayuda-base (flat
rate) por regiones administrativas,
zonas o sistemas productivos te-
rritoriales (pastos, montana, es-
pacios naturales,..). Tal opciéon
equivale a una significativa redis-
tribucién de los importes percibi-
dos en el pasado por los agricul-
tores en funcién del niumero de
hectareas admisibles que osten-
ten dentro de su respectiva zona
o regién y el montante-base que
se les atribuya; por esta razén, sal-
vo los casos de estados como Es-

lovenia o Malta, que por su redu-
cida dimension podian acogerse
a este régimen, el resto de pai-
ses que han apostado por esta via
lo han hecho a plazo, con un mo-
delo final basado en ayudas-base
territorializadas al que confluiran
tras un periodo transitorio mas
0 menos largo.

) El régimen simplificado, ba-
sado en un pago Unico a la super-
ficie a tanto alzado (Single Area
Payment Scheme - SAPs), definido
en el transcurso de las adhesiones
de 2004 (en la medida en que los
paises entonces candidatos no te-
nian referencias histéricas sobre
las que calcular los pagos disocia-
dos) y que hoy se aplica a los nue-
vos estados miembros con las ex-
cepciones, ya citadas, de Eslovenia
y Malta (vid. nota 13).

A estas alturas, es evidente que
la diversidad de formatos que sur-
gi6 de la reforma de 2003 y de la
ampliacion de 2004 escondia ya
en su seno el germen de una pos-
terior armonizacion que pusiera
coto a su deriva. Circunstancia que
se vio, si cabe, agravada por la
aplicacion efectiva que del marco
legal consolidado hicieron los es-
tados miembros. El hecho es que
un nutrido grupo de paises opta-
ron desde el primer momento por
regimenes hibridos, con una par-
te de los pagos que se calculaban
en funcién de las bases histéricas
individuales y otra parte que se es-
tablecia a partir de parametros re-
gionales, segun los sectores. Tras
lo cual aparecieron dos sub-mo-
delos: los hibridos dinamicos, re-
gimenes transitorios que debfan
de desembocar en el modelo re-
gional, con ayudas Unicas territo-
rializadas por hectarea (caso de
Alemania, Dinamarca, Finlandia'y,
dentro del Reino Unido, Inglate-
rra); y los hibridos estaticos, que
se limitaron a calcular los impor-
tes de las ayudas disociadas des-
glosandolos en una parte histori-
ca y otra a redistribuir zonalmente
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(caso de Luxemburgo, Suecia e Ir-
landa del Norte).

Retengamos que tanto el mo-
delo regional como el modelo
simplificado a la superficie y los
mismos hibridos desplegados apun-
taban ya un pivote de referencia
alternativo al apoyo basado en re-
ferencias historicas, el territorio, a
partir del cual la Comision cons-
truye, como no podia ser de otro
modo, su argumentario para las
propuestas legislativas del HC (40).
Tanto es asi que en su evaluacién
de impacto se analizan cinco op-
ciones de mejora del régimen de
disociacion: el statu quo (opcién 0);
la adopcion de una ayuda-base
por hectarea elegible a nivel co-
munitario, descartada de antema-
no por su impacto redistributivo
(opcién 1); la generalizacion del
SAPS a los 27, que también se des-
estima porque empeo-raria la ya
desigual distribucién de los pagos
en los 15 en beneficio de los gran-
des propietarios (opcién 2); una
ayuda-base regional por hectarea
elegible, parangonable con el ac-
tual modelo regional (opcién 3),
y una ayuda-base regional por de-
rechos, a modo de una opcion hi-
brida entre los modelos historico
y regional, que reconoceria a los
agricultores activos —a los que
identifica con los poseedores de
derechos histéricos de cobro—
frente a los simples propietarios
(opcién 4). La propuesta de la Co-
mision se inspira, finalmente, en
estas dos ultimas opciones y se
materializa de la siguiente forma:

— Para empezar, la Comision
recuerda que un apoyo disociado
calculado en funcién de referen-
cias histéricas no tiene sentido
econdmico si se aleja de los para-
metros productivos originarios y
estd, por consiguiente, condena-
do a perder su legitimidad social.

— Acto sequido, permite la
revision de las decisiones de apli-
cacién tomadas en 2003 sobre el

modelo de apoyo disociado e in-
vita a los estados que apostaron
por el modelo histérico, puro o hi-
brido, y no deseen una regionali-
zacion inmediata y completa de sus
ayudas, a que uniformicen progre-
sivamente, en tres etapas (2010 a
2013), los valores unitarios de sus
pagos disociados al nivel territo-
rial que estimen pertinente.

— Paralelamente, se da una
segunda oportunidad a los esta-
dos con modelo histérico para
que basculen hacia el modelo re-
gional, y a los que ya optaron por
este Ultimo para que conviertan
algunas de sus ayudas aun hoy
calculadas sobre bases historicas
en ayudas territorializadas;

— Por ultimo, la Comisién per-
mite a los nuevos estados miem-
bros que extiendan el SAPS hasta
2013, para que se pongan al mis-
mo nivel que los 15.

La propuesta significa una me-
jora respecto a la situacion actual
y permitira avanzar hacia el mo-
delo de disociacion regional que
se ha convertido de facto en el re-
ferente para toda la UE. En su vir-
tud, los estados podran deducir
selectivamente derechos de deter-
minados sistemas productivos te-
rritoriales para reforzar aquellos
otros que estimen oportuno. A
modo de ejemplo, aprovechando
la actual coyuntura de los merca-
dos, en Espafna podria dar lugar a
un trasvase de las zonas de rega-
dio especializadas en grandes cul-
tivos a zonas desfavorecidas (mon-
tafa/secano) y/o especializadas en
ganaderia, hoy con ayudas muy
bajas (Cornisa Cantabrica). Yendo
aun mas lejos, aunque sin mover-
nos de los parametros de un mo-
delo hibrido estatico, se podrian
generalizar unos importes medios
de ayuda por sistemas productivos
territoriales con exclusion de al-
gunas ayudas puntuales. En cual-
quier caso, parece evidente que
cualquier decisién en este sentido

se topara con una enconada re-
sistencia de muchas comunidades
autdbnomas si se modifican los en-
veloppes regionales sin su concur-
so. Creemos no obstante que Es-
pafa tiene un enveloppe de pagos
suficientemente grande para per-
mitir una solucion satisfactoria
tanto desde la perspectiva de la
politica agraria como a nivel ad-
ministrativo-autonémico (cuadro
n.22,V).

Reconocidas las virtudes y po-
tencialidades de la propuesta de
la Comision, ésta adolece asimis-
mo de numerosas deficiencias que
limitan su alcance.

— Deentrada, frente a la pre-
tendida uniformizacion de los sis-
temas de disociacion, en la practi-
ca se entronizan los modelos
hibridos, de tal modo que si actual-
mente contamos ya con seis va-
riantes, es muy posible que en
2010 convivamos con muchas
mas. Circunstancia que puede pa-
sar factura en 2013, una vez con-
solidada la diversidad de formatos.

— En segundo término, basar
el futuro régimen de disociacién
solamente en criterios territoria-
les, pese a constituir un avance,
plantea problemas de zonifica-
ciéon, equidad (en beneficio exclu-
sivo de los propietarios) y secto-
riales (ganaderia intensiva, cultivos
especializados), en especial en los
paises mas grandes y con sistemas
agrarios mas complejos. Lastimo-
samente, como avanzamos (I.5),
la Comunicacion de noviembre de
2007 no plante6 ninguna refle-
xion sobre la funcionalidad de los
pagos disociados (41). Al lado de
la consabida estabilidad de la ren-
ta (con el HC, de caracter territo-
rial), éstos pagos podrian incorpo-
rar hipotéticamente otros objetivos
legitimadores como: la compen-
saciéon de los sobrecostes deriva-
dos de las nuevas demandas de la
sociedad europea (en bienestar
animal, medio ambiente, trazabi-
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lidad, etc.), que no sufren los ter-
ceros paises competidores; su con-
versiébn completa en pagos por
servicios medioambientales reali-
zados a la sociedad mas alla de
las exigencias de la condicionali-
dad, en especial en aquellas zo-
nas de alto valor paisajistico, rica
biodiversidad, alto riesgo climati-
co o elevados costes de oportuni-
dad, y/o la compensacion de so-
brecostes por handicaps fisicos (al
modo de las actuales indemniza-
ciones compensatorias de zonas
de montafa - ICM) que preserven
la presencia de la actividad agra-
ria en el territorio y, de soslayo,
una equilibrada ordenacién del
espacio.

Fijémonos que todos estos po-
sibles objetivos de un apoyo diso-
ciado significan la vuelta (por la
puerta de atras) de la multifuncio-
nalidad agraria, hoy restringida en
el primer pilar a los criterios de
condicionalidad exigibles a los pa-
gos Unicos y reconvertida de fac-
to en multifuncionalidad rural den-
tro del segundo pilar (42). Por otro
lado, todos estos objetivos son
compatibles con un apoyo diso-
ciado de matriz territorial como el
que pergefa la propuesta del HC
(43). Este debate queda sin em-
bargo relegado hasta 2013 de
donde podria surgir un apoyo te-
rritorial-multifuncional con algu-
nas ventajas.

a) Permitiria subsumir la tota-
lidad de modelos disociados exis-
tentes y formalizar un apoyo por
tramos o funciones, al que podrian
eventualmente sumarse algunos
suplementos asociados a determi-
nadas producciones, tal como
plantea la propuesta en su articu-
lo 69 (11.7).

b) Aprovecharia mejor las si-
nergias entre los dos pilares de la
PAC, que actualmente ya pueden
ser considerados como un conti-
nuum, en tanto que: primero, el
grueso del primer pilar (ayudas di-

sociadas) y las medidas de desa-
rrollo rural ya se ubican en la Ca-
ja Verde de la oMC; segundo, en
buena parte se fundamentan am-
bos en ayudas fijas a la hectarea,
de naturaleza estructural (compa-
rense, en este sentido, las ICM o
las medidas agroambientales por
reducciéon de insumos con los pa-
gos unicos disociados; las diferen-
cias conceptuales son nimias); ter-
cero, con las recientes reformas
sectoriales de tabaco, frutasy hor-
talizas y vino (notas 7, 10y 11) se
han difuminado ain mas sus fron-
teras. Estas convergencias, en ul-
tima instancia, podrian incluso
permitir la integracion del apoyo
en un Unico pilar agro-rural, so-
bre todo si en 2103 se generali-
zara la cofinanciacion en la PAC
(11.9).

¢) Daria pie a un mejor trata-
miento de los diversos problemas
estructurales del conjunto de las
explotaciones europeas, al brin-
dar un trato diferenciado de na-
turaleza zonal (montafia, secano,
espacios naturales...) segun crite-
rios objetivos (44); al mismo tiem-
po, facilitaria el desarrollo end6-
geno del mundo rural mediante
la valorizacion de los bienes y ser-
vicios, productivos y no producti-
vos, que ofrecen las explotaciones
agrarias a los espacios geografi-
cos adyacentes.

d) Seria compatible con Ia
OMC, al poder ser integrado simul-
tdnea o complementariamente
tanto en el apartado del apoyo di-
sociado de la Caja Verde —punto
6 del anexo 2 del Acuerdo Agrico-
la de Marrakech (nota 3)— como
en las funciones medioambiental
y territorial de la misma (puntos
12 y 13 del mismo anexo).

f) Daria cobijo a politicas in-
ternas contractuales y descentra-
lizadas, idéneas para los estados
complejos como el autondmico;
una posibilidad, por lo demas, ya
contemplada en la nueva Ley es-

pafola de Desarrollo Sostenible
del Medio Rural (nota 24).

7. El reto de la flexibilidad
en la gestion por parte
de los estados:
disociacion vs. apoyo
especifico a la producciéon

La reforma de 2003, para faci-
litar la introduccion de la disocia-
cién y vencer los temores a un
abandono masivo de produccio-
nes, permitié una larga ristra de
excepciones tales como una diso-
ciacion parcial (voluntaria) en al-
gunos sectores y el mantenimien-
to de determinadas ayudas a la
produccién; ademas, faculté la re-
conexion de una parte de las ayu-
das a disociar para el fomento de
las producciones de calidad y/o de
interés ambiental dentro de un
mismo sector.

En aras de la simplificacion, la
Comisién propone para el HC la
supresiéon de estas excepciones,
que se integrarian en el régimen
de pagos unicos, salvo dos primas:
a la vaca nodriza 'y al ganado ovi-
no y caprino (por su caracter de
ayudas a la ganaderia extensiva y
el consecuente impacto territorial
que podria significar su desapari-
cion), que se sumarian a las ayu-
das aprobadas recientemente con
la reforma de la ocm de frutas 'y
hortalizas (nota 10).

Lo mas sorprendente es que, en
paralelo, la Comisiéon amplia el mar-
gen de maniobra de los estados pa-
ra establecer apoyos especificos a
determinadas producciones. De es-
ta guisa, el nuevo articulo 68 del
Reglamento codificado que susti-
tuird al Reglamento (CE) 1782/2003,
permite detraer hasta un 10 por
100 de los enveloppes nacionales
de pagos disociados:

— En favor de las produccio-
nes de alto interés medioambien-
tal, la mejora de la calidad y la me-
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jora de la comercializacion (lineas
ya existentes, pero que, a partir
de ahora, ya no se veran constre-
fidas a usar los fondos proceden-
tes del propio sector).

— Para compensar los handi-
caps estructurales de los produc-
tores de leche, vacuno, ovinoy
arroz ubicados en zonas vulnera-
bles desde un punto de vista eco-
némico o sensibles desde una
perspectiva medioambiental. Se
establece pues un apoyo asocia-
do de caracter zonal que disipe
los riesgos de abandono tras la
abolicion de la disociacion parcial
y los suplementos productivos.

— En favor de las zonas con
programas de reestructuracion y/o
desarrollo. De nuevo nos encontra-
mos aqui con un apoyo zonal, de
naturaleza compensatoria, orien-
tado a cubrir los costes suplemen-
tarios de los agricultores afectados.

— Y, por ultimo, para finan-
ciar las pélizas de seguros de co-
secha y la constitucién de fondos
mutualizados para afrontar epi-
zootias o plagas. Sorprende, sin
embargo, la insercién, con calza-
dor, de estos dos regimenes en el
articulo 68, que precisan por ello
de dos articulos complementarios
de desarrollo (articulos 69y 70).
Es significativo al respecto que no
se hayan incluido en la 0CM Uni-
ca, y ademas que, a diferencia de
los demas supuestos, se les exija
la cofinanciaciéon nacional, apar-
te de una contribucién de los be-
neficiarios. Esta por ver qué uso
van a hacer de estas disposiciones
los estados miembros y si su des-
igual desarrollo no va a traer mas
problemas que beneficios. En ul-
tima instancia, es aun una inc6g-
nita como va aplicar estas dispo-
siciones un pais como Espafa, que
ya posee el régimen de seguros
agrarios mas potente de Europa,
y que, si la condicion de adiciona-
lidad no lo remedia, puede verse
tentada a sustituir parte de sus

ayudas nacionales por la contri-
bucién comunitaria.

Considerado el articulo 68 en
su conjunto, cabe preguntarse qué
parte del 10 por 100 asignado se-
ra utilizado por cada Estado y qué
lineas y modalidades van a privile-
giar. Destaquemos que su volun-
tariedad puede convertirse en una
bomba de efecto retardado tanto
para la modulacién obligatoria
—con la que compite como me-
canismo de redistribucion interna
del primer pilar (I1.8)— como para
el principio de disociacién —si los
estados se lanzan a apoyar sin con-
trol ciertas producciones. La Comi-
sién se cura en salud y exige que
las medidas con mayor potencial
de distorsion y capacidad de aten-
tar contra los compromisos en la
OMC (Caja Azul y clausula de mini-
mis) se limiten a un 2,5 por 100 de
los enveloppes nacionales. Un por-
centaje, de todos modos, artificio-
so, muy inferior al margen de ma-
niobra que deja la propuesta
presentada por la UE en Doha, so-
bre todo tras la extension de la di-
sociacion que incluye el HC, pero
que se explica por la desconfianza
que despiertan los compromisos
de un Consejo a 27.

En cualquier caso, el articulo
68 consagra, una vez mas, el prin-
cipio de flexibilidad a costa de la
tan invocada simplificacién y abre
las puertas a nuevos hibridos a la
carta para los apoyos especificos
a producciones, complementarios
de los que ya comentamos en el
apartado anterior. Un escenario
posiblemente de dificil reconduc-
cién cuando (en 2013) llegue el
momento de definir un modelo
alternativo de disociacion.

8. El reto de la equidad:
la modulaciéon obligatoria
y sus limites

Los pagos disociados, pese a
estar desprovistos formalmente

del referente de la produccion, si-
guen aun basados en ella para el
calculo de sus importes individua-
les y/o enveloppes nacionales.
Consagran, por consiguiente, las
desigualdades en favor de las ex-
plotaciones mas grandes y con
mejores rendimientos, sitas ade-
mas, por lo general, en las regio-
nes mas ricas.

Podria considerarse que la co-
hesion social y territorial pagoé en
2003 el peaje por el paso de una
politica productivista a otra fun-
dada en el sostenimiento de las
rentas. Y el Unico paliativo que en-
tonces se encontré6 fue la intro-
duccion de una modulacién obli-
gatoria de las ayudas directas del
primer pilar a fin de engrosar la
contribucién comunitaria en fa-
vor del desarrollo rural. No obs-
tante, en contra de la opiniéon de
la Comision, el Consejo despose-
y6 a este mecanismo de toda pro-
gresividad, y actualmente esta ci-
frado en un 5 por 100 lineal del
total de los pagos que perciben
las explotaciones, con una fran-
quicia general de 5.000 euros.

Comos vimos (I1.6) hubo algu-
nos estados que llegaron algo mas
lejos en la redistribucion del apo-
yo mediante la implantacion de
los regimenes hibridos dentro del
apoyo disociado, aunque su ca-
racter parcial (de manera perma-
nente o transitoria, segun nos en-
contremos ante modelos estaticos
o dinamicos) y el hecho de que se
basen en el nUmero de hectareas,
en beneficio de los grandes pro-
pietarios, no resuelven completa-
mente el problema.

El cuadro n.° 1 nos da el orden
de magnitud: en el ano 2006 la
UE-25 contaba con 23.000 bene-
ficiarios del FEAGA (un 0,3 por 100
del total), que percibian mas de
100.000 euros, con un monto
acumulado de 4.422 millones de
euros (equivalente al 13,3 por 100
del total de las ayudas), con pre-
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CUADRO N.° 1
DISTRIBUCION DE LAS AYUDAS DIRECTAS DEL FEAGA POR ESTRATOS DE BENEFICIARIOS EN LA UE-25 (EJERCICIO 2006)

MONTANTES ATRIBUIDOS (EN MILES DE EUROS) Y PORCENTAJE BENEFICIARIOS (NUMERO EN MILES Y PORCENTAJE)

ESTRATO / INTERVALO DE APOYO

Montante Porcentaje Porcentaje Nuamero Porcentaje Porcentaje

(EN € por estrato por estrato acumulativo de beneficiarios por estrato acumulativo
Oy <5.000¢€ 5.149.928 15,55 15,55 6.021,00 82,12 82,12
> 5.000y < 10.000 € 3.614.031 10,91 26,46 510,00 6,95 89,07
> 10.000y < 20.000 € 5.674.601 17,13 43,60 400,00 5,45 94,52
> 20.000y < 50.000 € 9.309.129 28,11 71,71 305,00 4,16 98,68
> 50.000y < 100.000 € 4.947.415 14,94 86,65 74,00 1,01 99,69
> 100.000y < 200.000 € 2.267.006 6,85 93,49 17,00 0,23 99,92
> 200.000y < 300.000 € 703.866 2,13 95,62 3,00 0,04 99,96
> 300.000y < 500.000 € 627.258 1,89 97,51 2,00 0,02 99,99
> 500.000 € 824.059 2,49 100 1,00 0,01 100
TOTAL UE-25 33.117.293 100 ---- 7.333 100

Fuente: COMMISSION EC (2008), Indicative figures on the distribution of aids, by size-class of aid, received in the context of directs aids paid to the producers according to Council Regula-
tion (EC) N° 1259/1999 and Council Regulation (EC) N° 1782/2003 (Financial Year 2006). Documento disponible en: http://ec.europa.eu/agriculture/fin/directaid/2006/annex1_en.pdf.

dominio de las grandes explota-
ciones especializadas en cultivos
herbaceos, vacuno y aceite de oli-
va, 0 grandes empresas de trans-
formacion de azucar y destilacion
vitivinicola (45). En el otro extre-
mo, 6,5 millones de agricultores
(el 89 por 100 del total) recibian
menos de 10.000 euros anuales,
con un monto acumulado de
8.764 millones de euros (equiva-
lente al 26 por 100 del total), y en
él se integraba el grueso de los
agricultores a tiempo parcial.

A la vista esta que el presente
reparto del primer pilar de la PAC
esta lejos de responder a las nue-
vas exigencias de la ruralidad (mul-
tifuncionalidad), de una ciudada-
nia que hace suyos los valores de
un modelo de economia social de
mercado (legitimidad social) y, en
definitiva, de una Europa amplia-
da que no trata con el mismo ra-
sero a sus agricultores y territorios
(legitimidad politica). Las tensio-
nes que provocara un presupues-
to agrario congelado en términos
reales desde 2006, sumadas a las
pretensiones recaudatorias de una
parte del Consejo con vistas a re-
forzar otras politicas comunes, no
hardn sino acrecentar la presion

en favor de una mayor redistribu-
cién. Somos conscientes de que
es demagdgico, y contrario a to-
da légica econémica, esperar que
las ayudas de una politica «agra-
ria» sean idénticas para todas las
explotaciones en un futuro, sin te-
ner en cuenta la diversidad de fac-
tores estructurales y costes exis-
tentes, pero ello no quita que sea
deseable alcanzar una mayor se-
lectividad del apoyo, de acuerdo
con una clara delimitacion de la
(multi)funcionalidad de las ayu-
das (11.6).

El HC propone afrontar el défi-
cit de equidad mediante un incre-
mento del porcentaje de modula-
cion en vigor del 5 por 100 al 13
por 100, a partir de 2009 y hasta
2012. Las grandes explotaciones
estarian sujetas a una reduccion su-
plementaria, del 3 por 100 para las
que hoy perciben mas de 100.000
euros, del 6 por 100 para las que
obtienen mas de 200.000 euros 'y
del 9 por 100 para las que reciben
mas de 300.000 euros. Aunque es-
ta propuesta es mucho menos ra-
dical en lo que respecta a las gran-
des explotaciones que lo que
apuntaba la Comunicacion de no-
viembre de 2007 (46), incluye un

elemento de progresividad en la
modulacién que hasta el momen-
to no existia. De aprobarse por el
Consejo, significaria 2.022,4 millo-
nes de euros adicionales al térmi-
no del periodo de aplicacion, en
2013 (cuadro n.° 2, llla), de los que
265,7 millones corresponderian a
Espafa (47).

No obstante, la propuesta tiene
también sus puntos débiles: en pri-
mer lugar, los montantes liberados
se quedaran en su integridad den-
tro de cada Estado miembro, re-
nunciandose por consiguiente a
aplicar la (leve) redistribucién co-
munitaria de la modulacion vigen-
te (48); en segundo término, se des-
tina en su totalidad a financiar los
llamados nuevos desafios dentro
del segundo pilar de la PAC (1.6), pe-
se a lo cual es dudoso que, aplica-
dos sobre una base nacional, ob-
tengan el trato financiero que se
merecen cuando es conocido que
tienen una incidencia muy diferen-
te segun los paises y/o territorios;
en tercer lugar, la modulacién se to-
pa a partir de ahora con la compe-
tencia directa del articulo 69, sin
gue por ello se prevea una pasare-
la que respalde la utilizacion de los
créditos no utilizados por los esta-
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dos para reforzar el desarrollo rural
(lo que sin duda permitiria afrontar
con mejores garantias los nuevos
desafios invocados); en cuarto lu-
gar, bien sea por la introduccién del
articulo 69, bien sea porque nos di-
rigimos hacia un apoyo en clave te-
rritorial, no queda nada claro el fu-
turo de la modulacién en el largo
plazo como mecanismo de redis-
tribucién; por ultimo, adolece, en
contraposicion al primer pilar, del
inconveniente de exigir la cofinan-
ciacion, una pesada carga para mu-
chos estados que les conduce a
oponerse de manera sistematica a
cualquier incremento de los porcen-
tajes de modulacion. Inconvenien-
te, si asi puede llamarsele, que, sin
embargo, en el 2103 podria desa-
parecer si, Como parece, se intro-
duce la cofinanciacion para el con-
junto de ayudas disociadas.

9. El reto presupuestario:
disciplina financiera vs.
renacionalizacion
del apoyo

Hemos comentado ya el fuerte
sesgo financiero que sufre el HC an-
te la decision que deberd tomar el
Consejo de Economia y Finanzas
en 2009 sobre el futuro presupues-
to de la Unidon. En este contexto,
la PAC, pese a que las presentes
perspectivas financieras congela-
ron el apoyo agrario en términos
reales y le sometieron a una estric-
ta disciplina financiera, se ha con-
vertido para algunos en un oscu-
ro objeto del deseo que permitiria
solucionar, por ensalmo, los pro-
blemas financieros que arrastra la
Unién ampliada.

En estas condiciones, la PAC no
puede contar con nuevos fondos
para cubrir cualquier necesidad
sobrevenida (sea por nuevas re-
formas, sea por crisis sanitarias o
de mercados, sea para compen-
sar el desarme arancelario que im-
ponga el ciclo de Doha, sea para
mejorar el apoyo a los nuevos

miembros, sea, en fin, para refor-
zar el seqgundo pilar). A lo méaxi-
mo que puede aspirar es a que,
en 2013, no se convierta en una
politica low cost sin capacidad de
cumplir sus funciones esenciales.
La lastima, lo reiteramos de nue-
VO, es que se dejara pasar la opor-
tunidad de definir mejor estas fun-
ciones con el HCy, de refilén,
explicar con argumentos agro-
econémicos a los ministros de
Economia que otra PAC es posible.

El problema se agrava ademas
porque hoy el primer pilar de la PAC
practicamente se dedica en su to-
talidad a financiar los pagos diso-
ciados (cuadro n.° 2, V). Si nos ate-
nemos al impacto financiero de la
propuesta y deducimos de los te-
chos efectivamente disponibles de
las perspectivas financieras 2007/
2013 (cuadro n.° 2, 1), las distintas
modulaciones (cuadro n.° 2, lll.a),
los compromisos de los planes de
reestructuraciéon (cuadro nimero
2, lll.b) y los mismos pagos disocia-
dos (cuadro n.° 2, V), se comprue-
ba que, a partir de 2012, las medi-
das de regulacion y orientacion de
los mercados (bajo la OCM Unica)
asi como los gastos sanitarios y fi-
tosanitarios, se quedan al descu-
bierto, sin respaldo financiero (cua-
dro n.° 2, VII). En estas circuns-
tancias, el grueso de las medidas li-
gadas a la produccién agraria es-
taria formado, a partir del 2012,
por las ayudas que se deriven del
nuevo articulo 68 (cuadro nimero
2, 1V) y, de sobrevenir alguna cri-
sis de mercado o sanitaria, deberia
acudirse a la disciplina financiera
(con la consecuente reduccion line-
al de las ayudas vigentes).

Ante este escenario, parece mas
necesario que nunca que en 2013
se afronte una nueva funcionali-
dad de los pagos disociados que
justifique su pervivencia (I1.6) y, con
ella, simultaneamente, se liberen
recursos que permitan garantizar
la financiacion de la 0cMm Unica, pa-
ra lo que deberd imperativamente

acudirse a dos vias: una mayor se-
lectividad del apoyo de las explo-
taciones (I1.8) y, complementaria-
mente, la introduccidon de un cierto
grado de cofinanciacién nacional
sobre los pagos.

Convendria, no obstante, des-
dramatizar en Espafa lo que sig-
nifica la cofinanciacion del FEAGA,
sobre todo si tenemos en cuenta
que a partir de 2013 nos conver-
tiremos en contribuyentes netos
al Presupuesto de la Unién: a) de
entrada, la cofinanciacién, si se
garantiza el principio de adiciona-
lidad, podrfa incluso comportar
un aumento de los créditos publi-
cos a la agricultura; b) de soslayo,
permitiria consolidar unas politi-
cas agro-rurales internas, tanto
a escala estatal como regional,
mucho mas potentes, coherentes
y efectivas que las que existen ac-
tualmente, coartadas como estan
por el mana comunitario, y ¢) po-
dria alejar el riesgo de una nacio-
nalizacién completa del capitulo
del apoyo (disociado) a las rentas
y podria facilitar que el Consejo
de Economia y Finanzas apostara
por mantener una PAC economi-
camente coherente, en otros tér-
minos, con mecanismos renova-
dos de intervencion publica para
combatir la inestabilidad de los
mercados, de lo que, no lo perda-
mos de vista, depende que poda-
mos hablar en el futuro de una
verdadera politica agraria para el
conjunto de la Unién.

10. El reto regulatorio:
intervencionismo
agrario vs. fallos
del mercado

El HC invoca la globalizacion y la
favorable evolucion de los precios
internacionales para avanzar hacia
una mayor liberalizacién de los mer-
cados y revisar los instrumentos de
regulacion de la oferta todavia en
vigor dentro de la PAC. De lo que se
derivan diversas modificaciones,
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CUADRO N.° 2
POLITICA DE RENTAS VS. POLITICA DE MERCADOS:
MARGENES FINANCIEROS DISPONIBLES DE ACUERDO CON LA PROPUESTA DE HEALTH CHECK (2007/2013)
(En millones de euros a precios corrientes)
MARCO FINANCIERO
2007/2013
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

I.RUBRICA 2b de la UE 27 (a) 45.759 46.217 46.679 47.146 47.617 48.093 48.574
II. RUBRICA 2b Agricultura (b) 44.478 44,923 45.372 45.826 46.284 46.747 47.214
Ill. Traspasos a la RUBRICA 2a (2° pilar - DR)
lIl.a. Modulacién
- Vigente (c) -984 -1.241 -1.306 -1.311 -1.291 -1.292 -1.293
- Voluntaria (c) -362 -466 -506 -516 -523 -523
- Adicional (c) - - -563 -977 -1.427 -2.022
Subtotal Il.a -984 -1.603 -1.772 -2.380 -2.784 -3.242 -3.838
lIl.b. Otros (d)
- Algoddn -22 -22 -22 -22 -22 -22 -22
- Tabaco -484 -484 -484
- Vino --- --- -40 -81 -121 -121 -121
Subotal Il.b -22 -22 -62 -103 -627 -627 -627
TOTAL Il (a+b) -1.006 -1.625 -1.834 -2.483 -3.411 -3.869 -4.465
IV. RUBRICA 2b EFECTIVA para
sectores de UE 27 (II- II) 43.472 43.298 43.538 43.343 42.873 42.878 42.749
V. UMBRALES Pagos Unicos de la UE 27 (e) 36.257 38.344 40.098 40.951 41.979 43.111 44.076
- UE-15 34.166 35.024 35.966 36.052 36.323 36.570 36.660
del que: Espafa 4.635 4.650 4.831 4.839 5.114 5.114 5.139
- UE-12 2.091 3.320 4.131 4.899 5.656 6.542 7.417
VI. MARGEN para el art. 68 (10% IV) (f) - - - 4.095 4.198 4.311 4.408
VIl. MARGEN EFECTIVO para intervenciones
de mercados (IV - V) 7.215 4.954 3.440 2.392 894 -233 -1.327
Porcentaje V/II 81,5 85,3 88,4 89,3 90,6 92,2 93,3
Porcentaje V/IV 83,4 88,5 92,1 94,4 97,9 100,5 103,1
Porcentaje VII/ IV 16,6 11,5 7.9 5,6 2,1 -0,5 -3,1
(a) 1. Techo de la rubrica 2b para la politica de mercados y pagos directos (PAC), gastos sanitarios y fitosanitarios, recursos naturales y gastos pesqueros de la UE-27 para el periodo 2007/2013
a precios corrientes.
(b) II. Sobre la base del anteproyecto de Presupuesto 2009 (Preliminary Draft General Budget of the European Commission for the Financial Year 2009 - SEC (2008) 514, p. 25-26) se han
sustraido de la rabrica 2b los gastos pesqueros y por recursos naturales (LIFE), por un equivalente al 2,8 por 100 del total de cada ejercicio (en torno a los 1,3 millones anuales). Por dife-
rencia, se obtienen los gastos tedricamente disponibles para el sector agrario (mercados, sanidad).
(o) Ill.a. Montantes de las diversas modalidades de modulacién que conllevan una transferencia de fondos en favor del desarrollo rural (2° Pilar - FEADER). La modulacion obligatoria «adi-
cional» es la propuesta por la Comision con el HC, aplicable a partir del 2009 (n) con efectos a partir del ejercicio 2010 (n+1).
(d) Ill.b. Fondos destinados a la reestructuracion sectorial tras las reformas del algodon, de la 0cm del tabaco y de la 0cMm vitivinicola y que se transfieren al 2° pilar (FEADER).
(e) V. Suma de los umbrales nacionales de los pagos tnicos (enveloppes) del anexo VIII del nuevo Reglamento codificado que sustituird al Reglamento (CE) 1782/2003 de acuerdo con la
propuesta de la Comision en el HC.
(f) V. Pagos en favor de determinadas producciones, territorios o la financiacion de los riesgos por calamidades naturales o epizootias segtn el nuevo articulo 68 del Reglamento codifi-
cado (10 por 100 como maximo de los pagos disociados - IV).
Fuente: Elaboracién a partir de los célculos de la Comision, incluidas las propuestas legislativas para el HC (COM (2008) 306).
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mayoritariamente en la OCM Unica
(Reglamento (CE) 1234/2007).

En primer lugar, la Comisiéon
pretende convertir los sistemas de
intervencion publica vigentes en
simples redes de sequridad, de tal
modo que no se conviertan en sa-
lidas estructurales para los exce-
dentes y no obliguen a recurrir a
las exportaciones subvencionadas.
Para ello, se suprime la interven-
cion en determinados sectores
(arroz, trigo duro, porcino), se
reduce a cero en otros (cebada,
maiz, sorgo) y se generaliza, en los
sectores que aun la mantengan,
un régimen de adjudicacion para
la fijacién del precio de compra (ca-
so del trigo blando, que se convier-
te en la referencia para el conjun-
to de cereales, la mantequilla, o la
leche en polvo). Asimismo, deja de
ser obligatorio el almacenamiento
privado en lacteos, se eliminan las
actuales mediidas excepcionales de
mercado (ex-articulo 44 de la ocm
Unica), como contrapartida a la ins-
tauracion de los fondos mutuali-
zados sanitarios, y desaparecen al-
gunas ayudas (de fomento del
consumo de productos lacteos, a
los forrajes desecados).

En cuanto al control de la ofer-
ta: se elimina la retirada de tierras
de modo que pueda aumentar la
produccion y cubrir la creciente de-
manda de cereales y oleaginosas
para la alimentacién y la energia,
y se confirma la desaparicion de
las cuotas de produccion para la
fécula de patata, en 2013, y para
la leche, en 2015. En este ultimo
supuesto, se propone un «aterri-
zaje suave» mediante un incremen-
to progresivo de las cuotas, hasta
un 6 por 100 entre 2008-09 y
2013-14 y posibles medidas de
acompanamiento a financiar con
el nuevo articulo 68 (I1.7) (49), con
un informe intermedio de evalua-
cion en 2012.

La propuesta puede ser objeto
de prolijos comentarios, algunos

de caracter técnico, otros de fon-
do. Aqui nos limitaremos a estos
Ultimos.

El HC parece ser coherente con
las negociaciones en curso en Do-
ha, aunque lo cierto es que, si co-
mo esta previsto, la Medida Glo-
bal de Apoyo se reduce en un 70
por 100, las disociaciones aproba-
das entre 2003 y 2008 y las que
se incluyen en el HC dan un mar-
gen mas que suficiente para cum-
plir el compromiso (50). Por otro
lado, se da por sentado que la re-
gulacién de la oferta no tiene ra-
z6n de ser con unos mercados al
alza como los presentes (1.4.a). Pe-
ro hay que actuar con cautela an-
tes de desmantelar los regimenes
de intervencion. Primero, porque
no puede confundirse, como fre-
cuentemente hace la Comision, es-
tabilidad de la renta con estabili-
dad de mercados, y toda politica
agraria que se precie ha de contar
con un componente regulatorio
frente a una volatilidad de los pre-
Cios que tiene un caracter sistémi-
coy que la globalizacion no elimi-
na (en tanto que si la produccion
se concentra en las zonas de me-
nores costes, se incrementa al uni-
sono el riesgo de crisis de oferta
por causas climaticas o sanitarias).
Parece, hoy por hoy, dificil pensar
que se lleguen a establecer meca-
nismos de estabilizacién a escala
mundial y/o que tengan efectivi-
dad mientras se mantenga la ines-
tabilidad monetaria, no se regulen
también los mercados de futuros
de materias primas y, en fin, no se
extienda la regulacion de la banca
comercial a la de inversién, coar-
tando asi la especulacion financie-
ra. En suma, lo prudente es, hoy
por hoy, mantener ciertas redes de
seguridad que no han de tener ca-
racter estructural, distinguir entre
sectores y, en cualquier caso, pre-
servar (como de hecho hace la Co-
misién) los instrumentos de regu-
lacion para la ganaderia, por su
especificidad y baja insercién en
los mercados mundiales.

Algunos creen que, aprove-
chando la cada vez mas estrecha
relacién entre los mercados agra-
rios y los energéticos, seria facti-
ble un precio minimo implicito pa-
ra cereales y oleaginosas. Si hoy ya
existe un precio de equivalencia
para la conversion del petréleo en
carburantes, alegan, seria también
hipotéticamente posible fijar un
precio de equivalencia de los pro-
ductos agricolas para uso energé-
tico (51). No existen aun suficien-
tes evidencias sobre la funcién
estabilizadora de la produccién de
energia, sobre todo si a la vista de
lo que se propugna en USA con la
nueva Farm Bill de 2008 se sub-
venciona masivamente la fabrica-
cion de biocombustibles. Por otro
lado, un cierto intervencionismo
publico que limitara la caida de
precios, evitara grandes alteracio-
nes de la produccién y, en defini-
tiva, proporcionara una referencia
a los operadores podria conferir
una mayor eficiencia a los instru-
mentos privados, hoy muy especu-
lativos, y en Europa aun en pafa-
les. Parece ademas muy arriesgado
pensar que los sistemas de segu-
ros de cosechas o los fondos mu-
tualizados del articulo 68, orien-
tados como estan a la gestion de
riesgos individuales (climaticos o
sanitarios), podran reemplazar a
medio plazo la intervencion publi-
ca, que se dirige fundamentalmen-
te a la gestion de crisis o riesgos
sistémicos. De hecho, las experien-
cias norteamericana y canadiense
muestran que, ante graves crisis
de mercados, estos instrumentos
precisan siempre de apoyos adi-
cionales por parte de los poderes
publicos y cuestan muy caros al
contribuyente, sin que sean los
agricultores sus principales bene-
ficiarios (52). En este contexto, no
tiene sentido abolir las medidas
excepcionales de mercado como
propone la Comisién, ya que, a fin
de cuentas, son las que permitiran
yugular una crisis grave (como de
hecho ya acaeci6 con la de las va-
cas locas).
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En cuanto al sector lacteo, si lo
que se pretende es un aterrizaje
suave con la desaparicion a térmi-
no de las cuotas, las medidas que
se barajan son discutibles. Una re-
duccion de la tasa suplementa-
ria podria ser una opcién alterna-
tiva al incremento progresivo (y
excesivamente corto) que se pro-
pone (53). En cualquier caso, de-
beria adelantarse el informe de
evaluacion para sopesar la bon-
dad de las medidas tomadas y co-
nocer mejor el impacto de rentas,
industrial y territorial de la extin-
cion de las cuotas. Para terminar,
se nota a faltar que la propuesta
ni siquiera llegue a plantearse el
papel de las interprofesionales en
la organizacion de los mercados.

A modo de conclusién, el HC
formaliza el paso a una regulacion
de la oferta fundada en redes de
seguridad, lo que parece oportu-
no. No lo es tanto el futuro engar-
ce entre éstas y los (nuevos) instru-
mentos de gestion del riesgo que
se introducen con el articulo 68.
En dltima instancia, nos quedamos
con el interrogante de a dénde nos
dirigimos, a tenor de la evolucion
presupuestaria (11.9), y qué combi-
nacion entre los sectores publico y
privado se propone para afrontar
el reto regulatorio.

11. Corolario

En las paginas anteriores hemos
analizado las propuestas del HC ba-
jo el prisma de cinco grandes re-
tos. En todos ellos advertimos que
la Comisién ha apostado por ajus-
tes puntuales, sin llegar nunca a
plantear, y obviamente responder,
las grandes preguntas que la PAC
tiene implicitamente ya formula-
das. En mayo del 68 se decia il faut
oser, hay que atreverse. La Comi-
sion, lejos de esta maxima, se ha
achicado ante el examen financie-
ro que realizara el Consejo de Eco-
nomia y Finanzas en 2009. Lo pa-
raddjico es que, autolimitando sus

ambiciones y sus propuestas, pue-
de haber dado argumentos suple-
mentarios a los adversarios de una
politica-agricola-comtn para un
ejercicio de downsizing y quitarle
el respaldo financiero que precisa
para superar los retos que tiene de-
lante. Y si, en el mejor de los casos,
no desembocamos en una PAC low
cost, quiza nos encontremos en
2013 con tal numero de frentes a
cubrir (nuevas perspectivas finan-
cieras, compromisos medioambien-
tales y comerciales) que dificilmen-
te lleguemos a un buen resultado.

La humildad de las propuestas
del HC es tal, y las expectativas de
que el Consejo Agricola las man-
tenga o no las corte son tan va-
nas, que a la pregunta que enca-
beza este articulo sobre qué «PAC
tras el HC» lo mas oportuno seria
responder «la PAC de la codeci-
sién», porque, en definitiva, en
2009 el mayor cambio que la PAC
sufrird serd el que venga a través
del nuevo Tratado de Lisboa (si Ir-
landa lo permite). Pero ésta es otra
historia, merecedora, por si mis-
ma, de otro articulo.

NOTAS

(*) Las opiniones del autor se expresan
a titulo personal, y no comprometen a la ins-
titucion en la que trabaja. Manuscrito termi-
nado el 20-6-2008.

(1) Reglamentos (CE) 1782 a 1788/2003
(DO L 270 de 21.10.2003). El nucleo central
del nuevo modelo de apoyo de la PAC que sur-
ge a partir de 2003 se concreta en el Regla-
mento (CE) 1782/2003.

(2) MassorT, A. (2003), «La reforma de la
PAC de 2003: hacia un nuevo modelo de apo-
yo para las explotaciones agrarias, Revista Es-
panola de Estudios Agrosociales y Pesqueros,
ndmero 1999, 2003: 11-60; MAssoT, A.
(2005), «De la crisis de la Union a la crisis de
la PAC. Por un nuevo proyecto para la agricul-
tura europea en un entorno globalizado», Real
Instituto Elcano de Estudios Internacionales y
Estratégicos, Boletin n.° 72, DT n.° 34/2005,
disponible en la pagina web: www.realinstitu-
toelcano.org/boletines/boletin72.htm#desta-
cado. 1. Para un andlisis detallado de los me-
canismos de la PAC en vigor, puede consultarse
GARCIA ALVAREZ COQUE, JM. (ed.) (2006), La re-
forma de la Politica Agraria Comun, EUMEDIA
y Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimen-

tacién, Madrid. Desde una perspectiva juridi-
ca, es de consulta imprescindible BIANCHI, D.
(2006), La politique agricole commune (PAC).
Toute la PAC, rien d’autre que la PAC!, Pratique
du droit européen, Bruylant, Bruselas.

(3) Decision 94/800/CE (DO L 336 de
23.12.1994: 22-39).

(4) La disociaciéon equivaldria al (primer)
paso del paradigma dependiente al paradig-
ma competitivo. Ambas nociones, a su vez con-
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y «globalizado», fueron enunciadas en una cé-
lebre y ya antigua ponencia de JOSLING, T.
(2000), Competing Paradigms in the OECD and
their Impact on the WTO Agricultural Talks,
Conference in honour of Luther Tweeten on
Challenging the Agricultural Economics Para-
digm, Ohio State University, 10-11 de septiem-
bre de 2000.

(5) Articulos 3 a 9 del Reglamento (CE)
1782/2003. Las normas de obligado cumpli-
miento, citadas en el anexo Il del mismo Re-
glamento, se refieren a dmbitos tan dispares
como la conservacién de aves y habitats natu-
rales, la proteccién de aguas contra la conta-
minacién agraria, la identificacion y registro
de animales, el uso de productos sanitarios y
fitosanitarios, las medidas de erradicacion de
la ESB, los principios de la legislacion alimen-
taria, la notificacién de epizootias, o las reglas
de proteccién del bienestar de los animales en
las explotaciones, el transporte y el sacrificio.

(6) Anexo 2 de la Decision 94/800/CE (vid.
nota 3).

(7) Reglamentos (CE) 864 y 865/2004
(DO L 161 de 30.4.2004) sobre el algoddn, el
tabaco, el lupulo y el aceite de oliva.

(8) Reglamento (CE) 2013/2006 (DO L 384
de 29.12.2006).

(9) Reglamentos (CE) 318 a 320/2006
(DO L 58 de 28.2.2006), posteriormente com-
plementados por los reglamentos (CE) 1260,
1261, 1263 y 1264/2007 (DO L 283 de
27.10.2007).

(10) Reglamento (CE) 1182/2007 (DO L
273 de 17.10.2007).

(11) Reglamento (CE) 479/2008 (DO L 148
de 6.6.2008).
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C-310/04, Reino de Espana contra Consejo de
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el Reglamento (CE) 864/2004 (nota 7), en la
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gian los protocolos de adhesién de Grecia, Es-
pafay Portugal, y la falta de estudios de impac-
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para las desmotadoras. En estas circunstancias,
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gimen (COM (2007) 701 de 9.11.2007), que se
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(13) Recordemos que, de acuerdo con sus
respectivos tratados de adhesién, las ayudas
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de los 12 se calcularon inicialmente en funcion
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IL,A.5.3.2.1.1 del Reglamento (CE) 1974/2006
de la Comisién (DO L 368 de 23.12.2006), po-
dria facilitar la integracion de los dos pilares
mediante un marco territorial Unico.

(45) Para el desglose concreto de la distri-
bucién del apoyo comunitario, puede consul-

tarse http://www.farmsubsidy.org, a modo de
complemento del informe de la Comisién utili-
zado como fuente del cuadro n.° 1. No obstan-
te, para algunos paises o regiones los datos no
son completos por la negativa a aportarlos de
sus organismos pagadores. Una situacion que
deberd terminar con el reciente Reglamento (CE)
259/2008 (DO L 76 de 19.32008), que ha im-
puesto la obligacién de publicar las listas de be-
neficiarios individuales de la PAC. Para mayores
detalles sobre el caso espafiol, véase el estudio
de INTERMON-OXFAM (2005), Goliath contra Da-
vid. Quién gana y quién pierde con la PAC en Es-
pana y en los paises pobres, marzo 2005.

(46) En ella se eshozaba un capping del
10 por 100 para los pagos superiores a
100.000 euros, del 25 por 100 para los supe-
riores a 200.000 euros y del 45 por 100 a par-
tir de los 300.000 euros. Ante la resuelta opo-
sicién encontrada en el Consejo, sobre todo
de los estados con mayor nimero de grandes
explotaciones (Gran Bretafa, Alemania, Repu-
blica Checa, Hungria y Eslovaquia), la Comi-
sion dio marcha atras.

(47) Véase, para mayor detalle, AGRA-
FACTS, n° 51-08, 6.6.2008. Una evaluaciéon de
las diversas opciones estudiadas por la Comi-
sion puede encontrarse en el Impact assess-
ment, apartado C.d, que acompana las pro-
puestas legislativas del HC.

(48) En 2003 se dispuso que sélo el 80
por 100 de los montantes sustraidos por la
modulaciéon quedara dentro de cada Estado,
y el 20 por 100 restante se repartiera a nivel
comunitario segun tres criterios, la superficie
y el empleo agrarios, y el PIB per capita. Es-
pafa ha sido, de hecho, la principal beneficia-
ria de este ejercicio de redistribucion.

(49) EC COMMISSION (2008d), Economic
analysis of the effects of the expiry of the EU
milk quota system, Final Report, marzo 2008
(http://ec.europa.eu/agriculture/analysis/exter-
nal/milk/index_en.htm)

(50) GUYOMARD et al., «La politique de
soutien des revenus agricoles dans I"'Union eu-
ropéenne: quel avenir pour les droits a paie-
ment unique?», en BUREAU-CHALMIN (2007),
op. cit. en nota 38: 125-175.

(51) Véase: EUROCARE (2007), op. cit., en
nota 38, anexo 2.

(52) Véase, EUROCARE (2007), op. cit., en
nota 38, cuadro 5.

(53) FAPRI-Ireland Partnership (2007), CAP
Health Check Analysis: Impact of EU Milk Quo-
ta Expansion, TEAGASC Rural Economy Re-
search Centre, Athenry, Galway, 31 October 2007.

226

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




Resumen

Este articulo analiza las relaciones que
mantiene la UE en el ambito agrario mundial
y las conexiones entre la PAC y los distintos
acuerdos internacionales. Después de una re-
vision de la situacion del comercio agrario de
la UE, de sus politicas de accion internacional,
y de las implicaciones de éstas sobre la pros-
peridad global, el articulo discute la influencia
de las negociaciones multilaterales sobre la
PAC, finalizando con un anélisis del futuro de
las ayudas directas y de los instrumentos de
regulacion de mercados.

Palabras clave: PAC, OMC, comercio agra-
rio internacional, politica comercial, politica
de cooperacién.

Abstract

This article examines the international re-
lationships of the EU in the world agricultural
context and the existing links between the CAP
and international agreements. First, the EU agri-
cultural trade and its international policies are
reviewed, with a view to the implications of
these policies on global prosperity. Then, the
influence of multilateral negotiations on the
CAP is considered. The paper finalises with a
discussion on the future of direct support and
market regulation instruments.

Key words: CAP, WTO, agricultural trade,
commercial policy, cooperation policy.
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I. INTRODUCCION

A Unién Europea (UE) es hoy
un actor muy importante en

el contexto global. A su vez,
es un grupo regional que trata de
adaptarse y hacer frente a los de-
safios de la globalizacion. La UE
no se formo con el proposito de
convertirse en una potencia mun-
dial, sino para responder a nece-
sidades internas del continente
europeo (como asegurar la paz,
la estabilidad y el desarrollo de
la region). Ello no obstante, la evo-
luciéon de la Unién, con sus suce-
sivas ampliaciones y la progresiva
profundizacién de su proceso de
integracion econdmica, le han lle-
vado a ser un actor clave en la
escena internacional. En este con-
texto, lleva a cabo dos importan-
tes politicas exteriores que inten-
tan afrontar y modular el proceso
de globalizacién: la politica co-
mercial exterior comun vy la politi-
ca de cooperacion al desarrollo,
las cuales se hallan relacionadas
entre si e inciden (directa o indi-
rectamente) en el dmbito agrario.

La construccion de la politica
agraria comun (PAC), en los afos
sesenta, se baso en buena parte
en aislar el mercado agricola co-
munitario de las turbulencias de
los mercados internacionales. Di-
cho aislamiento parecia necesario
para garantizar la estabilidad de
los precios internos, asi como pa-
ra aumentar los niveles de autosu-

ficiencia. La aparicién de exceden-
tes y la necesidad de exportarlos
con subvencion al mercado mun-
dial desde finales de los setenta
puso de manifiesto que esa PAC
podia entrar en conflicto con los
intereses agricolas de otros paises.
La Ronda Uruguay que finalizé en
1994 con la creacion de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio
(oMQ), obligd a una reforma fun-
damental de la PAC, que introdujo
pagos directos a los agricultores
como sistema de ayuda mas trans-
parente y con menores efectos de
distorsion en el comercio.

El objetivo del presente articu-
lo es examinar la relacion entre las
negociaciones comerciales, tanto
a nivel multilateral como bilateral,
y la PAC. Mas concretamente, nos
preguntamos de qué modo pro-
cesos de negociacion, como la
Agenda Doha para el desarrollo,
han limitado el campo de actua-
cion de las politicas agrarias en la
Unién y de hecho lo van a ir con-
dicionando en los préximos afos.
Complementariamente, surge la
pregunta de si la UE seguira dis-
poniendo de margen de manio-
bra para la aplicaciéon de una PAC
que responda a las necesidades
de la sociedad europea. Para es-
tudiar estas cuestiones, los tres
primeros apartados de este ar-
ticulo revisan la situacion de la
Unidn con respecto a su comer-
Cio agrario, su estrategia exterior
y su contribucion al desarrollo. A
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continuacion, se examina el capi-
tulo agrario en las negociaciones
comerciales multilaterales en la
OMC, con una mirada a sus ante-
cedentes, a la relacion entre omcC
y PAC y, por ultimo, a las posibili-
dades de alcanzar un acuerdo en
la Agenda Doha para el desarro-
llo. Finalmente nos preguntamos
sobre la influencia del proceso de
negociaciones internacionales so-
bre el futuro de las politicas agra-
rias, teniendo en cuenta el proce-
so denominado Chequeo médico.

I. VISION GENERAL DEL
COMERCIO EXTERIOR
AGRARIO DE LA UNION
EUROPEA

Para entender la estrategia eu-
ropea en las negociaciones inter-
nacionales relacionadas con la
agricultura, resulta atil situar la
posicion de la UE en los mercados
mundiales de productos agroali-
mentarios.

Dentro del valor del comercio
mundial de mercancias, los pro-
ductos agrarios y alimentarios (in-
cluyendo pescados y materias
primas agrarias) suponen en la ac-
tualidad alrededor del 8 por 100,
con un valor de 945.000 millones
de dolares estadounidenses, se-
gun los datos mas recientes de la
OoMC (oMC, 2007). Para los paises
de la UE-25, la importancia del co-
mercio de estos productos es li-
geramente superior, pues estuvo
en torno al 9 por 100 en 2006 se-
gun la misma fuente.

Teniendo en cuenta Unicamen-
te los productos agrarios, la ten-
dencia mas importante que se
observa para el comercio extraco-
munitario de la UE-25 es la reduc-
ciéon de la participacion de éste en
el total del comercio de mercan-
cias de la UE, debido fundamen-
talmente a la fuerte dindmica de
incremento comercial de los pro-
ductos industriales, cuyas tasas de

crecimiento en los Ultimos afos
han superado las de los productos
agrarios (Comision Europea, 2006).

Sin embargo, pese a que cuan-
titativamente el comercio de pro-
ductos agrarios sea menos relevan-
te que el de otro tipo de productos
y a su mencionada tendencia a la
pérdida de peso, tradicionalmente
ha disfrutado de un trato especial
respecto a otros productos, debi-
do, entre otras razones (Compés et
al., 2001), al caracter estratégico
de la actividad agraria. Por ello, y
como se vera en los apartados si-
guientes, la normativa que regula
el comercio de productos agrarios
ha merecido especial atencién en
los foros multilaterales.

La UE-25 es el principal agente
en los mercados agrarios interna-
cionales, tanto en valor de impor-
taciones como de exportaciones.
Tradicionalmente ha sido importa-
dor neto, si bien desde los prime-
ros afos del siglo XXI ha estado
equilibrando paulatinamente su ba-
lanza comercial agraria hasta de-
jarla practicamente en equilibrio en
los ultimos afios (cada uno de los
dos capitulos adopt6 un valor de
alrededor de 63.000 millones de
euros en 2005). Este hecho ha si-
do posible gracias a la notable
expansién de sus exportaciones,
desbancando a los EE.UU. como
principal exportador mundial. Por
productos, en el apartado de ali-
mentos procesados —como los vi-
nos, otras bebidas alcohdlicas o pre-
paraciones de alimentos—, la UE
muestra un gran superavit comer-
cial, superavit que también se da
en otros productos, como los lac-
teos y los cereales. Para productos
como el azucary los animales vivos,
la posicion comercial esta relativa-
mente equilibrada, y los déficits co-
merciales mas destacables se dan
en las oleaginosas, los productos
tropicales y las frutas y hortalizas.

Al analizar los origenes de las
importaciones agrarias de la UE-25,

un primer rasgo a destacar es la
creciente importancia de paises co-
mo Brasil, Argentina, Turquia y Chi-
na como proveedores de la UE y la
pérdida de cuota de mercado eu-
ropeo por parte de los EE.UU. Esta
circunstancia se da porque los
EE.UU. han sido tradicionalmente
grandes aprovisionadores de la UE
en productos a granel estandari-
zados, como las oleaginosas y los
cereales —principalmente maiz—,
y su competitividad para estos pro-
ductos se ha visto erosionada en
los Ultimos afos por la agresividad
de las exportaciones brasilefias y
argentinas.

Precisamente, el MERCOSUR es
el principal aprovisionador de la
UE-25, con un 22 por 100 de cuo-
ta de mercado en 2005 (Comision
Europea, 2006), participacién que
se reparten Brasil, con dos tercios,
y Argentina, con un tercio, con
participaciones menores de Uru-
guay y de Paraguay. El bloque es-
td logrando en los ultimos afos
una posicion cuasi-monopolista
como proveedor de productos pa-
ra la alimentacién animal, y tam-
bién es el mayor proveedor de
oleaginosas, carnes y preparados
carnicos en el mercado europeo.
Otros productos con grandes ven-
tas a la UE son las frutas y hortali-
zas, que se venden principalmente
en contraestacion, y los produc-
tos tropicales.

Por lo que respecta a determi-
nados socios tradicionales de la
UE, los paises ACP son origen de
productos tropicales como el ca-
cao y sus preparaciones, el café,
el té y frutas como el platano.
También el azucar supone un
apartado relevante en las ventas
de los paises ACP a la UE. Las im-
portaciones agrarias procedentes
de los paises ACP se han manteni-
do relativamente estables en la ul-
tima década, con crecimiento me-
dio anual en torno al 2 por 100,
y en la actualidad, si se incluye
Sudaéfrica, tienen un 14 por 100
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de las importaciones agrarias eu-
ropeas. Para los paises del drea eu-
romediterranea, la cuota de mer-
cado esta en torno al 5 por 100,
y los productos que venden en
mayor medida a la UE son frutas
y hortalizas y aceite de oliva, com-
pitiendo directamente con las pro-
ducciones internas en los merca-
dos comunitarios.

El analisis de las exportaciones
agrarias europeas muestra, como
dato mas destacado, la creciente
relevancia de los EE.UU. como mer-
cado de destino, a pesar de la des-
favorable evolucién de los tipos
de cambio euro/dolar desde 2003.
Una explicacién al buen rendi-
miento de los productos euro-
peos en el mercado estadouniden-
se reside en contrastar que la pre-
sencia europea en este mercado
se basa cada vez mas en produc-
tos diferenciados, que son menos
sensibles al factor cambiario, al te-
ner una demanda menos elastica.
Los productos principales de la ex-
portacién europea a los EE.UU. son
vino, cerveza y otras bebidas al-
cohdlicas, queso, caseina, pasta y
aceite de oliva. En total, los EE.UU.
son destino de mas del 20 por
100 de las exportaciones agrarias
europeas.

Los otros destinos de relevan-
cia son los paises vecinos de la
UE. Asi, los paises de la EFTA reci-
ben alrededor del 10 por 100 de
las exportaciones agrarias euro-
peas, destacando Suiza, con cer-
ca del 7 por 100 del total. Rusia
es el segundo destino en impor-
tancia para las exportaciones eu-
ropeas, con mas del 8 por 100
del total exportado en 2005. Los
paises del area euromediterranea
también son clientes importan-
tes de la UE, concentrandose sus
compras en cereales, productos
lacteos, azucar y preparaciones
de alimentos, que son también
los principales productos que
compran los paises ACP a la Union
Europea.

lll. LA ESTRATEGIA EXTERIOR
DE LA UNION EUROPEA

De acuerdo con el Tratado de
la UE, la politica comercial preten-
de contribuir, conforme al interés
comun, al desarrollo armonioso
del comercio mundial, mediante
la supresion progresiva de las res-
tricciones a los intercambios inter-
nacionales y a las inversiones ex-
tranjeras directas; ello lo lleva a
cabo a través de sus acuerdos in-
ternacionales, ya sean de caracter
multilateral (en el seno de la Or-
ganizacién Mundial del Comercio)
o de caracter bilateral (con dife-
rentes paises o grupos regiona-
les). Por su parte, la meta de la po-
litica de cooperacién de la UE es
apoyar el avance de los paises en
desarrollo en los planos econdmi-
co, social y medioambiental; y ello
lo acomete a través de ciertos me-
canismos financieros y determina-
dos instrumentos comerciales (co-
mo el Sistema de Preferencias
Generalizadas o los acuerdos bi-
laterales).

De cualquier manera, tal como
se decia, hoy es esencial para la
UE dar una respuesta a los retos
de la globalizacion. Y aqui es don-
de encaja la llamada Estrategia pa-
ra una Europa Global, puesta en
marcha en los Ultimos afios. Una
estrategia que conecta con la de
Lisboa y busca utilizar la politica
comercial para promover la com-
petitividad y estimular el creci-
miento y la creacién de empleo en
la UE. Se trata, en esencia, de que
Europa sepa aprovechar las opor-
tunidades que brinda la globali-
zacion. Con ese fin, la estrategia
disefiada contempla diversos me-
dios. Por un lado, postula que la
UE debe continuar fuertemente
comprometida con el multilatera-
lismo, ya que un sistema de co-
mercio internacional basado en
las normas de la OMC es esencial
para lograr la estabilidad y el cre-
cimiento mundial. Por otro lado,
se busca negociar acuerdos bila-

terales de libre comercio con so-
cios cuidadosamente selecciona-
dos y mejorar el tratamiento de
aspectos como la observancia de
los derechos de propiedad inte-
lectual, las compras publicas, el
uso de barreras no arancelarias y
los instrumentos de defensa co-
mercial.

La politica comercial y la poli-
tica de cooperacion al desarrollo
de la UE han sido y son utilizadas
para alcanzar esos y otros amplios
objetivos de la accion exterior de
la Unién (Bataller y Jordan, 2008).
Entre ellos, conviene destacar los
tres siguientes: 1) facilitar la ad-
hesion de nuevos estados miem-
bros; 2) establecer un espacio de
prosperidad y buena vecindad con
su entorno préximo, y 3) aumen-
tar las oportunidades de exporta-
cion de los paises en desarrollo 'y
su integracion en la economia
mundial. Todo ello, aparte de con-
seguir ciertos equilibrios geoestra-
tégicos.

Respecto al primero de los ob-
jetivos sefialados, es de destacar
la importante operacién llevada a
cabo por la UE a través de su quin-
ta ampliacion (Jordan, 2008). Es-
ta tuvo lugar en dos etapas: pri-
mero, con la incorporacion de diez
nuevos estados miembros en ma-
yo de 2004 (Estonia, Letonia, Li-
tuania, Polonia, la Republica Che-
ca, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia,
Malta y Chipre); seqgundo, con la
adhesiéon de dos nuevos paises en
enero de 2007 (Rumania y Bulga-
ria). La estrategia de preadhesion
contd con unos acuerdos de aso-
ciacion y unos instrumentos finan-
cieros. La agricultura fue un capi-
tulo clave en las negociaciones de
adhesion. Dicho sector todavia tie-
ne una notable importancia en la
economia de los nuevos estados
miembros (de manera que, tras la
quinta ampliacién, el nimero de
agricultores de la UE aumento en
mas de un 50 por 100) y es una
agricultura con grandes deficien-
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cias estructurales. Los periodos
transitorios que se negociaron al
respecto estan facilitando la apli-
cacion gradual de la PAC a los nue-
vOs socios, y las transferencias fi-
nancieras estan primando, sobre
todo, la modernizacion de sus es-
tructuras productivas, la mejora
de su situacién veterinaria y fito-
sanitaria y, en especial, su desarro-
llo rural.

Una vez completada la quinta
ampliacion, la UE se halla prepa-
rando la préxima. Esta involucra a
varios paises. Hay dos candidatos
con los que se esta negociando la
adhesion desde octubre de 2005,
Turquia y Croacia, y hay un tercer
candidato, la antigua Republica
Yugoslava de Macedonia, cuya so-
licitud de adhesion fue aceptada
por la UE en diciembre de 2005,
aunque sin fijarse una fecha para
el inicio de negociaciones. Por otro
lado, la UE reconoce como candi-
datos potenciales al resto de los
paises de los Balcanes Occidenta-
les: Albania, Bosnia y Herzegovi-
na, Montenegro, Serbia y Kosovo.
La estrategia al respecto consiste
en articular un proceso de estabi-
lizacién y asociacion con el apo-
yo del Instrumento financiero de
Preadhesion (1pa), el cual tiene una
importante linea de actuacién
centrada en el desarrollo rural.

El sequndo de los objetivos re-
feridos de la accion exterior de la
UE remite a su vinculaciéon con las
areas préximas, que son tres. En
el lado occidental se hallan los
paises de la EFTA, con los que exis-
te una estrecha relacion desde ha-
ce tiempo: con Islandia, Noruega'y
Liechtenstein hay un amplio acuer-
do (Espacio Econémico Europeo)
que les hace participes, en gran me-
dida, del mercado Unico europeo
y se ha avanzado incluso en la libe-
ralizacién del mercado agricola;
mientras tanto, con Suiza el liga-
men es menor, y se concreta en un
acuerdo de libre comercio para pro-
ductos manufacturados.

Los otros dos grupos de paises
vecinos de la UE se sitlan, respec-
tivamente, en Europa Oriental y
en el Mediterraneo meridional, y
a ambos se aplica en la actualidad
la llamada politica europea de ve-
cindad. Esta politica ofrece a di-
chos paises una relacion privile-
giada con la UE sobre la base de
un compromiso en torno a unos
valores comunes (democracia y
derechos humanos, Estado de de-
recho, buena gobernanzay los
principios de una economia de
mercado y un desarrollo sosteni-
ble). El método propuesto consis-
te en articular, junto con cada uno
de los paises en cuestiéon, unos
planes de accién bilaterales que
abarcan tres ambitos claves: el dia-
logo politico y de seguridad, una
politica de desarrollo econémico
y social (que ofrece a dichos pai-
ses la perspectiva de participar en
el mercado interior y en varios pro-
gramas comunitarios), y la coope-
racion en el ambito de la justicia
y los asuntos interiores. Todo ello
con el apoyo financiero del Instru-
mento Europeo de Vecindad y Par-
tenariado (ENPI).

En la ribera Sur del Mediterra-
neo, la politica europea de vecin-
dad ha venido a reforzar la estrate-
gia de asociacion euromediterranea
lanzada en Barcelona en 1995, me-
diante la cual se va avanzando gra-
dualmente en la instauracion de
unas areas de libre comercio en-
tre la UE y cada unos de los paises
de la region. Esta estrategia ha da-
do, sin duda, ciertos frutos, pero
éstos han sido por ahora mas limi-
tados de lo esperado (Jordan,
2007). El establecimiento de las
areas de libre comercio euromedi-
terraneas se lleva a cabo mediante
la progresiva desaparicion de los
aranceles y las barreras cuantitati-
vas para los productos industriales,
mientras que para los productos
agricolas se otorgan unas conce-
siones comerciales reciprocas que
tienden a ampliarse en sucesivas
negociaciones (véase el ejemplo de

las frutas y hortalizas mostrado mas
adelante). Ello revela los temores
que existen en este ambito, aun-
gue muchos analisis han destaca-
do asimismo las oportunidades que
implica el posible avance en la libe-
ralizacion del comercio agrario en
la regién, con la debidas cautelas y
mecanismos complementarios (Gar-
cfa Alvarez-Coque y Jordan, 2006).

Finalmente, el tercero de los
objetivos indicados de la acciéon
exterior de la UE tiene que ver con
sus relaciones con las otras regio-
nes en desarrollo. Estas, mas alla
de las dreas vecinas, se sitdan en
el Africa Subsahariana, en Améri-
ca Latina y en Asia.

Los paises en desarrollo que
histéricamente han recibido el me-
jor trato por parte de la UE son los
paises del Africa Subsahariana, del
Caribe y del Pacifico (hoy son 78
paises ACP) signatarios con la UE
del Acuerdo de Asociacion de Co-
tonou. En el &mbito comercial, di-
cho acuerdo ha comportado el
pase de unas relaciones basadas
en el acceso preferencial unilate-
ral a unos acuerdos de asociacion
econoémica (EPA) con seis grupos
de paises ACP; acuerdos que esta-
blecen la creacion gradual de unas
areas de libre comercio en bienes
y otros capitulos (como servicios,
inversiones y compras publicas).
Ademas, se mantienen unos pro-
tocolos especiales para el azlcar
y la carne de vacuno, y hay un sis-
tema de apoyo ante fluctuaciones
de los ingresos de exportacién de
productos agricolas y mineros (el
FLEX) financiado con el Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo (FED). Ese fon-
do (separado del presupuesto
comunitario) es el principal meca-
nismo para la cooperaciéon europea
con los paises ACP, que abarca
areas institucionales, econdmicas,
sociales, culturales y medioambien-
tales.

El resto de los paises en de-
sarrollo se encuentra en Asia y
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América Latina. Con ellos no se
habian establecido hasta fecha re-
ciente acuerdos de asociacion co-
mercial, limitdndose la UE a con-
cederles el Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG), que se aplica
esencialmente a productos manu-
facturados y a determinados pro-
ductos agricolas (por ejemplo, en
apoyo contra el cultivo y el tréfico
de drogas). Ahora bien, en 2001
entré en vigor un Acuerdo de Li-
bre Comercio entre la UE y Méxi-
co, y en 2003 comenz6 a aplicar-
se un acuerdo similar con Chile.
Los acuerdos bilaterales con am-
bos paises incluyen la liberaliza-
cion en bienes, servicios, compras
publicas, inversiones, propiedad
intelectual, competencia, obsta-
culos técnicos al comercio, medi-
das sanitarias y fitosanitarias y
solucion de diferencias. En la ac-
tualidad, la UE esta negociando
también unos acuerdos de asocia-
cién semejantes con MERCOSUR,
con la Comunidad Andina y con
Centroamérica. Y en Asia se han
iniciado también negociaciones
para la creacién de areas de libre
comercio con los paises ASEAN, In-
dia y Corea. Por lo demas, la coo-
peracién al desarrollo, tanto con
los paises asiaticos como con los
latinoamericanos, se lleva a cabo
a través del Instrumento de Coo-
peracion para el Desarrollo (1CD).

IV. LA AGRICULTURA EN
LA AGENDA EXTERIOR

La agricultura sigue siendo una
actividad clave para el avance eco-
némico y social de los paises en
desarrollo, y se precisan politicas
adecuadas en dicho dmbito a es-
cala local, nacional e internacio-
nal. Ademas, buena parte de la
pobreza mundial (extrema y mo-
derada) se concentra en las areas
rurales de dichos paises, y el im-
pulso de la actividad agraria es im-
portante para alcanzar el primer
objetivo del desarrollo del milenio
(consistente en reducir la pobre-

za y el hambre a la mitad entre
2000y 2015). Hay aqui, pues, un
compromiso de la comunidad in-
ternacional que involucra directa-
mente a la Unién Europea.

De acuerdo con el Banco Mun-
dial, la actividad agraria se lleva a
cabo de forma un tanto diferen-
ciada en tres grupos de paises en
desarrollo (Banco Mundial, 2008).
En primer lugar, se hallan los pai-
ses que son principalmente agri-
colas (la mayoria situados en el
Africa Subsahariana), para los que
la agricultura y la agroindustria
son esenciales para el desarrolloy
la reduccién de la pobreza; aqui
un objetivo crucial es el aumento
de la productividad de las peque-
fas explotaciones agricolas para
lograr el crecimiento y la seguri-
dad alimentaria. En segundo lu-
gar, se hallan los paises en proce-
so de transformacioén (la mayoria
en Asia meridional y oriental, el
Norte de Africa y Oriente Medio),
donde se plantea una creciente
disparidad en los niveles de renta
entre las zonas rurales y las urba-
nas; este problema no puede
abordarse ya a través de practicas
proteccionistas o simples subven-
ciones, requiriéndose otros en-
foques o iniciativas de caracter
mas innovador. En tercer lugar, se
hallan los paises mas urbanizados
(la mayor parte en América Lati-
na, Europa oriental y Asia central),
donde un objetivo fundamental
es lograr que los pequefos agri-
cultores se conviertan en provee-
dores de los mercados modernos
de alimentos y se introduzcan
también mercados para los ser-
vicios medioambientales.

En consecuencia, la contribu-
cion de la agricultura al desarrollo
es distinta en cado uno de estos
tres grupos de paises, si bien los pa-
ises evolucionan pasando de una
categoria a otra (como ha sido el
caso de China y la India, que hoy
se hallan en proceso de transfor-
macion), y dentro de cada pais sue-

le haber contrastes regionales muy
marcados. En todo caso, la politica
agraria ha de atenerse a las diferen-
tes situaciones posibles y mejorar
su gestion a escala local, nacional
e internacional. Segun el Banco
Mundial es necesario realizar un
programa de actuacion que apun-
te a estos cuatro objetivos: 1) am-
pliar el acceso a los mercados y es-
tablecer cadenas de valor eficientes;
2) mejorar la competitividad de los
pequenos agricultores y facilitarles
el ingreso en los mercados; 3) me-
jorar los medios de vida de quienes
trabajan en la agricultura de sub-
sistencia y en empleos rurales no
cualificados; 4) aumentar el empleo
en el sector agricola y en la econo-
mia rural no agricola, y mejorar las
capacidades.

Para llevar a cabo este progra-
ma de actuacién, se necesitan mas
y mejores compromisos interna-
cionales. Como minimo, es preci-
s0: a) establecer reglas justas pa-
ra el comercio internacional; b)
lograr acuerdos sobre normas pa-
ra los productos y derechos de
propiedad intelectual; ¢) ofrecer
nuevas tecnologias para benefi-
ciar a los mas pobres; d) evitar ex-
ternalidades negativas como las
enfermedades del ganado; e) con-
servar la diversidad biolégica en
el mundo, mitigar el cambio cli-
matico y adaptarse al mismo.

Sin duda, la agricultura es obje-
to de conflicto en las negociacio-
nes comerciales internacionales (co-
mo lo es también en los debates
nacionales sobre politicas de pre-
cios y subvenciones). Sin embargo,
se pueden derivar notables benefi-
cios de unos buenos acuerdos in-
ternacionales (de caracter multi-
lateral o bilateral) en el &mbito
agrario. En efecto, los esfuerzos pa-
ra abrir los mercados agrarios de
los paises desarrollados han incidi-
do favorablemente sobre la produc-
cion y el comercio agrario de los
paises en desarrollo (Banco Mun-
dial, 2008).
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Tal como hemos indicado an-
teriormente, la UE ha mejorado
(aunque de manera limitada) el
acceso a su mercado agrario a tra-
vés de diferentes acuerdos con los
paises en desarrollo o ciertos ins-
trumentos dirigidos a ellos. Ya nos
hemos referido antes a los acuer-
dos de asociacion con los paises
de la ribera Sur del Mediterraneo,
al Acuerdo de Cotonou con los
paises ACP y al Sistema de Prefe-
rencias Generalizadas, del que se
benefician paises de América La-
tina y Asia. Ademas, la UE propor-
ciona acceso libre a los mercados
comunitarios, bajo la iniciativa de
«todo menos armas», a los pro-
ductos procedentes de los paises
mas pobres de la Tierra, aunque
se han excluido de momento los
servicios y se ha dilatado la aper-
tura de mercados sensibles como
el de banana, arroz y azucar.

La liberalizacion comercial de
productos agrarios exige la refor-
ma de las politicas agrarias tan-
to de los paises desarrollados co-
mo de los paises en desarrollo.
Diferentes estudios han aludido a
los beneficios potenciales de es-
tas reformas y de una mayor aper-
tura comercial. Asi, segun la fuen-
te citada del Banco Mundial, las
politicas agricolas de los paises
desarrollados cuestan a los paises
en desarrollo alrededor de unos
17.000 millones de délares al afo,
un coste equivalente a cinco ve-
ces los actuales niveles de ayuda
internacional al desarrollo desti-
nada a la agricultura. Hay, pues,
un espacio notable para la mejo-
ra del bienestar de los paises en
desarrollo a través de las reformas
de las politicas agrarias y los acuer-
dos comerciales internacionales,
sean de caracter multilateral o bi-
lateral.

Ciertamente, no todos los pai-
ses se beneficiaran de igual mo-
do de una liberalizacion del co-
mercio agricola, pero los acuerdos
multilaterales y bilaterales son ins-

trumentos importantes para re-
ducir o eliminar las distorsiones
en los mercados internacionales y
regionales. Ademas, los acuerdos
de la UE con distintos grupos re-
gionales potencian la integracion
Sur-Sur y la apertura de mercados
agrarios en cada area regional (co-
mo el Mediterraneo meridional,
el Africa Subsahariana, América
Latina y el Caribe). Las ventajas au-
mentan, en este contexto, cuan-
do, junto a las rebajas arancela-
rias, se contemplan también reglas
no restrictivas para las normas de
origen, medidas para facilitar el
comercio y reglas para la regula-
cion de la inversion y la propiedad
intelectual. Ello requiere esfuerzos
para avanzar en la armonizacion
de ciertas politicas, reducir las ba-
rreras no arancelarias, disminuir
las formalidades en frontera y la
corrupcion, asi como para pro-
veer determinadas infraestructuras.

Una pregunta es si la actual cri-
sis alimentaria mundial puede su-
perarse mediante un retorno a
politicas de autosuficiencia y pro-
teccionismo del pasado. Muchos
de los paises que estan sufrien-
do con mayor profundidad la cri-
sis se encuentran en Africay de lo
que padecen es de falta de inte-
gracién en la economia mundial.
En algunos casos, como en Zam-
bia y en Camboya, por citar dos
ejemplos, las importaciones de ce-
reales sélo representan una mini-
ma parte de su produccion. Pero,
lamentablemente, estos paises son
muy dependientes en energia, por
lo que los choques que perciben
del mercado mundial provienen
de los precios del petréleo, sin ca-
pacidad de contrarrestarlos por la
via de las exportaciones. No esta
claro, por tanto, que la solucion
a los problemas agrarios de estos
paises pase por «menos globali-
zacion», sino quiza por «mas glo-
balizacidn», siempre que ésta se-
gunda opcién venga acompanada
de medidas de apoyo a los peque-
fios agricultores y a la mejora de

las condiciones de produccién por
la via de la transferencia de tec-
nologia, aparte de un enfoque
gradualista en la apertura de los
mercados.

La Agenda Doha de negocia-
ciones comerciales multilaterales
ird liberalizando el funcionamien-
to de los mercados globales (véa-
se mas adelante), aunque sus
efectos sobre los precios pueden
ser contradictorios. Por un lado,
la creciente apertura de los mer-
cados, no sélo en la Union Euro-
pea sino en otros socios de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio
(incluidos los Estados Unidos y las
economias emergentes), supon-
drd un impulso a la demanda
mundial. Por otro lado, la desapa-
ricién de restricciones al cultivo en
la Unién Europea comportara una
mayor flexibilidad en las decisio-
nes de siembra de los agricultores.
Al nivel internacional, la liberaliza-
cion del comercio favorecerd el nd-
mero de actores que participan en
el mercado mundial, y por tanto
sus niveles de competencia. Mu-
chos paises en desarrollo, incluidos
la mayoria de los paises menos
avanzados, acentuaran su depen-
dencia alimentaria de las importa-
ciones, al tiempo que otras regio-
nes en desarrollo, en particular
paises como Argentina, Brasil, Tai-
landia y Malasia, iran consolidan-
do su presencia como exportado-
res de productos basicos. Quiza la
promocién del comercio Sur-Sur
contribuya a resolver una parte de
los desajustes oferta-demanda en
el planeta.

V. LA PQLiTICA AGRARIA
COMUN Y LA AGENDA
DOHA

Como resultado del mandato
expresado en el articulo 20 del
Acuerdo sobre Agricultura de la
Ronda Uruguay, los paises miem-
bros de la OMC se comprometie-
ron a continuar las negociaciones
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en el capitulo agrario con el fin de
lograr, a largo plazo, mejoras «sus-
tanciales y progresivas de la ayu-
day la proteccién que se traduz-
can en una reforma fundamental»
(OMC, 1994). Estas negociaciones
estan incluidas dentro de la actual
Ronda de Desarrollo de Doha, ini-
ciada en 2001, tras el fracaso ini-
cial en Seattle en 1999, y los po-
sibles resultados de su capitulo
agrario seran tratados en un apar-
tado siguiente.

Es destacable el hecho de que
el sector agrario se incorporé con
retraso al proceso liberalizador de
los intercambios comerciales aco-
metido en el seno de las institu-
ciones multilaterales. De hecho,
la llamada «excepcion agraria» ter-
mind (véase, por ejemplo, Mas-
sot, 2007) cuando en la Ronda
Uruguay, iniciada en 1986, la agri-
cultura se incorporé por primera
vez a las disciplinas del GATT, cul-
minando el deseo expresado por
los paises firmantes de la Declara-
cion de Punta del Este de mejorar
la transparencia y reducir la ines-
tabilidad en los mercados inter-
nacionales agrarios. Asi, en el
Acuerdo de Marrakech de 1994
se acordo la eliminacion de las ba-
rreras no arancelarias y su sustitu-
cion por aranceles, se adopté un
limite maximo, con compromisos
de reduccion para el montante de
la ayuda interna mas distorsiona-
dora —la incluida en la Caja Am-
bar—y se acordaron limites a las
subvenciones a las exportaciones,
medidas todas ellas que supo-
nfan una notable distorsion de los
mercados internacionales de pro-
ductos agrarios.

{Supuso un factor de cambio
para la PAC la inclusion del sector
agrario en las disciplinas de la
OoMC? Indudablemente si. En las
distintas reformas y ajustes que
ha sufrido la PAC en los Ultimos
veinte afios han confluido una se-
rie de elementos, tanto internos
como externos a la UE, que han

determinado la orientacién y mag-
nitud de los cambios. Entre estos
elementos, la restriccion funda-
mental ha sido la presupuestaria
—comenzando por los primeros
ajustes estabilizadores del gasto
de finales de los afios ochenta o
el mantenimiento del presupues-
to agrario tras la quinta amplia-
cibn—, restriccion que ha sido
condicionada por otros factores
como la variacién de la percep-
cion de la actividad agraria en la
sociedad europea, la preocupa-
cién por las repercusiones ambien-
tales de la actividad y la necesidad
de compatibilizar la PAC con la nor-
mativa actual o futura de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio.

Evidentemente, dada la inci-
dencia de la UE en el comercio in-
ternacional, buena parte de la opi-
nién publica y los gobiernos mun-
diales han puesto sus ojos en la
PACY en las sucesivas revisiones de
ésta para constatar si se constitu-
fan en obstaculos o, por el con-
trario, favorecian la consecucion
de un acuerdo en la OMC. La re-
forma McSharry de 1992 supuso
el primer paso en el concepto del
desacoplamiento de las ayudas a
los productores y se constituyé en
uno de los elementos basicos que
permitié concluir con éxito la Ron-
da Uruguay (Compés et al., 2001).
El paso definitivo para la adopcién
del desacoplamiento en la PAC ha
sido la adopcién del pago Unico
tras la revision intermedia de
2003, medida con la que la UE in-
tentd ganar capital negociador pa-
ra las fases decisivas de la Ronda
de Doha.

Pero, ademas de los distintos
cambios en la PAC, en los que la
OMC ha sido un condicionante
anadido a otros elementos, no ca-
be olvidar que el proceso de solu-
cion de diferencias de la oMC ha
forzado a cambios en las politicas
agrarias y comerciales europeas
por considerarse parte de éstas in-
compatible con los acuerdos de

la organizacion. Quiza el caso mas
paradigmatico sea el de la 0CMm del
platano, en el que las controver-
sias comerciales comenzaron en
1993 y han culminado, tras una
serie de dictamenes, en general
contrarios a las propuestas y ale-
gaciones de la UE, con la adopcién
de un arancel exterior Unico en
2006 (1).

Probablemente, en un préximo
futuro la agricultura europea se ve-
ra mas condicionada por las osci-
laciones de los mercados interna-
cionales que por un acuerdo en la
Agenda Doha. No obstante, serfa
ingenuo pensar que un acuerdo en
la negociacion multilateral va a ser
inocuo para la agricultura europea,
como lo reflejan estudios cuanti-
tativos publicados (véase Philippi-
dis, 2005, para el caso de la agri-
cultura espanola).

Los cambios mas relevantes son,
por orden de menor a mayor vul-
nerabilidad para la agricultura eu-
ropea, la desapariciéon de los sub-
sidios de exportacion, la reduccién
de la ayuda interna y las mejoras
de acceso al mercado europeo.

En cuanto a las subvenciones
a la exportacién, la UE fue una
gran utilizadora de estas ayudas
en el pasado, pero la Comision ha
expresado repetidas veces su vo-
luntad de eliminarlas. La situacion
actual de los mercados internacio-
nales facilita el objetivo, al redu-
cir a la minima expresion el dife-
rencial entre precios internos e
internacionales en la mayoria de
los productos basicos. En el deba-
te actual sobre la escasez alimen-
taria mundial, se tiende a poner
mas énfasis en la necesidad de au-
mentar la capacidad de produc-
cién de los paises en desarrollo
gue en la utilizaciéon de instrumen-
tos de subvencién de las ventas al
exterior, que s6lo provocan un
desplazamiento de la produccién
interna de los paises mas pobres
(Von Braun, 2008). Lo que ha exi-
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gido la UE en la negociacién es un
tratamiento simétrico de todos los
tipos de apoyos a la exportacién,
incluyendo la aplicacion de com-
promisos de reduccién o elimina-
cién de instrumentos emplea-
dos por otros paises, incluyendo
EE.UU., como los créditos de ex-
portacién o la ayuda alimentaria
en especie.

Con respecto a la ayuda inter-
na, las reformas de la PAC han ido
preparando a la UE para cumplir
los limites de ayuda propuestos
por el borrador Falconer, resumi-
do mas adelante. Es mas, las re-
formas son necesarias para ese fin,
por lo que podemos afirmar que
la Agenda Doha ha obligado,
efectivamente, a reformar la po-
litica agraria comun.

Las reducciones de la Caja Am-
bar en la Unién han sido constan-
tes en los Ultimos afos. De un ni-
vel notificado de Caja Ambar de
48.000 millones de euros en la
campafa 1999-2000, se ha baja-
do a poco mas de 30.000 millones
de euros en la campafia 2004-
2005, de acuerdo con las notifica-
ciones presentadas por la UE ante
la omc. Blandford y Josling (2007)
estiman que para la campana
2006-2007, ya con la revision in-
termedia en marcha, la Caja Am-
bar de la Unién alcanzaria 21.000
millones de euros. En cuanto a la
Caja Azul, o pagos directos parcial-
mente conectados a la produccion,
la revision intermedia los esta si-
tuando en su nivel minimo desde
Su creaciéon, con una estimacion
por los citados autores de menos
de 4.000 millones de euros en
2006-2007. Los compromisos del
proyecto de modalidades de Fal-
coner situaran el limite de la Caja
Azul (2,5 por 100 del valor de la
produccién) en 5,5 miles de millo-
nes de euros, por lo que en este
frente la UE no tendria problemas.
No obstante, segun los calculos de
los autores citados, los limites ma-
ximos de la ayuda global con efec-

tos de distorsion en el comercio
(mas adelante se indica lo que se
incluye bajo esta denominacion),
asi como de la Caja Ambar para la
UE, se situaran en el entorno de los
20.000 millones, lo que podria po-
ner a la PAC en problemas de cohe-
rencia con una reforma de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio.

En otras palabras, las reformas
de la revisién intermedia de 2003
no resultaban suficientes como
para garantizar la compatibilidad
de la PAC con un acuerdo sobre la
agricultura revisado. Sin embar-
go, la PAC no ha parado de refor-
marse. Asi, con la reforma de la
ocMm de frutas y hortalizas, la Ca-
ja Ambar europea se reducira en
el entorno de los 5.000 millones
de euros mas. Y ademas el Che-
queo médico contribuira a apun-
talar los niveles bajos de apoyo.
En conclusion, con las reformas
emprendidas tras la revision inter-
media, la PAC se sitUa en conformi-
dad con los posibles compromisos
en la OMc, incluyendo aquellos es-
cenarios mas restrictivos. Pero ade-
mas podemos concluir que estas
ultimas reformas, incluyendo el
Chequeo médico, son necesarias
para garantizar la compatibilidad
de la PAC con el marco juridico mul-
tilateral.

Finalmente, el acceso al merca-
do se presenta como el aspecto
mas sensible de la posicién nego-
ciadora europea. Esto ocurre por
el progresivo desmantelamiento
de mecanismos de apoyo a los
precios y la exposicion de la agri-
cultura europea a las oscilaciones
de los mercados mundiales. En un
contexto de alza de precios como
el que se esta viviendo en la actua-
lidad (Atance y Garcia Alvarez-Co-
que, 2008), la existencia de eleva-
dos aranceles no contribuye, desde
luego, a controlar la inflacion. Pe-
ro si ocurriera lo contrario, en una
evolucion de los precios a la ba-
ja, el impacto de una mayor aper-
tura exterior puede sentirse en

aquellos sistemas productivos mas
vulnerables a la competencia; en
particular, los sistemas extensivos
y de agricultura de montana.

El arancel consolidado prome-
dio de los productos agricolas en
la UE era del 23,8 por 100 en
2004. De acuerdo con las estima-
ciones de Jean y Laborde (2008),
sintetizadas en el cuadron.® 1, los
niveles mas elevados de protec-
cién consolidada, expresados en
términos de equivalentes arance-
larios ad valorem, se agrupan en
un conjunto reducido de capitu-
los, en particular: azlcar (arancel
promedio de 129 por 100), ce-
reales (78,4 por 100), carnes (67,5
por 100), productos lacteos (55,9
por 100) y productos de la moline-
ria (44,4 por 100). El trabajo cita-
do identifica el nUmero de lineas
arancelarias con aranceles inferio-
res al 20 por 100 (banda inferior),
gue es de 1.569, sobre un total de
2.204 productos (8 digitos). Sélo
150 productos pertenecen a la ban-
da superior (> 75 por 100).

La proteccion en frontera pa-
ra algunos sectores, como frutas
y hortalizas, sigue siendo pecu-
liar. Como se ilustra en el recua-
dro 1, sus niveles de proteccion
dependen de la aplicacién de ins-
trumentos especificos como los
precios de entrada, con fuertes va-
riaciones estacionales y con apli-
cacién de contingentes arance-
larios para paises que reciben
preferencias.

En la practica, la proteccion en
frontera aplicada difiere de mane-
ra significativa de los aranceles
NMF consolidados, debido a la
existencia de acuerdos preferen-
ciales, a los que se hace referen-
cia mas adelante en este articulo.

En mayo de 2008, el presiden-
te de las negociaciones agricolas,
Crawford Falconer, divulgé un bo-
rrador de modalidades o métodos
para la reduccion de los tres pila-
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CUADRO N.° 1
NIVELES ARANCELARIOS POR PRODUCTO Y NUMERO DE PRODUCTOS POR BANDA ARANCELARIA
EQUIVALENTES AD VALOREM NUMERO DE LINEAS POR BANDA SEGUN EQUIVALENTE INICIAL
CAPITULO HS Arancel Arancel

promedio méaximo <20 por 100 [20 por 100, 50 por 100] [50 por 100, 75 por 100] >75 por 100

consolidado consolidado
1 Animales vivos 1.7 114.1 31 3 5 8
2 Carnes 67.5 407.8 127 50 22 34
4 Productos lacteos 55.9 264.3 33 44 44 54
6 Arboles vivos 7.3 12 48 0 0 0
7 Hortalizas 25 118.9 109 7 2 4
8 Frutas 25.2 1171 140 60 0 1
9 Caféyte 0.7 12.5 56 0 0 0
10 Cereales 78.4 93.6 19 23 7 6
11 Productos de molineria 44.4 100.8 28 32 18 5
12 Oleaginosas 0.3 179.1 78 0 1 1
13 Resinas 1.3 19.2 19 0 0 0
15 Grasas 11.9 118.7 110 3 4 3
16 Preparados carne o pescado 28.4 87.6 34 4 5 2
17 Azucar 129.1 218.1 30 6 2 9
18 Cacao y preparados 3.1 66.4 18 7 2 0
19 Preparaciones de cereales 16.6 50.1 33 14 1 0
20 Preparaciones de hortalizas 27.2 217.4 214 76 7 10
22 Bebidas y licores 8.4 136.8 165 6 1 4
24 Tabaco 18.6 74.9 23 3 4 0
33 Ac. esenciales y perfumes 7.3 17.3 36 0 0 0
41 Pieles y cueros 0 0 0 0 0 0
50 Seda 0 0 0 0 0 0
51 Lana 0 0 0 0 0 0
52 Algodoén 0 0 0 0 0 0
53 Otras fibras textiles 0 0 0 0 0 0
Fuente: Jean y Laborde (2008) y elaboracion de los autores.

res de la negociacion: apoyo in-
terno, subsidios a la exportacién
y proteccién en frontera. Segun
este borrador, las bases para un
acuerdo agricola en la Agenda
Doha serian las siguientes, de for-
ma muy resumida (omc, 2008):

— Reduccion sustancial de la
ayuda total con efectos de distor-
sion en el comercio (Overall Trade
Distorting Support - OTDS), situan-
do a la UE en la banda superior de
reduccién, con recortes entre el 75
y el 85 por 100. Este indicador es
la suma de la Caja Ambar mas las
ayudas de minimis mas la Caja Azul.

— Reduccién de la Caja Am-
bar también importante, siendo
del 70 por 100 para la UE y del 60
por 100 para EE.UU. y Japon.

— Limites maximos para las
ayudas de Caja Ambar por pro-
ducto a los niveles promedio de
1995-2000.

— Ayudas de minimis sin
compromisos de reduccion del 2,5
por 100 o del 2 por 100 del valor
de la produccion.

— Limitacién de la Caja Azul
(incluyendo su redefinicién para
incluir los pagos contra-ciclicos de
la Farm Bill) al 2,5 por 100 del va-
lor de la produccion.

— Control més estricto sobre
los pagos de Caja Verde para ga-
rantizar su minimo efecto de dis-
torsion sobre el comercio.

— Aranceles reducidos de
acuerdo con una férmula progre-

siva que implique recortes mas
profundos para los aranceles mas
elevados. Las reducciones se situa-
rian en un 50 por 100 para los
aranceles inferiores al 20 por 100,
y entre el 66 y el 73 por 100 pa-
ra los aranceles superiores al 75
por 100.

— Algunos productos tendrian
menores recortes arancelarios me-
diante una serie de flexibilidades
0 mecanismos alternativos, como
el aumento de los contingentes
arancelarios. Las flexibilidades
abarcan los productos sensibles
(para todos los paises) y los pro-
ductos especiales (para los paises
en desarrollo).

— Eliminacién de las ayudas
a la exportacién para 2013, con
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una reduccién del 50 por 100 ha-
cia 2010.

— Nuevas reglas sobre los cré-
ditos de exportacion, la ayuda ali-
mentaria internacional y las em-
presas publicas exportadoras.

— Numerosas disposiciones
de flexibilidad y trato diferencia-
do para los paises en desarrollo,
los paises menos avanzados, las
economias vulnerables y los esta-
dos miembros de la oMC de re-
ciente incorporacion.

En la Unién Europea el deba-
te sigue activo, con la Comisién
dispuesta a moverse a través de la
iniciativa Chequeo médico, con el
respaldo de algunos paises, como
Holanda y Reino Unido, y la resis-
tencia de otros, como Francia (ver
propuestas legislativas en Comi-
sion Europea, 2008a). De cara a
las negociaciones internacionales,
la Comisién parece estar dispues-
ta a reducir la ayuda total con
efectos de distorsion de confor-
midad con las reducciones maxi-
mas que las recientes reformas de
la PAC pudiesen permitir segun las
directrices cuantitativas senaladas
en el borrador de Falconer. En lo
referente al acceso a los merca-

dos, la propuesta europea es mas
timida. Pero, a inicios de junio de
2008, las posiciones de la Union
Europea y de los Estados Unidos
no parecian tan distantes en sus-
tancia, siendo la negociaciéon so-
bre reducciones arancelarias en
productos industriales (donde los
grandes paises emergentes tienen
intereses) el cuello de botella ac-
tual para la firma de un acuerdo.

De la Unién Europea los demas
paises esperan mayores concesio-
nes de acceso al mercado. En los
pilares de ayuda interna y restitu-
ciones a la exportacion, el margen
de maniobra europeo ha aumen-
tado considerablemente tras el ca-
mino marcado por la revision in-
termedia de 2003, sequido de las
reformas del olivar, el tabaco y el
algodén de abril de 2004, la re-
forma del aztcar en 2006, la re-
forma en frutas y hortalizas de
2007 o la més profunda que se ve
venir en 2013 tras el «examen de
salud» de 2008.

De los Estados Unidos se espe-
rarfa una reduccion de su ayuda
total con efectos de distorsién en
el comercio de entre un 66 y un
73 por 100, y de su Caja Ambar
del 60 por 100, a pesar de que el

proyecto de Farm Bill para los pro-
ximos anos contiene un paquete
ambicioso de subsidios agricolas.
La situacion de firmeza en los mer-
cados internacionales de produc-
tos bésicos deberia facilitar esta
inflexion en los niveles de apoyo
a la agricultura en los Estados Uni-
dos. Sin embargo, probablemen-
te el Acuerdo sobre la Agricultu-
ra de la oMC reformado contendra
un nuevo tipo de pago de Caja
Azul basado en pagos que no re-
quieren produccion, pero cuyo
calculo esta basado en niveles de
produccion fijados en el pasado.
De este modo, los pagos contra-
ciclicos, introducidos en la fFarm
Bill de 2002 podran encontrarse
cémodos en el nuevo acuerdo.

Ni los Estados Unidos ni la
Unién Europea pueden permitir-
se el lujo de un fracaso en la Ron-
da Doha. No sélo es una cuestién
de intereses comerciales, sino so-
bre todo de salvar la cara a nivel
politico. El acuerdo definitivo lle-
gara, pero su alcance serd mas li-
mitado de lo que se esperaba, en
particular para aquellos paises que
desean el final de las ayudas de la
PAC. No serd, por tanto, la oMC
quien traiga el final de una PAC ni
de una Farm Bill proteccionistas.

RECUADRO 1

LA REFORMA DE LAS POLITICAS DE COMERCIO: EL CASO DE LAS FRUTAS Y HORTALIZAS

Si bien el arancel promedio agrario de la UE esta en torno a un nivel no muy elevado, existen capitulos con aranceles promedio altos y un grupo
de 150 lineas con aranceles superiores al 75 por 100. Ademas, en algunos productos, como las frutas y hortalizas, la condicion estacional de su
produccién y comercio causan impactos puntuales muy marcados en las fronteras y mercados europeos.

La reforma de la politica comercial serd pues para la UE un aspecto sensible. Para mostrar a grandes rasgos los efectos de una posible refor-
ma, se ha elegido el sector de las frutas y hortalizas por concurrir en él determinados factores especificos. En primer lugar, se trata de produc-
ciones en las cuales la UE participa en el mercado mundial activamente, como importador y como exportador, existiendo intereses comercia-
les tanto entre productores y agentes comercializadores domésticos como entre los productores y exportadores de paises terceros, como es
especialmente el caso de los paises del drea Euromediterranea y Turquia.

Un segundo elemento a destacar es que, para un determinado grupo de frutas y hortalizas, la proteccion en frontera recae en un mecanismo es-
pecial, llamado sistema de precios de entrada, que consiste en fijar un precio «indicativo» de importacion (precio de entrada), de manera que las
partidas que llegan a la frontera con un precio inferior al de entrada son gravadas —ademas de con el componente arancelario ad valorem que
se aplica en todos los casos— con un arancel especifico cuyo importe es mayor cuanto menor es el precio de la partida. Existe un limite maximo
para este arancel especifico, llamado arancel equivalente maximo, que fue incluido en el Acuerdo sobre Agricultura de la OMC. Adicionalmente,
para unos pocos casos, la UE ha concedido precios de entrada preferenciales para determinados socios euromediterraneos, confiriéndoles una po-

tencial ventaja frente a otras importaciones.
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Ademads, dentro de la politica comercial para determinadas frutas y hortalizas, existen contingentes arancelarios, de origen tanto preferencial como
resultantes del compromiso de acceso minimo de la OMC. Un cuarto elemento que aparece en estos productos es la variabilidad estacional no s6-
lo en su comercio y produccién, sino también en los instrumentos comerciales adoptados por la UE. Asf, para distintos periodos del afio existen
distintos niveles del precio de entrada, o en ocasiones el sistema no se aplica en parte del afio —generalmente, cuando hay menores posibilidades
de competencia con la produccién doméstica—, o hay contingentes arancelarios abiertos sélo durante cierto periodo, coexistiendo o no con el pre-
cio de entrada, ... configurando una casuistica compleja.

Hasta la fecha, existen pocos indicios acerca de cuél va a ser el resultado de la Ronda de Doha para los productos con precio de entrada,
pues las modalidades mencionadas anteriormente se refieren a compromisos de reduccién arancelaria. Se pueden plantear de inicio diver-
sas posibilidades para el futuro del sistema: una seria su desaparicion y conversién en aranceles —tal como ocurrié en la Ronda Uruguay pa-
ra la mayoria de barreras no arancelarias— y luego la reduccién de los mismos siguiendo el esquema general. Otra posibilidad, en cambio,
implicarfa mantener el sistema y modificarlo (proteccion a la baja) en la misma medida que los otros aranceles. En ambos casos, existirfa la
posibilidad adicional de que los productos afectados por el régimen fueran considerados sensibles por la UE, con lo que la reduccion subsi-
guiente serfa inferior a la que corresponderia segun el esquema general. Una tercera posibilidad, si bien menos probable que las anterio-
res, serfa la eliminacién del sistema de precios de entrada, manteniéndose Unicamente la proteccion con el actual componente arancelario
ad valorem.

Con respecto a la primera posibilidad, la principal dificultad estriba en calcular los equivalentes ad valorem del precio de entrada. Jean y Laborde
(2008) indican la dificultad de calcular estos equivalentes en el caso de frutas y hortalizas, dada precisamente la complejidad de los instrumentos
en frontera aplicados. La evaluacién del sistema de precios de entrada publicada por la Comision Europea (Comision Europea, 2008b) calcula pa-
ra ciertos productos aranceles equivalentes promedio ligeramente inferiores al 20 por 100, si bien en determinados periodos se dan crestas aran-
celarias que pueden superar el 100 por 100, resultados que estan en la linea de los de Jean y Laborde (2008) mostrados en el cuadro n.° 1.

En el caso de mantener el sistema y aplicarle alguna reduccion, siguiendo a Anton y Atance (2007), la UE podria reducir el componente aran-
celario ad valorem y el arancel equivalente maximo, manteniendo el nivel del precio de entrada, o reducir éste también en la misma magni-
tud. Con estas dos posibilidades, estos autores comparan la opcién de declarar el producto como «normal» a efectos de la reduccion aran-
celaria, o como «sensible», con menor reduccion arancelaria, lo que podria implicar la apertura de contingentes arancelarios para garantizar
acceso minimo. Una de las principales conclusiones de su trabajo es que los recortes arancelarios que incluyan el precio de entrada ademas
del recorte de los aranceles supondran recortes de facto superiores al porcentaje nominal de recorte acordado. Otra conclusién de interés ra-
dica en mostrar que la opcién de declarar un producto como sensible, acompafada de la apertura de un contingente arancelario, puede
llegar a suponer mayor posibilidad de acceso al mercado comunitario
que en el caso de no ser declarado sensible, en funcion de la elastici-

dad— precio de la demanda de importaciones. CUADRO N.° 2

, , » : EFECTOS DE LA ELIMINACION DEL PRECIO DE ENTRADA EN FRUTAS
Martinez Gomez (2008) cglcula el v.anr de la er05|on.potenC|aI de Y HORTALIZAS SELECCIONADAS PARA DISTINTOS ORIGENES.
las preferencias de los socios de la ribera Sur del Mediterrdneo con VENTAS ACTUALES EN EL MERCADO EUROPEO Y VARIACION
precio de entrada preferencial ante una variacién del sistema de pre- DE LAS VENTAS (PORCENTAJE)
cios de entrada, y concluye, de manera consistente con la primera con-
clusion de Anton y Atance (2007), que la erosién serd mucho mayor Ventas de referencia (tm) ~ Variacién ventas (porcentaje)
si el nivel del precio de entrada es reducido tanto como el arancel equi-
valente maximo y el componente arancelario ad valorem. Ademas, an- Tomate
te esta circunstancia, determinadas disposiciones de los Acuerdos Eu- Intra UE-25 2.263.461 2,3
romediterraneos, cuyo propésito es aliviar la erosién de las preferencias Marruecos 217.377 61,4
comerciales, no son suficientes para ese fin, lo que puede suponer la Turquia 33.085 4
necesidad de renegociar las preferencias comerciales afectadas tras la Israel 23.190 0,6
conclusién de la Ronda de Doha, al igual que ocurrié tras la Ronda Pepino
Uruguay. Intra UE-25 9.306.994 -0,1
Para el caso de desaparicion del sistema de precios de entrada, Garcia l\/Iarrulecos G 435
! A rorin 1 _ Turquia 60.627 -0,1
Alvarez-Coque (2008) calcula cudl seria el impacto de eliminar los pre-
cios de entrada para tomates, pepinos, clementinas y uva de mesa, so- Clementina
bre una base multilateral. El impacto es calculado como variaciones res- Intra UE-25 887.188 -0,3
pecto a las ventas cuando esta el precio de entrada en vigor para una Israel 1.288 0,0
campana de referencia (promedio 2004-2006). El cuadro n.° 2 resu- Marruecos 84.598 6,2

me los resultados que indican un modesto impacto en las ventas in-

B : , . Uva de mesa
traeuropeas y resultados mas variables para los paises proveedores, si

. , L . Intra UE-25 551.371 0,0
bien Marruecos apareceria como el principal beneficiado. Los efectos Brasil 18.135 02
mas notables se concentrarfan en determinados productos y periodos Chile '242 0,0
en los que los instrumentos de politica comercial son mas restrictivos. s !

Suréfrica 627 0,0

Adicionalmente, una liberalizacion multilateral puede generar alguna
erosion de las preferencias en algunos paises, como ocurre claramen- Fuente: Garcia Alvarez-Coque (2008), y elaboracion de los autores.
te con Turquia si se desmantela el precio de entrada del tomate.
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VI. EL FUTURO DEL APOYO
A LA AGRICULTURA

La revision intermedia ha su-
puesto un impulso al proceso de
reformas de las politicas agricolas
en la UE. En un trabajo reciente,
Andrés y Garcia Alvarez-Coque
(2007) han estimado los cambios
en los niveles de apoyo a la agri-
cultura espanola siguiendo la me-
todologia de la OCDE de la estima-
cién de la ayuda al productor
(transferencias a los productores
derivadas de la politica agraria) y
de la estimacion de la ayuda total
(transferencias totales derivadas
de la politica agraria, incluidas las
no dirigidas a los productores).
Segun estimaciones del Grupo de
Economia Internacional de la Uni-
versidad Politécnica de Valencia,
este Ultimo indicador ha decreci-
do con respecto al PIB, y asf, del
1,96 por 100 del piB en 2002 ha
pasado al 1,29 por 100 del PIB en
2006. Como la mayor parte de la
ayuda se basaba antes en medi-
das de apoyo a los precios (inclu-
yendo intervenciones, aranceles y
otros instrumentos de mercado),
es logico que el proceso de reduc-
cion del apoyo se vea acelerado
en los proximos anos, debido a la
consolidacién de niveles mas ele-
vados de los precios internaciona-
les de los productos basicos.

El efecto de la revisiéon inter-
media en la estructura del apoyo
también se va notando. Segun los
calculos de los autores citados,
los pagos para los que no es re-
querida una produccién (pagos
Unicos por explotacion) ya repre-
sentaban el 21 por 100 de la es-
timacion del apoyo al productor
derivada de la PAC tras el primer
afo de aplicaciéon de la revisién
intermedia en Espafa, y el peso
de los pagos parcialmente conec-
tados a la produccion de la refor-
ma de 1992 cay6 del 30 por 100
en 2004 al 18 por 100 en 2006.
El Chequeo médico acelerara es-
te proceso, al irse trasvasando ca-

da vez mas ayudas al sistema de
pago unico desacoplado. Pero
{hacia dénde nos encaminamos?

No vamos a detenernos en una
descripcion de las disposiciones del
Chequeo médico, que han sido
tratadas en profundidad por otros
trabajos del presente nimero de
PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA. No
obstante, nos interesa esbozar, so-
bre todo en términos cualitativos,
hacia donde apunta la PAC del fu-
turo en dos aspectos que tienen
gue ver con la posicién internacio-
nal de la agricultura europea: el
futuro de las ayudas directas y el
futuro de los instrumentos de apo-
yo al mercado.

1. El futuro de las ayudas
directas

El nuevo marco de la OMC sera
compatible con una politica de
apoyo directo a los agricultores,
aunque desconectado de la pro-
duccion. En la practica, ésa es la
direccién que han seguido las ayu-
das agricolas en la Union Europea.
Ahora bien, el Chequeo médico
suscitd una serie de preguntas so-
bre la forma de otorgar esos pa-
gos. Una primera cuestién se refie-
re a las ventajas e inconvenientes
de los pagos desacoplados. Una
segunda cuestion es la relativa a
los criterios a ser tenidos en cuen-
ta para aplicar los pagos desaco-
plados.

En cuanto al primer aspecto,
las ventajas del desacoplamiento
de las ayudas son evidentes. El sis-
tema constituye un mecanismo
mas eficiente de transferir rentas
al sector agrario que los viejos sis-
temas de apoyo a los precios apli-
cados por la PAC en el pasado. El
sistema tiene la ventaja, ademas,
de asegurar la existencia de un
apoyo directo en un contexto de
recursos presupuestarios limita-
dos. El esquema de pago unico
por explotacion permite a los agri-

cultores adoptar sus propias de-
cisiones en funcion de las sefales
del mercado y, al mismo tiempo,
reduce riesgos y contribuye a su-
ministrar recursos financieros pa-
ra facilitar la inversién.

Sin embargo, pueden indicar-
se dos desventajas del sistema, al
menos en la manera en que ha si-
do aplicado hasta el momento.
Por un lado, la opiniéon publica en-
tendera cada vez menos por qué
se otorgan niveles de ayuda que
en algunos casos son elevados y
en muchos casos discriminan a
unos agricultores y territorios fren-
te a otros. Por otro lado, los pa-
gos desacoplados se han basado
en referencias histéricas que com-
portan unas ayudas que no se
adaptan a las demandas sociales
actuales a favor de una agricultu-
ra sostenible y productora de
alimentos sanos y de calidad. Es
verdad que algunos de estos pro-
blemas han sido abordados a tra-
vés de disposiciones de eco-con-
dicionalidad. Sin embargo, estas
disposiciones no son un mecanis-
mo diseNado a proposito para sa-
tisfacer externalidades positivas o
nuevas demandas sociales. Estas
politicas requieren acciones y pa-
gos que estén dirigidos a objeti-
vOs, areas, problemas y grupos so-
ciales especificos.

Dos riesgos potenciales del desa-
coplamiento de las ayudas deben
ser considerados a la hora de eva-
luar su posible impacto econémico
y ambiental. El primero se refiere
a los efectos sobre el medio am-
biente que serian consecuencia de
un abandono o degradacion de las
superficies cultivadas. Este riesgo
puede ser enfrentado a través de
normas de eco-condicionalidad, pe-
ro haria falta un esfuerzo de simpli-
ficacién de dichas normas, ademas
de la introduccion de pagos con ob-
jetivos ambientales concretos.

El segundo riesgo es el impac-
to econémico sobre sistemas agra-
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rios extensivos donde la agricul-
tura sigue aportando un valor so-
cial, de acuerdo con el enfoque
multifuncional que ha defendi-
do la Unién Europea en la ultima
década (Gomez-Limon y Barreiro,
2007). Estos sistemas extensivos
se ven presionados por una com-
binacién de factores que incluyen
la presion sobre los precios de los
alimentos para el ganado, las nor-
mas estrictas sobre el medio am-
biente y el bienestar de los ani-
males, y la liberalizacién de los
mercados (incluyendo el desman-
telamiento progresivo de las cuo-
tas lacteas). Para estos sistemas se
deberia ir trabajando a través de
pagos directos y acciones adicio-
nales circunscritos a los territorios

afectados. Esto implicarad no so-
lo el fortalecimiento de las politi-
cas de desarrollo rural (con mayor
esfuerzo nacional en su financia-
cion), sino ademas la posibilidad
de reasignar fondos del primer pi-
lar de la PAC hacia territorios que
sufren desventajas competitivas o
con alto valor ambiental (reforma
del articulo 69 del Reglamento
Horizontal de Septiembre de 2003
EC 1782/2003).

Asi pues, se ha iniciado con el
Chequeo médico una transicién
desde la filosofia del desacopla-
miento hacia una filosofia de rea-
coplamiento o medidas de apoyo
orientadas a objetivos concretos.
Esto implica la transferencia de re-

cursos desde el primero al segun-
do pilar y dentro del propio primer
pilar (grafico 1). La modulacién es
un método valido para fortalecer
el sequndo pilar, pero puede no ser
suficiente, dada la ambicion de los
objetivos que la Comision plantea
para este pilar, como es el caso de
la introduccién de la gestion de
resgos.

El Chequeo médico no debe
ser observado como un cambio
fundamental en los dos pilares de
la PAC. Pero si representa una pro-
fundizacién del proceso iniciado
en 2003, incluyendo la simplifica-
cion de los pagos desacoplados,
la posibilidad de transferir recur-
s0s a sobres nacionales que ten-

GRAFICO 1
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gan en cuenta vulnerabilidades te-
rritoriales y ambientales, y tam-
bién a las politicas de desarrollo
rural.

2. El futuro de los
instrumentos de
gestion del mercado

A pesar de que el borrador de
modalidades de Falconer plantea
una reduccion sustancial de la Ca-
ja Ambar y de la ayuda global con
efectos de distorsiéon en el comer-
cio, no se plantea en el texto la eli-
minacién total de las medidas de
regulacion en los mercados agra-
rios. Por lo tanto, sigue existien-
do un margen de maniobra de la
UE para las intervenciones en el
mercado, aunque con unos limi-
tes mas estrictos de los estable-
cidos hasta el momento. No hay
que subestimar la importancia de
los limites que el borrador de Fal-
coner establece sobre los pagos
de Caja Ambar a nivel de produc-
tos especificos, ya que estos pa-
gos no podran superar la media
de los niveles alcanzados en el pe-
riodo 1995-2000. Pero seqguira
existiendo la posibilidad de apo-
yos bajo el criterio de minimis, por
ejemplo, que no superen el 2 por
100 del valor de la produccion.

Ahora bien, los marcos finan-
cieros presente y futuro abren es-
casas posibilidades de que puedan
aplicarse los instrumentos de ges-
tion de mercado que la UE apli-
caba en el pasado. De hecho, con
los limites actuales, el margen fi-
nanciero disponible serd inferior a
los 4.000 millones de euros en
2013. Esta situacion refleja que las
presiones sobre los instrumentos
de apoyo son de caracter esencial-
mente interno mas que externo.

La Comision, bajo el Chequeo
médico, ha realizado un escruti-
nio de las regulaciones de merca-
do que todavia permanecen en la
PAC. Una linea de reforma apunta

a la eliminacion de las restriccio-
nes de oferta como eran el barbe-
cho obligatorio y la cuota lactea,
lo que permitird a la UE a apro-
vechar completamente su capaci-
dad productiva. Otra linea de re-
forma es la flexibilizacién de la
intervencién en cereales. Asimis-
mo, la Comisidn propone que los
mecanismos de gestiéon de mer-
cado sean examinados caso por
caso, y que pueda realizarse una
revision general de la gestion de
crisis para después de 2013.

Como hemos indicado, las de-
cisiones de la UE se ven restringi-
das por las negociaciones en la
OMC, pero son, sobre todo, una
cuestion de eleccion interna. Esto
supone un desafio para el disefio
de politicas agrarias en un futuro
inmediato. La agricultura es una
actividad sujeta a riesgos. Estos se
veran intensificados a medida que
la agricultura europea se vaya
abriendo a los mercados mundia-
les. Los agricultores con aversion
al riesgo pueden verse con menos
estimulos para participar en un
mercado con perturbaciones no
anticipadas.

En este contexto, deberia ha-
ber espacio para la regulacién pu-
blica. Una vez se reconoce este
hecho, la pregunta es qué reglas
utilizar a la hora de aplicar los ins-
trumentos de politica. Quizas el
sentido comun invita a intentar
que las intervenciones se orienten
lo mas posible a la fuente de los
problemas, sean definidas bajo
criterios selectivos y comporten
metas explicitas y transparentes.
Otros paises industrializados no
han renunciado a las regulaciones
del mercado. En algunos casos,
como el de los pagos contra-cicli-
cos de los EE.UU., su compatibili-
dad con la oMC ha sido debatida,
pero la nueva Farm Bill los man-
tiene durante al menos el proxi-
mo quinquenio. Otros mecanis-
mos son mas conformes con el
principio de distorsion minima,

como ocurre con el programa ca-
nadiense AgriStability por el que
los productores pagan una tasa
para asegurarse frente a caidas de
los margenes con respecto a un
nivel de referencia. De hecho, Ca-
nada esta tomando pasos impor-
tantes hacia una politica integral
de gestion de riesgos.

Dada la complejidad actual de
la UE, no parece realista basar su
politica de gestion de riesgos del
mercado en un Unico instrumen-
to, sino mas bien en un enfoque
caso por caso. Algunos instrumen-
tos de estabilizacion pasaran a la
historia, como los subsidios a la
exportacion. Otros instrumentos
ya existen, como los propios pa-
gos desacoplados, que suponen
un anclaje en una parte sustancial
de la renta agraria. Complemen-
tariamente, otras opciones posi-
bles podrian ser las siguientes:

— Ayudas al almacenamien-
to privado para suministrar finan-
ciacién a los agricultores para
constituir existencias en momen-
tos de crisis de precios.

— Seguros de cosecha e ingre-
s0s con apoyo publico a las primas.
La Comision parece dejar a los es-
tados miembros la potestad de de-
cidir sus propios sistemas sobre la
base de una evaluacion de riesgos
caso por caso. No obstante, la via-
bilidad de los instrumentos de ges-
tion de riesgos es mas clara cuan-
do el numero de participantes es
elevado y la concentracion de ries-
gos en un Estado miembro, sector
0 region se reduce.

— Ayudas suplementarias a
corto plazo que se activarfan en
determinadas circunstancias ex-
traordinarias, con posible cofinan-
ciacion por los estados miembros.

Como se ha sugerido anterior-
mente, las intervenciones publi-
cas en los mercados deben seguir
un principio de efectos minimos
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de distorsién en el mercado.
Aparte de la intervencion publi-
ca, existen métodos privados pa-
ra enfrentar las crisis de merca-
dos, como el desarrollo de los
mercados de futuros y diversas
vias de articulacién contractual
entre los agentes de la cadena de
valor para poder compartir los
riesgos. Estas vias deberian ser
promovidas como parte de la fu-
tura agenda de politica agraria,
incluida la espafiola.

VIl. COMENTARIOS FINALES

El presente articulo ha ilustrado
la manera en que el proceso de ne-
gociacion comercial internacional
ha podido afectar a la politica agra-
ria comun de la Unién Europea.
Tanto la reforma de 1992 como las
reformas mas recientes, incluido el
Chequeo médico, han tenido co-
mo uno de sus principales objeti-
vos el de aumentar el margen de
maniobra de la Unién Europea pa-
ra realizar concesiones en las nego-
ciaciones multilaterales. A este res-
pecto, se alcance un acuerdo o no
en las negociaciones de la Agenda
Doha, dichas negociaciones ya han
tenido un impacto claro sobre los
instrumentos de la politica agraria
comun.

Dadas las perspectivas futuras
de los mercados agrarios en los
proximos anos, el coste politico de-
rivado de la liberalizacion del co-
mercio actualmente parece mas re-
ducido que al comienzo de las
negociaciones de Doha. La situa-
cion actual, por tanto, es favora-
ble a alcanzar un acuerdo en las
negociaciones comerciales multi-
laterales, sobre la base de reduc-
ciones sustanciales de la proteccion
en los productos mas protegidos
en la Uniéon Europea.

El cierre de la Ronda Doha su-
pondra un fortalecimiento de un
sistema multilateral de comercio
basado en reglas, que es esencial

para dotar de transparencia a los
mercados agroalimentarios, per-
mitir un crecimiento sostenible de
la produccion agraria en el mun-
do y superar la inestabilidad de los
mercados. El final de las negocia-
ciones multilaterales también pue-
de permitir el impulso de otros
acuerdos bilaterales de la UE en su
capitulo agrario (como los que se
negocian actualmente con MERCO-
SUR y la Comunidad Andina) o la
culminacion de otros, como los
Acuerdos Euromediterraneos.

Quizas el desafio méas impor-
tante para el modelo europeo de
agricultura y la propia agricultu-
ra espafnola es que los gobiernos
de las administraciones naciona-
les tienen que tomar conciencia de
que la politica agraria cada vez de-
pendera menos de decisiones que
se toman en Bruselas. Existe una
amplia bateria de medidas, inclu-
yendo las politicas de fortaleci-
miento de capacidades humanas
e institucionales, que pueden po-
nerse en marcha a los niveles na-
cional y regional, y que son com-
patibles con la normativa de la
OMC. No es el proteccionismo lo
que mejorara la disponibilidad de
productos agricolas a escala pla-
netaria. La situacion mejorara, en
cambio, con politicas orientadas a
un desarrollo sostenible, y apoyo
de la organizacion y la capacidad
tecnoldgica del sector agrario.

NOTAS

(*) Parte de este trabajo se ha beneficiado
de la financiacion del 6° Progama Marco de la
Comisién Europea, a través del proyecto TRA-
DEAG, n.° 513666.

(1) Entre la numerosa literatura que ha ge-
nerado esta disputa comercial, Compts et al.
(2001: 71-75) resumen los primeros afios del
conflicto comercial, y Anania (2006) aporta una
sintesis de los Ultimos afios del conflicto, y ade-
mas una evaluacién cuantitativa del régimen
aplicado finalmente.
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Resumen

En 2005 se inici6 un debate, promovido
por la Comisién Europea (CE), para decidir si,
y cémo, la UE debe intervenir para propor-
cionar a agricultores y ganaderos una red de
seguridad ante crisis, desastres y catastrofes
(CDS). El articulo revisa las politicas nacionales
y reflexiona sobre las tres opciones basicas con-
sideradas por la CE (seguros agrarios, fondos
de estabilizaciéon y ayudas ad hoc ante CDS).
Se comprueba que tanto la percepcién de ries-
gos como los riesgos reales de los producto-
res en la UE difieren considerablemente. Las
opciones politicas de cada EM tampoco con-
vergen a un patron comun. La UE ha regula-
do las ayudas nacionales y anima a los EEMM
a que destinen fondos de la modulacién a co-
financiar instrumentos de gestién del riesgo.
Salvo en ganaderfa, no es esperable una po-
litica europea en materia de riesgos y crisis, de-
sastres y catdstrofes.

Palabras clave: seguros agrarios, gestion
de riesgos, riesgos agrarios, politica agraria.

Abstract

2005 saw the start of a debate, promo-
ted by the European Commission (EC), to de-
cide whether and how the EU should interve-
ne to provide farmers and stockbreeders with
a safety net in case of crises, disasters and ca-
tastrophes (CDCs). The article reviews national
policies and reflects on the three basic options
considered by the EC (farm insurance, stabili-
sation funds and ad hoc aids in case of CDCs).
We find that both the perception of risks and
the actual risks of producers in the EU differ
considerably. The political options of each MS
do not converge into a common pattern ei-
ther. The EU has regulated national aids and
encourages the MS to assign modulation funds
to co-financing risk management instruments.
Except in stock-breeding, no European policy
is to be expected in the sphere of risks and cri-
ses, disasters and catastrophes.

Key words: farm insurance, risk manage-
ment, agricultural risks, agricultural policy.

JEL classification: Q14, Q18.
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I. INTRODUCCION: )
LA NUEVA PREOCUPACION
POR GESTIONAR
LOS RIESGOS AGRARIOS

A liberalizacion de los inter-

cambios agrarios de la UE, la

reduccion de los aranceles y
barreras al comercio y las nuevas
politicas sanitarias y agro-ambien-
tales han supuesto un aumento de
los riesgos econémicos y produc-
tivos para la agricultura europea.
La eliminacion de las politicas de
sostenimiento de precios acarrea
un aumento de la volatilidad de
los precios percibidos por los agri-
cultores, aumentando su exposi-
cién a riesgos de mercado que
hasta 2003 s6lo eran relevantes en
frutas y hortalizas y en algunas
producciones ganaderas como las
carnes de cerdo y de pollo, asf
como en los huevos. Al mismo
tiempo que la UE ha abierto sus
fronteras a las importaciones de
carnes, han aumentado conside-
rablemente los movimientos de
animales vivos en el interior de la
UE. En el sector ganadero, los ries-
gos de brotes de epizootias y en-
fermedades contagiosas han re-
querido la aplicaciéon exhaustiva
del concepto de trazabilidad y un
control veterinario en frontera de
gran complejidad técnica (Euro-
pean Commission 2006a).

Ya en 2005, la Comision Euro-
pea, en una comunicaciony en un
documento interno, daba por
aceptado el escenario de intensifi-
cacion de los riesgos productivos
y veterinarios de la agricultura y
planteaba la necesidad de reflexio-

nar sobre la aplicacion de una po-
litica de caracter europeo para ges-
tionar riesgos y crisis (JRC, 2006;
European Commission, 2005). La
CE considerd entonces tres posibles
alternativas de politicas europeas:
el desarrollo de seguros para cu-
brir los riesgos de desastres natu-
rales (tales como inundaciones u
olas de calor); la creacion de fon-
dos de estabilizacion, o la provi-
sion de medidas de apoyo ad hoc
ante situaciones de crisis. Por su
parte, el Parlamento Europeo pu-
blico6 un informe, encargado al
profesor Carlo Cafiero, en el que
se reflexionaba sobre las ventajas
e inconvenientes de cada una de
estas alternativas (Cafiero et al.,
2005). Las conclusiones de este
informe, luego publicadas en Ca-
fiero et al. (2007), apuntaban a la
distincién entre crisis y riesgos nor-
males o empresariales, de forma
que la UE concentrase sélo sus es-
fuerzos en desarrollar politicas de
compensacion y ayudas en casos
de crisis y catastrofes, y exclusiva-
mente para compensar las pérdi-
das de capital productivo (edificios,
instalaciones, animales reproducto-
res, etc.). Segun Cafiero et al. (2007),
los otros riesgos, propios de la ac-
tividad empresarial, no deberfan ins-
pirar politica europea alguna.

La Organizacién Mundial de
Comercio (OMC), en el anejo 2 de
su Acuerdo de Libre Comercio,
plantea el tratamiento excepcio-
nal de las ayudas de los paises en
materia de seguros de renta y re-
des de seguridad. En concreto, pa-
ra que el caracter excepcional de
las ayudas, y por tanto su consi-
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deracién de no ser distorsionado-
ras del comercio, quede acredita-
da, éstas sélo pueden darse cuan-
do las pérdidas excedan el 30 por
100 del valor esperado de la pro-
duccioén, y su cuantia debe ser in-
ferior al 70 por 100 de las pérdi-
das de renta. Al mismo tiempo,
las ayudas totales, ya sea por sub-
venciones a seguros o en concep-
to de ayudas extraordinarias, no
deben superar el 100 por 100 de
las pérdidas vy, en todo caso, so-
lo deben compensar las pérdidas
de renta, y no las pérdidas de pro-
duccién futura.

Sin embargo, al tiempo que se
reflexionaba sobre el papel de la CE
en el campo de riesgos y crisis, és-
ta adoptd la regulacion 1857/2006,
dirigida a regular las ayudas a los
agricultores por parte de los esta-
dos miembros, incluidas las ayu-
das ante casos de crisis y catastro-
fes, asi como subvenciones a los
seguros agrarios u otros instru-
mentos de gestion del riesgo. Re-
dactada con el objetivo de hacer
mas transparentes y evidentes las
numerosas formas estatales de
ayuda existentes en la UE, y por
tanto mas sujetas al escrutinio de
la CE y los EEMM, contempla tam-
bién topes a los pagos compen-
satorios por adversidades climati-
cas (menos del 80 por 100 del
valor de los dafios, 90 por 100 en
caso de zonas desfavorecidas) y
maximos a las subvenciones a los
seguros agrarios (80 por 100 de
subvencién maxima para seguros
que sélo cubren adversidades cli-
maticas definidas como desastres
naturales, y 50 por 100 a seguros
gue cubren las anteriores mas da-
Aos por otras adversidades o pér-
didas causadas por patologias ani-
males o vegetales o por plagas).
Otro aspecto de suma relevancia
para el presente trabajo es la re-
duccion, a partir del 1 de enero
de 2010, del tope méaximo al 50
por 100 en el caso de pagos com-
pensatorios por desastres natura-
les, a no ser que los agricultores

contraten seguros que cubran un
capital asegurado equivalente al
50 por 100 de su produccion me-
dia o su renta media. Mas recien-
temente, el informe «Chequeo de
salud de la PAC» y las propuestas
de la CE (European Commission,
2008) inciden en la necesidad de
ayudar a los EEMM a gestionar los
riesgos y proponen destinar par-
te de los fondos derivados de la
modulacién a potenciar primas de
seguros que cubran los riesgos na-
turales y fondos mutuos para las
enfermedades ganaderas.

Con este telon de fondo, dos
proyectos de investigacion finan-
ciados por la CE (*) han evaluado
posibles alternativas de instrumen-
tos para la UE y compilado una ex-
tensa documentacién sobre las
politicas sobre gestién de riesgos
en los EEMM. Ambos proporcio-
nan parte de las fuentes origina-
les presentadas en este trabajo,
cuyo objetivo es analizar las pros-
pectivas para una politica euro-
pea de gestion de riesgos y crisis
agrarias, y reflexionar sobre el en-
tronque del modelo espafol, de
gran desarrollo y consolidacion,
en el marco de la politica europea.

Il. LOS RIESGOS DE
LA AGRICULTURA

1. Percepcion de riesgos

Se han hecho numerosos estu-
dios en Espafa y en muchos otros
paises tratando de identificar los
riesgos que mas preocupan a los
agricultores. Morales et al. (2008)
han compilado una serie de estu-
dios recientes que muestran un
cierto patrén comun en casi to-
das las latitudes y niveles de desa-
rrollo econémico, como muestra
el cuadron.° 1.

De los datos resumidos en el
cuadro n.° 1, surgen dos o tres re-
sultados casi generalizables a los
agricultores de cualquier pais. A los

productores agricolas les preocu-
pan fundamentalmente los riesgos
climaticos que amenazan las cose-
chas y que no pueden controlar
(granizo en Espana; exceso de llu-
vias en el R.U.; sequias en Alema-
nia y Suecia). A los ganaderos, las
enfermedades contagiosas o epi-
demias. Y a ambos grupos, la vo-
latilidad de los precios. Sin embar-
go, al analizar la demanda de
instrumentos para la gestion de los
riesgos, Morales et al. (2008) en-
cuentran, a partir de cuestionarios
a mas de 1.000 agricultores (Ale-
mania, Espafa, Holanda, Hungria,
Polonia), algunas inconsistencias
en cuanto al tipo de instrumento
mas demandado y los riesgos ma-
nifiestamente mas preocupantes.

2. Volatilidad real de rentas
de los productores

No resulta facil conocer las va-
riaciones de ingresos de los agri-
cultores. Aunque los precios o las
producciones varien, en ocasiones
se mueven en direcciones opues-
tas, compensando las caidas de
unos con elevaciones de los otros.
Por otro lado, surge la duda de cual
es el umbral de volatilidad o pér-
didas econdmicas en la explotacion
gue debe provocar la preocupa-
cién de los poderes publicos. La
desaparicion de explotaciones agra-
rias en toda la UE sigue un patrén
comun en todos los estados miem-
bros, excepto en el R.U.,, como
muestra el cuadro n.° 2. Es dificil,
si no imposible, calcular qué parte
de este proceso es explicado por
los riesgos, crisis y desastres, qué
parte por el poco atractivo de la
agricultura para los jovenes y qué
parte por la necesidad de buscar
ganancias de eficiencia por la via
del tamafio. La pregunta de si es o
no deseable detener este proceso
antecede a la que plantea la forma
y el coste de hacerlo, pero ambas
no son independientes: el benefi-
cio empresarial es la retribucion del
esfuerzo del empresario y de la
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CUADRO N.° 1
ESTUDIOS DE VALORACION DE LOS RIESGOS AGRARIOS MAS IMPORTANTES (*)
Musser y Patrick Meuwissen et al. Akcaoz y Ozkan ENESA ENESA Flaten et al.
Fuente: (2002) (2001) (2005) 2004 2004 2006
Tipo de 28 productores 612 ganaderos 112 productores 1.564 290 ganaderos 525 granjas
encuesta en 4 Estados EE.UU. Holanda turcos (region productores  espafioles lecheras
(1999) Cukurov) espafioles (vacuno) convencionales y
ecolégicas (Noruega)
Politica agraria 5 16 1 - - 1-6 (impuestos)-9 14
(other)
Politica 9 7-10 - - - 3-12 (ecol); 5-17
ambiental (bienestar animales)
Riesgo de 1 1 (carne) 4 2 2 2 (leche); 4 (cons
precios 3 (leche) pref); 7 (precios
productos
ecolégicos); 10 (carne);
16 (cultivos)
Riesgos - - 8-11 1 - -
climaticos
Riesgos 2 - 10-13 3 - 8-15
normales de
rendimientos
Enfermedades - 15-17 - - 1 -
no contagiosas
Enfermedades - 2 - - 3 13 (del exterior)
contagiosas 18 (interior)
Riesgos 3 - 20 - - 11 (ventas)
contractuales
Costes de 7 14 3 - - -
factores
Costes de 4 12-18 21 - - -
capital
Técnicos/ 6 5 10 - - -
tecnoldgicos
Endeudamiento / - 13-19 5-7 - - -
tipos de
interés
Situacion - - 2 - - -
econémica
Riesgos personales 8 4-6-8-9 14-18 - - 5-19
(*) 1 méaxima prioridad; "-', No preguntado en la encuesta.
asuncion de riesgos. Estd claro que | efecto riesgo (por reducir la cola | to—, evaluaron el impacto de una
el apoyo a la renta, cualquiera que | de la izquierda de la distribuciéon | crisis de renta, motivada por cual-
sea éste, tiene un efecto de reduc- | de los ingresos). quier shock externo, como una se-
cion del riesgo que se materializa quia en Espafa, un exceso de llu-
en los conocidos efecto riqueza Vrolijk et al. (2008), en el mar- | vias en Holanda, etc., sobre las
(por ser la aversion al riesgo abso- | co del proyecto Income stabilisa- | explotaciones agrarias de la Red
luta decreciente con la riqueza) y | tion —ver nota (*) al final del tex- | Contable Agraria de la UE. Se tra-
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CUADRO N.° 2

NUMERO DE EXPLOTACIONES AGRARIAS EN ALGUNOS PAISES DE LA UNION EUROPEA

1990

1993 1995 1997

2000 2003

Alemania 653.550
Espana 1.593.640
Francia 923.590
[talia 2.664.550
Holanda 124.800
Portugal 598.740
Reino Unido 243.060

606.070 566.910 534.410
1.383.910 1.277.600 1.208.260
801.340 734.800 679.840
2.488.390 2.482.100 2.315.230
119.720 113.200 107.920
489.030 450.640 416.690
243.470 234.500 233.150

471.960 412.300
1.287.420 1.140.730
663.810 614.000
2.153.720 1.963.820
101.550 85.500
415.970 359.280
233.250 280.630

Fuente: Eurostat (2005).

ta de un panel de explotaciones
a las que se hace un tratamiento
pormenorizado de sus ingresos y
costes. El cuadro n.° 3 muestra los
impactos de una crisis sobre explo-
taciones de cultivos extensivos y ex-
plotaciones ganaderas intensivas
de Espafa, Holanda, Alemania'y
Hungria (Vrolijk, et al., 2008). Se
aprecia con claridad que la expo-
sicion al riesgo econdmico es mu-
cho mayor en Alemania y Holan-
da que en Espafa, especialmente
en las explotaciones con cultivos
extensivos predominantes. En me-
nor medida, pero en la misma ten-
dencia, las explotaciones ganade-
ras intensivas espafiolas estan
menos expuestas a crisis, sea cual
sea su origen o naturaleza. En am-

bos casos, la explicacion de este
hecho es que las explotaciones ho-
landesas o alemanas estan mucho
mas capitalizadas, son mas inten-
sivas en factores, el coste de opor-
tunidad del trabajo es mayor y tie-
nen mayor endeudamiento que las
espafolas. Por tanto, la exposicién
a riesgos y amenazas es, en parte,
un resultado enddgeno a la propia
gestion de las explotaciones.

. MENLIJ, DE INSTRUMENTOS
Y POLITICAS

En los paises de la OCDE, la preo-
cupacién por ayudar a los agricul-
tores en casos de catastrofes o cri-
sis, ya sean de origen natural, por

crisis en los mercados o por brotes
de enfermedades contagiosas, ha
dado lugar a politicas de muy di-
versa naturaleza. Antes de anali-
zarlas, es preciso mencionar que
tanto en EE.UU. como en la UE al-
gunas politicas de sostenimiento
de renta, ya sean pagos directos o
ayudas a la produccién (UE), ya pa-
gos anti-ciclicos (EE.UU.) , tienen un
fuerte efecto de reduccién de la va-
riabilidad de las rentas (Anton y Le
Mouel, 2004; oECD, 2003; OECD,
2004). En algunos casos, la reduc-
cion de la variabilidad es tan inten-
sa que no es posible habilitar una
politica de gestién de riesgos, in-
cluso subvencionada al 100 por
100, que proporcione la misma se-
guridad en los ingresos (Bielza et

CUADRON.° 3

IMPACTOS ECONOMICOS DE UNA CRISIS SOBRE LA ECONOMIA DE LAS EXPLOTACIONES AGRARIAS

PORCENTAJE DE EXPLOTACIONES

Espana Holanda Alemania Hungria
Renta mayor que coste de oportunidad 13 1 1 6
Explotaciones Renta positiva 77 17 30 31
cultivos Retrasos en devolucion de crédito 4 22 37 23
extensivos Rgr_wta negatiya, antes del shock 3 30 15 24
Dificultades financieras 3 30 17 16
Renta mayor que coste de oportunidad 17 0 1 0
Explotaciones Renta positiva 32 0 3 12
intensivas Retrasos en devolucién de crédito 4 2 24 3
ganaderas Renta negativa, antes del shock 14 56 14 46
Dificultades financieras 33 42 58 39

Fuente: Vrolijk et al. (2008)
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al., 2004). Por tanto, cualquier po-
sible traslacion de las ayudas direc-
tas a instrumentos de gestién de
riesgos acarrea necesariamente una
pérdida esperada de ingresos y una
mayor volatilidad de las rentas.

Teniendo en cuenta lo anterior,
las distintas politicas empleadas
por los palises de la OCDE se pue-
den agrupar con el siguiente cri-
terio: 1) cuentas individuales y fon-
dos de estabilizacién; 2) seguros
de cosechas y ganaderos; 3) se-
guros de ingresos o seqguros de
margenes; 4) pagos compensato-
rios; 5) otros.

1. Cuentas individuales y
fondos de estabilizacidon

El ejemplo mas desarrollado de
las cuentas individuales era, has-
ta 2007, el Canadian Agricultural
Income Stabilization (CAIS). CAIS
consistia en cuentas individuales
creadas con aportaciones de los
productores, a las que se suma-
ban aportaciones de los gobiernos
federal y provincial. Los rescates de
estos fondos eran voluntarios, pe-
ro estaban condicionados a la
acreditacion de una reduccion del
margen de la explotacion superior
al 15 por 100 del margen medio
de referencia para la explotacién.
CAIS ha sido recientemente reem-
plazado por un menu de seis ins-
trumentos: Agrinvest (para casos
en los que la reduccion del mar-
gen es igual o superior al 15 por
100, pudiéndose emplear los pa-
gos en inversiones o instrumentos
de gestion de riesgo); AgriStability
(proporciona pagos cuando el
margen disminuye en mas de un
15 por 100); Agrinsurance (englo-
ba todos los seguros de cosecha,
que cubren adversidades clima-
ticas); AgriRecovery (contempla
pagos para regiones o sectores
castigados por crisis o desastres
naturales), y Advance Payments
Program (lineas de crédito para
capital circulante). CAls, que ya

sustituyo al programa NISA (Net
Income Stabilisation Accounts),
fracaso en su objetivo de ser un
instrumento de gestion de riesgos
y se convirtié en un instrumento
de prevision para la jubilacion de
los agricultores canadienses. Ob-
sérvese que el modelo canadien-
se se orienta a proporcionar una
red de seguridad sobre el margen
de explotacién, cubriendo riesgos
de mercado y riesgos productivos.

En Espafa se cuenta desde
2000 con el Fondo de Compensa-
cién de la Patata de Alava, que fun-
ciona con aportaciones de los
propios agricultores y de las admi-
nistraciones alavesa y vasca. Los
rescates de estos fondos se pue-
den realizar cuando los precios in-
dicativos de la patata caen por
debajo de unos umbrales preesta-
blecidos.

2. Seguros de cosechas
y ganaderos

Dentro de los seguros de cose-
chas y ganaderos, se incluyen nu-
merosas modalidades, desde la
mas sencilla, como los seguros
contra incendio o pedrisco, has-
ta seguros indice basados en ima-
genes de satélite e indices de ve-
getacién. Casi todos los paises
tienen seguros de cosechas, con
coberturas limitadas (seguros mul-
tirriesgo), y algunos cuentan con
seguros que cubren riesgos vete-
rinarios. Los seguros de cobertu-
ras limitadas cubren solo los sinies-
tros causados por adversidades
especificas, y son ofrecidos en mu-
chos paises por empresas asegu-
radoras privadas sin que medien
subvenciones publicas (ver epigra-
fe lll.3).

Existen seguros de cosecha, de
caracter zonal, que indemnizan las
pérdidas de cosechas de todos los
agricultores de la zona (comarca en
Espafia o county en EE.UU.) que han
contratado un seguro si los rendi-

mientos zonales son inferiores a un
umbral basado en la media histo-
rica. También existen seqguros de
rendimientos de caracter individual,
que cubren cualquier pérdida de
cosecha o disminucién de rendi-
mientos con respecto a umbrales
fijados individualmente para cada
agricultor de acuerdo con sus ren-
dimientos histéricos. Este tipo de
seguros se ha denominado segu-
ros de segunda generacion, porque
inciden en una variabilidad del ren-
dimiento que puede deberse a mu-
chas causas, ademas de a aquellos
siniestros perfectamente identifica-
bles. Tanto en los seguros de ren-
dimientos como en los tradiciona-
les multirriesgo, la peritacion se
realiza en las parcelas afectadas, y
normalmente contienen clausulas
bonus-malus y franquicias para
compensar los riesgos de informa-
cioén asimétrica, como riesgo mo-
ral y seleccién adversa.

Un problema importante de
todos los seguros que requieren
peritacion y un control en parce-
la son sus costes de administra-
cién, y el encarecimiento de las
primas que ello supone. Por ello,
existen otros seguros, llamados
indexados, o seguros indice, que
se basan en variables climaticas
(como precipitacion en periodos
criticos) o en indices de vegeta-
cion tomados de imagenes sate-
litales. Ademas del bajo coste de
administracion y gestién de es-
te seguro, se eliminan los cos-
tes de informacién asimétrica,
porque la percepcion de una in-
demnizacion esta condicionada
a valores objetivamente medibles
a partir del indice o la imagen. A
cambio, el coste de inversion ini-
cial es elevado y existe un ries-
go basico elevado, tanto mas
cuanto menor sea la correlacion
entre el indice y el rendimiento
del cultivo. Pese a sus desventa-
jas, el empleo de los seguros in-
dice estd aumentando en paises
desarrollados y no desarrollados
(Garrido y Bielza, 2008).
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Los seguros ganaderos cubren
contra ciertas enfermedades, muer-
te en el parto, accidentes, retira-
da de cadaveres y algunas pato-
logias. Se trata de seguros que son
ofertados tanto en paises en los
gue no existen subvenciones a las
primas 0 agencias publicas como
en los que si las hay. Aunque su
desarrollo ha ido por detras de los
seguros de cosecha, en la actua-
lidad en la UE estan ampliamen-
te extendidos.

3. Seguros de ingresos
o de rentas

La volatilidad de los mercados,
sumada a la eliminacion o sustitu-
cion de las medidas tradicionales
de apoyo a las rentas de los agri-
cultores, ha motivado la inclusion
en los seguros agrarios de cober-
turas contra la caida de precios.
Tres son los enfoques seguidos pa-
ra incorporar los riesgos de merca-
do. En el primero, seguido esen-
cialmente en EE.UU., a los seguros
de cosechas se han agregado ga-
rantias de precios basadas en los
mercados de futuros de Chicago,
fundamentalmente. De ello resul-
ta que un productor de trigo, soja
0 maiz puede asegurar un ingreso
total de su cosecha y protegerse
asi contra la caida de rendimien-
to o del precio, siempre que el in-
greso final sea inferior al garanti-
zado. En Francia existe un seguro
de ingresos para la colza basado
en la cotizaciéon del mercado de fu-
turos de Paris (MATIF). Los seguros
de ingresos en EE.UU., en conjun-
to, representan mas del 50 por 100
de la superficie asegurada y del to-
tal de subvenciones a las primas de
seguros. El seqgundo enfoque con-
siste en asegurar un nivel maximo
de costes o el margen de la acti-
vidad. Algunas de las modalidades
canadienses (como Agrilnvest o
AgriStability) y otras estadouniden-
ses (como Livestock Gross Margin
(LGM) 0 AGR-Lite) cubren costes de
produccién o margenes. En este

caso, las exigencias sobre la cali-
dad vy la fiabilidad de la contabili-
dad de la explotacién son elevadas
para que estos instrumentos fun-
cionen correctamente. El tercer en-
foque emplea indices de precios de
diversos mercados y proporciona
indemnizaciones a los suscriptores
del seguro cuando el indice cae por
debajo del nivel de garantia. En Es-
pafna, el sequro de rentas de la pa-
tata, ofrecido experimentalmente
en 2003 y 2004, se articulé sobre
un indice en el que figuraban co-
tizaciones en origen de Francia y
Portugal, en destino en Espafa y
el mercado de futuros de Amster-
dam (Aguado y Garrido, 2008). Sin
embargo, tuvo poca acogida (me-
nos del 5 por 100 de la produccién
asegurable) debido al caracter ci-
clico del precio de la patata, ali-
mentando tal vez fenémenos de
anti-seleccion, a su coste y posible-
mente a que los productores ya di-
versifican el riesgo de caida de pre-
cios con otros cultivos (Estavillo et
al., 2005). Bielza et al. (2007) de-
mostraron que el indice de la pa-
tata incurrfa en un riesgo basico
apreciable, dada la moderada co-
rrelacion entre los precios reales
percibidos y el indice.

4. Mercados de futuros
y opciones

Indudablemente, en EE.UU. los
mercados de futuros de materias
agrarias han tenido un mayor de-
sarrollo que en Europa. Tal vez ello
ha sido asi porque las materias
mas susceptibles para disefiar con-
tratos, tales como cereales, han
tenido hasta muy recientemente
politicas de sostenimiento de pre-
cios, reduciendo asf el estimulo
a su utilizacion. Los mercados de
mayor tradicién, como el de Lon-
dres, siempre han negociado pro-
ductos no europeos, como el ca-
fé o el cacao. Y entre los de mas
reciente aparicion —Parfs (soja),
Amsterdam y Hannover (porcino
y patata de industria)— se nego-

cian muy pocos productos y tie-
nen poco volumen de negocio. En
Espana se empezd en 2005 a ne-
gociar en el mercado de Jaén con-
tratos a futuro de aceite de oliva
lampante. Son pocos los expertos
que consideran importante el po-
tencial de los mercados de futu-
ros y opciones para reducir el ries-
go de volatilidad de precios en la
agricultura europea. Las razones
son la enorme diversidad de pro-
ductos, las diferencias de precios
por calidad y localizacion y la im-
posibilidad de disefiar contratos
suficientemente especificos que
tengan la necesaria liquidez y el
adecuado volumen de negocio.

5. Las ayudas ad hoc y los
fondos de compensacién
en casos de crisis
y desastres

No hay pals en el mundo que
no compense solidariamente a sus
agricultores en situaciones de cri-
sis 0 tras un desastre natural. Sin
embargo, las ayudas ad hoc, lla-
madas asi por tratarse de partidas
de imprevisibles destino y benefi-
ciarios finales, estan siendo objeto
de un analisis critico para exami-
nar su eficacia y evaluar si parte de
estos riesgos se pueden titulizar
y eventualmente negociar en los
mercados financieros y de seguros.
Por un lado, se reconoce que la au-
sencia de automatismos a la hora
de identificar a los damnificados,
evaluar las ayudas y finalmente
concederlas alarga enormemente
los tiempos de respuesta. Las pre-
siones para actuar rapido y tras-
ladar una imagen de eficacia y
solidaridad reducen también la efi-
cacia y la equidad en el reparto de
los fondos.

Sin embargo, en la UE se vie-
nen otorgando ayudas que, en
conjunto, vienen a representar
unos 1.000 millones de euros al
ano (Garrido y Bielza, 2008). La
mayor parte de ellas se destinan
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a compensar dafos causados por
eventos climaticos adversos, co-
mo sequias, inundaciones u olas
de calor. Se entiende entonces
que, habiendo paises en los que
estos riesgos son asegurables, se
cuestione el empleo de ayudas ad
hoc para cubrirlos. En la medida
en que los sequros agrarios pue-
dan absorberlos, se evitan proble-
mas de anti-seleccién y se trasla-
da al beneficiario parte de la
responsabilidad de protegerse
(véase Innes, 2003).

Pero el fondo que mas impor-
tancia ha tenido en Europa en la
ultima década ha sido el fondo
veterinario, habilitado por la CE
para combatir tanto los riesgos
como las consecuencias de los
brotes de epizootias (Decision del
Consejo 90/424/eeC). El fondo ve-
terinario se alimenta de las apor-
taciones de los ganaderos y de los
propios EEMM. El presupuesto de
todas las medidas llevadas a cabo
con el respaldo de la Decision del
CE alcanzé 563 millones de euros
en 2001 (con un 80 por 100 de
los recursos asignados a medidas
de emergencia y un 20 por 100 a
programas de erradicacién de en-
fermedades). En 2005, el presu-
puesto se redujo a 220 millones,
pero el 90 por 100 se destind a
programas de erradicacién (Euro-
pean Commission, 2006a). El ana-
lisis por la Comision del empleo
que se ha hecho del fondo vete-
rinario sugiere la existencia de al-
gunas dificultades para que tan-
to los EEMM como los propios
ganaderos asuman la responsabi-
lidad que les corresponde en
el control de frontera, por un la-
do, y en la declaracién de apari-
cion de brotes por otro. Como
han mostrado Mangen y Burrell
(2003), los resultados economi-
cos y su distribucion entre gana-
deros afectados, otros ganaderos
y los propios consumidores no son
en absoluto neutrales al modo en
que se intenta atajar el brote de
una enfermedad.

6. Instrumentos emergentes
e innovacion

La busqueda de féormulas que
permitan transmitir o compartir
riesgos a un coste reducido ha en-
contrado respuestas instituciona-
les y tecnoldgicas.

a) Innovaciones tecnoldgicas

Seguros indice y paramétricos
basados en indices de vegetacion
para cubrir los riesgos de sequia
en pastos y otros cultivos (en
EE.UU., Espafa, Francia, Ucrania'y
Suréfrica).

Seguros indice y paramétricos
basados en indices climéaticos (de
precipitacion en Australia, India,
Marruecos y Rumania).

Uso de derivados para cubrir los
costes de calefaccion en Holanda
y de escasez de agua en Méjico.

b) Innovaciones institucionales

Impulso de diversas modalida-
des contractuales en la cadena de
valor, especialmente en frutas y
hortalizas, pero no solo, emplean-
do contratos a plazo, transferen-
cias de riesgo de precios o de pér-
dida de calidad, derivados, swaps
en el sector de la banca rural.

Paises como Austria, ltalia y
Francia potencian de manera de-
cisiva la contratacion y expansion
de seguros agrarios.

En Espanfa, Italia y Francia se
establece la obligatoriedad de
contratar seguros para tener de-
recho a la percepcion de ayudas
por catastrofe o crisis. Holanda re-
tird el plan de ayudas para com-
pensar los dafios de lluvia excesi-
va y lo reemplazé por una péliza
de seguros de caracter publico
con esa cobertura.

Suecia dispone de normativas
fiscales especificas de los agricul-

tores para que puedan compen-
sar afos de pérdidas con afios de
beneficios.

El R.U. ha desarrollado el pro-
grama de reparto de costes (cost-
sharing) entre el gobierno y los
sectores ganaderos para crear un
fondo con el que combatir las en-
fermedades contagiosas.

Holanda y R.U. han eliminado
las ayudas que compensan dafos
por adversidades climaticas.

En EE.UU. se proporcionan es-
timaciones de probabilidad de
cualquier peligro climatico, o com-
binacién de los mismos, en cual-
quier lugar para cualquier escala
temporal (dias, semanas y meses),
lo cual permite la creacién de con-
tratos de opcién y derivados para
protegerse de cualquier riesgo cli-
matico en cualquier lugar (Turvey,
2007).

IV. DIVERSIDAD
DE OPCIONES Y
ESTRATEGIAS EN LA
UNION EUROPEA

El nulo progreso de la Comi-
sion Europea a la hora de propo-
ner una estrategia comun para
gestionar mejor los riesgos de la
agricultura europea es reflejo de
numerosas dificultades. La prime-
ray, posiblemente, mas relevante
es que los enfoques seguidos por
los EEMM son muy dispares y mas
bien divergentes.

El grafico 1 trata de resumir la
situacion del seguro agrario y el
empleo de fondos ad hoc en los
paises de la UE. En el eje vertical, se
representa el porcentaje de pagos
medios anuales sobre el valor to-
tal de la produccién final agraria
de cada pals, y en el horizontal, las
primas de seguros pagadas tam-
bién en términos porcentuales con
respecto al valor de la produccion
agraria.
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GRAFICO 1

IMPORTANCIA DEL SEGURO AGRARIO Y LAS AYUDAS AD HOC EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA
(cifras en porcentaje referidas al valor de la produccién agraria de cada pais)

Fuente: JRC (2006), Eurostat y elaboracion propia.
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Primas de seguros

Como se muestra en el grafi-
co 1, los EEMM se sitlan entre los
dos extremos representados por
Espana y el R.U.; mientras que la
primera ha apostado por el sequ-
ro agrario, el segundo lo hace por
compensar a sus agricultores 'y
ganaderos con ayudas ad hoc.
Nétese que el gasto total en am-
bas partidas es bastante similar,
situandose alrededor del 1-2 por
100 del valor de la producciéon
agraria.

Una visién mas precisa de lo
que representan los seguros agra-
rios en la UE la proporcionan los
graficos 2y 3. En el gréfico 2 se
representan, en el eje vertical, la
proporcion de la produccion ve-
getal asegurada sobre la total, am-
bas en valor de produccion, y en
el horizontal, el mismo cociente

para la produccién ganadera, si
bien en este caso el capital asegu-
rado difiere del valor de la cose-
cha, porque se aseguran vacas
lecheras y otros animales no des-
tinados al engorde y posterior sa-
crificio. En el grafico A), aparecen
representados los paises con me-
nor penetracién del seguro, y en
el B), con diferente escala, los de
mayor penetracion. Notese que
los EEMM con mayor penetracion
son Austria, Alemania y la Repu-
blica Checa, mientras que en el
grupo intermedio estan algunos
de los paises mediterraneos, co-
mo Espafia, Francia y Chipre. El
caso de Grecia no esta represen-
tado porque no se dispone de da-
tos sobre la penetracién volun-
taria del aseguramiento; en la que
es obligatoria, serfa el 100 por 100
el nivel de penetracion.

Sin embargo, el aseguramien-
to agrario en los EEMM es auin mas
diferente de lo que refleja el gra-
fico 2. En primer lugar, el asegura-
miento existe con mucho apoyo
publico, en forma de subvenciones
a las primas y servicios de reasegu-
ramiento, y con nulo apoyo publi-
co, como una actividad més del
sector asegurador. En segundo lu-
gar, aunque el indice de penetra-
cion entre agricultores y ganade-
ros sea muy elevado eso no quiere
decir que las coberturas lo sean
también. En el gréafico 3 se repre-
sentan tres variables claves para
describir el aseguramiento agrario
en la UE. En el eje vertical se repre-
sentan las subvenciones a las pri-
mas, expresadas en porcentaje de
subvenciones sobre primas comer-
ciales totales. El eje horizontal
muestra el cociente entre primas
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GRAFICO 2
PROPORCION ASEGURADA DE PRODUCCION VEGETAL Y PRODUCCION GANADERA
A) Estados miembros con poco aseguramiento B) Estados miembros con mucho aseguramiento
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pagadas sobre el total de la pro-
duccién agraria asegurada. Y el ta-
mafo del circulo es proporcional
al cociente entre primas totales y
produccion agraria.

En el grafico 3 se pueden iden-
tificar tres grupos de EEMM. Des-
taca el grupo de los paises medi-
terraneos (excepto Grecia), situado
a la derechay en la parte superior.
En estos paises se subvencionan
fuertemente las primas, y éstas
equivalen en valor a una parte im-
portante de la produccién asegu-
rada. Esto se explica porque las
coberturas ofrecidas en los siste-
mas subvencionados son signifi-
cativamente mayores que en los
sistemas de seguros ofrecidos por
el sector privado. En el otro extre-
mo se encuentran paises como
Alemania, Dinamarca, Francia, Ir-

landa y Suecia. En ellos, las primas
son reducidas proporcionalmen-
te y las subvenciones casi nulas.
Las primas son también reducidas
con respecto al valor de las pro-
ducciones aseguradas.

Los graficos 2 y 3 muestran
conjuntamente que, aunque mas
agricultores contraten seguros, ello
no implica que tengan mayor pro-
teccion. Ocurre mas bien que los
seguros contratados son mucho
mas baratos porque cubren menos
riesgos; por tanto, el valor espera-
do de las indemnizaciones es me-
nor. En los paises mediterraneos,
caso paradigmatico de Espana, hay
primas que sobrepasan el 10 por
100 del capital asegurado, espe-
cialmente en frutas y hortalizas, lo
que indica amplias coberturas 'y
mayor probabilidad de siniestro.

En sintesis, los graficos 1, 2y
3 muestran un panorama en la UE
que se resume en la siguiente dis-
yuntiva. Para que los agriculto-
res dispongan de una amplia red
de seguridad, un pafs puede re-
currir a los pagos compensatorios
y ayudas en casos de crisis o de-
sastres, independientemente de
cémo se definan o delimiten; al-
ternativamente, puede desarrollar
un sistema de seguros agrarios
amplio y universalista, el cual so6-
lo puede profundizar en sus co-
berturas si las primas se subven-
cionan para abaratar su coste.

V. EL ENFOQUE ESPANOL

Ya ha quedado claro que Es-
pana sigue sin desviarse un mili-
metro de la senda del seguro
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GRAFICO 3
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POLITICAS DE SEGUROS EN LOS ESTADOS MIEMBROS
(subvenciones a las primas y penetracion evaluada como primas sobre produccién asegurada)

Primas sobre capital asegurado en %

Nota: el tamafo del circulo representa en porcentaje primas totales sobre valor total de la produccién agraria.
Fuente: JRC (2006), Eurostat y elaboracion propia.

agrario, iniciada con la Ley de Se-
guros Agrarios de 1978. El creci-
miento de primas, capital asegu-
rado y subvenciones ha sido casi
constante hasta 2006, afo en el
que se sobrepasaron los 9.000
millones de euros en capital ase-
gurado y los 700 millones en pri-
mas totales (ver grafico 4). El gra-
do de penetracion del sistema es
muy variable, habiendo sectores
con un porcentaje de penetracion
muy pequeno, como el sector del
olivar, y sectores cono el del pla-
tano, donde se alcanza el 100 por
100. En términos de capital ase-
gurado, el empuje mas notable
desde el aflo 2000 ha venido de
la mano de los seguros ganade-
ros, que representan en conjun-
to la mitad del capital asegura-
do. El sistema espanol cuenta con
un ratio de pérdidas bastante

equilibrado (en torno al 100 por
100), si bien una buena parte de
las aportaciones via primas es
asumida por el Estado. La gran
diversidad de primas, produccio-
nes y climas proporciona al siste-
ma un alto nivel de dispersiéon de
riesgos.

Ademas del seguro agrario, Es-
pafa cuenta con una completa
red de alerta veterinaria y unos
protocolos de actuacién, preven-
cion y trazabilidad que aseguran
una adecuada defensa contra la
aparicion de brotes de enferme-
dades contagiosas.

En cuanto a los riesgos meteo-
rolégicos, sequias, heladas, vientos
huracanados o inundaciones, en
supuestos no cubiertos por los se-
guros, la politica seguida recien-

temente ha sido condicionar la per-
cepcién de ayudas a la contratacion
de seguros en los anos siguientes.
No obstante, en los ultimos afios el
Estado ha otorgado ayudas direc-
tas por valor de 6,5 millones de eu-
ros por adversidades climaticas, e
indirectas mediante reducciones fis-
cales y de otras cargas.

Por ultimo, cabe resaltar la total
sintonfa entre todas las organiza-
ciones agrarias, el sector asegura-
dor (encabezado por Agroseguro,
S.A.), el Consorcio de Compensa-
cién de Seguros y los departamen-
tos agrarios en las administracio-
nes central y autonémicas (que
financian aproximadamente el 40
por 100 de las subvenciones con
SUS propios presupuestos) en tor-
no al sistema espafiol de asegura-
miento agrario.
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GRAFICO 4
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De manera general, la principal
debilidad del sistema es la depen-
dencia de la subvencién a las pri-
mas. Sin el crecimiento de las sub-
venciones, el sistema no se hubiera
expandido como lo ha hecho. Sur-
ge asf el reto de desacoplar la evo-
lucion del sistema de las aportacio-
nes publicas. En cuanto a costes,
se aprecia una ligera reduccion de
la ratio de costes administrativos
sobre primas, que ha pasado de 5,5
por 100 en 2001 a 3,5 en 2006
(Agroseguro, 2007).

VI. LAS TRES OPCIONES
DE LA UNION EUROPEA
A EXAMEN

Recordemos las tres opciones
que baraja la CE: el desarrollo de se-
guros para cubrir los riesgos de de-
sastres naturales (tales como inun-
daciones, olas de calor); la creacion
de fondos de estabilizacién, o la
provision de medidas de apoyo ad

hoc ante situaciones de crisis. De-
be dejarse claro en esta discusion
que las tres alternativas sirven para
crear redes basicas de seguridad,
no instrumentos para la gestion de
riesgos ordinarios o empresariales.
Este es un matiz importante, por-
que en algunos paises se conside-
ra que aquéllos deben ser asumi-
dos por los propios agricultores o
gestionados mediante instrumen-
tos de mercado en los que el Esta-
do no debe intervenir, mientras que
en otros se considera que estos ins-
trumentos de mercado no se desa-
rrollan adecuadamente sin el apo-
yo publico. Con esto en mente,
pasamos a analizar cada una de las
propuestas de la Comisién Europea.

1. Seguros para cubrir los
riesgos de desastres
naturales

En la UE hay paises que decidi-
damente han optado por no seguir

el ejemplo de Francia o Italia, que
tratan de reducir la dependencia de
las ayudas ad hoc a costa de po-
tenciar los seguros. La idea que se
tiene en paises como R.U., Suecia
y Alemania, entre otros, y por algu-
nos investigadores como Wright
(2006), es que no existen fallos en
el mercado de seguros, de lo que
se deduce que subvencionarlos aca-
rrea pérdidas de bienestar y efec-
tos redistributivos no deseados de-
rivados de la captacion de rentas
creadas por las subvenciones. Otros,
dejando de lado Espana (que nun-
ca dejo de apostar por el seguro),
como Francia, Italia y Austria, han
variado su estrategia con la idea de
transferir parte del apoyo via fon-
dos de calamidad y ayudas ad hoc
hacia los seguros.

El problema de los seguros de
riesgos naturales es el riesgo sis-
témico. Si hay una sequia en Eu-
ropa, como la vivida en 2003, las
indemnizaciones serian elevadi-
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simas. En su evaluacion prelimi-
nar, la CE ha estimado que las pri-
mas de seguros para coberturas
basicas para agricultores y gana-
deros ascenderian a unos 1.500
millones de euros, y las indemni-
zaciones medias podrian alcan-
zar los 1.100 millones por afio
(JRC, 2006), frente a los 1.000 mi-
llones que se gastan anualmen-
te en ayudas ad hoc. El coste de
reaseguro de primas que cubrie-
ran riesgos sistémicos es, de exis-
tir, muy elevado, dado que unas
pérdidas totales de 6.000 millo-
nes no son descartables en un es-
cenario de ola de calor como la
de 2003. La opcion de «titulizar»
estos u otros desastres naturales
y transferirlos al mercado de se-
guros estd muy débilmente des-
arrollada, (si bien hay investiga-
ciones en curso como la de Lopez
Zafra y Paz Cobo (Lépez Zafra 'y
Paz Cobo, 2007: 124) que inci-
den en ella.

En balance, los seguros agrarios
han sido objeto tanto de evalua-

ciones negativas (Hueth y Furtan,
1994; Hazell et al., 1986) como
positivas (Burgaz Moreno y Pérez-
Morales, 1996; Mishra, 1996 ). Las
criticas las podemos agrupar del si-
guiente modo.

a) Ausencia de competencia
en el sector asequrador

Se suele argumentar que la po-
ca competencia en el sector ase-
gurador facilita la captura de ren-
tas creadas por las subvenciones
(Wright, 2006). Sin embargo, en el
caso espafol, por ejemplo, existe
competencia entre las empresas en
el sector minorista y mayorista no
via precios, sino via calidad del ser-
vicio, el principal de los cuales es la
informacién y el asesoramiento. Ya
hemos comentado que Agrosegu-
ro, S.A., aun teniendo el monopo-
lio que se deriva de su posicion, ha
reducido sus costes respecto al va-
lor de las primas. La cuestién de
la competencia se puede examinar
cuantitativamente empleando los
datos de European Commission

(2006a). El cuadro n.° 4 muestra
una comparacion de medias de va-
riables clave del sistema de seguros
entre el grupo de paises en el que
no hay competencia en el asegura-
miento y el grupo en el que exis-
te. Asumimos que la hay cuando
existe competencia a la hora de fi-
jar las primas.

Los tests de comparacién de
medias muestran que sélo es di-
ferente el porcentaje de produc-
cion agricola asegurada (B), sien-
do mayor en el caso en el que no
hay competencia. En todo lo de-
mas, los parametros no son esta-
disticamente diferentes.

b) Recargos administrativos
excesivamente elevados

En presencia de mercados de
capital eficientes, la opcion del
ahorro y el endeudamiento debe-
ria permitir a los productores sua-
vizar su corriente de ingresos. De
acuerdo con ello, los seguros se-
rian instrumentos excesivamente

CUADRO N.© 4

IMPACTO DE LA COMPETITIVIDAD EN PARAMETROS CLAVE DEL ASEGURAMIENTO AGRARIO ENTRE ESTADOS MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA.
(MEDIAS, DESVIACION STANDARD, Y T-TESTS, N: NUMERO DE PAISES DE CADA GRUPO)

Variable

Sin competencia

Con competencia

Comparacion de medias (T-tests)

(A) Porcentaje de produccion ganadera asegurada 7,45
(10,4)

n=7

(B) Porcentaje de produccién agricola asegurada 28,03
(28,06)

n=7

(Q) Porcentaje primas totales sobre capital asegurado 4,3
2,1

n=6

(D) Ratios de pérdidas 0,77
(0,22)

n=6

(E) Tipos de seguros (1,2,3) (a) 2,14
0,9

n=7

7,65 p>0,1
(13,9)
n=18

10,41 p<0,05
(12,3)
n=18

3,7 p>0,1
(3.1
n=11

0,71 p>0,1
(0,27)
n=13

1,72 p>0,1
(0,67)
n=18

FR, GER, HU, IT, LAT, NL, PL, PR, RO, SLK, SLV, SW, UK.

(a) Categorias 1 (seguros mono-riesgo); 2 (si 1+ seguros multi-riesgo) y 3 (si 2 +seguros de rendimientos) *p<0,05.
Fuente: JRC (2006), Eurostat, y Garrido y Bielza (2008). La lista de paises incluida en el andlisis es: 1) sin competencia: AU, CY, GRE, IR, LIT, LX, SP; 2) con competencia: BE, BU, CZR, DK, FIN,
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caros para lograr este proposito,
obligando a los estados que apo-
yan los seguros a subvencionar las
primas de forma que el coste fi-
nal del seguro se aproxime a las
primas puras. Sin embargo, se
olvida que la tecnologia y el co-
nocimiento creados mediante un
sistema de seguros universal y ex-
tendido no habrian sido creados
por el sector financiero, razén que
obliga a imaginar el contrafacto
de qué pasaria si no hubiera se-
guros alli donde los hay (casos de
Espafa, EE.UU. y Canada, por ejem-
plo). En ausencia de este andlisis,
es admisible cuestionar el coste
total (incluidas las subvenciones)
del seguro, como también lo es
pensar en los ahorros que supo-
nen aumentar la utilizacién de los
indexados, con costes de admi-
nistracion y peritacion mucho me-
nores.

¢) Costes de transaccion
elevados para prevenir
los costes de informacion
asimétrica

Indudablemente, en los afos
ochenta y principios de los noven-
ta, tanto en EE.UU. como en Espa-
fia las ratios de pérdidas sugerian
una fuerte presencia de seleccién
adversa y riesgo moral. Mas re-
cientemente, las ratios de pérdi-
das de estos paises han tendido a
equilibrarse, eso si, gracias a las
aportaciones del Estado, via sub-
venciones.

d) Los sequros subvencionados
expulsan las iniciativas
privadas para ofertar
instrumentos de gestion
del riesgo

No se ha hecho un trabajo se-
rio y riguroso que permita confir-
mar o refutar esta tesis. El traba-
jo de Morales et al. (2008) sugiere
gue los instrumentos tienden a ser
sustitutivos y no complementa-
rios, y algunos analistas conside-
ran que la diversificacion produc-

tiva y la obtencion de rentas fue-
ra del sector son el mejor camino
para enfrentar los riesgos propios
de la agricultura. Los estudios de
demanda de seguros disponibles
muestran una cierta inelasticidad
con respeto al nivel de subvencio-
nes (Garrido y Zilberman, 2008;
Serra, Goodwin y Featherstone,
2003). Los primeros autores han
demostrado, con datos de asegu-
ramiento en Espafa, que, a la ho-
ra de contratar un seguro, el efec-
to de las subvenciones tiende a
decrecer a medida que un agricul-
tor acumula afios de experiencia
con el sequro 'y, por tanto, la pro-
babilidad de haber cobrado una
indemnizacién.

En conclusién, la via del sequ-
ro como instrumento de red de
seguridad ante crisis y desastres
no deberia ser descartada, tenien-
do en cuenta experiencias pasa-
das que han sido manifiestamen-
te mejoradas con tecnologia y
buen hacer, tanto en el caso de
iniciativas privadas como publicas.

2. La creacion de fondos
de estabilizacion
o fondos mutuales

La principal ventaja de los fon-
dos de estabilizacion es que los
pagos o rescates ante crisis y de-
sastres se nutren de las propias
aportaciones de los beneficiarios.
Con todas sus diferencias y alcan-
ce, los modelos vasco y canadien-
se, antes comentados, coinciden
en incluir aportaciones comple-
mentarias a las de los suscripto-
res por parte de las administracio-
nes. Por tanto, no son férmulas
sin intervencion publica, pues la
tienen, y de importancia. Con to-
do, el principal problema de los
fondos de estabilizacion es que
las cuentas necesitan acumular su-
ficientes sumas para enfrentar una
situacion de crisis. Segun Cafiero
et al. (2007) y Bielza et al. (2007),
ese riesgo debe poder transferir-

se mediante titulizacidon, con se-
guros o reaseguro, o eventual-
mente con aportaciones del Esta-
do. De lo contrario, los fondos no
se diferenciarian del modelo aho-
rro-endeudamiento salvo por las
aportaciones complementarias del
Estado.

Es significativo, no obstante,
que la CE, en su propuesta de re-
forma de las medidas de apoyo,
mencione el apoyo a los fondos
de estabilizacion o mutuales pa-
ra favorecer la gestion de riesgos
ganaderos, y no los seguros. La
razon fundamental es que los ries-
gos veterinarios se pueden acotar
especificamente a cada sector o
subsector. Por otro lado, pudiera
considerarse que el riesgo de apa-
ricién de los brotes de epizootias
puede ser parecido en toda la UE,
y que los impactos econémicos
sobre el sector se transmitirian a
gran velocidad, sin posibilidad de
protegerse de ellos. De ahi que el
fondo veterinario de la UE, que se
diseid con fines diversos, pueda
servir de ejemplo y punto de par-
tida para potenciar su efecto de
estabilizacién de rentas.

3. Ayudas ad hoc ante
crisis y catastrofes

Los defensores de esta medi-
da, entre ellos Cafiero et al.
(2005), sugieren que, ante cual-
quier crisis o catastrofe, recurrir a
la solidaridad nacional y europea
sera siempre una alternativa inevi-
table, haya o no haya seguros
agrarios u obligacion de contra-
tarlos. Sin embargo, tal aprecia-
cién, cierta en la medida que la
experiencia de la UE muestra con
claridad, no resuelve sus proble-
mas especificos y otros propios de
los seguros. Los problemas espe-
cificos son: 1) su lentitud a la ho-
ra de procesar las demandas y,
en su caso, conceder las ayudas;
2) la dificultad de encontrar a los
damnificados y evaluar sus pérdi-
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das; 3) la falta de criterios para de-
finir qué pérdidas son indemniza-
bles. Cafiero et al. (2005) resuel-
ven parte de estos problemas
sugiriendo que se den ayudas so-
lo para la reposicion del capital
perdido, y aconseja a los estados
medidas estructurales (como in-
fraestructuras de defensa ante
avenidas) para prevenir que los
danos vuelvan a ocurrir.

Por su parte, los EEMM y la UE
pueden contratar «bonos sobre
catastrofes» para cubrirse de to-
das o parte las responsabilidades
financieras derivadas de los pagos
ante crisis o desastres. Sin embar-
go, estos activos no son faciles de
crear, se duda sobre su liquidez
y no esta claro qué instituciones
podrian querer suscribirlos.

VII. CONCLUSIONES

Los riesgos y peligros a los que
se enfrentan los agricultores eu-
ropeos son muy diferentes. Tam-
bién lo es la percepcidn que tienen
de ellos, asi como las estrategias
de prevencion y gestién que pre-
dominantemente se aplican en ca-
da estado miembro. Espafia va a
perseverar en su politica de segu-
ros, que goza de plena aceptacion
por parte de las organizaciones
agrarias, del sector aseguradory
de los gobiernos central y auto-
némicos, de cualquier signo poli-
tico. Es dificil que el modelo espa-
fiol reciba apoyos suficientes en
el ambito comunitario, porque
suscita reticencias serias por par-
te de paises que no desean impli-
car al Estado en el mercado de los
seguros y prefieren favorecer la di-
versificacion productiva y de ren-
tas, como medida bésica de pre-
vencién de riesgos, y mantenerse
como resorte final en el caso de
desastres y crisis. En gran medi-
da, el valor del sequro agrario re-
side, en nuestra opinién, en dos
ventajas que tardan muchos afos
en ser una realidad. La primera es

la informacién sobre los riesgos
reales y especificos que afectan
a todas y cada una de las cuadri-
culas (o teselas, en terminologia
SIG) de un territorio y cada posible
produccién, ya sea agricola o ga-
nadera. Esta pendiente en Espa-
fia evaluar esta informacion, pero
ningun pafs salvo EE.UU. y Canada,
posiblemente, cuente con un co-
nocimiento tan preciso y sistema-
tico de los riesgos y amenazas que
sufre el sector agrario desde ha-
ce 25 anos.

El sequndo aspecto, ligado con
el anterior, es la dificultad de lo-
grar un alto nivel de compensa-
cion de riesgos entre los subsec-
tores y las coberturas. En sus fases
iniciales, todo sistema de segu-
ros agrarios esta fuertemente
amenazado por riesgos sistémi-
cos. Al tiempo que crece y se di-
versifica el portfolio de primas,
las indemnizaciones maximas se
reducen y se hacen menos pro-
bables, disminuyendo el coste de
reaseguro.

Pese a esas ventajas, el coste
presupuestario del sistema espa-
fiol, por encima de los 450 millo-
nes de euros anuales, constituye
un indicador de alarma para mu-
chos EEMM, que trabajan en la li-
nea de reducir los pagos ad hocy
actuar sélo con ayudas en casos
muy excepcionales. La CE, por su
parte, ha acertado en regular tan-
to las ayudas ad hoc como las
subvenciones a los seguros, en-
tendiendo que son dos politicas
nacionales que persiguen objeti-
vos similares. En su documento
Health Check, la CE plantea con
claridad que los estados miembros
empleen fondos del primer pilar,
obtenidos de la modulacién de las
ayudas, para proporcionar redes
de segquridad o financiar instru-
mentos de gestion del riesgo. To-
do ello parece indicar que no ha-
bra politica de gestién de riesgos
comunitaria, salvo quizas en el ca-
so de la ganaderia.

NOTA

(*) Design and Economic Impact of Risk
Management Tools for European Agriculture
(Income Stabilisation), European Commission
(Wageningen University) Contract 6613. Study
on Agricultural Insurance Schemes, Adminis-
trative arrangement N° AGRI-2005-0321 bet-
ween DG AGRI and JRC.
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Resumen

El modelo agrario europeo, de caracter fa-
miliar/multifuncional, es incompatible con la ex-
pansion productiva que requiere atender a la
doble demanda de materias primas para ali-
mentacion y para biocarburantes, al tiempo que
se liberaliza el comercio mundial. Aunque la
agroenergética puede llegar a constituir en el
futuro una oportunidad para las zonas rurales
en nuMerosos paises, la stbita aparicién de una
nueva demanda de biocarburantes de prime-
ra generacion en los paises desarrollados tiene
consecuencias sobre los mercados de mate-
rias primas agricolas, principalmente cereales y
oleaginosas, sobre los costes de produccion de
la ganaderfa, sobre la seguridad alimentaria
mundial e impactos medioambientales negati-
vos. Dada la rigidez de las estructuras agrarias
en muchos paises, un aumento significativo de
la produccién mundial sélo podré lograrse a
medio y largo plazo, ya que requerira el diseno
de nuevas politicas expansivas.

Palabras clave: agroenergética, biocarbu-
rantes, materias primas agricolas, seguridad
alimentaria.

Abstract

The European agricultural model, of a fa-
milial/multifunctional nature, is incompatible
with the productive expansion required to meet
the dual demand for raw materials for food
and for biofuels, while at the same time world
trade is liberalized. Although agricultural ener-
getics may in the future eventually be an oppor-
tunity for the rural areas in numerous coun-
tries, the sudden appearance of a new demand
for first generation biofuels in the developed
countries has consequences on the agricul-
tural raw material markets, mainly cereals and
oil seed crops, on the production costs of stock-
breeding, on world food safety, and negative
environmental impacts. In view of the rigi-
dity of the agricultural structures in many coun-
tries, a significant increase in world produc-
tion may only be achieved in the medium and
long term, as it will require the design of new
expansive policies.

Key words: agricultural energetics, biofuels,
agricultural raw materials, food safety.

JEL classification: Q16, Q18.

EL RETO ENERGETICO Y SU IMPACTO
SOBRE EL SECTOR AGRARIO

Carlos TIO SARALEGUI
Universidad Politécnica de Madrid

I. INTRODUCCION

ESDE que, en el otofo de

1973, se desencadenara la

primera crisis del petréleo,
la investigacion sobre el uso ener-
gético de la biomasa, incluidas dis-
tintas producciones agricolas, ha
sufrido muy diversos altibajos vin-
culados a la evolucion de los pre-
cios de los carburantes fosiles. La
utilizacion de la agricultura como
suministradora de energia y de
carburantes renovables es anti-
gua, aunque es cierto que hasta
muy recientemente tan solo Bra-
sil habia desarrollado un impor-
tante sector productor de bioeta-
nol, utilizado como combustible
en automocién. Al obtenerse a
partir de cafa de azucar, las diver-
sas fases de la politica brasilefa
en materia de etanol afectaron ex-
clusivamente al mercado interna-
cional del aztcar.

Es a partir de 2002 cuando Es-
tados Unidos empieza a aumen-
tar su produccion de bioetanol
a partir de maiz. El maiz es un cul-
tivo clave en la alimentacion hu-
mana de muchos paises, y en Eu-
ropa, en la fabricacion de piensos
para la ganaderia. Siendo Esta-
dos Unidos el primer exportador
de malz, con una cuota actual del
67 por 100 del mercado mundial,
la expansion de la produccion de
etanol en ese pais no podia dejar
de tener efectos notables en la
evoluciéon de los mercados. Pero
realmente es a partir de 2005,
con la aprobacion de la Energy
Policy Act, y de 2007, con la de
la Energy Independence and Se-
curity Act, que incluyen diversas
obligaciones de incorporaciéon de
biocarburantes a los de naturale-

za fésil, cuando la situaciéon ha
desembocado en una fuerte ex-
pansion de la capacidad instala-
da por la industria del etanol en
Estados Unidos.

Por su parte, la Unién Europea
llevaba desde la reforma de la po-
litica agraria comun (PAC) de 1992
fomentando los cultivos agroener-
géticos, donde se autorizaba a
sembrar en las superficies que obli-
gatoriamente tenian que ser reti-
radas de la produccién. Para ges-
tionar dicho sistema, se establecia
un contrato entre el agricultor y
una industria utilizadora que ga-
rantizara el destino final de las ma-
terias primas obtenidas. Pero es
realmente a partir de la Directiva
2003/30/CEE, y especialmente de
las decisiones del Consejo Europeo
de marzo de 2007, cuando la UE
ha adoptado de un modo decidi-
do el fomento de la utilizacién de
biocarburantes en mezcla con las
gasolinas y el diésel procedente del
petroleo. Los limites contenidos en
la denominada «hoja de ruta» de
las energias renovables son del
5,75 por 100 en 2010 y del 10 por
100 en 2020.

No obstante, en la segunda
parte de 2007, y a lo largo de
2008, se ha desencadenado un
profundo debate sobre esta estra-
tegia y, a la hora de redactar este
trabajo, existe incertidumbre so-
bre una eventual rectificacion en
estos objetivos. Son muchas y de
gran relevancia las cuestiones afec-
tadas por la estrategia adoptada
por los paises desarrollados en ma-
teria de biocarburantes, asi como
variados los sectores econémicos
implicados. Simplificando, puede
decirse que existe un vinculo direc-
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to con el equilibrio en el abasteci-
miento energético, una interrela-
cién de la produccion de bio-
carburantes con el mercado de
alimentacién, unos efectos me-
dioambientales y un posible im-
pacto sobre el cambio climatico,
con un eventual ahorro en la emi-
sién de gases de efecto invernade-
ro (GEl).

Entre los sectores involucrados
se encuentra en primer lugar el
sector agrario, aunque dividido
entre productores de la materia
prima (cereales, remolacha, cana,
semillas oleaginosas, aceites de
palma...) y utilizadores (ganade-
ros y otras industrias transforma-
doras de dichas materias primas).
Pero también estan afectados la
propia industria productora de
biocarburantes, que l6gicamente
se acoge al «efecto llamada» que
implican las decisiones legales
adoptadas a la hora de justificar
sus inversiones, y el sector petro-
lero, el del automovil, los consu-
midores, los grupos medioam-
bientalistas y ecologistas, sin
olvidar a la Hacienda publica, sin
cuyo concurso nada de esto seria
posible.

Il. LOS BIOCARBURANTES
Y EL ACTUAL MODELO
AGRARIO EN LA UNION
EUROPEA

Para analizar el reto que los
biocarburantes representan para
la agricultura, conviene empezar
aclarando a qué agricultura nos
referimos. La situacion en Brasil,
en Estados Unidos y en la UE es di-
ferente. Empecemos por la UE y
en consecuencia Espafa, con un
consumo creciente en diésel, en-
tre el 70-80 por 100 del total, y
una politica agraria muy definida.

Desde que a finales de la déca-
da de los anos sesenta se renunciod
a aplicar el denominado Plan
Mansholt, la estructura empresa-

rial fomentada por la politica agra-
ria europea ha sido la de caracter
«familiar», basada en explotacio-
nes de tamafo pequeno/mediano.
Desde entonces a la actualidad, se
ha privilegiado este tipo de explo-
taciones en toda la extensa norma-
tiva europea. A partir de la década
de los noventa, el modelo agrario
objetivo se ha enriquecido con el
concepto de «explotacion multi-
funcional», que serfa aquella que
adopta sistemas productivos sos-
tenibles medioambientalmente y
que, con su actividad, genera «ex-
ternalidades positivas» que le ha-
cen sujeto de ayudas publicas pa-
ra compensar su contribucion al
mantenimiento de un adecuado
nivel de abastecimiento de estos
«bienes publicos».

En definitiva, cuando aparece
el nuevo objetivo agroenergético,
posibilitando que la agricultura
contribuya en la produccion de
carburantes renovables, la UE es-
td en un avanzado estadio de
realizacién de una estrategia que
no fomenta las producciones y
que vincula la politica agraria con
la medioambiental. Se trata de ob-
tener objetivos cualitativos y no
cuantitativos. Al menos desde la
reforma de 1992, la UE persigue
legitimar internacionalmente los
«pagos agrarios» ante la Orga-
nizacion Mundial de Comercio
(oM(), como ayudas de Caja Ver-
dey, ademas, liberar recursos pre-
supuestarios de la politica agraria
para poder financiar la politica de
conservacion de los recursos na-
turales y de la biodiversidad, que
surge con fuerza en los tratados
de Maastricht (1992) y de Ams-
terdam (1999). Pero esta nueva
politica europea carece de un fon-
do financiero propio, y por tan-
to se busca su vinculacién a los
fondos agricolas a través de la es-
trategia de desarrollo rural. Des-
pués de un largo proceso, en el
«Chequeo médico» de 2008 ya se
plantea claramente el objetivo de
un uanico pago al territorio, des-

vinculado completamente de los
sectores productivos, mas homo-
géneo entre regiones, sometido a
exigencias de ecocondicionalidad,
bienestar de los animales y sequ-
ridad alimentaria y que se apli-
card a partir de 2013. Este es un
modelo agrario que se apoya en
la explotacion ideoldégicamente
deseada, de caracter «familiary
multifuncional» y que, en teoria,
permitiria mantener la poblacion
rural y un sector agropecuario ba-
sado en sistemas productivos sos-
tenibles.

En realidad, el motor que ha
impulsado este proceso, desde
una agricultura generadora de ex-
cedentes a otra crecientemente
dependiente del exterior, han si-
do las sucesivas rondas negocia-
doras del GATT-OMC (Ronda Uru-
guay y Doha). La UE es consciente
de que alcanzar acuerdos interna-
cionales de comercio requiere
renunciar a una parte de su agri-
cultura y abrir sus mercados a ter-
ceros paises. La decision venia re-
forzada por la presién de aquellas
ONG que consideran la PAC tradi-
cional como una de las causas del
hambre en el mundo. Con la libe-
ralizacién comercial, la UE abrirfa
sus mercados de consumo a los
paises en vias de desarrollo, que
podrian abastecernos a precios
mucho mas favorables al dispo-
ner de costes de produccidon mas
reducidos.

De este modo, la agriculturay
el sector alimentario tenderian a
especializarse en productos de al-
ta gama para abastecer un mode-
lo agroalimentario de calidad, con
garantia plena de seguridad, sin
productos transgénicos ni residuos
indeseados por el exigente consu-
midor europeo.

En este contexto, la nueva es-
trategia de fomento de la produc-
cion de biocarburantes en gran
escala es, en mi opinién, incom-
patible con el actual modelo agra-
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rio europeo. Los biocarburantes y
los combustibles que pueden ob-
tenerse en una explotacion del ti-
po de las descritas podrian dar lu-
gar a una mayor independencia
energética dentro de la explotacion,
tal vez contribuir a procesos de aho-
rro energético a escala local, pero
en ninguin caso a la consolidacion
de una industria de abastecimien-
to nacional y europeo.

Estados Unidos tiene un terri-
torio muy extenso, mas del doble
del de la UE-27. La dimensién me-
dia de las explotaciones agrarias
es de 180 hectdreas, frente a 12
en la UE-27. Su modelo agrario es
de caracter empresarial, siendo
una potencia mundial en maiz y
en soja, y utilizando continuas in-
novaciones genéticas. En el sec-
tor lechero se estan imponiendo
las grandes «fabricas» debido a las
economias de escala. Las empre-
sas de mas de 1.000 vacas repre-
sentaban ya en 2006 el 37 por
100 del total, localizandose jun-
to a las fabricas de bioetanol, pa-
ra aprovechar los subproductos
DDG (dried distillers grains) en la
fabricaciéon de piensos. En Califor-
nia, con clima y medio natural
proximos a nuestro mediterraneo,
algunas explotaciones tienen ya
8.000 vacas lecheras. Segun Eu-
rostat, en Espafa el hato prome-
dio es de 31 vacas, y en los paises
europeos con mayores dimensio-
nes no alcanzan las 100 vacas de
promedio.

A mi entender, la apuesta por
la introduccion de los biocarburan-
tes en Europa tropieza ademas con
un problema adicional, como es el
de la secular dependencia exterior
en soja y aceites vegetales distin-
tos del de oliva. Estas son las ma-
terias primas que se precisan pa-
ra producir biodiésel y, por tanto,
se precisaria importar hasta un 80
por 100 de las necesidades, caso
de no disponer de biocarburan-
tes de «segunda generacién», en
todo el horizonte hasta 2020 (1).

Como ya se ha dicho, el diésel es
el carburante fésil mas ampliamen-
te utilizado en Europa.

Por tanto, antes de incorporar
otras cuestiones al analisis, la
apuesta o no por la expansién de
los biocarburantes en la UE es una
cuestiéon de coherencia en las po-
liticas publicas. Generar una nue-
va demanda energética para la
agricultura exige una expansiéon
agraria y requiere un nuevo mo-
delo empresarial que es incompa-
tible con las actuales orientacio-
nes de la PAC 'y, en mayor medida
aun, con el sistema de objetivos
medioambientalistas que se pre-
tende implantar a partir de 2013.

lll. LOS BIOCARBURANTES
Y EL MEDIO NATURAL

La utilizacion generalizada del
término «bio» no es acertada, al
tratarse de productos que no
cumplen en sus procesos de fabri-
cacion con la normativa europea
de productos «bio» 0 «eco». Seria
mas correcto hablar de «agrocar-
burantes». No obstante, he pre-
ferido mantener el término que se
ha vulgarizado.

Como es sabido, los biocarbu-
rantes hoy dia disponibles se de-
nominan de primera generacion,
obteniéndose a partir de produc-
tos agricolas destinados histérica-
mente a la alimentacién. Los sen-
cillos procesos tecnolégicos que se
requieren para obtener bioetanol o
biodiésel a partir de remolacha, ca-
fa de azucar, cereales y aceites ve-
getales estan plenamente disponi-
bles y tan sélo existe un problema
econdmico sobre su rentabilidad.
Depende de multiples variables, en-
tre las que destacan los precios de
los carburantes fosiles, los de las
materias primas, las productivida-
des en el proceso agricola e indus-
trial y las subvenciones publicas,
incluidas principalmente las desgra-
vaciones fiscales.

Se argumenta que muchos de
los problemas que han suscitado
este tipo de carburantes podrian
quedar resueltos cuando estén dis-
ponibles tecnologias que permi-
tan obtener biocarburantes a par-
tir de materias primas que no
tengan la doble utilidad alimenta-
ria y energética. Se trata de los de-
nominados biocarburantes de se-
gunda generacion, que podrian
utilizar productos lignocelulésicos,
algas, residuos industriales o ur-
banos...En la actualidad, se ha
producido una auténtica explosion
de investigaciones publicas y pri-
vadas para desarrollar auténticas
«bio-refinerias» que permitan una
utilizacion integral de la biomasa,
incluidos los materiales lignocelu-
|6sicos, a través de procedimien-
tos termoquimicos o bioquimicos
(2). Sin entrar a efectuar valora-
ciones, no parece que se trate de
una cuestion sencilla ni que pue-
dan esperarse resultados a corto
plazo (3).

De cualquier modo, aunque los
biocarburantes de segunda gene-
racion eviten la competencia direc-
ta con los usos alimentarios vy, se-
guramente, representen un avance
en eficiencia energética y en aho-
rro de emisiones de GEl, supongo
gue su explotacién industrial inten-
siva requeriria de auténticas plan-
taciones que competirian también
por el uso de recursos naturales es-
casos, tierra y agua principalmen-
te, que ademas en la UE estan so-
metidos a una creciente proteccion.
Obviamente, ello no seria cierto en
el caso de aprovecharse residuos
vegetales de las cosechas o ma-
teriales forestales hoy en dia no
utilizados. No obstante, aparente-
mente no parece que e€sos mate-
riales pudieran ser el soporte de
una industria de abastecimiento
masivo y regular de biocarburan-
tes. En cualquier caso, se trata uni-
camente de adelantar un proble-
ma que en su dia habrd que
resolver con evaluaciones mas ri-
gurosas que las efectuadas en la
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actualidad, con los biocarburantes
de primera generacion.

El hecho de que los productos
agricolas constituyan materias re-
novables no garantiza que su pro-
duccién tenga siempre efectos po-
sitivos 0 neutrales sobre el medio
natural. De hecho, muchos sistemas
productivos para la alimentacion se
consideran medioambientalmente
no sostenibles. En definitiva, se tra-
tarfa de alcanzar un equilibrio entre
la utilizacién de sistemas producti-
vos que aprovechen plenamente las
tecnologias mas avanzadas, pero
garanticen la sostenibilidad de los
recursos, y del medio natural: ga-
rantizar una alimentacion suficien-
te y a precios populares, al tiempo
que se mantiene el patrimonio na-
tural que pueda garantizar un uso
permanente de dichos recursos.

En mi opinién, la nueva deman-
da energética sobre la agricultura
generara tensiones de caracter me-
dioambiental. De hecho, ya han
surgido tensiones en los mercados
de alimentacion. Sobre las tensio-
nes medioambientales, analicemos
el caso espanol en el uso del agua.
La utilizacion del agua en los rega-
dios viene siendo contestada por
los grupos de presién medioam-
bientalista, que denuncian un des-
pilfarro de un recurso escaso. La
denominada «nueva cultura del
agua» rechaza las inversiones en
nuevas infraestructuras hidraulicas
y de regadios, que estan practica-
mente congeladas desde hace mas
de una década. La estrategia de ex-
pansion que requerira la produc-
cion de biocarburantes vendra a
incrementar dicha tension.

Por otra parte, la primera me-
dida adoptada por la Unién Euro-
peay por Espana para hacer fren-
te a la situacion de crisis en los
mercados de cereales durante
2007 ha sido la eliminacion de las
exigencias impuestas en retirada
de tierras y en el barbecho agro-
ndmico espanol. En este Ultimo

caso, se rompe con una de las
practicas de mayor contenido con-
servacionista en la agricultura es-
panola, exigida por el medio eco-
l6gico en el que se desarrollan los
cultivos de secano en gran parte
de nuestro pais.

La apariciéon de una nueva de-
manda de tierra para la obtencion
de biocarburantes de primera ge-
neracion tiene efectos inevitable-
mente aditivos y, en consecuen-
cia, afectara primariamente a las
funciones medioambientales de
la agricultura.

La Agencia Europea del Medio
Ambiente viene evaluando desde
2006 (4) el potencial de produc-
cion de bioenergia que tiene la UE
(5) compatible con sus actuales
objetivos medioambientales. De
sus Ultimos resultados se deduce
que, en el horizonte de 2020, se
podria atender, con materias pri-
mas propias, menos de un tercio
de las necesidades en biomasa
gue se requeriran en esa fecha.
Ademas, provendrian de materia-
les lignocelulésicos (25 por 100),
pastos permanentes y produccio-
nes forestales de ciclo corto (40
por 100) y cultivos para la produc-
cién de biogas (35 por 100). En
resumen, no se contemplan co-
mo compatibles los actuales cul-
tivos agricolas utilizados para la
produccién de biocarburantes de
primera generacion.

En consecuencia, la UE tendra
gue importar de terceros paises la
mayor parte de las materias pri-
mas o, directamente, el etanol y
el biodiésel que precisa si desea
cumplir simultdneamente sus ob-
jetivos medioambientales y su
mandato de incorporacion de bio-
carburantes. Al menos, hasta que
no pueda disponerse de los de se-
gunda generacién. De hecho, en
abril de 2008 el comité cientifico
de la Agencia Europea de Medio
Ambiente ha recomendado la sus-
pensién del objetivo europeo de

incorporar un 10 por 100 de bio-
carburantes mientras no exista
una evidencia sobre sus beneficios
y riesgos. También la Agencia ho-
landesa de Medio Ambiente pre-
sent6 un informe ante el Parlamen-
to Europeo, en marzo de 2008,
en el que destacaba las contradic-
ciones existentes entre los obje-
tivos europeos en materia de bio-
carburantes y los de conservacion
de la biodiversidad y protecciéon
de la naturaleza. Segun dicho in-
forme, la UE tendria que dedicar
entre 20 y 30 millones de hecta-
reas para alcanzar el objetivo del
10 por 100 de biocarburantes, o
al menos 16 millones de hectare-
as en un contexto de liberaliza-
cion comercial, importando el res-
to (6).

Por su parte, el Joint Research
Centre de la Comisién Europea
(op. cit. en nota 1) estima que,
para cumplir los objetivos fijados
para 2020, la dependencia exte-
rior de la UE seria de entre el 56-
64 por 100 del total de biocarbu-
rantes necesarios, en el caso de
no disponer de segunda genera-
ciéon, o entre el 32-39 por 100, ca-
so de obtener un 30 por 100 con
biocarburantes de segunda gene-
raciéon. La necesidad de importar
serfa muy superior en biodiésel
gue en bioetanol. Y también con-
sidera que el suministro proven-
dria principalmente de Brasil (so-
ja y etanol de cafa) y de Indonesia
y Malasia (aceite de palma), tras-
ladédndose los efectos medioam-
bientales a dichos paises.

Ante estas y otras muchas opi-
niones criticas que han ido expre-
sandose, la Comision Europea ha
introducido la obligatoriedad de
presentar los denominados «certi-
ficados medioambientales», que li-
mitaran la producciéon o importa-
cion de biocarburantes que no
garanticen el cumplimiento de de-
terminadas exigencias medioam-
bientales y un ahorro en emisiones
de efecto invernadero de al menos
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el 35 por 100. Estas normas se in-
cluyen en las directivas de aplica-
cion presentadas por la Comision
y aun pendientes de aprobacion
por el Consejo Europeo.

No obstante, a nadie se le ocul-
ta la complejidad de establecer los
criterios y parametros que deban
utilizarse, asi como la efectividad
en los sistemas de control que, en
cualquier caso, de ser estrictamen-
te aplicados, dificultarian sustan-
cialmente el abastecimiento en
bioetanol y biodiésel en la UE. Se-
gun el Joint Research Centre (op.
cit. en nota 1), el sistema seria
muy complejo de aplicar, tardaria
anos en tener efectos positivos y
tendria que aplicarse universal-
mente, y también a los alimentos
importados, para evitar el despla-
zamiento de «certificados» entre
unos y otros usos.

Sin embargo, tampoco debe
ignorarse que, desde una perspec-
tiva mundial, la utilizacién de tie-
rras para la produccién de biocar-
burantes podria tener efectos
beneficiosos para el desarrollo ru-
ral a largo plazo. Por tanto, la pro-
duccién de biocarburantes no de-
be ser desechada de un modo
precipitado. Es muy posible que
las nuevas demandas agroenergé-
ticas puedan aportar nuevas opor-
tunidades a las regiones rurales
de muchos paises, revitalizando
el papel de la agricultura y de las
economias rurales. Pero, después
de la experiencia vivida en 2007-
2008 y con los precedentes de los
sistemas productivos aplicados en
muchos paises, un incremento su-
bito de la demanda agricola exi-
ge un paralelo aumento de la
oferta en el marco de una progra-
macién basada en planes nacio-
nales de reforma agraria vigilados
por los gobiernos, tal y como ha
propuesto recientemente el go-
bernador del Banco Mundial, Ro-
bert Zoelick. Una expansion pro-
ductiva abandonada a la libre
iniciativa empresarial y estimula-

da por los elevados precios en los
mercados de materias primas pue-
de tener efectos nefastos sobre el
medio ambiente y sobre la dispo-
nibilidad de alimentos, al menos
en muchos paises con escasos o
inexistentes controles medioam-
bientales y con equilibrios alimen-
tarios fragiles.

IV. LOS BIOCARBURANTES |
DE PRIMERA GENERACION
Y EL AHORRO EN
EMISIONES DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO

La estrategia europea en ma-
teria de biocarburantes tiene co-
mo primer objetivo la reduccion
de las emisiones de GElI (7). Tam-
bién se han mencionado otros ob-
jetivos de diversificacion en el
abastecimiento energético y de
apoyo al desarrollo rural y la in-
novacion tecnoldgica, incluso se
mencionan las oportunidades pa-
ra los paises en vias de desarro-
llo productores de azucar. Pero es
la lucha contra el cambio climati-
coy la reduccién de GEl la que se
ha destacado como meta princi-
pal de la estrategia europea.

Lo cierto es que también este
otro punto esta sometido a un
fuerte debate internacional. En
numerosas investigaciones y estu-
dios se obtienen resultados muy
variados. Es un hecho que no de-
be causar extrafieza, debido a la
propia naturaleza de los procesos
que se analizan. Efectivamente,
cada sistema productivo presen-
ta resultados distintos, aunque va-
lidos para cada caso, dependien-
do de la materia prima utilizada,
los sistemas de produccién, trans-
formacién, transporte... En defi-
nitiva, se requiere un completo
analisis del «ciclo de vida» del pro-
ducto. Pero, un estudio exhaus-
tivo tiene también que considerar
la dedicacién previa que tenian las
tierras que se dediquen a produ-
cir materias primas para la obten-

cion de biocarburantes. La susti-
tucion de un bosque para iniciar
un cultivo o plantacién intensiva
provoca la emision a la atmosfe-
ra del carbono retenido por la ma-
sa forestal, dando lugar a la de-
nominada «deuda de carbono»,
que tardaria un largo periodo de
tiempo en recuperarse.

Las tierras agricolas hoy dia de-
dicadas a la produccién de ali-
mentos también generaron en su
dia la correspondiente «deuda de
carbonoy, al ocupar terrenos vir-
genes. Pero el problema que afia-
de la expansion de la produccion
de materias primas para la obten-
cién de biocarburantes es el de
constituir una presion adicional y
actual, supuesto que las necesi-
dades alimenticias van a seguir
siendo prioritarias.

En Espafa, el CEMAT (Centro de
Investigaciones Energéticas, Me-
dioambientales y Tecnoldgicas) ha
realizado las dos investigaciones
mas rigurosas sobre el analisis del
ciclo de vida: la primera para el eta-
nol de cereales comparado con la
gasolina (8), la segunda para el bio-
diésel comparado con el gaséleo
(9). Hay que resaltar que el rigor
técnico de estos estudios no va
acompanado por un analisis rea-
lista de la agricultura espafiola.

El estudio del bioetanol ha con-
siderado la utilizaciéon 100 por
100 de cereal nacional, aunque
en el analisis de sensibilidad eva-
lUa la influencia del uso de cereal
importado. Se parte de un esce-
nario de referencia en el que las
materias primas se obtendran en
tierras retiradas de la produccion,
es decir, los cultivos para produ-
cir biocarburantes no sustituyen
a otros para usos alimenticios. Se
utilizarian trigo y cebada produ-
cidos en Castilla y Leon, excluyén-
dose el riego de las practicas agri-
colas que requiere el cultivo. El
riego queda excluido también en
el cultivo de la alfalfa para la pro-
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duccién de heno, que se analiza
como alternativa a la paja, con-
siderados ambos como co-produc-
tos sustitutivos en la alimentacion
animal. Las producciones medias
estimadas son de 3,4 tm/ha. en tri-
goy 2,97 tm/ha. en cebada.

Es cierto que en Espafa se ha
abandonado una superficie muy
elevada en los Ultimos veinte anos.
Se trata de tierras muy poco pro-
ductivas, marginales econémica-
mente, con una dramatica irregu-
laridad interanual de rendimientos,
gue no podrian ser la base de abas-
tecimiento de materia prima para
una industria moderna como la de
biocarburantes. Pero, en cualquier
caso, sf conviene resaltar que igno-
rar el riego agricola condiciona de
modo decisivo los consumos ener-
géticos del sistema analizado, los
rendimientos y también la regula-
ridad interanual de producciones.

Mas alla de las anteriores ob-
servaciones, el andlisis no tiene en
cuenta que Espafa es un palis que
importa anualmente un tercio de
sus necesidades de cereales. Tras
Bélgica y Holanda, somos los ma-
yores importadores per capita de
cereales del mundo. En conse-
cuencia, la produccién de bioeta-
nol con cereales nacionales, culti-
vados en barbechos y en tierras
retiradas, es un supuesto fuera de
la realidad de la agricultura espa-
fiola. Esa es, al menos, mi opinién.

La observacién sobre el riego
es importante, debido a lo ajus-
tado de los resultados obtenidos
en el estudio. Efectivamente, el re-
sumen de éstos es:

— Mezclas de bioetanol al 5
por 100: reducen las emisiones de
GEl'en un 3 por 100, con un aho-
rro de energia primaria del 0,28 por
100 y de energia fésil del 1,12
por 100.

— Mezclas de bioetanol al 85
por 100: en este caso, el ahorro

en emisiones de GEl se eleva al 70
por 100y el ahorro en energia f6-
sil al 36 por 100.

Es decir, sdlo en mezclas de al-
to contenido en bietanol los resul-
tados empiezan a ser favorables.
Pero hay que tener en cuenta que,
segun calculos del Ministerio de
Agricultura, para abastecer con ce-
real nacional la industria de bioe-
tanol para mezclas al 5 por 100,
se tendrfan que dedicar 1,3 millo-
nes de hectareas, el 19 por 100 del
total nacional destinado al cultivo
de cereales. De ahi cabe deducir
que las mezclas al 85 por 100 exi-
girian dedicar una superficie que
no existe en nuestro pais.

En definitiva, en Espafia no hay
materia prima para producir etanol
y, ademas, para mezclas al 5/10 por
100 no representan ningun bene-
ficio ni en emisiones ni en ahorro
energético. En cualquier caso, de
existir ahorro se trataria de una can-
tidad minima que no justificaria las
ayudas publicas, especialmente en
desgravaciones fiscales, que otor-
ga el Ministerio de Economia y Ha-
cienda. Cualquier otra solucién, por
ejemplo, la adquisicion de derechos
de emisién en el mercado, seria
mucho mas econémica.

La segunda fase del estudio re-
sulta aun mas irreal desde la pers-
pectiva de la agricultura espafiola.
La industria espafola productora
de biodiésel tendria que importar
practicamente toda la materia pri-
ma de otros paises. Apenas produ-
cimos girasol, teniendo que impor-
tar aceite de Ucrania con fines
alimenticios. Cualquier expansiéon
de la produccion de colza o de gi-
rasol tendria que efectuarse en tie-
rras cerealistas y, por tanto, incre-
mentando la necesidad de importar
cereales. En consecuencia, tendria-
mos que importar mas soja, mas
aceite de palma, colza y girasol.

El andlisis del ciclo de vida del
biodiésel ofrece resultados igual-

mente mediocres para mezclas al
5-10 por 100, aunque ligeramen-
te superiores al bioetanol:

— Mezclas al 5 por 100: aho-
rro del 3 por 100 con aceites cru-
dos, del 5 por 100 con aceites
usados, todo ello en GEl.

— Mezclas al 10 por 100:
ahorro del 6 por 100 con aceites
crudos y del 9 por 100 en GEl, con
aceites usados.

Como en el caso del bioetanal,
hay que ir a mezclas con conteni-
dos muy superiores, hasta con
biodiésel al 100 por 100, para ob-
tener resultados de ahorro ener-
gético y en GEl importantes. Pero
también en este caso ni la agricul-
tura espanola ni la europea pue-
den permitirse dedicar las tierras
y los recursos naturales que pre-
cisaria tal desarrollo industrial.

Con biocarburantes de segun-
da generacion, que utilicen otro
tipo de materias primas agricolas
o forestales, seguramente los pro-
blemas seran similares: la escasez
de los recursos naturales. No obs-
tante, cuando las tecnologias es-
tén disponibles sera el momento
de evaluar su eficiencia econémi-
ca, energética y medioambiental.
También hay que sefialar que las
investigaciones con otro tipo de
materias primas, caso de las algas,
que ya se estan realizando en Es-
pafa, pueden abrir horizontes
muy interesantes.

V. LOS BIOCARBURANTES
Y LA CRISIS DE LOS
MERCADOS ALIMENTARIOS

Otro de los temas de amplio
debate en el afo ultimo ha sido
el posible efecto de la produccion
de biocarburantes sobre los pre-
cios de las materias primas agri-
colas y de muchos productos de
alimentacion. Como consecuen-
cia del alza en estos precios, se ha
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producido un efecto inflacionista,
adicional al derivado de los pre-
cios del petréleo, con consecuen-
cias variadas segun paises. Los
efectos negativos son superiores
en aquellos paises en los que los
gastos en alimentacion represen-
tan un porcentaje elevado de los
gastos totales, es decir, los paises
en vias de desarrollo. La FAO, el
Banco Mundial y el FmI, han aler-
tado sobre la gravedad de la si-
tuacion.

Las estimaciones de las prin-
cipales agencias internacionales
de prospectiva confirman que no
se trata de un fenémeno pasaje-
ro o coyuntural, sino que refleja
un cambio estructural en los mer-
cados mundiales de productos
agrarios y de alimentacion, y que,
en consecuencia, para resolver el
problema se requieren cambios
en las politicas agrarias. La agri-
cultura ha dejado de ser un sec-
tor estratégico en el desarrollo
econémico en las dos Ultimas dé-
cadas, y ahora se comprueba la
necesidad de una nueva estrate-
gia expansiva en la produccién
agraria mundial.

Durante la segunda parte de
2007 y los primeros meses de
2008, el alza en el precio de los
cereales y de las semillas oleagi-
nosas ha sido tan espectacular
que ha llevado a la inactividad de
la propia industria productora de
biocarburantes, especialmente en
Espafia y en buena parte de la
Unién Europea.

La OCDE habia advertido hace
mas de dos afos de los efectos que
podrian provocar las estrategias de
fomento de la produccién de bio-
carburantes. Posteriormente, los
principales organismos internacio-
nales y agencias de prospectiva —
FMI, Banco Mundial, FAO, FAPRI,
USDA, Agencia Internacional de la
Energia (10)—, han coincidido du-
rante 2007 en atribuir un papel re-
levante en el alza de precios a la

estrategia de expansion de los bio-
carburantes, cuyos efectos han ve-
nido a sumarse al precario equili-
brio oferta/demanda que venia
registrandose en los mercados
agrarios internacionales desde ha-
ce algunos afos.

No obstante, es cierto que no
cabe atribuir a la expansion en la
produccion de biocarburantes la
exclusiva responsabilidad de la
evolucién reciente en los merca-
dos. Mas bien puede decirse que
la estrategia adoptada por los pai-
ses desarrollados en esta materia
ha sido «la gota que ha colmado
el vaso», desencadenando una vi-
rulenta escalada de precios. Vea-
moslo con cierto detalle.

Un primer factor a considerar
es la fuerte expansién econémica
en muchos palses, que ha provo-
cado un crecimiento de la renta
en poblaciones con elevada pro-
pension al consumo de alimentos.
Es bien sabido que esos procesos
de crecimiento van acompafiados
por cambios en los habitos de
consumo alimenticio, consecuen-
cia también del fuerte proceso de
urbanizacién e industrializacion,
que generan los fenémenos mi-
gratorios y que eleva la demanda
alimentaria de la poblacién. Cada
emigrante a la ciudad son dos ma-
nos menos en agricultura y una
boca mas en la urbe.

No obstante, éste es un hecho
consustancial al desarrollo econé-
mico, ni se puede ni se debe evi-
tar. La tension que provoca en los
mercados de materias primas agri-
colas se tiene que corregir con una
expansion productiva equivalente.

También hay que anadir las ex-
pectativas de incremento de la po-
blacién mundial, que pasara de
6.300 millones de habitantes en
la actualidad a 9.100 en 2050.

Todo ello no tendria porqué ser
una mala noticia para la agricul-

tura, al revés. Pero deberia impul-
sar politicas de modernizacién, de
difusion de tecnologias avanza-
das, de expansion de los rega-
dios y de formacion del capital hu-
mano dedicado a la agricultura.
En este sentido, hay que conside-
rar lo inoportuno de la politica de
contencion productiva adoptada
por la Uniéon Europea.

Entre los hechos que contribu-
yen a frenar la oferta, al limitar los
incrementos de productividad,
también hay que considerar la pre-
sion medioambientalista en la
Union Europea y otros paises de-
sarrollados, aunque adquiere co-
tas especialmente preocupantes
en la UE, en materias tan variadas
como la autorizacién de OGM (or-
ganismos genéticamente modi-
ficados), las normas de bienestar
de los animales, las limitaciones
crecientes en materia de uso de
fertilizantes y agroquimicos, y la
presién para introducir restriccio-
nes en los regadios.

En agricultura, también la me-
tereologia anual influye de modo
decisivo en el nivel de la produc-
cién. Pero, en el caso del afo
2007-2008, la cosecha mundial
de cereales ha sido récord hist6-
rico de produccién, con 1.673 mi-
llones de toneladas, esperandose
otro récord en 2008-2009 de
1.726 millones de toneladas, se-
gun datos del UsDA. Ello no signi-
fica que no se registren regional-
mente efectos meteoroldgicos
negativos, caso de Australia en
2007-2008. No obstante, la de-
pendencia agricola de la meteo-
rologia es también un hecho ha-
bitual e insoluble.

Las turbulencias en los merca-
dos financieros han influido en la
evolucion de los mercados agrico-
las, como, de hecho, en los de
otras muchas materias primas. Pe-
ro la entrada de capital especula-
tivo en los mercados de futuros
agricolas puede haberse visto esti-
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mulada por las decisiones adopta-
das en materia de biocarburantes.
No son habituales compromisos
gubernamentales estableciendo la
obligatoriedad de utilizar un pro-
ducto en proporciones crecientes
alo largo de la préoxima década.
Con ello se garantizan legalmente
incrementos continuos en su con-
sumo, sin adoptarse medidas pa-
ralelas de expansion en la oferta.
Eso es lo que implican las medidas
adoptadas legalmente por EE.UU.,
por la UE, Brasil, Argentina, Cana-
da, China, India, Indonesia, Ma-
lasia y Tailandia, paises todos ellos
que han aprobado normas de fo-
mento en el uso de biocarburan-
tes. En ese escenario, no es de
extraiar que se hayan formado ex-
pectativas muy favorables respec-
to a la evolucion en los mercados
de cereales y oleaginosas.

Se ha provocado una sensacion
de escasez duradera. Incluso en el
caso del azucar, cuyos precios han
atravesado una fase depresiva,
Morgan Stanley ha pronosticado
que pueden doblarse en los pré-
ximos dos anos. En el caso del
arroz, el incremento de precios no
puede atribuirse a la produccion
de biocarburantes. En este caso,
puede haberse producido un cier-
to efecto contagio, dada la incer-
tidumbre que se vive en los mer-
cados de materias primas, que se
ha desbordado tras las medidas
restrictivas de las exportaciones
adoptadas en algunos de los prin-
cipales paises productores. Ello es
consecuencia del caracter vital que
tiene el abastecimiento en pro-
ductos de primera necesidad.

Otro factor determinante en la
evolucion de los mercados ha si-
do la disminucion de los stocks.
En las dUltimas campafas se han
ido acumulando pequefios pero
continuos déficit de la oferta res-
pecto a la demanda mundial. Pe-
ro también hay que evaluar el
cambio adoptado en las politicas
agrarias por parte de las grandes

potencias en los ultimos afos. Tan-
to la UE, como EE.UU. y China han
coincidido en aplicar medidas de
reduccién de stocks publicos. En
esas decisiones han influido las
presiones de la Organizacion Mun-
dial de Comercio, y antes del GATT,
en su filosofia de liberalizacién del
comercio agrario mundial. Desde
la Ronda Uruguay y en la actual
Ronda Doha se persigue la supre-
sion de los precios de intervenciéon
y de todas las ayudas que puedan
estimular el fomento de produc-
ciones. Fueron calificadas como
«ayudas de Caja Ambar» y some-
tidas a desmantelamiento progre-
sivo y, en la actualidad, a su defi-
nitiva eliminacion.

La formacion de stocks publi-
cos de seguridad requiere de al-
gun sistema de precios de garan-
tia o regulacién de mercados que,
en la UE y en otros paises, ha sido
necesario suprimir. En este proce-
so de desmantelamiento de stocks
coinciden los intereses de la OMC
con el deseo de los gobiernos de
disminuir el coste de manteni-
miento de dichas existencias, da-
do lo gravoso de su sostenimien-
to a medio y largo plazo. En
mayor o menor medida, se trata
de productos perecederos, y a los
costes financieros hay que afadir
el deterioro de la calidad en pe-
riodos de largo almacenamiento.

En definitiva, el establecimien-
to de un sistema de stocks de se-
guridad requiere de algun tipo de
intervencion publica en la regula-
cion del mercado, a lo que la oMC
se ha opuesto frontalmente, con-
fiando el equilibrio al juego de las
fuerzas del mercado libre.

El encarecimiento de inputs es
otro factor a considerar en el incre-
mento de los precios. El alza en el
precio del petréleo esta encarecien-
do muy notablemente el consumo
de inputs tan necesarios como los
fertilizantes y el gasoleo agricola.
Por otra parte, los cereales y las se-

millas oleaginosas son una parte
importante en la alimentacién ani-
mal y, por tanto, la elevacion de
sus precios ha encarecido drama-
ticamente los costes de produccion
en ganaderia, principalmente en
los sistemas intensivos (11). Tam-
poco quedan libres los sistemas ex-
tensivos, como puede apreciarse
en paises como Argentina, ya que
las superficies de pastos empiezan
a ser sustituidas por cultivos anua-
les, ante el estimulo de sus eleva-
dos precios.

No obstante, no es evidente
que los agricultores y ganaderos
puedan trasladar el incremento de
costes a sus precios de venta, al
menos en todos los casos. La cri-
sis ganadera que se esta viviendo
en Espafna es un ejemplo de la in-
capacidad sefalada.

Por ultimo, cabe anadir la rigi-
dez del sector agrario para adap-
tarse a cambios subitos en la de-
manda. Esa rigidez puede tener
muchas causas, aungue destacan
la insuficiencia de las estructuras
empresariales y la limitacion de re-
cursos naturales disponibles (tierra
y agua) a corto plazo. Esta limita-
cion del recurso tierra provoca un
efecto contagio de las crisis entre
cultivos sustitutivos en las siembras
anuales. El ejemplo mas reciente
ha sido el desplazamiento de la so-
ja y del trigo en EE.UU. ante la ex-
pansion del cultivo del maiz en
2007 (415 por 100 en superficie
y + 25 por 100 en produccién),
provocando una notable subida en
el precio de la oleaginosa. El au-
mento en el precio del trigo tam-
bién se ha debido a la corta cose-
cha europea, siendo la UE una gran
potencia en este sector.

Como puede comprobarse, son
muy nuMerosos los aspectos que
estan influyendo en el equilibrio
oferta/demanda y sobre los precios
en los mercados. Pero, desde una
perspectiva de politica agraria, hay
que ser conscientes de cuales son
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los factores sobre los que se puede
actuar a corto plazo, cudles los que
deben ser corregidos o alterados
a medio o largo plazo, y cudles los
gue no admiten intervencion publi-
ca. Sobre el clima 'y la demanda pa-
ra alimentacion no puede actuarse
politicamente. Si los chinos y los in-
dios tienen posibilidades de comer
mas y mejor, en su derecho estan.

Ante el «tiron» de la demanda,
modificar las politicas agrarias pa-
ra expansionar las producciones exi-
ge tiempo, aunque algunas medi-
das puedan ser adoptadas a corto
plazo, caso de la eliminacién de las
medidas de restriccién de la oferta
adoptadas por la UE (cuotas, retira-
da de tierras, prohibicién de nue-
vas plantaciones, etc.). Y también
hay que ser conscientes de que la
expansion productiva mundial no
se hara a coste medioambiental ce-
ro. En Espafa es evidente que una
expansion en la produccion de ce-
reales y de oleaginosas no se logra-
ra cultivando los barbechos en las
tierras «de afio y vez» 0 «al tercio».

Como puede apreciarse, son
muchos los factores que estan
confluyendo en la actual situacién
de los mercados agrarios y de ali-
mentos a escala internacional. So-
bre la mayoria de ellos apenas se
puede actuar a corto plazo. Tal vez
s6lo pueda actuarse sobre la pro-
duccion de biocarburantes, debi-
do a que ha sido precisamente un
mandato de la politica publica el
que puede provocar su expansion
en la UE. Respecto a las produccio-
nes de EE.UU. y Brasil, es evidente
que seguiran su expansion en los
préximos anos, segun se analiza a
continuacion.

VI. PERSPECTIVAS
DE FUTURO PARA
LOS BIOCARBURANTES |
DE PRIMERA GENERACION

En estos momentos existen po-
derosas presiones de todas las par-

tes implicadas en la estrategia de
biocarburantes. Como consecuen-
cia, el Consejo Europeo auin no ha
adoptado las propuestas presen-
tadas por la Comisiéon Europea. Ello
se debe a que la evolucion de los
acontecimientos esta siendo trau-
matica, y aun no esta descartado
que pudiera producirse algun tipo
de correccién o rectificaciéon en las
decisiones hasta ahora adoptadas
por la UE. Influyen sin duda las opi-
niones ya mencionadas de la Agen-
cia Europea de Medio Ambiente,
cuyo comité cientifico ha recomen-
dado una moratoria, asi como la
del Joint Research Centre que, en
su informe citado en la nota 1, eva-
IGa de forma muy negativa el cos-
te del eventual ahorro de 0, a tra-
vés de la produccion y uso de
biocarburantes. Su opinién es que
existen otras vias mucho mas ba-
ratas que lograrian ahorros simila-
res de emisiones: compra de de-
rechos de emisién, plantaciones
forestales etc. El andlisis coste/be-
neficio arroja una «pérdida de bie-
nestar neto» espectacular, entre
33.000y 65.000 billones de euros,
con una probabilidad del 80 por
100, en el periodo 2007-2020.

No obstante, son también nu-
merosos los argumentos para pen-
sar que la estrategia de expansion
del uso de los biocarburantes se va
a mantener. En primer lugar, hay
gue tener en cuenta que asi lo ha-
ra Brasil. Es pais pionero en la uti-
lizacién de bioetanol, que ademas
se obtiene del modo mas eficien-
te a partir de la cafia de azucar.
También podrian argumentarse
motivaciones medioambientales
contra la expansion de los cultivos
de la cafa en este pals, pero pare-
ce evidente que Brasil no va a mo-
dificar su estrategia expansiva en
este sector, ni tampoco en soja ni
en maiz. También ha establecido
medidas de utilizacién obligato-
ria de biodiésel.

En EE.UU. la expansidn en el uso
de bioetanol tampoco se va a de-

tener. Ha dado lugar al desarrollo
de una potente industria que, al
mismo tiempo, esta provocando
una elevada rentabilidad a la pro-
duccion de maiz y de soja, cultivos
de gran importancia social y eco-
noémica en dicho pais y amparados
por potentes lobbies. EE.UU. nunca
ha argumentado basandose en ra-
zones medioambientales ni de lu-
cha contra el cambio climatico pa-
ra justificar esta estrategia. Mas
bien son razones de independen-
cia y seguridad energética.

En ambos casos, EE.UU. y Brasil,
se trata de paises con un enorme
territorio, con agriculturas basadas
en estrategias empresariales inten-
sivas y con productividades que
multiplican por cuatro y por mas
de seis, respectivamente, las que
puede alcanzar la UE en la produc-
cion de biocarburantes (12). La
apuesta de ambos paises por los
biocarburantes es coherente con
el hecho de ser lideres mundiales
en la produccién de maiz, sojay
cafna de azucar y con el de estar
decididos a desarrollar una estra-
tegia expansiva, independiente-
mente de los efectos colaterales
gue puedan producirse.

Llegados a este punto, hay que
evaluar el hecho de que la Unién
Europea no desea abandonar a
EE.UU. la exclusiva tecnolégica en
materia de biocarburantes. No es
evidente que el desarrollo de los
biocarburantes de segunda gene-
racion (ligno-celulésicos, algas, et-
cétera...) exija un previo desarrollo
de los actuales. Pero también es
cierto que la reconversion gradual
en el uso de carburantes fosiles
afecta a tantos sectores (petrole-
ro, automavil, logistica y distribu-
ciéon...) que encierra muchas difi-
cultades practicas, y que llevara
tiempo ir solucionando. Obviamen-
te, todo ello se facilita utilizando los
biocarburantes hoy dia disponibles,
de modo que puedan ir desarro-
llAndose las tecnologias de puesta
a punto del conjunto del sistema.
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Tampoco hay que ignorar las
dificultades que encierra una
«marcha atrds» en este momen-
to. La capacidad instalada por la
industria de biocarburantes esta
practicamente parada y precisa de
la confirmacién de la estrategia
europea para activarse. Una mo-
ratoria, o rectificacion en los ob-
jetivos, tendria unos efectos de-
vastadores sobre la industria, pero
también sobre la credibilidad de
la Union Europea.

En resumen, me atreveria a de-
cir que la UE vive un momento de
gran confusién y podria llegar a
flexibilizar la aplicacién del actual
mandato, o tal vez disminuir el
objetivo del 10 por 100, o prolon-
gar los plazos, pero no parece que
vaya a suspenderlo o anularlo. En
todo caso, podria ser necesario un
pequeno aplazamiento, dado que
parece que va a tropezarse con di-
ficultades practicas superiores a
las previstas en diversas materias:
calidad de los biocarburantes, sis-
temas de control y garantia, redes
logisticas de distribucion, efectos
sobre los motores del actual par-
gue automouvilistico, etcétera.

VII. EL IMPACTO SOBRE
EL SECTOR AGRARIO
EUROPEO

Gran parte de la indecision que
se vive en la UE se debe a que lle-
va muchos afos desmantelando
la politica agraria tradicional, sus-
tituyéndola gradualmente por una
politica de desarrollo rural vincu-
lada a la politica de conservacién
de la naturaleza y la biodiversidad,
segun se analizé anteriormente.

Esta estrategia pretende lograr
una «legitimacion internacional»
de los «pagos desacoplados» de
la produccion, como ayudas de
Caja Verde. Para ello, queda tan
s6lo suprimir las referencias his-
téricas individuales de los agricul-
tores, asi como los ultimos vesti-

gios de «acoplamiento» en algu-
nas producciones ganaderas.

No obstante, esta politica esta
generando una nueva contradic-
cioén, aun incipiente. La liberaliza-
cion comercial internacional hara
fuertemente dependientes a las ex-
plotaciones agrarias del nuevo sis-
tema de ayudas y, en consecuen-
cia, del mantenimiento de un
elevado presupuesto que, por otro
lado, se pretende disminuir drasti-
camente a partir de 2013. Para la
agricultura empresarial y que pue-
de ser competitiva en los merca-
dos se tratara ya de una cuestiéon
irrelevante, ya que no sera ella la
destinataria de las ayudas, que pa-
saran a tener objetivos de caracter
territorial y medioambiental.

Con el actual modelo agrario de
caracter «familiar/multifuncionaly,
basado en explotaciones que cum-
plan la condicionalidad exigida y
ofrezcan producciones de calidad
y salubridad garantizadas, la UE
piensa que podra liberalizar sus
mercados, finalizando la Ronda Do-
ha, aunque aumenten las impor-
taciones y la dependencia exterior
en materia de alimentacion.

En este escenario, la apuesta
por la expansiéon de los biocarbu-
rantes fue contemplada por la Co-
mision Europea, inicialmente, co-
MO una nueva oportunidad para
la agricultura y el mundo rural. Pe-
ro posteriormente su posicion ha
ido matizandose, segun iban acu-
muldndose los estudios e inves-
tigaciones con resultados muy
variables. En mi opinion, si se pro-
sigue con la estrategia de los bio-
carburantes, la agricultura europea
tendria que cambiar radicalmente
de modelo, y probablemente asi
ocurrird en el futuro. Serd sin ayu-
das publicas, con una radical trans-
formacién empresarial, en un pro-
ceso impulsado por la propia
liberalizaciéon comercial internacio-
nal que la UE esta persiguiendo con
entusiasmo.

Para el sector agrario espafol,
la adaptacion a la nueva situacion
serd muy complicada. La agricul-
tura espanola ha vivido veinte
afnos de una notable bonanza en-
tre 1986y 2006. Los fondos agri-
colas de la PAC, unidos a los fon-
dos estructurales y de cohesion,
gue en buena medida han bene-
ficiado a las regiones mas rura-
les del pais, han provocado una
transformacion sin precedentes
de buena parte de nuestra agri-
cultura y de los espacios rurales.
Ello se ha traducido en un sanea-
do superdvit comercial (agrario y
agroalimentario) con el exterior.
Los artifices han sido los secto-
res tradicionalmente exportado-
res (aceite de oliva, vino, frutasy
hortalizas), a los que se ha afiadi-
do el sector carnico. La agricultu-
ra espafnola se ha especializado en
productos de alto valor afiadido,
y sin embargo es poco competiti-
va en commodities.

Las sombras de este desarrollo
provienen del sector cerealista, que
apenas ha sido capaz de progre-
sar. Ha sido el sector mas subsidia-
do por la PAC—1.800 millones de
euros anuales en ayudas directas—,
pero las producciones medias no
superan los 20 millones de tonela-
das, con una demanda interior que
supera los 30 millones de tm. pa-
ra alimentacion humana y de la ga-
naderia. Ha sido el fuerte auge ga-
nadero el que ha provocado este
déficit de cereales, previo a cual-
quier consideracion en materia de
biocarburantes.

Los mas recientes cambios en
la PAC tendran consecuencias muy
graves para algunas producciones
agricolas (azucar, arroz, tabaco y
algodoén). La liberalizacion comer-
cial terminara afectando al sector
hortofruticola espafol, al aumen-
tar la competencia de terceros
paises en los mercados europeos.
Si a ello afadimos el impacto ne-
gativo del alza de los precios de
cereales y oleaginosas sobre los

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

267




EL RETO ENERGETICO Y SU IMPACTO SOBRE EL SECTOR AGRARIO

costes de produccion de la gana-
derfa, nos enfrentamos a un esce-
nario preocupante. Somos fuer-
tes importadores de cereales,
semillas oleaginosas, leche y azu-
car, y podemos llegar a serlo en
carnes si no se resuelve satisfac-
toriamente la actual crisis. Es de-
cir, Espafia esta en riesgo de elevar
su dependencia exterior alimenta-
ria si no se modifica la actual es-
trategia agraria.

El sentido del cambio que se re-
quiere es muy claro. Hay que retor-
nar al fomento de la produccién
agraria, con una transformacién
estructural de la empresa. En el
campo espafol ya no hay un pro-
blema social que aconseje el fo-
mento publico de un tejido empre-
sarial familiar que es un freno para
la expansion de la produccion y la
adaptacion del sector a la nueva
realidad de los mercados. Dichas
estructuras familiares son viables
tan sélo en un escenario de fuerte
proteccion arancelaria, que esta lla-
mado a desaparecer.

El papel de los cereales es cen-
tral en el complejo agroalimenta-
rio, y en Espafia aun tiene margen
de crecimiento, con nuevas estruc-
turas empresariales y aplicando las
mas avanzadas tecnologias. El ob-
jetivo no seria tanto el de producir
cereales para hacer biocarburan-
tes como el de corregir el actual
déficit alimentario, que serd muy
costoso mantener con precios
mundiales elevados. Producir o no
biocarburantes es un problema ab-
solutamente secundario para Es-
pana. El principal objetivo debe ser
adaptar a nuestras agricultura y ga-
naderfa a la nueva situacion de los
mercados mundiales.

También debe estar clara la es-
trategia a seguir, que no es otra
que reforzar la capacidad de re-
servas hidraulicas y una expansion
razonable del regadio. El cambio
climatico refuerza la necesidad de
aprovechar al maximo las épocas

de fuertes precipitaciones estacio-
nales que se registran periédica-
mente en muchas regiones es-
panolas. Sin agua, la agricultura
espafola no podra abordar los re-
tos del futuro.

VIIl. CONCLUSIONES

12. El modelo agrario europeo,
de caracter familiar/multifuncional,
es incompatible con la expansion
productiva que requiere atender a
la doble demanda de materias pri-
mas para alimentacion y para bio-
carburantes.

22, Pero dicho modelo empre-
sarial también es incompatible con
la liberalizaciéon comercial que se
pretende alcanzar tras los acuer-
dos de la Ronda de Doha. Man-
tener su viabilidad econémica re-
queriria de elevados presupuestos
publicos, que, por otro lado, se
pretende recortar drasticamente
a partir de 2013.

32, Aunque la nueva deman-
da agroenergética pueda llegar a
constituir en el futuro una opor-
tunidad para las zonas rurales en
numerosos paises, la subita apa-
ricion de una nueva demanda de
biocarburantes en los paises desa-
rrollados tendra consecuencias
medioambientales negativas, es-
pecialmente en los paises con ma-
yor potencial productivo.

42, El objetivo de ahorro ener-
gético y disminucion en la emision
de gases de efecto invernadero no
queda garantizado, al menos con
los biocarburantes de primera ge-
neracion y para mezclas al 5-10
por 100, tal y como esta previs-
to en el actual mandato europeo.
En Espafia, los estudios realizados
por el CIEMAT arrojan ahorros mi-
nimos, que quedarian sobrada-
mente anulados a poco que se
modificaran los escenarios con-
siderados, poco representativos
de la agricultura espafola.

58, El fuerte incremento en el
precio de los productos agrico-
las y de alimentacién experimen-
tado a lo largo de 2007 puede no
ser transitorio y reflejar un cam-
bio estructural en los mercados.
Sus causas son multiples, aunque
se concretan en un desequilibrio
oferta/demanda que ha genera-
do expectativas en los mercados
de futuros de las materias primas
agricolas, en un momento en que
las politicas publicas estaban
desmantelando los tradicionales
stocks. El alza en los precios de los
inputs derivados del petréleo en-
carece los costes de produccion
agricolas y ganaderos, aunque tal
alza no siempre puede ser tras-
ladada a los precios de venta.

62. De las medidas politicas
gue pueden adoptarse para co-
rregir este encarecimiento en los
precios de la alimentacién, sélo
una moratoria o suspensién en la
obligatoriedad de incorporar bio-
carburantes a los carburantes fo-
siles podria tener efectos a corto
plazo, disminuyendo la demanda
e influyendo sobre las expectati-
vas de los operadores financieros.

72. No obstante, dicha mora-
toria tendria que ser aceptada in-
ternacionalmente, principalmen-
te por EE.UU., donde se encuentra
la raiz de los problemas en los
mercados de cereales. Como ello
no tiene posibilidades practicas,
una decisién exclusivamente eu-
ropea apenas tendria efectos que
no fueran los de no aumentar los
desequilibrios futuros.

82, Dada la rigidez de las es-
tructuras agrarias en muchos pai-
ses, un aumento significativo de
la produccion mundial sélo po-
dra lograrse a medio y largo pla-
z0, ya que requerira el disefio de
nuevas politicas expansivas. Ade-
maés, dada la limitacién de recur-
sos naturales, dicha expansion no
se producira con costes medioam-
bientales nulos.
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92. El eventual ahorro de Co,
a través de la producciéon y el uso
de biocarburantes en la Unién Eu-
ropea resulta muy caro para las
haciendas publicas, existiendo
otras vias mucho mas baratas que
lograrian ahorros de emisiones si-
milares: compra de derechos de
emisién, plantaciones forestales,
etc. El andlisis coste/beneficio arro-
ja una «pérdida de bienestar ne-
to» espectacular.

102. Para asumir estos nuevos
retos, la UE debe modificar su ac-
tual politica agraria, adoptando
una nueva estrategia productiva
expansiva. En Espafa ello significa
un aumento significativo en la pro-
duccion de cereales para cubrir el
actual déficit. Producir o no biocar-
burantes en Espafia sera un obje-
tivo secundario frente a la necesi-
dad de alcanzar un mayor grado
de autoabastecimiento que cubra
nuestra economia agroalimentaria
de las turbulencias que se anun-

cian en los mercados internaciona-
les de materias primas agricolas.
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Resumen

La agricultura interacta ampliamente con
el medio natural, generando importantes im-
pactos ambientales. En el presente trabajo se
contempla la creciente integracion entre la po-
litica agraria comun y los criterios de politica
ambiental de la Unién Europea y se describen
los principales instrumentos que se utilizan
al respecto. Entre ellos se presta una atencién
singularizada a la condicionalidad (primer pi-
lar), y a las ayudas agroambientales y a zo-
nas menos favorecidas (sequndo pilar). Final-
mente, se sefialan los riesgos que presenta,
desde el punto de vista ambiental, el rapido
desarrollo de los cultivos energéticos.

Palabras clave: politica agraria comdn eu-
ropea, medio ambiente, medidas agroambien-
tales, condicionalidad, dreas desfavorecidas,
integracién de politicas

Abstract

Agriculture interacts extensively with the
natural environment, generating considerable
environmental impacts. In the present study
we consider the growing integration between
the common agricultural policy and the cri-
teria of European Union environmental policy
and we describe the main instruments that are
used in this respect. Amongst these singulari-
zed attention is attached to conditionality (first
pillar) and to agri-environmental subsidies and
to grants for less favoured areas (second
pillar). Finally, we point out the risk presented
from the environmental point of view by the
rapid development of energy crops.

Key words: European common agricultu-
ral policy, environment, agricultural and en-
vironmental measures, conditionality, less
favoured areas, policy integration.

JEL classification: Q01, Q18, Q24.
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I. LA AGRICULTURA
EUROPEA Y EL MEDIO
AMBIENTE

A agricultura representa el

principal uso del suelo para

aproximadamente el 50 por
100 de la superficie de la Unién Eu-
ropea de 27 miembros. Debido a
ello, la actividad agraria es una in-
fluencia clave para el medio am-
biente en Europa, tanto a través de
sus efectos sobre los recursos na-
turales —agua, tierra, biodiversi-
dad— como por la forma en que
las actividades agrarias y forestales
afectan a la presencia en la atmos-
fera de gases de efecto invernade-
ro. Los principales riesgos que se
derivan en la actualidad de la ele-
vada interaccion entre la agricultu-
ra europea y el entorno natural tie-
nen que ver con la polucién —a
través de la salinizacion del suelo,
de la acumulacion de nitratos y
otros residuos minerales, de la pre-
sencia de residuos de pesticidas en
los alimentos y de las emisiones de
metano y amonfaco— y también
con la pérdida de suelo por la ero-
sién y el agotamiento de acufferos.
Pero la agricultura ofrece también
oportunidades para combinar el
desarrollo econémico y la protec-
cion del medio a través de la pre-
servacion de la calidad del paisaje
y de los habitats naturales, y de la
produccion de energias renovables.
Por ello, en la actualidad resulta ca-
da vez mas evidente que existe un
vinculo entre la actividad econémi-
ca en las areas rurales y el atractivo
del entorno ambiental que la agri-
cultura puede ayudar a crear, y que
este vinculo opera principalmente
a través del turismo rural y de las

nuevas pautas de asentamiento de
la poblacién. No resulta extrafio por
ello que desde la Ultima década del
siglo pasado haya ido ganando en
popularidad una visién del sector
agrario que lo define como multi-
funcional, y en que, junto a sus as-
pectos estrictamente productivos,
se valora también su aportacién de
bienes publicos al conjunto de la
sociedad (OECD, 2001). Es asimis-
mo légico que, en manos de las au-
toridades comunitarias, la concep-
cion multifuncional de la agricultura
haya devenido ocasionalmente en
un instrumento de defensa de su
modelo agricola en los foros inter-
nacionales, y en particular en las
negociaciones comerciales de ca-
racter multilateral (Burrell, 2003,
Massot, 2003). Paralelamente, un
caudal importante de investigacion
académica ha explorado las posibi-
lidades y limites de la produccién
conjunta de bienes publicos y pri-
vados —alimentos, materias pri-
mas— por parte de la agricultura,
y su relacién con los planteamien-
tos mas recientes de politica agra-
ria en los paises desarrollados. Una
obra reciente, coordinada por Go-
mez-Limdn y Barreiro (2007) ofre-
ce un andlisis pormenorizado del
caso espafol.

Las funciones especificamente
ambientales de la agricultura re-
visten una importancia fundamen-
tal, dada la enorme importancia
del sector como gestor de los re-
cursos naturales. En este sentido,
es alentador que algunas de las
tendencias mas recientes registra-
das por indicadores basicos de ca-
lidad ambiental en relaciéon con la
agricultura europea muestren me-

270




ERNEST REIG

joras significativas en los ultimos
anos. Es el caso del balance de ni-
trégeno, de las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero y tam-
bién del logro de un cierto freno
a la intensificacién de la produc-
cion, al menos en los paises de la
UE-15. Otros datos, en cambio, re-
lacionados con el declive de la di-
versidad de especies de aves en las
areas de agricultura intensiva, o la
expansion continuada de la trans-
formacién en regadio en el Sur de
Europa, dan menos motivo al op-
timismo. En general, el problema
es que los valores medios por
paises de los indicadores, que son
aquellos que suelen recibir mayor
atencién, pueden ser muy poco re-
presentativos de los impactos am-
bientales reales de la agricultura
en un momento dado, ya que los
problemas mas serios suelen pre-

sentarse a escala regional. Este es,
por ejemplo, el caso del lixiviado
de nitratos, que suele ser eleva-
do en zonas donde se producen
fuertes concentraciones de gana-
derfa intensiva (como en el Oeste
de Alemania, la Bretafia francesa,
Catalufia o el valle del Po en lIta-
lia), aunque el balance medio del
nitrégeno en los estados respecti-
vos sea aceptable (EEA, 2005).

La amplisima gama de interre-
laciones que vincula las actividades
productivas agrarias con los ecosis-
temas naturales ha estimulado di-
versos intentos de sistematizacion.
Actuando en esta direccién, la
Agencia Europea del Medio Am-
biente ha desarrollado un enfoque
analitico, basado en trabajos pre-
vios de la OCDE, que intenta reco-
ger las interrelaciones entre las ac-

tividades econémicas y el medio
ambiente, y lo ha aplicado especi-
ficamente a la agricultura (ver gra-
fico 1). Este enfoque se basa en la
conexion entre diversos indicado-
res que responden al esquema de
Fuerzas Impulsoras - Presion - Esta-
do - Impacto - Respuesta, y en la
actualidad se apoya en una ambi-
ciosa operacion conjunta, desarro-
llada por la Agencia y por varias di-
recciones generales de la Comisién
Europea, y denominada IRENA, o In-
dicator Reporting on the Integra-
tion of Environmental Concerns in-
to Agriculture Policy, que incluye la
construccion de bases de datos, a
nivel de las unidades administrati-
vas NUTS 2y 3, para 35 indicadores
agroambientales, y la elaboracién
de informes basados en el seqgui-
miento e interpretacion de dichos
datos (EEA, 2006).

GRAFICO 1

EL ESQUEMA FUERZAS IMPULSORAS-PRESION-ESTADO-IMPACTO-RESPUESTA
SEGUN LA AGENCIA EUROPEA DEL MEDIO AMBIENTE
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Los factores que influyen en las
tendencias de desarrollo de la
agricultura, y que a través de ellas
ejercen presion sobre el medio
ambiente en la forma expuesta en
el grafico 1, son muy diversos,
puesto que tienen que ver con la
evolucién de los mercados y las
actitudes sociales, asi como con
los cambios en la tecnologia, y
mientras algunos de ellos pueden
considerarse relativamente exter-
nos al sector agrario —las prefe-
rencias de los consumidores, el
modelo de relaciones comerciales
internacionales—, otros actdan de
forma mucho mas directa. Entre
estos ultimos factores, internos al
sector, figuran la tendencia a la
especializacion y la intensificacion
de las explotaciones agrarias, el
cambio en las técnicas agricolas 'y
la introduccién de nuevos inputs
de produccién, asi como la difu-
sion de los métodos de produc-
cion integrada o de la agricultura
organica.

Las politicas publicas, y en es-
te caso la politica agraria comdn
(PAC), no constituyen por tanto si-
no una mas entre las diversas li-
neas de fuerza que influencian el
patrén de uso de inputs, la ges-
tion del suelo y del ganado y las
practicas agricolas, y que acaban
determinando el caracter positivo
0 negativo de los impactos am-
bientales de la agricultura. Su con-
tribucion especifica no es facil de
separar del resto de fuerzas ope-
rantes, maxime en presencia de
un abanico enormemente varia-
do de sistemas de cultivo y de ex-
plotacion del ganado como el que
ofrece la agricultura europea. El
objetivo de los siguientes apar-
tados de este trabajo es ofrecer
un panorama de la forma en que
paulatinamente la PAC ha ido ad-
quiriendo un caracter cada vez
mas verde, y describir los princi-
pales instrumentos de que ha he-
cho uso para conseguirlo, algu-
nos de los cuales pertenecen al
denominado primer pilar de la PAC

—intervencion en los mercados y
ayudas de sostenimiento de ren-
tas—, mientras que al resto ha-
bria que enmarcarlo en el segun-
do pilar, es decir, en lo que hoy
genéricamente se denominan po-
liticas de desarrollo rural. Antes
de ello, conviene contemplar, si-
quiera sea sucintamente, cudles
son los principios que inspiran las
intervenciones de las instituciones
comunitarias y de los gobiernos
europeos en esta materia.

Il. LAS BASES DE LA POLITICA
AGROAMBIENTAL
EUROPEA

La PAC ha evolucionado nota-
blemente en los uUltimos veinte
anos. Su concepcion inicial, la del
Tratado de Roma, centrada con
caracter casi exclusivo en el apo-
yo a las rentas agrarias, se ha vis-
to progresivamente erosionada
a medida que se han venido po-
niendo de relieve determinadas
consecuencias distributivas poco
deseables y una falta general de
eficiencia en la transferencia de
recursos al sector. Por ello, la PAC
inicial, meramente productivista,
ha perdido legitimidad social, y
paralelamente ha crecido el inte-
rés de la sociedad europea por las
funciones no directamente comer-
ciales de la agricultura 'y por la co-
rreccion de sus externalidades ne-
gativas.

El enfoque clasico de la relacién
entre agricultura y medio ambien-
te parte de que la actividad agra-
ria genera efectos externos positi-
vOs 0 negativos que representan
fallos de mercado, y que ocasio-
nalmente pueden justificar una in-
tervencion publica. Ahora bien, la
distincién entre los bienes y los
males publicos derivados de la pro-
duccidn agraria o relacionados con
ella no es, contra lo que pudiera
pensarse, una cuestion estricta-
mente técnica, sino que depende
en gran medida de una evaluacion

politica respecto a las responsabi-
lidades y derechos asociados a la
propiedad de la tierra de uso po-
tencialmente agricola. Una vez am-
bos se han delimitado en forma
socialmente aceptable, resulta po-
sible definir las politicas apropia-
das para alcanzar la combinacion
deseada de actividad agraria y de
proteccion al medio ambiente.

De este modo, cuando se intro-
ducen medidas agroambientales
por las que se remunera al agricul-
tor por llevar a cabo determinadas
practicas, o por renunciar a otras,
se esta dando implicitamente por
supuesto que este agricultor goza
de determinados derechos de pro-
piedad en cuanto a la gestion de
los recursos naturales que contro-
la a través de su explotacion. Co-
mo ha sefialado un conocido espe-
cialista (Bromley, 1991):

Los propietarios de la tierra han dis-
frutado de un amplio rango de de-
rechos de propiedad reales y pre-
suntos, que subyacen a las politicas
medioambiental y agraria. Esta cir-
cunstancia sitUa automaticamente
el peso de la prueba —y de la po-
sible compensacion— sobre el Es-
tado siempre que resulta necesa-
rio: 1) mejorar las implicaciones
medioambientales de la agricul-
tura; 2) restringir la produccién
agraria en presencia de caros exce-
dentes, o 3) modular las oscilacio-
nes de los ingresos agrarios... La
asignacion de los derechos de pro-
piedad sobre la tierra y los recursos
naturales ha determinado el nivel
de calidad ambiental que se consi-
dera «optimon.

La sociedad suele reconocer en
distinto grado derechos de pro-
piedad al agricultor, en relacion
con la gestion de recursos natu-
rales, en funcién del tipo de im-
pacto que su actividad produce
sobre el entorno. La agricultura
afecta al entorno principalmente
de tres modos: modificando el
paisaje —es decir, los atributos vi-
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suales del medio rural—, influyen-
do en el habitat de las plantas y
fauna silvestres, y afectando po-
sitiva 0 negativamente a las fun-
ciones ecoldgicas mas alla de los
limites estrictos de la explotacion
(Bromley, 1996). En general, las
dos primeras esferas de influencia
de la agricultura sobre el medio
ambiente se han tratado, en ma-
yor medida que la tercera, como
si el agricultor gozara de derechos
de propiedad que le permitieran
actuar sin limitaciones, mientras
que la legislacion ha tendido en
cambio a considerar que tales de-
rechos no existian en lo concer-
niente a la polucién del agua, el
suelo o la atmoésfera (procesos
ecoldgicos).

Histéricamente, los agricultores
y el resto de la sociedad han esta-
do de acuerdo en que los prime-
ros podian modificar el entorno na-
tural al objeto de incrementar la
produccién de alimentos. Pero, a
medida que en las sociedades de-
sarrolladas modernas se ha pues-
to de relieve la existencia de una
plétora de alimentos y materias pri-
mas de origen agricola en relacion
con un medio ambiente de calidad
sometido cada vez a mayores pre-
siones, la amplitud de los derechos
sobre el medio tradicionalmente
otorgados a los agricultores se ha
puesto en discusiéon (Bromley y
Hodge, 1990). La cuestion funda-
mental consiste entonces en deter-
minar en la escena politica cual es
el nivel de referencia en cada uno
de los aspectos antes menciona-
dos —paisaje, habitats, funciona-
miento de los ecosistemas— que
puede socialmente aceptarse. Una
vez establecido, dicho nivel servira
para determinar cudles son las des-
viaciones, positivas o negativas, en
las practicas agricolas que deberan
ser recompensadas o penalizadas.
Cuando el nivel de gestién me-
dioambiental que sirve de referen-
cia no se alcanza, entonces debe-
ra aplicarse el principio de quien
contamina paga, mientras que

cuando es superado la implicacion
es que la gestién que los agricul-
tores estan llevando a cabo gene-
ra bienes publicos para la sociedad
gue merecen ser recompensados
(Hodge, 2000). Sin embargo, es re-
lativamente frecuente que los agri-
cultores reciban compensaciones
incluso cuando se trata de reducir
emisiones contaminantes para el
medio, como las que resultan de
un exceso de fertilizacion por nitro-
geno. Las razones de que el princi-
pio de quien contamina paga haya
sido aplicado con tantas cortapisas
en el caso de la agricultura son di-
versas, e incluyen el caracter no lo-
calizado de las emisiones, o conta-
minacién difusa, la influencia de
factores no controlables por el agri-
cultor, como los de tipo climatico,
y desde luego el peso politico de
las organizaciones profesionales
agrarias (Baldock, 1992).

En la practica, se han utilizado
dos vias principales, explicitas o
implicitas, para establecer hasta
dénde alcanzan los derechos otor-
gados a los agricultores (Ortiz-Mi-
randa y Estruch-Guitart, 2004;
Hodge y Ortiz-Miranda, 2007). La
primera consiste en tomar como
referencia los estdndares que
definen los niveles minimos de
proteccidon ambiental, tal y como
ocurre en la politica europea de
proteccion de la calidad de las
aguas frente a la contaminacién
por nitratos de origen agrario, o
el establecimiento de criterios que
condicionan los pagos de la pPAC al
cumplimiento de ciertas condicio-
nes. La segunda se basa en dedu-
cir indirectamente dicha referen-
cia a partir de las medidas de
politica adoptadas por las auto-
ridades. Este es el caso cuando,
por ejemplo, se establecen pagos
compensatorios para los agricul-
tores que deben enfrentarse a res-
tricciones en las técnicas admisi-
bles de explotacion del suelo o de
manejo del ganado en espacios
naturales protegidos. Del mismo
modo, el disefio de los programas

agroambientales puede conside-
rarse un buen reflejo del esquema
prevaleciente de derechos de pro-
piedad y de la forma en que las
autoridades estan dispuestas a re-
munerar la renuncia a hacer uso
de algunos de ellos por parte de
los agricultores.

Una vez determinados los nive-
les de referencia que sirven de
demarcacion para calificar los im-
pactos medioambientales de las
practicas agricolas prevalecientes,
la gama de opciones en forma de
instrumentos de politica para in-
ternalizar las externalidades am-
bientales es bastante variada. Sin
embargo, pueden basicamente
agruparse en tres categorias: me-
didas institucionales y servicios de
asesoramiento, medidas legales de
regulacion e instrumentos econé-
micos (impuestos y subsidios me-
dioambientales). Las primeras, en
forma de cédigos de buenas prac-
ticas y de servicios de extensién
agraria, han sido las mas comun-
mente empleadas para limitar la
contaminacion de origen agrario.
En cambio, el caracter difuso de
dicha contaminacion ha limitado
el uso de estandares, por ejemplo,
sobre emisiones de residuos a efec-
tos de regulacion. Por lo que se re-
fiere a los impuestos y tasas con
finalidad medioambiental, su uso
no se ha generalizado, aunque de-
terminados paises, sobre todo los
escandinavos, los hayan emplea-
do. Su escasa utilizacion, al menos
en el caso de los pesticidas, pare-
ce obedecer a la elevada inelasti-
cidad de la demanda del input co-
rrespondiente, que exigirfa fuertes
elevaciones del precio para que su
utilizacién se viera realmente limi-
tada. Por esta razon, suele admi-
tirse que el empleo de gravame-
nes sobre los inputs variables
potencialmente contaminantes re-
sulta mas efectivo cuando forma
parte de un paquete completo de
medidas, que deberia incluir tam-
bién apoyo técnico y regulaciones,
y que serviria para que los produc-
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tores respondieran con mayor in-
tensidad ante cambios en los pre-
cios de dichos inputs (Pretty et al.,
2001).

lll. LA CRECIENTE
INTEGRACION DE LOS
TEMAS AMBIENTALES
EN LA PAC: EVOLUCION
HISTORICA

En la enumeracién de objetivos
de la politica agraria que llevo a ca-
bo originalmente el Tratado de la
Comunidad Europea en 1957 (ar-
ticulo 39) no figuraba ninguna re-
ferencia especifica a la proteccion
del medio ambiente. La primera ge-
neracién de intervenciones me-
dioambientales relacionadas con la
agricultura europea fue bastante
posterior, y tuvo que ver con regu-
laciones para evitar la polucion. En-
tre ellas se cuentan las directivas de
aguas que se han ocupado de la ca-
lidad del recurso para consumo hu-
mano, como la 75/440/CEe en 1975,
y la 80/778/Cee en 1980, que intro-
dujo limites superiores al conteni-
do del agua potable en nitratos y
pesticidas. Aunque estas directivas
no se referian directamente a la agri-
cultura, si se ocupaban de las con-
secuencias del uso excesivo de ma-
terias, como fertilizantes y pesticidas,
potencialmente contaminantes.
También en los setenta se promul-
garon una serie de directivas, rela-
cionadas con el establecimiento de
limites a la presencia de pesticidas
en los productos agricolas, la pri-
mera de ellas referida a las frutas y
hortalizas (Directiva 76/895, CEE).

En los afios setenta del siglo pa-
sado, el componente estructural de
la PAC, que con el tiempo acabaria
dando lugar a complejas normati-
vas de desarrollo rural con un fuer-
te componente agroambiental,
apenas si estaba en sus comienzos.
Aun asi, cabe citar también como
precedente de preocupacién por
los temas medioambientales la Di-
rectiva 75/268/CEE, que, al introdu-

cir un esquema de ayudas a los
agricultores de zonas montanosas
0, en general, poco favorecidas,
mencionaba explicitamente el pa-
pel de la presencia humana en la
conservaciéon del medio natural,
destacando la importancia de ase-
gurar el mantenimiento de la acti-
vidad agraria en estas zonas. No hay
ni que decir, sin embargo, que el
objetivo principal de la Directiva se
centraba en complementar los in-
gresos de los duefos de explota-
ciones ubicadas en areas con con-
diciones relativamente desfavorables
para la practica de la agricultura, al
objeto de frenar el éxodo rural.

En los afios ochenta, el campo
de accién de la politica ambiental
relacionada con la agricultura se ex-
tendid a los efectos de la actividad
agraria sobre el paisaje, la fauna y
la flora silvestre y la destruccion de
los habitats, y fue adoptando un
enfoque contractual para poder
compensar a los agricultores por las
limitaciones que las nuevas regula-
ciones introducian en sus derechos
de propiedad. La ley britanica de
1981 sobre la vida silvestre y el me-
dio rural (Wildlife and Countryside
Act) introdujo la prdctica de que las
autoridades debfan compensar a
los agricultores por su renuncia a
actuar de forma perjudicial para el
medio ambiente en zonas protegi-
das que habian sido previamente
clasificadas como lugares de espe-
cial interés cientifico. A partir de
1984 se introdujo la novedad de
pagar a los agricultores por mante-
ner sistemas de cultivo agricola de
baja intensidad. Este tipo de inter-
vencion marco el inicio del recono-
cimiento de la amplitud de funcio-
nes que ahora se le reconocian a la
agricultura; la conservacion del en-
torno natural pasaba a considerar-
se como un bien producido conjun-
tamente con los bienes agricolas
destinados al mercado (Latacz-Loh-
mann y Hodge, 2003).

En 1985, este enfoque contrac-
tual paso a aplicarse al conjunto

de la Comunidad Europea, al per-
mitir el Reglamento CEe 797/85
a los estados miembros aportar
fondos propios para incentivar la
adopcién o el mantenimiento de
practicas agricolas favorables al
medio ambiente en areas sensi-
bles, que debian ser delimita-
das por ellos mismos. En 1987 se
acordd que, dentro de ciertos li-
mites, la Seccidon de Orientacién
del Fondo Europeo de Orientacién
y Garantia Agraria podria reem-
bolsar a las autoridades naciona-
les hasta el 25 por 100 de los pa-
gos agroambientales, y en 1991
el Reglamento CEE 2092/91 intro-
dujo medidas de apoyo a la agri-
cultura organica, promoviendo asf
técnicas de cultivo menos inten-
sivas, mediante la limitacién o la
exclusion del uso de productos
quimicos de sintesis.

En 1992, la politica agroambien-
tal europea comienza a alcanzar su
madurez, mediante la aprobacion
del Reglamento Agroambiental (CEE
2078/92), que forma parte de las
medidas de acompafamiento de
la reforma de la PAC emprendida en
ese ano. El Reglamento hizo obli-
gatoria para los estados miembros
la introduccién de algun programa
agroambiental. Ademas establecié
la cofinanciaciéon con cargo al
FEOGA-Garantia y permitié que to-
da la tierra de uso agricola, y no s6-
lo la ambientalmente sensible, pu-
diera potencialmente verse incluida
en los programas. Establecié por
tanto el criterio, cada vez mas po-
pular, de remunerar a los agricul-
tores por la gestién del medio na-
tural.

Las actuaciones agroambien-
tales vinculadas a la reforma de
1992 se vieron acompafnadas en
la misma época por determinados
cambios en las organizaciones co-
munes de mercado que buscaban
aumentar el grado de compatibi-
lidad entre las regulaciones secto-
riales dirigidas a apoyar las rentas
agricolas y la proteccion del me-
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dio natural. Es bajo esta perspec-
tiva como deben contemplarse la
introduccion de primas a la exten-
sificacion ganadera (Reglamento
2328/91) y el sistema de set-asi-
de en el caso de los cereales, aun-
que su finalidad principal fuera
frenar la tendencia a la produc-
cion de excedentes, asi como la
obligacion por parte de las orga-
nizaciones de productores de fru-
tas y hortalizas de emplear téc-
nicas de produccién respetuosas
con el medio ambiente.

 Posteriormente, el Tratado de
Amsterdam (1997) recogi6 el
«desarrollo sostenible» como uno
de los principios basicos de la
Unién Europea, y la reforma de la
PAC de 1999, vinculada al progra-
ma de reformas conocido como
Agenda 2000, dio nuevos pasos
en esa direccion en lo tocante a la
agricultura. En primer lugar, esta-
blecio la utilizacion de indicado-
res agroambientales en la fase de
evaluacion y seguimiento de los
programas financiados por los FFEE
(Reglamento CE 1260/99). Ade-
mas, en lo referente al primer pi-
lar de la PAC, condiciond el pago
de las ayudas directas a los agri-
cultores al cumplimiento de de-
terminados requisitos medioam-
bientales (Reglamento CE 1259/99,
sobre regimenes de ayuda direc-
ta). Sin embargo, esta primera ver-
sion de la ecocondicionalidad fue
escasamente relevante en la prac-
tica, dado que los estados miem-
bros quedaban en libertad para
decidir aplicarla o no. En lo que
atafe al sequndo pilar, la reforma
dio amplia entrada al empleo de
medidas agroambientales, indem-
nizaciones compensatorias en zo-
nas con restricciones medioam-
bientales, y acciones forestales y
de ayuda a la silvicultura (Regla-
mento CE 1257/99, de desarrollo
rural). Finalmente, se establecio el
cumplimiento de normas minimas
ambientales derivadas de la apli-
cacion de la legislacién vigente
(Reglamento CE 1750/99).

La reforma de 1999 potencié
también varios de los elementos
de la politica de mercados que ya
se habian tenido en cuenta en la
reforma anterior. Asi, se sometid
a criterios ambientales mas estric-
tos la aplicacién del set-aside en
los cultivos herbaceos, y se hicie-
ron también mas estrictos los um-
brales de densidad de ganado bo-
vino por hectarea aplicables para
la concesién de primas especiales.
Ademas, los gobiernos naciona-
les pasaron a gozar de un margen
de actuacion auténoma conside-
rable para aplicar una parte de los
pagos directos en el sector de
ganaderia bovina y de leche de
acuerdo con criterios puramente
nacionales, entre los que podian
contarse requisitos especificos
concernientes a los niveles de in-
tensidad ganadera.

La Ultima reforma de la PAC, ini-
ciada en 2003, ha ampliado los ins-
trumentos de intervencion en ma-
teria agroambiental y ha buscado
una mejora de su eficacia. Asi, se
ha establecido definitivamente la
condicionalidad para percibir el pa-
go Unico por explotacion, median-
te el respeto a los «requisitos lega-
les de gestion» y el mantenimiento
de las explotaciones en «buenas con-
diciones agrarias y medio-ambien-
tales» (Reglamento CE 1782/2003,
de disposiciones comunes aplica-
bles a los regimenes de ayuda di-
recta). Por otra parte, y en el mar-
co de las politicas de desa-rrollo
rural, se ha incorporado la posibi-
lidad de que los estados miembros
puedan usar la indemnizacién com-
pensatoria para ayudar a implan-
tar la Red Natura de espacios pro-
tegidos, y se han reforzado las
medidas forestales, centradas en la
gestion sostenible de los bosques,
el mantenimiento y mejora de los
recursos forestales y el aumento de
las superficies forestales (Reglamen-
to CE 1783/03).

Un apartado final digno de
mencion es la aplicaciéon de la nor-

mativa comunitaria en materia
de medio ambiente mediante la
aprobacion de sucesivas directi-
vas que regulan la evaluacion del
impacto ambiental de proyectos
relacionados con diversas infraes-
tructuras de uso agrario, y con la
concentracion parcelaria 'y la ga-
naderfa intensiva, a la vez que es-
tablecen la obligatoriedad de eva-
luar determinados planes y pro-
gramas de actuacion (Directiva
2001/42/cE). Asimismo, se han
aplicado normas sobre residuos,
lodos y contaminantes, y otras re-
lacionadas con la proteccién de la
naturaleza, como la Directiva de
Aves (Directiva 70/409/CEE) y de
Habitats (Directiva 92/43/CEE), la
Directiva de Nitratos (91/676 CEE),
la Directiva de 1996 de Prevencion
Integrada de la Polucién (CE 96/61),
y la Directiva Marco de Aguas
(2000/60, CEE).

IV. INSTRUMENTOS
DE LA PAC PARA LA
INTEGRACION DE LOS
ASPECTOS AMBIENTALES

1. Introduccién

El articulo 6 del Tratado de la
Comunidad Europea establece cla-
ramente que los requisitos que se
derivan de la proteccién ambien-
tal deben integrarse en la defini-
ciény en la aplicacién de todas
las actividades y politicas comuni-
tarias. Dada la importancia de la
agricultura en relacién con sus im-
pactos sobre el medio ambiente,
resultaba evidente que la PAC ha-
bia de constituir un objeto prefe-
rente de aplicacion de este enfo-
que. Esto se puso de relieve desde
el momento en que el Consejo Eu-
ropeo de Cardiff (junio de 1998)
establecié el principio de que cual-
quier propuesta importante de la
Comisién Europea relacionada con
una politica comunitaria debia ir
acompanada de una considera-
cion de su impacto ambiental, y
también desde que el Consejo de
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Ministros de Agricultura de la
Unién Europea pasé a definir en
Helsinki (diciembre de 1999) su
propia estrategia para el logro de
la integracion de las politicas me-
dioambiental y agraria. En lineas
generales, las instancias oficiales
de la Unién Europea entienden
que el punto de partida para la in-
tegracion de la protecciéon del me-
dio ambiente y la sostenibilidad
de la agricultura en la PAC es la
promocion del denominado mo-
delo europeo de agricultura, en-
tendiendo por tal la defensa de
un tipo de agricultura que contri-
buye al mantenimiento de la vita-
lidad del medio rural, a la conser-
vacion de la naturaleza y a dar
respuesta a los intereses de los
consumidores en cuanto a la ca-
lidad y la seguridad de los alimen-
tos. Subyace en esta concepciéon
lo que se ha calificado como un
«modelo de outputs» para las re-

laciones entre la agricultura y el
medio ambiente, en que la pro-
duccién de alimentos y la calidad
ambiental se contemplan como
productos conjuntos que guar-
dan, al menos para ciertos rangos
de intensidad agricola y ganade-
ra, una relacion de complemen-
tariedad (Hodge, 2000).

La «integracién» presupone que
es posible trazar una relacion de
causalidad entre las transformacio-
nes inducidas por la PAC en la agri-
cultura europea y sus efectos am-
bientales. Sin embargo, y como ya
se ha sefalado en el primer apar-
tado de este trabajo, la PAC es s6-
lo una de las fuerzas impulsoras de
dichos efectos, y no siempre es po-
sible separar su responsabilidad de
la correspondiente a otras fuerzas,
como los cambios en las preferen-
cias de los consumidores, la trans-
formacioén de las infraestructuras y

de las comunicaciones, asi como
en las formas de vida, el desarro-
llo de nuevas tecnologias, y las mo-
dificaciones independientes, o s6-
lo parcialmente endégenas, del
medio natural, tales como el calen-
tamiento global (Baldock et al.,
2002).

Centrando el andlisis en los fac-
tores directamente relacionados
con la PAC, puede decirse que, en
conjunto, los cambios en los me-
canismos de apoyo a través del
mercado, ciertas medidas de de-
sarrollo rural y la legislacion me-
dioambiental de orden general se
han combinado para suministrar
incentivos positivos y negativos
a los agricultores, poniendo en
marcha una dinamica de cambios
que afecta a las técnicas de pro-
duccién, las pautas de ocupacién
del suelo y la intensidad en el uso
de los inputs variables, todo lo

GRAFICO 2

MECANISMOS PARA LA INTEGRACION DE LA POLITICA AGRARIA COMUN Y LA POLITICA AMBIENTAL
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cual incide en el estado del medio
natural. La finalidad de los meca-
nismos de integracién entre la po-
litica del medio ambientey la po-
litica agraria comun consiste, en
definitiva, en encontrar la forma
de potenciar los aspectos positi-
vos de la interaccion entre la prac-
tica de la agricultura y el medio
natural, e intentar reducir los ne-
gativos. El grafico 2 muestra las
vias fundamentales a través de las
cuales se produce, en la practi-
ca, la integracién de las conside-
raciones ambientales en la PAC; pe-
ro antes de pasar a considerar
individualmente algunas de ellas
en sus aspectos mas relevantes,
conviene tener en cuenta los prin-
Cipios basicos que inspiran la po-
litica agroambiental europea:

a) Los agricultores deben obser-
var un nivel minimo de referencia
vinculado a las buenas practicas
agricolasy a la legislacién ambien-
tal, y reforzado por la condiciona-
lidad, como condicion para bene-
ficiarse de ciertos regimenes de
apoyo. Se trata de la aplicacion en
la practica del principio de que
quien contamina paga.

b) Cuando la gestién ambien-
tal va més alla del nivel de refe-
rencia, los agricultores estan su-
ministrando un servicio ambiental
que debe ser remunerado tenien-
do en cuenta los costes resultan-
tes y/o la pérdida de ingresos.

¢) El seguimiento y la evalua-
cion de las medidas y programas
forman parte de los instrumentos
de politica que apoyan la integra-
cion de los temas medioambien-
tales, ya que son esenciales a la
hora de determinar la efectividad
de medidas individuales o de una
determinada combinacién de po-
liticas.

No siempre estos principios ted-
ricos se han visto adecuadamen-
te reflejados en la practica. Des-
de que la reforma de 1992 dio

paso a la aplicacién sistematica
de politicas agroambientales ha
existido «el riesgo de que se dise-
fien programas agroambientales
pensando mas en una politica de
ayudas a las rentas agrarias que
en un auténtico instrumento de
conservacion del medio ambien-
tey de la naturaleza», y no siem-
pre se ha tenido en cuenta que
«las actividades agrarias que pro-
vocan externalidades ambienta-
les negativas no deberian ser ob-
jeto de ayudas para cambiar las
técnicas y reducir o eliminar los
dafios ambientales, sino que de-
berian ser objeto de restricciones
legales o de impuestos» (Sumpsi
et al.,, 1997). Como a continua-
cion veremos, ademas de las res-
tricciones legales o de los impues-
tos, las autoridades europeas
cuentan ahora con un instrumen-
to que no existia en 1992, la con-
dicionalidad de las ayudas, para
imponer el cumplimiento de nor-
mas respetuosas con el medio
ambiente, pero, a pesar deelloy
de otras innovaciones, las criticas
mencionadas conservan aun su
validez.

2. Instrumentos de
integracion que operan
a través del primer pilar
de la PAC

En relacién con la integracion
de las preocupaciones ambienta-
les en la PAC, el punto de vista de
la Comisién Europea es que los
pagos directos a los agricultores
y ganaderos introducidos en la re-
forma de 1992 y los pagos des-
vinculados que caracterizan la re-
forma de 2003 constituyen, de
por si, una forma de responder
a dichas preocupaciones, al elimi-
nar los incentivos para seguir in-
tensificando los procesos de pro-
duccién. Ahora bien, mas alla de
esta perspectiva general, y un tan-
to complaciente, se hace nece-
sario hacer referencia al instru-
mento fundamental en esta area

que es la condicionalidad, o cross-
compliance.

El Reglamento 1259/99 daba la
opcién a los estados miembros de
la Union Europea de establecer el
caracter condicional de las ayudas
percibidas por los agricultores en
relacion con el cumplimiento de di-
versos requisitos medioambienta-
les, pero fue con la reforma de
2003, y en virtud del Reglamento
1782/2003, cuando la introduc-
cion de la condicionalidad pasé a
ser obligatoria para los gobiernos
de los paises de la UE. En el predm-
bulo de dicho Reglamento se esta-
blecen con toda claridad las tres
razones principales por las que el
pago completo de las ayudas di-
rectas se subordina al cumplimien-
to de ciertas reglas. La primera es
que dichas reglas deben servir pa-
ra incorporar en las organizaciones
comunes de mercado determina-
dos estandares basicos en relacion
con el medio ambiente, la seguri-
dad de los alimentos, la sanidad
y el bienestar de los animales de
granja, y con las buenas condicio-
nes agrarias y ambientales. En es-
te sentido, la condicionalidad se
convierte en un elemento tenden-
te a reforzar el cumplimiento efec-
tivo de la legislacion ya existente.
La segunda razén consiste en evi-
tar el abandono de la tierra de uso
agricola, que podria verse incen-
tivado por el desacoplamiento de
las ayudas, y asegurar que aquélla
se mantiene en buenas condicio-
nes agrarias y ambientales, permi-
tiendo a los estados la adopcién
de estandares especificos que ten-
gan en cuenta las caracteristicas de
cada area y de cada sistema agri-
cola, siempre en el marco de unas
reglas generales definidas a escala
comunitaria. La tercera estriba en
preservar las tierras destinadas a
pastos permanentes, evitando su
conversién masiva en tierras de cul-
tivo, ya que se considera que los
pastos permanentes desempenan
una funcién medioambiental po-
sitiva.
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Aparte de las medidas que se
adopten para garantizar la pervi-
vencia de las tierras destinadas a
pastos permanentes, o su dedica-
cion parcial a repoblacién forestal
bajo ciertas condiciones, el nucleo
central de la condicionalidad con-
siste en la obligacion para el agri-
cultor beneficiario de pagos direc-
tos de la PAC de respetar dos tipos
de requisitos basicos: los requisi-
tos legales de gestién menciona-
dos en el anexo Il del Regla-
mento 1782/2003, y las buenas
condiciones agrarias y medioam-
bientales de las tierras de uso agra-
rio que aparecen en el anexo IV.
Los primeros hacen referencia a
una lista de 19 normas de la legis-
lacién comunitaria, entre las que
se encuentran las directivas rela-
cionadas con la conservacién de
las aves silvestres y de los habitats
naturales, y las de proteccion de
las aguas contra la contaminacién,
asi como los reglamentos que es-
tablecen los sistemas de identifi-
cacion y registro de los animales
de la especie bovina y la preven-
cion, control y erradicacion de al-
gunas de sus enfermedades. Los
segundos establecen un marco ge-
neral tendente a mantener en bue-
nas condiciones todas las tierras
agrarias, especialmente las que ya
no se utilicen en la produccién,
mediante la referencia a estanda-
res relacionados con la erosion del
suelo, el contenido del suelo en
materia organica y su estructura,
y el nivel minimo de mantenimien-
to de los habitats (preservacion de
aspectos del paisaje, niveles correc-
tos de carga ganadera por hec-
tarea, evitar la invasiéon de male-
zas en tierras agricolas, y otros
aspectos). La definiciéon concreta
de los estandares aplicables a es-
cala regional o nacional corre a
cargo de las autoridades naciona-
les. Desde el 1 de enero de 2007,
el principio de condicionalidad de
los pagos rige también para los be-
neficiarios de diversas medidas de
desarrollo rural (art. 51 del Regla-
mento 1698/2005), tales como las

ayudas agroambientales, ayudas
a zonas de montafa y de la Red
Natura, y ayudas para la primera
forestacion de tierras agricolas.

En el caso espanol, la trasla-
cién a la normativa nacional de
las normas comunitarias de apli-
cacion de la condicionalidad se
efectué por medio del Real Decre-
to 2532/2004, de 23 de diciem-
bre, en cuyo anexo aparecen las
normas comunitarias y espafolas
que son relevantes a efectos de
los requisitos legales de gestion,
como, por ejemplo, el Real Decre-
to 384/2000, por el que se incor-
poré al ordenamiento juridico es-
pafol la Directiva 98/58/CE relativa
a la proteccion de los animales en
las explotaciones ganaderas. En
lo que atafe a las buenas condi-
ciones agrarias y medioambienta-
les, se marcan referencias concre-
tas alli donde el Reglamento
1782/2003 se limita a mencionar
un darea de interés. De este modo,
y a guisa de ejemplo, se estable-
ce que en las superficies de culti-
vos herbaceos no debera labrarse
la tierra en la direccion de la pen-
diente cuando en el recinto culti-
vado la pendiente media exceda
del 10 por 100, se prohibe la que-
ma de rastrojos salvo autorizacion
especial y se obliga a las explota-
ciones ganaderas en régimen de
estabulacion a disponer de me-
dios apropiados para el almace-
namiento de estiércoles. También
se dispone que no se puedan que-
mar ni roturar los pastos perma-
nentes.

La condicionalidad ofrece ven-
tajas practicas como mecanismo
potenciador del cumplimiento de
la normativa medioambiental que
afecta a la actividad agraria en re-
lacién con la mera sancién penal
de su incumplimiento. Constitu-
ye ademas un instrumento impor-
tante a la hora de establecer los
niveles basicos de respeto al me-
dio ambiente y al bienestar de los
animales de granja, o de salva-

guardar los aspectos mas atracti-
vos del paisaje, y en consonan-
cia con ello sirve para determinar
los niveles basicos de referencia
en la oferta de bienes publicos por
parte de los agricultores. Después,
a partir de esas referencias, pue-
den establecerse mecanismos
compensatorios del exceso de cos-
tes o de la merma de ingresos
que padezca el agricultor cuando
voluntariamente oferte dichos
bienes. Desde esta perspectiva, la
condicionalidad constituye un es-
labén fundamental en la formu-
lacién de objetivos para un de-
sarrollo agrario sostenible, y puede
incluso modificar los requisitos ba-
sicos de partida sobre los que al-
gunos estados miembros han es-
tado definiendo sus programas de
medidas agroambientales, en la
medida en que ciertos estandares
voluntarios (y remunerados) pasen
a convertirse en obligatorios y, con-
siguientemente, no remunerados.
El aspecto positivo es que ello libe-
ra recursos para esquemas me-
dioambientales mas ambiciosos
(Farmer y Swales, 2007).

En la actualidad, se comienza
a disponer de informacién sobre
la aplicacién de la condicionalidad
desde la entrada en vigor del Re-
glamento 1782/2003, y de algu-
nos estudios de evaluacion. (Va-
rela-Ortega y Calatrava, 2004),
aunque no resulta todavia posible
evaluar plenamente su impacto
directo sobre la sostenibilidad. Es-
ta informacion ha puesto de re-
lieve que existe un grado notable
de heterogeneidad entre los esta-
dos miembros de la UE a la hora
de definir las obligaciones a que
deben atender los agricultores pa-
ra cumplir con los requisitos lega-
les de gestién, particularmente en
lo referente a la proteccion de las
aves y de los habitats, control de
la polucion de las aguas subterra-
neas y legislacion relacionada con
la seguridad de los alimentos pa-
ra consumo humano y ganadero.
Se sabe también que muchos de
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los estados miembros no han de-
finido obligaciones para todos los
aspectos incluidos en el manteni-
miento de las buenas condiciones
agrarias y medioambientales de las
tierras de uso agrario, siendo las
ausencias mas frecuentes las con-
cernientes a la estructura de los
suelos agricolas (Alliance Environ-
ment, 2007). Las infracciones mas
comunes se han estado registran-
do en las obligaciones referentes a
la identificacion y registro de las
cabezas de ganado, por lo que ha-
ce al anexo lll, y en lo que atafie al
nivel minimo de mantenimiento de
las tierras y el freno a la erosién del
suelo, en lo referente al anexo IV.
La mayoria de los estados miem-
bros han venido aplicando reduc-
ciones en los pagos situadas entre
el 3yel 5 por 100 para infraccio-
nes por negligencia no intencional.

3. Instrumentos de
integracion que operan a
través del segundo pilar

Las ayudas agroambientales
(art. 39) y las ayudas destinadas a
compensar las dificultades natura-
les en zonas de montana u otras
zonas con dificultades (art. 37) son
probablemente los dos instrumen-
tos mas importantes, en la actua-
lidad, de entre la amplia panoplia
con que cuenta el Reglamento
CE 1698/2005, de desarrollo rural,
para incidir en el desarrollo soste-
nible de las zonas rurales en su fa-
ceta medioambiental. Ello no im-
plica olvidar la existencia de otros
instrumentos que probablemente
irdn ganando en importancia con
el tiempo, y que también ofrecen
interesantes posibilidades a los ges-
tores nacionales y regionales de los
programas de desarrollo rural, co-
mo las ayudas compensatorias a
los agricultores cuyas explotacio-
nes se encuentren enclavadas en
zonas calificadas dentro de la red
Natura 2000, las ayudas para la im-
plantacion de sistemas que com-
binen la agricultura extensiva y la

explotacion forestal, las ayudas a
favor del medio forestal, las sub-
venciones a inversiones no produc-
tivas relacionadas con la protec-
cién al medio ambiente, y el apoyo
a la implantacion y utilizacion de
servicios de asesoramiento a los
agricultores y silvicultores en rela-
cién con el cumplimiento de los re-
quisitos a que se ha hecho antes
mencion al hablar de la condicio-
nalidad. No es posible prestar aqui
una atencion particularizada a ca-
da uno de estos aspectos, por lo
que los comentarios que siguen a
continuacién se centraran en las
ayudas agroambientales y a zonas
de montafa y desfavorecidas.

3.1. Las ayudas agroambientales

Las ayudas agroambientales
constituyen pagos que remuneran
unos compromisos asumidos vo-
luntariamente por parte del agri-
cultor, y que van mas alla de la
simple aplicacién de las buenas
practicas agrarias habituales. Las
ayudas se conceden anualmente,
y su importe se basa en los costes
adicionales en que incurren los
agricultores y en los ingresos a que
renuncian por participar en una
medida agroambiental. En circuns-
tancias debidamente justificadas,
se puede pagar un incentivo adi-
cional del 20 por 100. Aun sien-
do muy diversas en su concepcion
y en los compromisos que el agri-
cultor debe asumir, obedecen al
menos a uno de los dos siguien-
tes objetivos: reducir los riesgos
ambientales asociados con la agri-
cultura moderna, y preservar la na-
turaleza y los paisajes cultivados.

Los principios basicos que ins-
piran las ayudas agroambientales
gue se han venido aplicando en
la Unién Europea pueden sinteti-
zarse del modo siguiente (Euro-
pean Commission, 2005).

a) Son opcionales para los
agricultores, concediéndose a

aquellos que voluntariamente sus-
criben compromisos («contratos»)
agroambientales, y son localmen-
te especificas, pudiéndose adap-
tar a las diferentes circunstancias
agronémicas y ambientales con
mucha mayor precisién que los
pagos que, por ejemplo, se ofre-
cen en las areas desfavorecidas.

b) Los contratos agroambien-
tales que se ofrecen a los agricul-
tores compiten con usos mas pro-
vechosos del suelo, por lo que la
cuantia de los pagos debe ser la
adecuada para atraer a los agri-
cultores, y a la vez evitar la sobre-
compensacion.

¢) Los pagos solamente deben
corresponder a acciones medio-
ambientalmente positivas por par-
te de los agricultores, que super-
en los niveles de referencia de los
requisitos establecidos por los co-
digos de buenas practicas agrico-
las, al objeto de asegurar el res-
peto del principio de que quien
contamina paga.

d) Los estados miembros dis-
ponen de un alto grado de discre-
cion a la hora de aplicar las medi-
das agroambientales. Los aspectos
institucionales y contextuales in-
fluyen en el grado de participa-
cion de los agricultores en los pro-
gramas que aplican estas medidas
y en su efectividad medioambien-
tal. A su vez, son factores impor-
tantes en esta Ultima la calidad de
los fundamentos cientificos, la
adecuacion al area seleccionada'y
el asesoramiento profesional reci-
bido por los agricultores.

e) Los pagos se notifican a la
Organizacion Mundial de Comer-
cio bajo el anexo 2 del Acuerdo
Final de la Ronda Uruguay, que
los permite dentro de la «Caja Ver-
de», siempre que se limiten a cu-
brir los costes extra o la pérdida
de ingresos que represente para
el agricultor su participacién en
un programa agroambiental.
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El cuadro n.° 1 ofrece una sin-
tesis de las principales medidas
agroambientales aplicadas en la
Unién Europea, indicando también
el tipo de efectos que se espera de
cada una de ellas. En la practica,
resulta bastante problematico co-
nocer el impacto medioambien-
tal de su adopcién. Las razones son
diversas, pero tienen que ver, en-
tre otros aspectos, con el hecho de
que las medidas no siempre esti-
pulan un cambio en las practicas
agricolas, sino que en ocasiones
tan sélo pretenden preservar una
situacion que se juzga como favo-
rable —agricultura o ganaderfa de
baja intensidad—, pero que corre
el riesgo de desaparecer, principal-
mente por abandono de la activi-
dad. En esas circunstancias, pue-
de ser dificil encontrar agricultores
de la misma zona de aplicacién
que no participen en el esquema'y
gue, por tanto, puedan servir co-
mo grupo de control. Incluso si di-

cho grupo existiera, es posible que
sus practicas agricolas no difirieran
sustancialmente de las de los be-
neficiarios del programa. Un se-
gundo tipo de problemas de me-
dicion tiene que ver con la escala
temporal del analisis. Muchos de
los cambios de interés en la biodi-
versidad o en los valores escénicos
del paisaje requieren periodos pro-
longados de tiempo para materia-
lizarse, por lo que los analisis de
corto plazo pueden ser poco repre-
sentativos y verse ademas sesga-
dos por el efecto de variables dis-
tintas de las incorporadas en las
politicas agroambientales. A pesar
de estos obstaculos para llevar a
cabo una evaluacion correcta de
los efectos de estas politicas, se han
emprendido estudios de interés
en varios estados miembros de la
Unién Europea, que han puesto de
relieve reducciones significativas en
el uso de fertilizantes nitrogenados
y de pesticidas en la mayor parte

de las areas estudiadas donde se
han adoptado compromisos agro-
ambientales por parte de los agri-
cultores. Se han manifestado tam-
bién mejoras en los indicadores
concernientes a la densidad ga-
nadera, el mantenimiento de la
actividad ganadera, la diversidad
de cultivos y la gestién de las tie-
rras en barbecho (Primdahl et al.,
2003).

En Espafa, el Real Decreto
708/2002, de 19 de julio, estable-
cié que podrian ser beneficiarios de
las ayudas agroambientales los ti-
tulares de explotaciones agrarias
que se comprometieran por un pe-
riodo minimo de cinco anos a cum-
plir los compromisos de una o va-
rias de las medidas agroambientales
previstas en el anexo Il de este RD.
Ilgualmente, los agricultores que
contrajeran un compromiso agro-
ambiental en relacion con una par-
te de la explotacién debian respe-

CUADRO N.° 1

TIPOS DE MEDIDAS AGROAMBIENTALES APLICADAS EN LA UNION EUROPEA, Y SUS EFECTOS ESPERADOS

MEDIDAS RELATIVAS A LA GESTION DE LAS TIERRAS PRODUCTIVAS

Agricultura orgénica
Extensificacion ganadera

autoctonas)

Reduccion en el uso de agua

Reduccién en el uso de inputs (fertilizantes, plaguicidas)

Conversion de cultivos a pastos y medidas de rotacién de cultivos

Cultivos de cobertera, linderos en los campos
Acciones en &reas de especial interés por su biodiversidad
Proteccion de la diversidad genética (por ejemplo, razas ganaderas

Mantenimiento de sistemas sostenibles y extensivos
Mantenimiento de cultivos con valor paisajistico

paisaje

vacion del paisaje

Biodiversidad, calidad del suelo, freno a la erosion

Biodiversidad

Biodiversidad, paisaje
Paisaje

Conservacién de recursos hidricos

Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo
Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo
Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo, conservacion del

Calidad y cantidad de agua, biodiversidad, calidad del suelo, conser-

Diversidad genética, paisaje

MEDIDAS RELATIVAS A LA GESTION DE TIERRAS NO PRODUCTIVAS

Mantenimiento de superficies sin cultivar (set aside) con finalidad
ambiental

Gestién de tierras de cultivo abandonadas y de bosques Biodiversidad, evitar riesgo de incendios y de erosion

Mantenimiento de las caracteristicas del medio rural y del paisaje (se- Paisaje, biodiversidad
tos, cercas de piedra, arboles aislados, estanques)

Biodiversidad, calidad del agua, freno a la erosion

Acceso publico Disfrute publico de tierras agricolas de interés ambiental

Fuente: Elaboracion a partir de European Commission (2005).
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tar en toda ella, como minimo, las
buenas practicas agrarias habitua-
les establecidas en el anexo | del RD.
Entre dichas buenas practicas se en-
contraba la conservacion del suelo
y la lucha contra la erosion (prohi-
bicién del laboreo convencional a
favor de la pendiente), la utilizacion
eficiente del agua, la conservacién
de la biodiversidad (conservacion
de los nidos de especies protegidas,
prohibicién de quemar rastrojos y
restos de cosecha) y la racionali-
zacion del uso de fertilizantes, her-
bicidas y productos fitosanitarios,
asi como el respeto de la legislacion
medioambiental.

En funcién de ello, las siguien-
tes medidas agroambientales se
han venido aplicando en Espana
durante el periodo 2000-2006,
casi todas ellas desglosadas en va-
rias submedidas:

— Extensificacion de la pro-
duccion agraria.

— Proteccion de variedades
autoctonas vegetales en riesgo de
erosion genética.

— Fomento de técnicas am-
bientales de racionalizaciéon del
uso de productos quimicos.

— Lucha contra la erosion en
medios fragiles.

— Proteccion de flora 'y fauna
en humedales.

— Sistemas especiales de ex-
plotaciéon con alto interés me-
dioambiental.

— Ahorro de agua de riego
y fomento de la extensificacion en
la produccién.

— Proteccion del paisaje y
practicas de prevencién contra in-
cendios.

— Gestién integrada de las ex-
plotaciones ganaderas.

3.2. ¢Constituyen las ayudas
agroambientales
un instrumento
complementario
de la condicionalidad?

En general, las ayudas agroam-
bientales que se ofrecen a los agri-
cultores europeos responden a
una triple clasificacién: las que
tienden a mantener determinadas
practicas agrarias que se conside-
ran favorables desde el punto de
vista medioambiental, las que pro-
mueven la eliminacién de practi-
cas consideradas dafiinas para el
medio ambiente (disminucién de
externalidades negativas) y las que
favorecen la provision de bienes
publicos a partir de la adopciéon
de nuevas practicas agrarias. Son
multiples las consideraciones que
esta diferenciacion sugiere, y en-
tre ellas se encuentra la posibili-
dad de solapamiento entre los ob-
jetivos fijados en las medidas
agroambientales y los requisitos
exigibles en virtud de la condicio-
nalidad. Aunque, en teoria, la con-
dicionalidad estableceria el um-
bral, o nivel de referencia basico,
a partir del cual primar a aquellas
actuaciones de los agricultores
que contribuyen positivamente al
medio ambiente, en la practica
ambos planos pueden llegar a
confundirse. Asi, una elevacion
significativa de las exigencias con-
tenidas en la aplicacién nacional
del anexo IV del Reglamento
1782/2003 puede dejar fuera de
juego a aquellos programas de
ayudas agroambientales disefa-
dos con exigencias muy reducidas,
y que en realidad estan remune-
rando la mera correccién de ex-
ternalidades negativas.

La relacién entre los estanda-
res establecidos para la condicio-
nalidad y los esquemas agroam-
bientales puede plantearse a lo
largo de dos ejes de referencia: el
eje beneficios/costes ambientales,
desde el punto de vista de los
efectos sobre el medio, y el gje in-

centivos/restricciones, desde la
perspectiva de la modalidad e in-
tensidad de la intervencion publi-
ca (ver gréafico 3). Los esquemas
agroambientales se ubicarian prin-
cipalmente en la direccion de los
beneficios sobre el primer ejey
de los incentivos sobre el segun-
do, mientras que la condicionali-
dad se orientaria a corregir o evi-
tar los costes medioambientales
empleando, principalmente, res-
tricciones sobre las técnicas de
produccién admisibles. Pero resul-
ta evidente que puede existir una
superposicion de ambos tipos de
intervencion cuando el objetivo
principal es mantener un statu
quo que se juzga favorable.

La reduccion de la contamina-
cién por nitrégeno es el area don-
de en mayor medida se ha produ-
cido en la practica una super-
posicion entre las medidas agro-
ambientales y los requisitos para
la condicionalidad. Algunos pai-
ses, como Francia, han venido
usando las ayudas agroambienta-
les (AA) para conseguir alinear las
practicas de abonado con lo esta-
blecido en la Directiva de nitratos,
mientras en otros casos las ayudas
se han empleado para introducir
restricciones adicionales, tales co-
mo la fijacion de mérgenes espe-
ciales de proteccién en las ribe-
ras de las superficies acuéticas, la
reduccion radical o la eliminacién
de la aplicacion de nitrégeno en
ciertas areas o el uso de métodos
especificos de aplicacién de los fer-
tilizantes. Ello es buena muestra
del empleo de las AA para resolver
problemas ambientales a los que
se hubiera podido hacer frente
mediante medidas regulatorias o
a través de la condicionalidad (Kris-
tensen y Primdhal, 2006).

En una segunda area donde se
han producido solapamientos es
en lo concerniente a protegery
evitar el abandono de las super-
ficies de pastos permanentes, de-
bido a que la proteccién de los
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GRAFICO 3

UNA MATRIZ DE POLITICA AGROAMBIENTAL
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Fuente: Kristensen y Primdahl (2006).

pastos permanentes figura entre
los requisitos para mantener las
tierras en buenas condiciones
agrarias y medioambientales (ane-
xo IV del Reglamento 1782/2003),
y a la vez ha constituido un obje-
tivo frecuentemente mencionado
en los programas de AA. Es cierto
que los estandares en que se ba-
sa la condicionalidad consisten en
este caso en requisitos minimos,
tales como segar la hierba con de-
terminada frecuencia, y no suele
establecerse la necesidad de
apacentar ganado. Sin embargo,
también aqui hay casos en que la
concesion de AA esta subordina-

da a requisitos muy poco exigen-
tes, que se confunden con los
correspondientes a la condiciona-
lidad.

Un tipo de problemas que afec-
ta tanto a las medidas agroam-
bientales como a la condicionali-
dad es el de la definicion y se-
leccion de objetivos y la adecua-
cion de la intervencién publica, en
forma mas o menos directa, a ellos
(targeting).

En el caso de las medidas agro-
ambientales, las deficiencias en el
targeting responden a que las ayu-

das se vinculan habitualmente al
uso de ciertas técnicas o inputs de
produccién que, a priori, se con-
sideran favorables al medio am-
biente. De este modo, el agricul-
tor puede percibir unos ingresos
por hectarea en concepto de pa-
go ambiental que son indepen-
dientes del hecho de que dichas
técnicas estén siendo aplicadas en
una zona altamente sensible, don-
de pueden tener un efecto rele-
vante en relaciéon con otras técni-
cas alternativas, o en zonas donde
el impacto ambiental de su uso es
nulo. La alternativa seria estable-
cer como objetivo de las AA la pro-
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duccién cuantificable de servicios
ambientales, lo que sin duda com-
portarfa costes de transaccion en
la aplicacion de esta politica bas-
tante mas elevados, ligados a unas
mayores exigencias de informacion.
Disponiendo de informacién par-
ticularizada sobre los beneficios
ambientales y sobre las compen-
saciones minimas individualmente
demandadas por los agricultores,
se podria establecer un sistema
mas eficiente de aplicacién de las
medidas agroambientales, basado
en pagos diferenciados por hecta-
rea (Latacz-Lohman y Van der
Hamsvoort, 1997). Hay que sefa-
lar que la orientaciéon europea con-
trasta con la sequida por la politi-
ca agroambiental en otras areas
del mundo desarrollado, como los
Estados Unidos, donde los pagos
(por ejemplo, en los programas de
conservacion del suelo) se vinculan
mas directamente al logro de ob-
jetivos ambientales, independien-
temente de los métodos usados
para alcanzarlos (Baylis et al.,
2008).

En el caso de la condicionali-
dad, el problema del targeting es
menos relevante, ya que podria
entenderse que lo que se persigue
es establecer unos niveles de re-
ferencia minimos de tipo agrono-
mico y ambiental de aplicaciéon ge-
neral. Sin embargo, este enfoque
es poco satisfactorio desde el mo-
mento en que conduce a que en
muchas zonas la condicionalidad
sea redundante, por no represen-
tar ninguna restricciéon efectiva so-
bre las practicas agricolas impe-
rantes, al tiempo que en otras
areas ambientalmente sensibles
dichos requisitos minimos pueden
ser claramente insuficientes. Ade-
mas, la condicionalidad tan sélo
es operativa en aquellos casos en
que el agricultor es dependiente
del pago unico para la superviven-
cia de su explotacion, lo que de-
ja fuera amplios segmentos de
agricultura intensiva donde exis-
te un riesgo real de contamina-

cién por un uso excesivo o inade-
cuado de fertilizantes y pesticidas.

3.3. Apoyo a las areas menos
favorecidas (AMF)

Se trata de un tipo de medidas
con larga tradicién que fueron in-
troducidas en 1975, en virtud de
la Directiva 75/268, y que se han
convertido en un instrumento pa-
ra asegurar el mantenimiento de
la actividad agraria en areas don-
de determinados inconvenientes
naturales ocasionan una producti-
vidad de la tierra relativamente ba-
ja, y donde la agricultura resulta
vulnerable. Sirven, por tanto, para
asegurar el uso continuado de la
tierra para fines agricolas, y tam-
bién para apoyar los ingresos de
los agricultores por la via de com-
pensarles de los efectos de tener
que operar en condiciones relati-
vamente desfavorables. También
contribuyen a proteger los paisa-
jes y habitats que dependen de la
agricultura. Precisamente, el Regla-
mento CEE 1257/99, de desarrollo
rural, ampli6 los objetivos tradicio-
nales de esta medida, hasta enton-
ces muy centrados en asegurar la
continuidad de la actividad agraria
y en mantener un minimo de po-
blacion, para abarcar el manteni-
miento de sistemas agrarios soste-
nibles que tengan en cuenta los
requisitos de proteccion ambien-
tal, introduciendo asf la dimension
de mayor interés en el contexto del
tema que venimos analizando. Los
agricultores que se acogen a este
tipo de ayudas deben comprome-
terse, al menos por cinco anos, a
sequir practicando la agriculturay
a adherirse a los estandares de bue-
nas practicas agrarias tal y como
los definan el Estado miembro o la
regiéon correspondientes.

En la actualidad, la medida AMF
aparece recogida en el articulo 37
del Reglamento CE 1698/2005, re-
lativo a la ayuda al desarrollo rural
a través del FEADER, y el articulo 50

detalla las condiciones que deben
reunir las zonas para ser clasifica-
das como beneficiarias de las ayu-
das. Estas condiciones son inter-
pretadas en la practica por los
estados miembros, que son los en-
cargados de delimitar las zonas y
también de fijar, dentro de cier-
tos limites, el importe de los pagos
compensatorios, que a su vez pue-
den variar en funcién de objetivos
nacionales o regionales. Los indi-
cadores que permiten la clasifica-
cién de una zona como elegible
sélo necesitan ser comparados con
los de otras areas agricolas dentro
del mismo Estado miembro, y no
con estandares definidos a escala
europea, y probablemente por ello
el Tribunal de Cuentas Europeo ha
solicitado una mejor seleccion de
las &reas que han de ser objeto de
apoyo, que ya sumaban, antes de
las dos ultimas ampliaciones, el 56
por 100 de la superficie agricola
util de la UE-15. El Tribunal también
ha considerado bastante impreci-
sos los criterios de calculo de la
compensacion de rentas, y consi-
dera que la Comision Europea no
ha contado con la informacién su-
ficiente para detectar la existen-
cia de sobrecompensacion en al-
gunos casos (Tribunal de Cuentas
Europeo, 2003).

La tendencia historica ha sido
claramente favorable al aumento
en la proporcién de la superficie
de cada pais que es clasificada co-
mo desfavorecida por sus autori-
dades nacionales, correspondien-
do generalmente el incremento a
«otras areas desfavorecidas no de
montafa». No todas las explota-
ciones enclavadas en zonas AMF
han sido, por otra parte, elegibles
para recibir ayudas, dependiendo
del establecimiento de una super-
ficie agricola minima por explota-
cién, de la edad de los posibles
perceptores y de otros requisitos
exigidos por los gobiernos, ade-
mas de las normas establecidas a
escala comunitaria, como el cum-
plimiento de las buenas practicas
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agricolas, segun el Reglamento
1257/99, o la condicionalidad, ya
antes comentada, segun el Regla-
mento 1698/2005. En el perio-
do 2000-2003, menos de la mi-
tad de las explotaciones agrarias
de las zonas AMF en la UE-15 eran
beneficiarias de ayudas, porcen-
taje que cafa al 15 por 100 en Es-
pafnay a menos del 10 por 100
en Italia, mientras superaba el 90
por 100 en Irlanda, Finlandia y
Austria (IEEP, 2006).

En Espafa, y a lo largo del pe-
riodo 2000-2006, para ser bene-
ficiario habia que ser agricultor a
titulo principal, obteniendo al me-
nos el 50 por 100 de la renta de
las actividades agrarias ejercidas
en la explotacién y dedicando a
estas actividades al menos el 50
por 100 del tiempo total de traba-
jo. El agricultor debia también
comprometerse a utilizar métodos
de buenas practicas agrarias, am-
bientalmente compatibles; y las ex-
plotaciones debian tener una sAu
minima de 2 hectéreas (1 en Ca-
narias) y una carga ganadera
maxima de 1 UGM por hectarea de
superficie forrajera (2 si la pluvio-
metria excede los 800 mm.anua-
les). La ayuda se paga como in-
demnizacion compensatoria anual
por unidad de superficie, pudién-
dose priorizar las solicitudes de
acuerdo con diversos criterios, ta-
les como otorgar preferencia a los
agricultores jévenes o a las explo-
taciones ubicadas en la Red Natu-
ra 2000.

La diferenciacion bésica que es-
tablece la normativa europea a
efectos de las ayudas por AMF es
entre «zonas de montafia» y
«otras zonas con dificultades es-
peciales». Las zonas de montafa
deben cumplir alguna de las si-
guientes condiciones generales,
que se supone conducen a una
fuerte elevacion de los costes de
produccion o a limitaciones nota-
bles en la posibilidad de usar la
tierra para fines agricolas.

1) Existencia de condiciones
climaticas rigurosas debido a la al-
titud.

2) Presencia de pendientes de-
masiado pronunciadas para el uso
de maquinaria, o que requieran el
empleo de equipos especialmen-
te costosos.

3) Estar situadas al norte del
paralelo 62, o en algunas areas
contiguas.

Por lo que se refiere a las otras
zonas con dificultades especiales:

1) Estar afectadas por dificul-
tades naturales relacionadas con
la baja productividad de la tierra
o un clima adverso, cuando la ac-
tividad agraria extensiva sea im-
portante para una adecuada ges-
tion de las tierras.

2) Estar afectadas por dificul-
tades especificas, cuando la ges-
tion de las tierras para usos agra-
rios deba mantenerse por razones
turisticas, medioambientales o de
conservacion del medio rural. En
este caso particular, se establece
una cautela que limita al 10 por
100 la superficie méxima de cada
Estado que puede clasificarse co-
mo desfavorecida.

En una perspectiva europea,
debe reconocerse que la AMF ha
sido por mucho tiempo la Unica
medida de politica estructural con
una dimensién territorial signifi-
cativa, que suele ademas coinci-
dir bastante con los denominados
sistemas agrarios de alto valor na-
tural(*). En general, se aplica en
zonas con una proporcién relati-
vamente elevada de pastos per-
manentes y bosques, lo que tiene
de por si un efecto medioambien-
tal positivo al contribuir al man-
tenimiento de sistemas ganade-
ros extensivos. Sin embargo, la
presencia de estos sistemas no
siempre va acompanada del em-
pleo de técnicas de produccion fa-

vorables al medio ambiente, y en
algunos casos las ayudas podrian
incluso estar favoreciendo, aun sin
pretenderlo, el aumento de la pre-
sién ganadera y la ampliacion de
la actividad productiva agraria
a areas fragiles. Por otro lado,
la relacion de esta medida con la
cohesion econémica y social a es-
cala comunitaria es bastante dé-
bil, debido tanto a las diferencias
nacionales en la proporcién de
agricultores beneficiarios en rela-
cion con los tedricamente elegi-
bles, que supera el 80 por 100 en
la mayoria de los pafses del Nor-
te de la Unién Europea pero sé-
lo alcanza el 9 por 100 en ltalia,
como al nivel mucho mas eleva-
do de los pagos por hectarea con-
cedidos en las regiones mas pros-
peras. En cuanto a la contribucion
de la ayuda por AMF a la renta
agraria de las explotaciones bene-
ficiarias, resulta ser bastante sig-
nificativa en el caso de Finlandia,
donde llega a alcanzar el 42 por
100, y también, aunque en me-
nor medida, en Austria y Francia,
pero en los paises del Sur —Por-
tugal, Espafa, Italia y Grecia— su
aportacion relativa resulta muy
modesta (Dax, 2005).

En relacién con el Reglamento
de Desarrollo Rural de 1999, el
aprobado en 2003 da un paso
adelante en la direccion de una jus-
tificacion de las ayudas por AMF con
base en la provisién de bienes pu-
blicos. En el apartado 3 del art. 50
del Reglamento 1698/2005, que
se refiere a condiciones que deben
cumplir las zonas distintas de las
«zonas de montafa», las referen-
cias son, como ya se ha sefialado
antes, a mantener la actividad
agraria en funcién de que ello sea
necesario para la gestion de las tie-
rras, con el fin de preservar o me-
jorar el medio ambiente (entre
otras consideraciones). Se sugiere
por tanto que el objetivo es el de
mantener o aumentar la provision
de bienes publicos producidos con-
juntamente con la actividad agra-
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ria. Ha desaparecido por tanto la
mencion a los objetivos socioeco-
némicos —poblacion escasa o en
riesgo de disminucion, indices de
resultados econémicos inferiores a
la media— que figuraban de for-
ma clara en el art. 19 del Regla-
mento 1257/99 en relacién con las
zonas desfavorecidas que no cabe
clasificar como de montafia. Sin
embargo, la derogacion de las dis-
posiciones de este Ultimo Regla-
mento que hacen referencia a es-
tos aspectos queda aplazada para
cuando la Unién Europea decida
proceder a una nueva reforma en
profundidad de la medida AMF.

V. NUEVOS DESAFIOS

El desarrollo de los cultivos
energéticos constituye una de las
lineas estratégicas con que la
Union Europea intenta frenar el
cambio climatico hacia el calen-
tamiento global. En relacion con
ello, la Directiva de los Biocom-
bustibles (Directiva 2003/30/CEE)
establecié como valor de referen-
cia que estos productos debian re-
presentar un 2 por 100 del mer-
cado energético en 2005 y un
5,75 por 100 en 2010. Al buscar
reducir la liberacion de CO, a la
atmdsfera, derivada de la utiliza-
cion de combustibles fésiles, y me-
jorar la seguridad del abasteci-
miento energético de Europa, el
fomento de la produccién de bio-
combustibles que han emprendi-
do las autoridades europeas pue-
de entenderse como un aspecto
mas de sus propuestas de integra-
cion entre las politicas ambienta-
les y agrarias. Sin embargo, en el
momento actual, las alzas de pre-
cios que, con extraordinaria inten-
sidad, estan experimentando a es-
cala planetaria las materias primas
agricolas han puesto en cuestiéon
la oportunidad de esta politica.

Las razones de la actual cares-
tia de los alimentos, que ha inver-
tido una tendencia de décadas a

la reduccion en términos reales de
los precios de las principales mer-
cancias agricolas, son diversas. En-
tre ellas aparece de forma promi-
nente la rapida elevacién de la
renta por habitante en paises co-
mo China o la India, que, ademas
de impulsar fuertemente al alza la
demanda global de alimentos, ha
creado nuevas clases medias cu-
ya dieta alimentaria se orienta ca-
da vez mas al consumo de pro-
ductos ganaderos, como la carne
y la leche, cuya demanda presio-
na a su vez sobre los precios de
los alimentos para el ganado.
También juegan otras razones, co-
mo el descuido de décadas en la
inversion en tecnologias que me-
joren la productividad agraria y
que estén bien adaptadas a las
condiciones especificas de cada
una de las regiones del mundo en
desarrollo, el encarecimiento del
petréleo, que afecta a los precios
de los fertilizantes y a los costes
de transporte, y la reduccion de
los stocks internacionales de ali-
mentos, consecuencia principal-
mente del cambio de orientacién
de las politicas agrarias de los pai-
ses de la OCDE.

Aunque no sea la Unica fuerza
impulsora de la elevacion del pre-
cio de los productos agricolas, el
fomento de la produccién agraria
destinada a la obtencion de bio-
combustibles en Estados Unidos
y Europa ha contribuido significa-
tivamente a ello, dafiando indirec-
tamente la seguridad alimentaria
de los paises mas pobres del mun-
do, que suelen coincidir con los
que presentan una dependencia
mas acusada de las importaciones
de alimentos para cubrir sus ne-
cesidades de consumo. De este
modo, muchos de los consumi-
dores de estos paises, con muy
bajos niveles de ingresos y niveles
nutricionales insuficientes, se ven
ahora desplazados del mercado
por la competencia derivada de
usos alternativos de las commo-
dities agricolas. Algunos expertos

han estimado que la contribucién
de la demanda de biocombusti-
bles a las alzas de precios de los
cereales en el periodo 2000-2007
puede cifrarse en el 30 por 100
(Rosegrant, 2008). Por su parte,
la FAO (2008) ha puesto de relie-
ve la importancia del mercado de
biocombustibles en la demanda
de mercancias agricolas como el
azUcar, el maiz, la casava, las se-
millas oleaginosas y el aceite de
palma. Asi, por ejemplo, de los 40
millones de toneladas en que au-
menté en 2007 el consumo glo-
bal de maiz, 30 millones fueron
absorbidos por las plantas de fa-
bricacion de etanol, y en la Union
Europea se estima que el sector del
biodiesel ha absorbido alrededor
del 60 por 100 de la produccion
comunitaria de aceite de colza, lo
que viene a representar el 25 por
100 de la produccion mundial.

La expansion acelerada de los
cultivos energéticos tiene conse-
cuencias que no se limitan a sus
efectos sobre la oferta de alimen-
tos. En el caso de la Union Euro-
pea, preocupa también, aunque
pueda resultar paraddjico, su efec-
to sobre el medio ambiente. Ello
se debe a que la agricultura co-
munitaria sigue manteniendo en
la actualidad un caracter por lo
general bastante intensivo, y un
incremento en la produccion de
biomasa destinada a la obtencién
de energia supone una alta pro-
babilidad de que se ejerza una
presion adicional sobre la biodi-
versidad vinculada a la agricultu-
ra, asi como sobre el uso del sue-
lo agricola, los recursos hidricos y
la atmodsfera. En la actualidad, la
biomasa aporta alrededor del 4
por 100 del consumo europeo de
energia primaria, y aproximada-
mente las dos terceras partes del
total de energia renovable produ-
cida. Segun la Agencia Europea
del Medio Ambiente, en 2005
aproximadamente 3,6 millones de
hectareas de tierra agricola en la
UE-25 estaban dedicadas a culti-
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vos energéticos, y el 83 por 100
correspondia a cultivos oleagino-
sos destinados a obtener biodie-
sel. A finales de 2006 la capacidad
de procesamiento para biodiesel
en la UE-27 alcanzaba 7,05 millo-
nes de toneladas, y se esperaba
afadir 5,7 millones mas para
2008, mientras que en el caso del
bioetanol la capacidad existente
era de 4,7 millones de toneladas,
y se esperaba incorporar 7,4 mi-
llones de toneladas de capacidad
para mediados de 2008.

Estas cifras revelan el rapido
crecimiento de la capacidad de
transformacién bioenergética, ba-
sado en la construccion de plan-
tas de gran capacidad que van a
ejercer una influencia decisiva so-
bre la estructura de los cultivos en
su zona de influencia, probable-
mente incentivando el monocul-
tivo, con consecuencias negativas
para la biodiversidad y un mayor
riesgo de lixiviado de nutrientes.
Por esta razon la Agencia Europea
del Medio Ambiente ha conside-
rado necesario determinar cual es
el potencial maximo de produc-
cion bioenergética europea com-
patible con la proteccién del me-
dio ambiente y establecer un
conjunto de cautelas en forma de
restricciones ambientales (EEA,
2007). Entre ellas se incluye el lo-
grar que al menos el 30 por 100
de la sAu de los estados miem-
bros, excepto en unos pocos muy
densamente poblados, se dedique
a la practica de la agricultura
«orientada al medio ambiente»,
que incluye la suma de las super-
ficies en sistemas agricolas de al-
to valor natural [ver nota (*)] y de
las dedicadas a la agricultura or-
ganica. Otras restricciones hacen
referencia al establecimiento de
«areas de compensacion ecoldgi-
ca» en zonas de agricultura inten-
siva, a evitar la conversion de los
actuales pastos extensivos en cam-
pos de cultivo para productos
energéticos y al desarrollo de com-
binaciones de cultivos ambiental-

mente sostenibles. En este ultimo
aspecto, se espera mucho de nue-
vas técnicas de conversion ener-
gética que permitan aprovechar
para esta finalidad cultivos per-
manentes, y se ofrecen recomen-
daciones especificas para cada una
de las principales zonas bioclima-
ticas de Europa.

Las recomendaciones referidas
al area mediterranea tienen un in-
terés especial para Espafa. Para es-
ta region, la evaluacién ambiental
conduce a recomendar los cultivos
herbaceos como base para el apro-
vechamiento energético, y a tener
muy en cuenta su eficiencia en el
uso del agua. Se espera que estos
cultivos incluyan los cereales, (ex-
cepto el trigo), el trébol y la alfal-
fa, con posibilidades mas limitadas
para algunos cultivos perennes. No
se estima que el area mediterranea
cuente con un alto potencial de
produccion bioenergética ambien-
talmente compatible, dado que la
aridez de la regién exige el regadio
para obtener rendimientos eleva-
dos, lo que incrementaria la pre-
sion sobre un recurso ya de por si
escaso. Por esta razén, la Agencia
presupone que el potencial ener-
gético en la zona deberfa obtener-
se de una combinacion de cultivos
energéticos y del uso de residuos
de biomasa procedentes de los
bosques y de la maleza en tierras
agricolas abandonadas, lo que ten-
dria beneficios colaterales, como
la mejor prevencion de incendios.
Finalmente, la modelizacion desa-
rrollada por la Agencia conduce
a una estimacion del potencial en
términos de superficie disponible
a la altura de 2030 para cultivos
energéticos en la UE-25, del orden
de 20 millones de hectareas, aun-
gue estas estimaciones son contin-
gentes a diversos supuestos sobre
rendimientos, impacto de las res-
tricciones ambientales y grado de
competencia con la produccién ali-
mentaria. En todo caso, es muy
probable que la politica bioener-
gética europea se vea revisada a

consecuencia de sus efectos indi-
rectos sobre los precios de los ali-
mentos.

VI. CONCLUSIONES

La agricultura europea juega
un papel vital como gestor de los
recursos naturales, dando lugar a
impactos tanto positivos como ne-
gativos sobre el medio ambiente.
Aunque inicialmente la PAC no in-
cluyd entre sus objetivos la pro-
teccion del medio ambiente, o la
oferta de bienes publicos —pai-
saje, biodiversidad— vinculados a
la agricultura por procesos de pro-
duccién conjunta, su evolucién
posterior ha ido remediando esta
carencia.

Las primeras intervenciones
medioambientales relacionadas
con la agricultura tuvieron que ver
con las directivas de aguas que en
los afios 1975y 1980 intentaron
proteger la calidad de los recur-
sos hidricos frente a la polucién,
incluyendo la derivada del uso de
nitratos y pesticidas. Tras diversas
iniciativas, el reverdecimiento de
la PAC se vio potenciado con la
aprobacién del Reglamento Agro-
ambiental (CEE 2078/92), que for-
mo parte de las medidas de acom-
pafnamiento de la reforma de la
PAC emprendida en 1992. Mas re-
cientemente, la incorporacién del
principio de desarrollo sostenible
en el Tratado de Amsterdam vy el
enfoque de integracion de los as-
pectos medioambientales en las
distintas politicas comunitarias
han dotado de una mayor siste-
matizacion al tratamiento de la
compleja relacién entre la PAC y el
medio ambiente.

En lineas generales, la politica
agroambiental europea distingue
entre el respeto por parte de los
agricultores de un nivel de refe-
rencia ambiental basico, que en
teorfa no debiera de requerir de
ningun tipo de subvencién, y la
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gestion ambiental que va mas alla
de dicho nivel de referencia. En
este sequndo caso, el agricultor
estaria suministrando un servicio
ambiental que deberia remune-
rarse en funcion de los costes adi-
cionales o de la pérdida de ingresos
a que diera lugar. En la actualidad,
el principal instrumento de politi-
ca de que hace uso la PAC para
asegurarse del cumplimiento de
la legislacién ambiental relaciona-
da con la agricultura es la aplica-
cion de la condicionalidad de las
ayudas relacionadas con el pago
unico por explotacion. Con la re-
forma de 2003, la condicionali-
dad de dichas ayudas en relacion
con determinados requisitos me-
dioambientales ha quedado esta-
blecida con caracter obligatorio,
contribuyendo asf a delimitar con
mayor claridad el alcance de los
derechos de propiedad que la so-
ciedad europea reconoce al agri-
cultor como gestor del paisaje
agrario y de los recursos natura-
les. La obligatoriedad de respetar
determinadas restricciones am-
bientales, que esta implicita en el
uso de la condicionalidad, puede
favorecer ademas que se liberen
recursos presupuestarios para
asignarlos a objetivos mas ambi-
Ciosos —programas agroambien-
tales, ayudas a explotaciones agra-
rias ubicadas en espacios
protegidos de la Red Natura—
gue se enmarcan en las politicas
de desarrollo rural, es decir en el
segundo pilar de la PAC. Sin em-
bargo, el riesgo de solapamiento
esta siempre presente, y puede
poner en entredicho el caracter
complementario de la condicio-
nalidad en relacién con los pro-
gramas agroambientales. Algunos
paises comunitarios han tenido,
de hecho, la tentacion de utilizar
dichos programas para incentivar
la reduccion de la contaminacién
por nitrégeno, desvirtuando asf
en la practica el tratamiento de las
externalidades negativas bajo el
principio de que quien contami-
na paga. La precision en la defini-

cién y seleccion de objetivos y la
adecuacién, en la forma mas di-
recta posible, de las intervencio-
nes publicas a éstos constituye un
area en la que aun deben produ-
cirse mejoras sustanciales que au-
menten la eficacia de la politica
agroambiental europea.

Finalmente, en el terreno emer-
gente del desarrollo de los culti-
vos energéticos, la Unién Europea
se enfrenta a un doble dilema. Por
un lado, la ruptura de la tenden-
cia histérica a la reduccion en tér-
minos reales de los precios de las
mercancias agricolas basicas plan-
tea crudamente, a escala planeta-
ria, la competencia entre el uso
del suelo para producir alimentos
0 para obtener energias renova-
bles que contribuyan a frenar el
cambio climatico. Por otro, no to-
das las consecuencias de la expan-
sion de los biocombustibles son
positivas desde el punto de vista
ambiental, al existir riesgos de que
contribuya a reforzar el caracter
intensivo de buena parte de la
agricultura europea y a favorecer
la tendencia al desarrollo de mo-
nocultivos que limiten la biodiver-
sidad, o de que incremente el
estrés hidrico que ya padecen al-
gunas regiones de la Unién. Por
ello, las autoridades europeas de-
berdn afinar en la determinacion
del potencial a largo plazo, en tér-
minos de superficie cultivable, que
es posible dedicar a la produccién
de bioetanol o biodiesel en forma
econémica y ambientalmente sos-
tenible.

NOTA

(*) Se trata de un concepto desarrollado
para reflejar la importancia de la actividad agra-
ria en ciertos dmbitos territoriales que contri-
buyen al mantenimiento de una elevada diver-
sidad bioldgica en el territorio europeo, habida
cuenta de la casi desaparicion de los hébitats
puramente naturales. Los pastos alpinos, las
dehesas y las estepas cerealistas ibéricas, asf
como las marismas con cultivos o actividad ga-
nadera extensiva serfan ejemplos de este tipo
de espacios. En general, los sistemas agrarios
de alto valor natural combinan una intensidad
relativamente reducida de uso del suelo —ba-

ja carga ganadera, uso limitado de nitrégeno,
herbicidas y pesticidas—, la presencia de ca-
racteristicas seminaturales —pastos naturales,
maleza, superficies acuaticas, margenes sin
cultivar— y una estructura en mosaico —alta-
mente diversificada— de ocupacion del sue-
lo (IEEP, 2007).
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CAJA CANARIAS (Caja General de Ahorros de Canarias). Santa Cruz de Tenerife.
CAJA CANTABRIA (Caja de Ahorros de Santander y Cantabria). Santander.

CAJA CIRCULO (Caja de Ahorros y M.P. del Circulo Catélico de Obreros de Burgos). Burgos.
CAJA DE AVILA (Caja de Ahorros de Avila). Avila.

CAJA DE BADAJOZ (M.P. y Caja General de Ahorros de Badajoz). Badajoz.

CAJA DE BURGOS (Caja de Ahorros Municipal de Burgos). Burgos.

CAJA DE EXTREMADURA (Caja de Ahorros y M.P. de Extremadura). Caceres.

CAJA DE GUADALAJARA (Caja de Ahorro Provincial de Guadalajara). Guadalajara.
CAJA DE JAEN (Caja Provincial de Ahorros de Jaén). Jaén.

CAJA DUERO (Caja de Ahorros de Salamanca y Soria). Salamanca.

CAJA ESPANA (Caja Espana de Inversiones, C.A.y M.P). Ledn.

CAJA GRANADA (Caja General de Ahorros de Granada). Granada.

CAJA MADRID (Caja de Ahorros y M. P. de Madrid). Madrid.

CAJA MURCIA (Caja de Ahorros de Murcia). Murcia.

CAJA NAVARRA (Caja de Ahorros y M.P. de Navarra). Pamplona.

CAJA RIOJA (Caja de Ahorros de La Rioja). Logrofo.

CAJA SEGOVIA (Caja de Ahorros y M.P. de Segovia). Segovia.

CAJASOL (M.P. y Caja de Ahorros de San Fernando de Huelva, Sevilla y Jerez). Sevilla.
CAJASTUR (Caja de Ahorros de Asturias). Oviedo.

CAJASUR (Caja de Ahorros y M.P. de Cérdoba). Cérdoba.

CAM (Caja de Ahorros del Mediterrdneo). Alicante.

CCM-CAJA CASTILLA LA MANCHA (Caja de Ahorros de Castilla La Mancha). Cuenca.
COLONYA CAIXA POLLENGA (Caja de Ahorros de Pollenca). Pollenca (Islas Baleares).
IBERCAJA (Caja de Ahorros y M.P. de Zaragoza, Aragén y Rioja). Zaragoza.

KUTXA (Caja de Ahorros y M.P. de Gipuzkoa y San Sebastian). San Sebastian.

LA CAIXA (Caixa d'Estalvis i Pensions de Barcelona). Barcelona.

LA CAJA DE CANARIAS (Caja Insular de Ahorros de Canarias). Las Palmas de Gran Canaria.
SA NOSTRA (Caja de Ahorros y M.P. de las Baleares). Mallorca.

UNICAJA (M.P. y Caja de Ahorros de Ronda, Cadiz, Almerfa, Mélaga y Antequera). Malaga.
VITAL KUTXA (Caja de Ahorros de Vitoria y Alava). Vitoria.
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. ________________________________________________________________________________________|
PUBLICACIONES DE LA FUNDACION DE LAS CAJAS DE AHORROS

Ultimos numeros publicados:

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA

N.°© 115. Competencias, financiacion y gestion de los entes locales
N.°116. El sector exterior: Desequilibrio y tendencias en una economia global

PERSPECTIVAS DEL SISTEMA FINANCIERO

N.© 92. Operaciones fuera de balance

N.° 93. Seguros y fiscalidad

PANORAMA SOCIAL

N.°6. La reforma de la Universidad: Vectores de cambio

N.°7. Las claves de la sanidad futura: Investigacion y gestion
ECONOMIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

N.°22. Galicia y Norte de Portugal. Claves econémicas de una eurorregion

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA

N.° 204. La situacién econdmica: examen de junio
N.° 205. La economia, primer problema de los espafioles

ESTUDIOS DE LA FUNDACION

En INTERNET: http://www.funcas.es/

Fe——————————————————m——Tn

FUNDACION DE LAS CAJAS DE AHORROS

Caballero de Gracia, 28. 28013 Madrid. Teléf. 91 596 54 81 ANO 2008
suscrip@funcas.es
Deseo suscribirme a: Euros
[0 Papeles de ECONOMIA ESPAMOIA ................ccccveceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeea ettt e et e s e s e s eseesestensessessenseesessenneas 55,00
NUMIBIOS SUBIOS ...ttt ettt et ettt e st e et e e st e e b e s ae et e e seesseeeaeeaseesseeseesaeeaseen esbeensasseessaeebeanseensennnansaenns 17,00
O Perspectivas del SIStEM@ FINAMCIEIO ...............cccceiuerueeesieeeeesieseste s e stestestessestesaessessesseesessessessessessessessessesseeseeseaseas 48,00
LU g g L= (o T U= [ (o L= 17,00
[0 Cuadernos de INformacion ECONOMUCE ..............cccc.eeeeeeeeeeeeieeeeeeeeeeetese e e seeae e eteeae e saeeaeetesaeeaeeteeseenseseeseenseneas 66,00 )
NUMIBIOS SUBIOS ... .ottt ettt ettt e et e et e et e eaeesae et e e seeeseeeseesseenseeseesaeeassen ssbeensasseessaesseensaenseenneaseenns 13,00 &
Q
kel
[0 Panorama SOCial (A0S NUIMEIOS) .......cuurueiiuiirteiatiaeeteseeseatesestetatesesse s aseseeseseeseaseseeseseabeseesassasesebeseeseasesesbenseeteeanens 25,00 8
INUMEIOS SUBIOS ...ttt ettt e e et e et e e eaeeeesteeeateeasbeeeaseeeabeeasaeeaseee s sesseeasseesasaesnbesenseeenseeeaseeas 15,00 @
8
[0 Estudios de la FUNAAciOn (UN €JEMPIAIY .........ccurveireerieieteeeeiesesseseseesessesessessssessssessesessesessesessesessesessesessessssenseseses 13,00 £

El pago lo efectuaré:

[ Contra reembolso del primer envio

NOMDIE O FAZON SOCIAI ....c.viieiiieeiie ettt ettt ettt et e e e te e e eaee e eaeeeeateeeaseeaabeesaseeassee et sabeeanseeanbeeenssaeasseeasseesasaeasbeesasaeanseesseean
Profesion, actividad o departamento ...
DomICIlio ..evvveeecrieeeee e
(@31 To F=Te IO OSSOSO
Fecha ....ooooiveeiiee e

[J Domiciliaciéon bancaria
Muy Sres. mios: Ruego carguen hasta nuevo aviso los recibos que les presentara
LA FUNDACION DE LAS CAJAS DE AHORROS a mi nombre Firma o sello, ﬁD
en la siguiente Cuenta corriente o Libreta de ahorros:

Entidad | Oficina | DC | Ndm. de Cuenta

Para mayor rapidez envie su pedido por FAX: 91 596 57 96

L————————————————————————————J
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