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PROLOGO

Elena Espinosa Mangana

Ministra de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino

Qu/ero felicitar a los responsables de PAPELES DE ECONOMIA ESPAROLA por la decision
de dedicar un nimero monografico a la economia agroalimentaria en un momento
tan oportuno como el actual.

La crisis agroalimentaria mundial, junto con los retos derivados de la lucha contra
el cambio climético y el desarrollo de los biocombustibles, el incremento constante
de los precios del petréleo y los costes de produccién, asi como la perspectiva de
evolucion de algunos condicionantes de la agricultura europea y espafhola, como
son el estado de las negociaciones de la Ronda de Doha para el Desarrollo de la
OMC 0 la continuacién del proceso de reforma de la PAC con el chequeo médico,
aconsejan una revision y contrastacion de las referencias y objetivos del sector
agroalimentario espariol.

El analisis riguroso de la economia agroalimentaria, tanto desde el ambito
académico como de expertos de reconocido prestigio, que recoge el presente
numero de PAPELES DE Economia es, sin duda, una contribucién valiosa e
indispensable para comprender la situacion actual y asomarse a las perspectivas de
futuro del sector agroalimentario.

Los responsables de disefar y aplicar la politica agroalimentaria, tanto a nivel
comunitario como espafiol, estamos en estos momentos analizando y debatiendo
los mismos problemas y oportunidades, tanto desde la perspectiva del chequeo
médico de la PAC como desde la prospeccion de la PAC del futuro en un horizonte
mas alld del ano 2013. Las aportaciones contenidas en la presente publicacion son
sin duda alguna una valiosa aportacién a nuestros trabajos.

Es también, quiza, la Gltima oportunidad que tenemos de contar con una
aportaciéon de Carlos Tid, que lamentablemente ha fallecido de forma inesperada.
Carlos ha sido una referencia constante para el sector agroalimentario espanol,
desde la integracion en la Unién Europea hasta hoy. Pero mas alla de su excelencia
y rigor profesional, hemos perdido a una persona excepcional que nos deja un
vacio irremplazable, también en el ambito de la economia agraria.

Madrid, septiembre de 2008







ECONOMIA AGROALIMENTARIA.
NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS.
UNA SINTESIS

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

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

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

gética y, sobre todo, sobre el bienestar de miles de millones de personas
que habitan el mundo rural en el planeta.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

— Los niveles de consumo de energia en la dieta alimenticia espafo-
la son similares al promedio de los paises desarrollados, pero los nive-
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ECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS. UNA SINTESIS

les de consumo de proteina y de grasa ya son superiores en Espafa al
promedio del mencionado grupo. Ello denota un progresivo abando-
no de la dieta mediterranea en el modelo alimenticio espafol.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Asi pues, cinco son las secciones en las que se subdivide la obra. En pri-
mer lugar, una vision introductoria que esboza las principales tenden-
cias o factores de desarrollo de la agricultura espafiola, en un contex-
to internacional. Segundo, un analisis de algunos de los principales
sectores estratégicos en la produccién, como son los sistemas medi-
terraneos, el regadio, los cereales y la ganaderia. Tercero, una vision de
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la agricultura como una parte insertada en las cadenas de valor. Cuar-
to, una vision coherente del mundo rural como un espacio con poten-
cial, no en declive. Y por ultimo, el estudio de soluciones o enfoques
de politica agraria, con especial atencién a la PAC, pero con énfasis en
las negociaciones comerciales internacionales, la contribucion de la
agricultura al medio ambiente, la vinculacién con los desafios energé-
ticos, y la necesidad de afrontar politicas nacionales de gestién de ries-
gos y seguridad de ingresos en una agricultura cada vez mas expues-
ta a las oscilaciones de los mercados internacionales.

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

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

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

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

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

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

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

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

pueden destacarse como rasgos basicos de la agricultura espafola:

una mayor especializacion en productos vegetales, con presencia

importante de los cultivos llamados mediterraneos (frutas y hortalizas,

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

canismo de aumento de los rendimientos, una productividad relativa-

mente reducida en los cultivos herbaceos extensivos, con una parte

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

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

tos ultimos dependientes del suministro de materias primas para la
alimentacién ganadera a precios razonables. Se trata, en resumen, de

un patron que fue formandose durante los anos sesenta y ochenta del

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

Europea.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Los consumidores “lo quieren todo”, afirman los autores citados, y su
comportamiento es analizado en profundidad en el siguiente trabajo
precisamente titulado “Los nuevos consumidores”, cuya autora es Mer-
cedes Sanchez. Son consumidores que no siguen un comportamien-
to siempre coherente ni simplificado por los principios maximizado-
res de la teorfa econémica, sino muchas veces contradictorio, como
pone de manifiesto el trabajo anterior y éste de la profesora Sédnchez.
Para comprender al nuevo consumidor hace falta una perspectiva in-
terdisciplinar en la cual la elecciéon de alimentos depende de los atribu-
tos del producto, de las caracteristicas de las personas y de la situacién
en que se encuentren, combinacién que determina las decisiones de
compra. Siempre en una direccion de creciente complejidad, donde
la funcidn de los alimentos va mucho mas alla de la simple satisfaccion
de necesidades basicas. En opinion de la autora, las decisiones de los

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

XIX



ECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS. UNA SINTESIS

nuevos consumidores giran en torno a dos tendencias de la globali-
zacion. Por un lado, la convergencia de mercados o desculturizacion
del consumo. Por el otro, el mantenimiento de un comportamiento ba-
sado en la tradicion y en la preferencia por la variedad. El articulo su-
braya el papel de las politicas alimentarias orientadas a la educacién
nutricional de los consumidores, considerando que Espafa se encuen-
tra en una buena posicidon para ensayar estrategias de promocién, to-
da vez que el consumo fuera del hogar representa en Espafia mas del
27 por 100 del consumo alimentario.

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

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

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

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

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

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

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

sociales, incluyendo la proteccion del medio ambiente y la prestacion

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

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

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

En cualquier caso, la dinamica de los territorios rurales es compleja, y
podria observarse como una respuesta desde lo local a demandas so-
ciales en un entorno de globalizacion. Asi pues, los aspectos referidos
a la identidad y los servicios locales de las economias rurales pueden
ser vistos como una oportunidad, como asi lo revela la visién de con-
junto aportada en el articulo de Isabel Bardaji, Eduardo Ramos y
Fernando Ramos titulado “Los nuevos espacios rurales”. En este
trabajo, los autores proponen el concepto de competitividad de los te-
rritorios para entender las dinamicas de los espacios rurales. De este
modo, ponen énfasis no ya en el “reverdecimiento” de las politicas pu-
blicas dirigidas hacia el medio rural, sino también en el hecho de que
dichas politicas se van “territorializando”. A este respecto, son perti-
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nentes conceptos como el de red y la constatacién de que existen di-
versos tipos de espacios rurales, incluyendo distintas categorias de
zonas a revitalizar, pero también de zonas rurales mas desarrolladas.
Ahora bien, segun los autores, los territorios s6lo se convierten en
entidades viables cuando disponen de un proyecto compartido por los
agentes publicos y privados. Desde dicha perspectiva, tres son los ejes
en torno a los que se construyen las estrategias de competitividad o de
calidad territorial: calidad de vida, calidad ambiental y calidad institu-
cional. Ejes sobre los que se construyen los proyectos o estrategias des-
tinados a valorizar los recursos locales. Ejemplos de dichas estrategias
son las marcas territoriales, los productos tipicos y el turismo rural. Los
autores documentan la existencia de numerosos ejemplos de buenas
practicas de produccién de bienes y servicios locales que estan logran-
do, a su juicio, que los espacios rurales vuelvan a hacerse visibles tan-
to desde la perspectiva publica como desde la privada.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En este articulo se examinan los cambios
acelerados de la agricultura. El alza sistematica
y global de los precios de las materias primas
agrarias se relaciona con los cambios en la de-
manda vinculados al crecimiento de la renta dis-
ponible y la urbanizacién, y con las politicas agra-
rias restrictivas en la produccion de algunos
paises. El autor defiende una agricultura mas
productiva a través del regadio y la genética. En
tal contexto, se debate el futuro del sistema agro-
alimentario espafiol bajo las reglas de una PAC
no siempre ajustada a las necesidades de cada
momento y con la escasez de mano de obra es-
pecializada, el intervencionismo en materia de
tierras, aguas y medioambiente, y la escasa di-
mensién de las empresas agrarias. El autor abo-
ga por un nuevo modelo productivo, europeo
y espaniol, con una tendencia hacia politicas de
seguridad alimentaria.

Palabras clave: agricultura, mercado glo-
balizado, sistema agroalimentario espafol, PAC,
seguridad alimentaria.

Abstract

This article examines the rapidly-occurring
changes in agriculture. The systematic and glo-
bal rise in the price of agricultural raw mate-
rials is related to the changes in demand lin-
ked to the growth in the available income and
to urban development, together with the res-
trictive agricultural policies in the production
of some countries. The author defends a mo-
re productive agriculture by way of irrigation
and genetics. In this context, we discuss the
future of the Spanish food processing system
according to the rules of a CAP not always in
line with the needs at the time and with the
shortage of skilled labour, interventionism in
land, water and environmental matters, and
the small size of agricultural enterprises. The
author advocates a new productive European
and Spanish model, with a trend towards
food security policies.

Key words: agriculture, globalized mar-
ket, Spanish food processing system, CAP, food

security.
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LA AGRICULTURA ESPANOLA
EN PERSPECTIVA

Jaime LAMO DE ESPINOSA
Universidad Politécnica de Madrid

I. JUSTIFICACION
DEL ENFOQUE

ER la agricultura en perspec-

tiva supone un reto de po-

sible doble direccién. Mirar
hacia atras, por el retrovisor, tra-
tando de extraer consecuencias,
0 bien hacia delante, basando el
razonamiento en los mas recien-
tes acontecimientos si es que es-
tos muestran algun atisbo rele-
vante de cambio sobre lo ya co-
nocido. Supongo que coincidire-
mos en que estan pasando sufi-
cientes cosas en la agricultura
mundial y en la espafola, como
para que parezca mas util el ejer-
cicio de otear el futuro que el de
recrearse en el pasado.

Para aquellos que prefieran mi-
rar hacia atrés, les recomiendo
leer dos trabajos referidos a dos
periodos diferentes: el publicado
en los Anales del Congreso del
150 aniversario de la creacion de
la carrera de ingenieros agréno-
mos, que abarca desde comien-
zos del XVIII hasta principios del
XX, y el publicado en la obra
coordinada por el profesor Juan
Velarde sobre la historia econdmi-
ca del siglo XX, tratando de la
evolucion de la agricultura des-
de el aflo 1939 hasta 2000.

Pero, dicho lo anterior, justifica-
ré las razones de este planteamien-
to. Desde hace meses con toda in-
tensidad, y desde hace un afo con
menos, la agricultura, o mejor, las
materias primas agrarias, han co-
brado una relevancia informativa
desconocida. Paginas y paginas de
prensa econémica y espacios im-
portantes en informativos de radio
o television nos anuncian elevacio-

nes de precios de tal o cual produc-
to, revueltas motivadas por el ham-
bre debida a escasez de alimentos
y, €n consecuencia, por precios in-
asequibles para la poblacion aca
o aculld, medidas protectoras de
mercados inusuales desde hace
anos en el mercado mundial, etcé-
tera. Y desde hace meses se trata
de encontrar explicaciones de una
u otra indole a tales problemas.

Si este primer trabajo en este
numero 117 de PAPELES DE ECONO-
MiA ESPANOLA debe servir para algo
es, me parece, para contextualizar
el panorama del que venimos o en
el que nos hallamos. Me ha pare-
cido que hoy, rodeados de tales al-
teraciones que nada tienen que ver
con nuestro inmediato pasado
—simplemente hace un par de
anos—, vale mas la pena dedicar
un espacio en estas lineas a pre-
guntarnos qué nos pasa y por qué.
¢Acabamos de pasar subitamente
de una agricultura excedentaria, o
casi, en el mundo, con politicas res-
trictivas a la produccién de ciertos
bienes, a vernos rodeados de una
provision de materias primas ali-
mentarias altamente escasa? Esa
parece ser la gran pregunta, con
multiples respuestas hoy. Es decir,
una nueva perspectiva se acaba de
abrir ante nosotros. Y probable-
mente una manera de ver la agri-
cultura esta muriendo.

Pero esa perspectiva abre otra:
{pueden las politicas agrarias se-
guir su paso impasiblemente en
ese mundo cambiante o deben
adaptarse, mas o menos rapida-
mente, a la nueva situacion?

Y en tal caso, {qué papel jue-
ga el sistema agroalimentario,
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completo, en ese nuevo mundo
global donde los productos pe-
lean no en el ring nacional, sino
en el global?

A tales cuestiones tratan de dar
respuesta estas paginas, aunque
tal vez sin lograrlo del todo...

Il. LA ECONOMIA AGRARIA
MUNDIAL: PANORAMA
DESDE EL PUENTE

Lo primero que se ve desde el
puente, oteando el horizonte, es
que, ademas, esta situacion no so-
lo afecta a lo agrario. Vivimos un
momento singular de la econo-
mia mundial. La llamada crisis fi-
nanciera, iniciada partiendo de las
subprime en EE.UU. a mediados del
pasado ano, ha hecho mella en
todos los mercados. Los bancos
atesoran liquidez, cunde la des-
confianza de unas instituciones fi-
nancieras respecto a otras, el in-
terbancario nunca ha sido tan
reducido y costoso como ahora,
las empresas, que antes recibian
toda clase de facilidades para au-
mentar sus niveles de apalanca-
miento, ahora ven cerradas esas
puertas a nuevos proyectos cor-
porativos, e incluso contemplan
cdmo son llamados para reducir
anticipadamente aquellos présta-
mos tan facilmente obtenidos en
tiempos de bonanza.

A esa, diremos, primera crisis
se anhade una segunda, la que de-
riva del disparo de los precios de
las materias primas. El petréleo al-
canza sus maximos histoéricos (142
délares por barril el 26 de junio),
también el platino, la plata, el oro,
y el cobre multiplican sus precios
por cinco en tan solo cinco anos.
Se hacen previsiones (Goldman
Sachs) de 200 délares/barril para
dentro de poco tiempo. Al corre-
gir pruebas de esta edicién, el ba-
rril de petréleo ha evolucionado a
la baja hasta los 94 dodlares en me-
dio de la crisis.

Pero debemos sumar ahora
una tercera, la que afecta a los
desequilibrios oferta-demanda en
los mercados de materias primas
agrarias: la soja o los cereales ven
como sus precios en el Chicago
Bard of Trade suben dia a dia al-
canzando cotas inimaginables ha-
ce un afio. En solo dos sesiones
de febrero, el trigo experimento
un alza del 14 por 100. En Brasil
el precio del arroz crece un 1 por
100 diario (i!) —si, diario— en el
mercado mayorista. Desde marzo
del pasado afo a hoy los precios
mundiales del trigo o de la soja
han crecido un 130 por 100 y un
87 por 100 respectivamente. Y es-
ta situacion no parece ser el prin-
cipio del fin, sino al revés, el fin
del principio.

A nadie dejan indiferente tales
hechos. Al tiempo que en México
se producen protestas masivas por
el alza del precio de las tortillas
elaboradas con maiz, en numero-
sos paises africanos los disturbios
por las carencias de alimentos ba-
sicos ya se extienden como un re-
guero de pélvora. En otros mu-
chos paises importadores —Hait,
Egipto, Burkina Faso, etc— ha ha-
bido graves revueltas de una po-
blacion hambrienta luchando por
hallar alimentos a precios asequi-
bles. La escasez y las alzas de pre-
cios son la causa directa. Incluso
ltalia, que es el primer importador
de trigo duro del mundo, obser-
va cémo tales aumentos repercu-
ten de modo desmesurado en las
pastas clasicas de su alimentacion
y su exportacion.

La FAO nos dice que 36 paises
se encuentran en crisis de alimen-
tos. La seguridad alimentaria mun-
dial, que parecia casi lograda, es-
t4 en profundo desequilibrio. Y
muchos palises veran cémo au-
menta su nivel de pobreza por
causa de la carestia de los alimen-
tos basicos. En fechas muy recien-
tes, la FAO nos advierte de que la
cosecha de trigo de este afo sera

practicamente igual a la deman-
da, pero que cualquier alteracién
meteorolégica puede abrir una
brecha mayor. Tan grande es la
preocupacion que la FAO convocd
una conferencia especial sobre
Cambio Climatico y Seguridad Ali-
mentaria a nivel de jefes de Esta-
do y Gobierno en la primera se-
mana de junio, sin que de ella
hayan surgido conclusiones deter-
minantes para el futuro.

En circunstancias mas o menos
semejantes, aunque nunca de es-
ta intensidad, los paises recurrian
a las reservas nacionales/mundia-
les de cereales situadas en los pai-
ses altamente productores. Pero
hoy EE.UU. s6lo mantiene unos sie-
te millones de tm, la cifra més ba-
ja desde el aflo 1948, vy las re-
servas mundiales estan en sus
minimos. Ademas, aquellos pai-
ses que son poseedores de esta
«reserva dorada» prohiben o es-
tablecen todo género de tasas o
trabas a la exportacion de «su» ce-
real. Asi, Rusia ha gravado con un
40 por 100 la tm; China ha hecho
lo propio, aumentando sus tasas;
Argentina igual; Ucrania —el vie-
JO granero europeo— cierra sus
exportaciones (las acaba de abrir
en estos primeros dias de junio);
Kazajstan aplica ya tasas aduane-
ras, pese a sus buenas cosechas.
Es decir, todo aquel pais gran pro-
ductor que posee reservas de tri-
go, otros cereales, oleaginosas,
etcétera, las mantiene para su
consumo, tratando de evitar alzas
internas de precio. También se im-
ponen tasas a la exportacion de
arroz (Vietnam, India y Japoén, con
tasas del 500 por 100), trigo o
maiz, que son la base de su ali-
mentacion, para asegurar a la po-
blacién propia alimentos a precios
estables.

Pero esas exportaciones que no
llegan a materializarse reducen a
su vez el volumen de producto en
los mercados internacionales que
las buscan. Y algunos paises, co-

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




LA

AGRICULTURA ESPANOLA EN PERSPECTIVA

mo Ghana, Senegal, Costa de
Marfil, Camerun, etc., dependen
altamente de ellas. Y, cuando las
encuentran, las logran a precios
impensables hace un afo.

lll. BUSCANDO AL CULPABLE:
LOS BIOCARBURANTES

La primera reaccién, a mi jui-
cio equivocada, ha sido la mas
sencilla: si ha entrado en el mer-
cado un nuevo demandante de
uso diferente (las plantas de bio-
combustibles) es sin duda esa de-
manda adicional la culpable. En
ese contexto, no es de extrafar
que ciertas voces alcen su protes-
ta. Jean Ziegler, relator de Dere-
cho de la Alimentacion para Na-
ciones Unidas, acaba de calificar
como «crimen contra la humani-
dad» la produccién masiva de bio-
carburantes. Expresion claramen-
te exagerada, pues resulta que
tales demandas representan una
proporcién no significativa de la
produccién mundial. Por tanto, es
dificil atribuir en exclusiva a tal
causa cuanto nos ocurre. La pro-
pia FAO ha exculpado a los bio-
combustibles de tal llamarada en
los precios alimentarios.

Ni la demanda conocida hasta
ahora de maiz, soja o trigo para
biocombustibles es la causa ni pa-
rece que vaya a serlo en proximos
afios. Ademas, uno de los dos
principales productores de bioe-
tanol lo hace partiendo de la ca-
Aa de azucar. Y el alza de los pre-
cios agrarios mundiales se com-
padece mal con el hecho de que
también la leche y la carne, no
usadas para la obtencién de bio-
carburantes, estén creciendo de
modo paralelo.

Pero es evidente que, a medi-
da que el precio del petroleo se
encarezca, habra mayores incen-
tivos para la expansion y uso de
los biocarburantes. Y el petréleo
ha pasado de los 51,75 do-

lares/barril el 11 de enero de 2007
a 142,13 délares el 27 de junio de
2008 cuando estas lineas se cie-
rran. Tal perspectiva no hace sino
acentuar la presion que puede lle-
gar a existir sobre los granos pa-
ra su uso no como alimentos, si-
no como energia. Y aqui es donde
radica verdaderamente el proble-
ma.

IV. LA DEMANDA MUNDIAL
DE ALIMENTOS

Porque lo que de verdad nos
pasa es que hay cada vez mas po-
blacion mundial, esa poblaciéon es
cada vez mas rica y quiere cam-
biar sus habitos alimentarios re-
conduciéndolos a los modelos oc-
cidentales y esas demandas, hoy
por hoy, con la tierra cultivable
mundial y al nivel de tecnologia
existente, no es capaz de satisfa-
cerlas en el estado de la técnicay
con los niveles de proteccion exi-
gidos por la defensa del medio
ambiente.

Respecto a la poblacién, no re-
velo nada nuevo al afirmar que
crece a tasas aceleradas y que en
el horizonte nos aparece un mun-
do poblado por 8/9.000 millones
de habitantes. Tampoco es nuevo
comprender que una tercera par-
te de esa poblacién (unos 3.000
millones) se concentraran en Chi-
na e India, pafses cuyas tasas de
crecimiento del PIB son las mas al-
tas del mundo, al paso que se ace-
leran sus rentas per capita, y sus
tasas de poblacién urbana crecen
dia a dia. También sus tasas de fer-
tilidad, en India, no en China.

Cada persona de esta nueva
clase media china o india, o de los
nuevos pafses emergentes, cam-
bia sus habitos de vida, de consu-
mo y de compra. No hay que ol-
vidar que el ano 2007 fue el
primero en la historia de la huma-
nidad en que la poblacién urbana
superd a la rural. Desaparece el au-

toconsumo, tan habitual antes en
el medio rural y tan ajeno al me-
dio urbano. Compran en los super
o los hiper. Y consumen, compran
por tanto, alimentos cada vez mas
parecidos a los del area occiden-
tal, pues también son empresas
occidentales las que, via marcas
globales, imponen unos determi-
nados patrones de consumo.

Recuerdo que hace afnos (me-
diados los ochenta), ante el lIcA-
OEA de San José de Costa Rica,
afirmé mi gran preocupacion por
el cambio en los habitos alimen-
tarios observados en Jamaica, Cos-
ta Rica, etc., entre los lugarefos,
gue abandonaban sus consumos
de vegetales tomados casi direc-
tamente de las plantas por el pan
y los productos propios de los oc-
cidentales, que imponian asf su
modelo alimentario extrafio sobre
el local. También la alta concen-
tracion urbana era alli y es causa
ahora de tales cambios.

Estos cambios no son meno-
res. En Europa consumimos unos
252 kg/hab. al afo de trigo, 122,8
de maiz, 41,8 de aceite vegetal,
68,4 de leche, 17,5 de carne de
ternera 'y 15,3 de carne de pollo
(Departamento de Agricultura de
EE.UU.). Pues bien, frente a tales
consumos, en la India son 64 —
13-10,4-35-1,3y 1,8 respec-
tivamente. Y en China 76 — 107,5
-17,5-10,4-5,4y7,6. Basta
comparar tales cifras para hacer-
se una idea de la magnitud del
cambio que viene. Pues si calcu-
lamos las diferencias y aplicamos
éstas sobre la poblacion de cada
pais, resulta que, por ejemplo, la
demanda adicional de trigo «si»
sus consumos se igualaran a los
de la UE obligaria a duplicar la pro-
ducciéon mundial actual. Ya sé que
tal cambio no se va a producir en
unos pocos anos, que requiere
tiempo. Pero hay que ser conscien-
tes de que ese cambio ya ha em-
pezado y no va a frenarse o des-
acelerarse porque esos dos paises

4
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—mas otros muchos mas de los
llamados emergentes— crecen
con tasas desconocidas en el mun-
do occidental (Europa y EE.UU.). Y
sus economias ya pesan mas del
doble que las comentadas. Y sus
habitantes quieren —y tienen el
mismo derecho que nosotros—
alimentarse de modo similar y pa-
sar de sus 1.200/1.500 calorias
por habitante a las 3.000 (0 mas)
del mundo occidental.

{Debemos sacar alguna con-
clusién inmediata de lo expues-
to? Por descontado. Primera: que
el modelo agrario y alimentario
gue hemos conocido hasta ahora
esta sometido en estos momen-
tos a fuertes tensiones. Segunda:
que tales tensiones, l6gicamente,
se acentuaran segun crezca la
poblacion y las rentas. El termé-
metro de tales variaciones, que
muestra la enfermedad, son los
precios.

Los grandes productos que do-
minan el comercio mundial —tri-
go, maiz, soja, cacao, café, azlcar,
leche y carne— casi han doblado
sus precios en los ultimos tres afos.
Algunos han mostrado unas alzas
en el Ultimo ano impensables en
cualquier analisis de los grandes
organismos internacionales. El tri-
go ha subido un 218 por 100 en
24 meses y el maiz un 150 por 100
en el mismo periodo (M.Lewis.
Deutsche Bank).

Los precios han llegado a ser
tan atractivos y sus curvas de cre-
cimiento tan esperanzadoras
—para otros— que rapidamente
se han creado multiples fondos fi-
nancieros basados en materias pri-
mas, que especulan asi con los fu-
turos de los alimentos.

{Cudl es la causa de esta nue-
va situacion? Todos los expertos
sefalan, poniendo el acento mas
en una u otra causa, al menos las
siguientes (alguna ya ha sido co-
mentada):

— Competencia por el uso de
la tierra de los cereales-oleagino-
sas con destino a biocombustibles
de primera generacion frente a los
destinados a alimentos. ¢Debe-
mos «cultivar alimentos» o «culti-
var energia»? {Son realmente an-
titéticos?

— Grandes incrementos en la
demanda de alimentos no usua-
les en la dieta asiatica, y mas acen-
tuadamente en China e India, con
mayor presion en la demanda de
trigo. También sobredemandas en
alimentos tradicionales como el
arroz.

— Insuficiente aprovechamien-
to de tierras productivas en el con-
tinente africano, a lo que se afa-
de su situacion de pobreza en
tecnologfa, formacién y recursos.

— Escasez de agua a escala
mundial e irregular reparto de és-
ta entre continentes, regiones, pai-
ses, etcétera y entre usos finales:
agricultura, usos industriales, ur-
banos, etcétera.

— Fuertes aumentos en de-
mandas y precios en productos
alimentarios que nada tienen que
ver con los biocombustibles; por
ejemplo, leche y carne (ver con-
causas anteriores originadas en
paises emergentes).

— También los productos tex-
tiles estan viendo crecer sus pre-
cios. Asi el algodén. Nuevamente
hay que mirar hacia China, que es
hoy lider en produccion textil y,
a su vez, el mayor importador de
algodoén del mundo.

— Oferta cada vez mas limi-
tada de superficies cultivables, si
no se quiere recurrir a la defo-
restacion. Pero también cerca de
440 M hectareas en Latinoame-
rica'y Africa —sin incluir bosques
0 pastos— inutilizadas o degra-
dadas podrian ser consagradas
a alimentos.

— Cambios dimaticos que acen-
tlan las sequias y su frecuencia en
paises exportadores de grano.

Anadamos a todo ello que el
suelo laborable disponible por per-
sona no ha dejado de disminuir de-
bido al aJto crecimiento de la po-
blacién. Esa es la cuestion clave del
siglo XXI. La tecnologia ha permi-
tido multiplicar la produccion por
hectarea, cubriendo asi la brecha
entre el aumento de la poblacion
y la reduccion de las hectareas/per-
sona.

Una nota adicional: si la cues-
tion es relacionar «bocas» con ali-
mentos, es lo cierto que cabe inter-
actuar sobre ambos factores. Cabe
reducir las capitas o aumentar la
produccion de alimentos. Este tra-
bajo ha excluido, a priori, la hipo-
tesis del control de la poblacién pa-
ra centrarse en las posibilidades de
forzar los crecimientos de la pro-
duccién agraria global y unitaria.

V. ¢CUALES SON LOS
PROBLEMAS?

Sintetizando mucho, me atre-
veria a decir que la situacién es la
siguiente:

— Menor nimero de hecta-
reas cultivadas per capita en el
mundo.

— Menor volumen de agua
disponible para riegos per capita
en el mundo.

— Costes crecientes de los dos
mayores inputs necesarios para
obtener una unidad de produc-
to agrario final: el gaséleo y los
abonos nitrogenados, ambos de-
rivados del petréleo, cuyo precio
ya hemos examinado.

— Crecientes dificultades pa-
ra la utilizacién de determinados
abonos, plaguicidas, etc., por cau-
sas medioambientales.
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Todo ello confronta a la huma-
nidad con una situacién nueva.
Una situacion en la que creo me-
recen un epigrafe especial tres as-
pectos:

1) la posibilidad de aumentar
las superficies regadas;

2) el uso del potencial de me-
joras genéticas existente, y

3) el papel de la ganaderia en
medio de los problemas derivados
del agua y del efecto invernadero.

Examinemos brevemente las
tres cuestiones.

1. Las superficies regadas

El siglo XX no expansiond la su-
perficie cultivada. Al contrario, las
hectareas por habitante se han re-
ducido en los paises desarrollados
por la urbanizacion y la industria-
lizacién. Y tampoco fueron los rie-
gos la piedra angular del desarro-
llo agrario durante la segunda
mitad del siglo XX (aunque si en
la primera). Hoy son la ciencia y la
tecnologia las que mas contribu-
yen a mejorar la dotacién global
de alimentos y por habitante.

Aun sigue pendiente de res-
puesta la pregunta que se formu-
laba Alex F. Mc Calla hace anos:
para una poblacién mundial que
alcanzara probablemente 8.000
millones de habitantes, {de doén-
de saldréd esa comida?, ‘el des-
arrollo del comercio es una res-
puesta probable?

El agua no es un bien ilimita-
do, es un bien escaso y, hoy, fra-
gil. Sélo el 2,5 por 100 de los re-
cursos hidricos del mundo son
agua dulce (Aquastat, 2003), y en
SU mayor parte son aguas subte-
rraneas. El 70 por 100 de las ex-
tracciones mundiales estan dedi-
cadas al sector agrario (FAO,
2007). Pero en algunos paises los

porcentajes son mas preocupan-
tes: en India el riego absorbe el 97
por 100 del agua total consumi-
da. En Europa, paises como Espa-
Aa, Italia o Rumania mantienen
en riego unos 3/ 3,3 millones de
hectareas, que representan en-
treel 16y el 28 por 100 de su su-
perficie agricola. En tales paises,
la mayor parte de su produccion
agraria procede de tales regadios.
Como afirma Sachs, «gran parte
del mundo sufre ya una crisis del
agua y dicha crisis ira a mas».

El agua es un recurso basico pa-
ra asegurar la alimentacion mun-
dial. Un 18 por 100 de los 13.400
millones de hectareas cultivadas lo
son en riego, pero obtienen el 40
por 100 de la produccién agraria.
Una cuarta parte de tales hecta-
reas regadas se hallan en los pai-
ses desarrollados. Pero en estos
paises la expansion del regadio es-
ta siendo frenada por el uso indus-
trial creciente, el crecimiento ur-
bano y una mayor demanda de
consumo en las grandes ciudades
para el habitat y el ocio.

El regadio esta, sin duda algu-
na, detras del éxito de la carrera
de los alimentos frente a las de-
mandas de una poblacién crecien-
te en el Ultimo cuarto de siglo
pasado. Y en algunos paises su ex-
portacion agraria se basa total-
mente en la produccién de rega-
dio (Chile: el 36 por 100 de su
superficie produce toda la exporta-
cién agraria).

Estamos, pues, ante un pode-
roso instrumento al servicio de la
erradicacion del hambre.

No olvidemos que las tecnolo-
gias mecanicas economizan 0O sus-
tituyen el trabajo mientras que las
biolégicas y quimicas economizan
tierra. La técnica mecanica aumen-
ta la escala, de hecho exige dicho
aumento. Es causa y efecto. En
cambio, la tecnologia bioldgica es
neutral, opera sobre grandes o pe-

quefas superficies. En tal sentido,
es como el riego. Contribuye a in-
tensificar la produccion tanto en
la pequena como en la gran di-
mensién, e incluso aquel —el rie-
go— permite la adicién de mayo-
res dotaciones de tecnologias. Hoy
el riego es, por tanto, una varia-
ble de ajuste de la agricultura al
desarrollo global.

Intensificar la explotacion me-
diante el agua es uno de los po-
COS recursos que cabe poner en
marcha cuando en el secano he-
mos agotado buena parte de la
capacidad de incorporacion de
tecnologias, excepto las biotecno-
l6gicas, pues, a la postre, su ren-
dimiento es inferior al que esa
misma aplicacién de factores ge-
nera en una hectarea de regadio,
y ello cuando queremos que pe-
quenos propietarios agricolas lle-
guen a ser alta y eficientemente
productivos.

Por ello se hace necesaria una
estrategia multiple de expansion
de regadios reduciendo o estabi-
lizando el consumo del recurso,
técnicas de eficiencia del riego que
aumenten la productividad con
ahorro de agua, mejora de técni-
cas de cultivo y manejo de la tie-
rra para conservar el agua de llu-
via en proporciones maximas,
expansion de las superficies rega-
das en paises en desarrollo de no
menos de 40 millones de hecta-
reas, expansién de macroproyec-
tos de riego con aguas subterra-
neas con bajos costes de bombeo
y facil manejo, y rehabilitacion y
modernizacion de regadios cons-
truidos entre los afios 1950-2000,
asf como uso de aguas residuales
tratadas, captacion de aguas de
lluvia de tejados, desalacion de
aguas marinas, etcétera.

Ademas, la expansién de los
regadios es la Unica arma real pa-
ra combatir los riesgos de defo-
restacion. (Ya en el Plan de Loren-
zo Pardo se exponia, al fijar sus
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objetivos, que pretendia evitar las
roturaciones y la reduccién de la
superficie forestal). Y para conser-
var la biodiversidad.

Que tal objetivo, mas superfi-
cies regadas, esta hoy en el epi-
centro de las politicas agrarias y
de abastecimiento de todos los
paises del mundo lo demuestran
unos pocos ejemplos:

a) India, el 90 por 100 de cu-
yos consumos viene de la produc-
cion agraria pero es todavia muy
insuficiente, ha lanzado un gran-
dioso proyecto (Nature, marzo
2008) para intercomunicar 46 gran-
des rios con una treintena de cana-
les que suman unos 10.000 km, cu-
yo coste superard los 200.000
millones de délares y que permiti-
ré duplicar la superficie regada,
llegando a los 70 millones de hec-
tareas.

b) El gobierno mexicano, an-
te la crisis de las «tortillas», va a
expansionar los riegos y su tec-
nificacion con un ambicioso plan
de goteo y aspersién para cerca
de 200.000 hectéreas,

¢) Turquia pretende llevar la
superficie actualmente regada a
unos 9 millones de hectareas,
multiplicando casi por tres sus
hectareas actuales si sus progra-
mas de inversiones en cabeceras
de cuencas se llevaran a cabo; por
ejemplo, el desarrollo de Anato-
lia del Sur.

d) El caso de Portugal, don-
de se pretende poner en riego en
Leiziria, aprovechando las aguas
del Sorraia, y para frenar la salini-
zacion del Tajo Norte, 20.000 hec-
tareas, mediante la construccion
de una presa que les permitiria re-
gar las mejores y mas fértiles tie-
rras de Portugal. El cambio clima-
tico y la escasa calidad de las
aguas estan haciendo cada vez
mas salinas éstas en el estuario del
Tajo, y, a su lado, una gran zona

agraria podria beneficiarse de los
riegos procedentes de las aguas
del rio Sorraia. Como se ve, mas
regadios...

2. Mas genética

Mas genética, si, no menos. Se-
gun un estudio recientemente pre-
sentado en el Centro de Investiga-
cion Comun (Comision Europea),
es la agricultura espafola la mas in-
tensiva en el uso del maiz-Bt, que
produce un insecticida natural fren-
te al taladro. Ello les permite a los
agricultores obtener mejores cose-
chas con mayores rendimientos. Los
agricultores de Zaragoza lo saben
bien. Espafa es el mayor produc-
tor europeo de maiz-Bt: se siem-
bran unas 75.000 hectareas. El
estudio demuestra que los agricul-
tores que sembraron este tipo de
maiz —la muestra afecta a Zarago-
za, Albacete y Lérida— obtuvieron
un beneficio adicional de unos 122
euros/hectarea.

Frente a ello, miles de voces
poco documentadas claman afio
a ano contra los organismos mo-
dificados genéticamente. No bas-
ta con que las maximas autorida-
des mundiales en dichas materias
afirmen lo contrario. En Espafa,
nuestro mejor experto en el tema,
el catedratico Francisco Garcia Ol-
medo, lo ha explicado ya mil ve-
ces y ha escrito varias obras en su
apoyo. También Emilio Mufioz
(csic) y Daniel Ramén Vidal (Insti-
tuto de Agroquimica de los Ali-
mentos, CSIC, Valencia)

Recientemente, la nueva minis-
tra Cristina Garmendia, persona
que conoce bien el sector y las
biotecnologias, afirmaba (E/ Mun-
do, 29-6-08); «en este campo de
los transgénicos hay suficientes
garantias cientificas como para
darle al ciudadano donde elegir.
Este es el principio basico que de-
bemos respetar, que es el ciuda-
dano quien decide si quiere ali-

mentarse con una base de culti-
VoS transgénicos o no. En esto ha-
ce falta muchisima pedagogia, hay
mucha desinformacion. Hay que
explicar al ciludadano que nosotros
nos alimentamos de una transgé-
nesis natural. Esto es, la transgé-
nesis natural se da de forma coti-
diana en la naturaleza...ahora la
transgénesis puede ser dirigida...y
eso se hace con seguridad».

En un mundo con falta de ali-
mentos, ademas del agua seran ne-
cesarios los alimentos basados en
los avances genéticos. No hacerlo
serfa como querer combatir las en-
fermedades con los unglentos y
las cataplasmas de hace siglos. Ello
va en apoyo del sinnimero de eco-
nomistas llamados «optimistas»,
que creen que cuando al mundo
se le plantea un problema siempre
aparece la ciencia y lo resuelve.

3. Produccién vegetal
vs. animal

Si sobre el uso del agua y los
transgénicos hay todo género de
polémicas, la cuestion que abor-
do seguidamente esta en su ini-
cio como centro de una polémica
que, progresivamente, caldea los
ambientes cientificos y mediaticos
del mundo. Me refiero al consu-
mo de carne y los efectos de su
produccién sobre el consumo de
agua y sobre los gases de efectos
invernadero.

Tres cuestiones conviene exa-
minar aqui:

1) los consumos relativos de
agua para obtener 1 kg de pro-
ducto;

2) las cantidades de alimento
vegetal que exige la obtencion de
1 kg de carne animal, y

3) las emisiones de efecto in-
vernadero de la ganaderia, espe-
cialmente la rumiante.

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




LA AGRICULTURA ESPANOLA EN PERSPECTIVA

Partamos del hecho de que si
escasean los factores tierra y agua,
habra que optimizar su uso. Y asi
las producciones a obtener debe-
rian cumplir algunos requisitos:

a) los consumos de agua, de-
berian ser destinados a los pro-
ductos mas eficientes en el uso del
recurso, es decir, a aquellos que
aportan mas unidades alimenta-
rias y nutricionales con un menor
consumo, y

b) aquellas producciones que
menos gases de efecto invernade-
ro generen en toda su cadena de
valor, es decir, desde la produc-
cion agraria hasta el consumo.

Si examinamos la cuestion pri-
meramente enunciada, vemos que
hoy los consumos de agua nece-
sarios para producir una unidad
de producto son: 1 kg trigo requie-
re 1 m3 agua; 1 kg arroz duplica
tal consumo; 1 kg carne de ave tri-
plica el anterior, y 1 kg carne va-
cuno multiplica por 13 el del tri-
go. (J. Martinez Beltran y Pasquale
Steduto). Los datos no pueden ser
mas contundentes.

Hoy existe un naciente vegeta-
rianismo que hunde sus raices no
en la piedad por los animales, sino
en el uso racional de los recursos.
Es mas, no se trata de proteger la
vida animal, sino de proteger, por
via indirecta, la vida humana.

Compiten la soja y el maiz co-
mo materias primas para biocom-
bustibles con su uso para la elabo-
racion de piensos para el ganado.
Mas del 70 por 100 de los cerea-
les y la soja producidos en EE.UU.
se consagran a la alimentacion ani-
mal. En EE.UU. la dieta media de un
ciudadano exige 16.000 | de agua
por dia, mientras que la de un ve-
getariano no sobrepasa los 1.100
litros. «Se puede ahorrar mas agua
no comiendo un kg de carne que
dejando de ducharse un afio ente-
ro» (J. Robbins, 2007).

Jeremy Rifkin, autor en 1999 del
libro Beyond the beef (Més alla de
la carne), basandose en el informe
de NU titulado Feed vs. Food (Fo-
rrajes frente a comida, 2008), sos-
tiene que hay que producir 900 kg
de comida (para ganado) para ob-
tener 1 kg de carne. Y alin va mas
lejos: el 39 por 100 de los campos
del mundo se usan para animales
y solo el 47 por 100 para alimen-
tos para humanos.

Sobre este debate hay que su-
perponer el del impacto de la pro-
duccién ganadera sobre el clima
en términos de gases de efecto in-
vernadero. Los rumiantes liberan,
ademas, gran cantidad de gas me-
tano (CH4) a la atmésfera, gas
que tiene un potencial de calen-
tamiento muy superior que el
CO2. La ganaderia es, por si sola,
responsable del 18 por 100 de los
gases de efecto invernadero (The
Lancet), mas que el transporte y
tanto como la industria. La FAO
nos dice que, de seguir los consu-
mos de China e India creciendo,
la demanda de carne se duplica-
ra antes de 2050; de hecho, Chi-
na consume ya hoy el 30 por 100
de la carne mundial.

El propio Rifkin, ya menciona-
do, afirma que el metano produ-
cido por los rumiantes, asi como
el CO2 que genera la produccion
de piensos y forrajes y el transpor-
te de la carne a los centros de con-
sumo convierten a esta industria
en la sequnda mas contaminan-
te, sequida por el transporte.

El economista J. Sachs abunda
en esta cuestién, sosteniendo que
las fuentes de metano son los
arrozales, los rumiantes y los ver-
tederos organicos. Y afirma: «la
gran expansion de la cria de ga-
nado en el planeta debido al au-
mento de la poblacion y de los ni-
veles de vida se ha traducido en
grandes incrementos de la con-
centracién de metano en la at-
mosfera».

Y si tal cosa ocurre, y si las
cuestiones que he planteado son
como las exponen aquellos cuyas
ideas han quedado reflejadas, ha-
brd que pensar si para ayudar en
la lucha contra los efectos del
cambio climético en términos de
emisiones y de agua no es conve-
niente realizar un balance de si-
tuacion entre lo vegetal y lo ga-
nadero. Balance al que, si se
anade lo alimentario, resulta pro-
bablemente inclinado de un lado
de esa balanza.

VI. EL SISTEMA
AGROALIMENTARIO
ESPANOL

La Produccion Final Agraria
(PFA) espafiola es hoy (datos MA-
PA, 2008) de unos 40.200 M€, de
los cuales un 60,5 por 100 es de
origen vegetal y un 37,3 por 100
animal. Desde el ano 2001, la pri-
mera ha crecido un 8,9 por 100y
la segunda ha caido un 2,06 por
100. Es decir se acentia —lo re-
pito una vez mas— la tendencia
nunca rota desde nuestro ingre-
so en la UE hacia lo vegetal en de-
trimento de lo animal.

A su vez, la industria agroali-
mentaria (1AA) vende unos 78.160
Me (FIAB, 2008), cifra que casi du-
plica la anterior. Esa 1AA exporta
16.100 M€ e importa 19.300 M€,
pero su tasa de cobertura (83,17
por 100) supera en 18,46 puntos
porcentuales la de toda la econo-
mia espafola.

Y las compras de alimentos de
la poblacién espafola suman la ci-
fra de 81.900 M< (MAPA. Panel de
consumo, 2007), correspondien-
do a hogares 59.300 M€ y a hos-
teleria y restauracién, 21.000 Me.

Sin embargo, las cosas discu-
rren de forma bien diversa en
unos y otros sectores. La agricul-
tura carece cada vez mas de ma-
no de obra especializada; la que
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le llega, procedente de la inmigra-
cién, trata de estar el menor tiem-
po posible en el sector para inten-
tar dirigirse a la construccion cuanto
antes. Es verdad que la crisis de
este sector lo esta poniendo cada
vez mas dificil, pero ese ha sido el
itinerario del inmigrante durante
los Ultimos afos.

La produccidn en riego es ca-
da vez mas dificultosa. El agua fal-
ta en muchas regiones y la posi-
bilidad de acceder a ella se va
cerrando a medida que la Admi-
nistracion se vuelve mas interven-
cionista y mas autonomista (vio-
lentando asi, a mijuicio, la Cons-
titucién Espafola, 1éase el articu-
lo 149.1.222, sobre las competen-
cias exclusivas del Estado en ma-
teria de aguas y recursos hidrau-
licos) en esta materia.

La tierra es escasa y cara en tér-
minos relativos y de rentabilidad
econdémica (nada que ver con la
menor ratio comunmente acep-
tada) y su transmisién no es fis-
calmente favorable, salvo por fa-
llecimiento alli donde el impuesto
de sucesiones ha desaparecido,
gue no es en todas las comunida-
des (buen tema para un Ministe-
rio de Igualdad). Ademas, el grado
de intervencionismo por razones
medioambientales sobre la tierra
desanima las operaciones en mu-
chas areas de Espanfa, lo que en-
carece aquellas que, por ahora,
no sufren las limitaciones deriva-
das de las zonas ZEPA, LICs, parques
naturales, red natura (la de ma-
yor superficie de toda Europa), et-
cétera.

La dimension de las explotacio-
nes agrarias es muy reducida res-
pecto a los tamafos econdmicos
de las 1AA, y no digamos respecto
a la gran distribucién. Juan José
Guibelalde, presidente de AECOC,
escribfa recientemente: «El sector
del gran consumo, va a ser un jue-
go de grandes y para grandes». Y
su segunda gran reflexion era que

el consumidor vive bajo la tirania
del reloj y del calendario, y se pre-
ocupa cada vez mas de su salud.
Es cierto. De ahi la importancia del
marketing y la informacién veraz
ya comentada antes.

En cuanto a «los grandes», si
comparamos la mayor empresa
de cada sector nos encontramos
que las ultimas son multiplicadas
por 10 por las segundas, y estas
por 3 por las primeras. Y ello s6-
lo considerando las de mayor di-
mensién. Si comparamos las co-
operativas agrarias espanolas y
europeas hallamos cifras que mul-
tiplican las nuestras por 5 en Fran-
cia, por 70 en Suecia y por 250 en
Holanda y Dinamarca. Es muy di-
ficil con esos tamanos hacer una
buena politica de marketing, e in-
cluso aspirar a ser marcas globa-
les en un mercado global.

¢Qué decir de los sectores? Cual-
quier observador imparcial vera que
en Espana en los ultimos afos es-
tamos perdiendo subsectores casi
completos: es el caso del algodon,
la remolacha o el tabaco, los tres
debido a decisiones que tienen mas
que ver con la PAC que con politi-
cas internas. En la remolacha pron-
to estaremos produciendo menos
de la mitad de las cifras de la fecha
en que ingresamos en la UE. Lleva
también mal camino el ovino (la
caida del consumo comienza a pa-
recer estructural). Y el sector del vi-
no esta sufriendo la crisis del con-
sumo, al igual que otros.

En cambio, los cereales y las
oleaginosas ven sus precios dispa-
rados, incluso el girasol ha ele-
vado en dos meses (mayo-junio
2008) sus precios en mas de un
30 por 100 en origen, alcanzan-
do 1,60 €/1, y el propio aceite de
oliva llega ya a 2,50 /1.

La agricultura espafola esta en
un acentuado proceso de cambio
gue a veces no se quiere ver. La
competencia exterior, los mayo-

res costes de la energia y la fertili-
zacion, el desfase en precios y cos-
tes en la ganaderia, la falta de re-
des comerciales potentes por la
debilidad del sistema cooperativo
y /o por el escaso tamafo de nues-
tras empresas agrarias o alimenta-
rias, la falta de marketing global,
y muchos etcéteras, obligan a re-
pensar nuestra politica propia y la
gue debe ser defendida en el mar-
co de la politica agraria comun.

VII. NUESTRA POLiTICA
«EN» LAS POLITICAS
AGRARIAS EUROPEA
Y GLOBAL

Porque frente a los problemas
globales mencionados —ningu-
no menor, por cierto— y los apun-
tados para la agricultura espafo-
la debemos preguntarnos: (Las
politicas agrarias han comenzado
su reaccion frente al problema o
mantienen una inercia basada
mas en el pasado que en los nue-
vOS parametros?

Hace afnos —mediados de los
sesenta— era comun hablar de
seguridad alimentaria «nacional,
de stocks nacionales de reserva,
de independencia alimentaria. Ta-
les términos habian desaparecido
de la literatura agraria desde ha-
ce una treintena de anos. Y hete
aqui que han vuelto. Sélo hay que
leer algunos de los mas prestigio-
sos periddicos extranjeros o revis-
tas agrarias serias para saber que
vuelven. Y con fuerza.

Todo nace, en la UE, de una po-
litica agraria comun, la PAC, que
no ha sabido evolucionar y poner-
se al dia en las ultimas dos déca-
das. La mejor demostracion de la
inadaptacion a los tiempos de la
PAC es que el proyecto de Consti-
tucion Europea, mas tarde trans-
formada en el Tratado de Lisboa,
y no votado favorablemente en Ir-
landa (segundo freno a su apro-
bacion) y en el Tratado de Funcio-
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namiento del Tratado de Lisboa,
fijaba los objetivos de la PAC en los
articulos 33y 39, respectivamen-
te. Y el Ultimo de los tratados
mencionados, aprobado a final
del aflo 2007, repite literalmen-
te los objetivos fijados en el famo-
so Tratado de Roma, firmado icin-
cuenta anos antes!

Siempre sostuve que la PAC na-
cib acomodada a los fines previs-
tos en el famoso articulo 39 del
Tratado de Roma. Aquella PAC-I
cambié a los pocos afos, y llega-
mos asi a la Ultima PAC, que no es
sino una acomodacién de pagos
histéricos a unos agricultores y a
unas superficies donde se gasta
una buena parte del presupuesto
de la UE sin los resultados que ha-
bria que esperar de tal politica de
gasto agrario.

{Es que la agricultura europea
tiene algo que ver con la de mi-
tad de los afios cincuenta del pa-
sado siglo? ¢Es que las demandas
y ofertas mundiales se asemejan
en algo a las de hace medio siglo?
{Seguimos pensando como anta-
Ao, cuando la globalizacion era
una palabra inexistente? Debo
suponer que no, que hay que re-
novar ideas, eliminar telaranas.
Aquella PAC de hace cincuenta
anos estd muerta. Y es absurdo
que el Tratado de Lisboa repita los
viejos fines y principios del Trata-
do de Roma, todavia hoy. iEs ab-
surdo y es anacronico! Es urgen-
te cambiar las reglas que rigen la
agricultura europea y la mundial.
Ninguna de ellas es de esta épo-
ca. Ysi el llamado «Chequeo mé-
dico» que la UE estd llevando a la
practica sirviera para poner a ce-
ro los relojes, habriamos avanza-
do en algo. En caso contrario, la
crisis alimentaria mundial que hoy
padecemos, y que no es coyuntu-
ral —repito, no lo es—, amenaza-
ra nuestros suministros —y digo
«nuestros» porque los suministros
hoy son globales, si hay escaseces,
también nos impactaran—y tam-

bién amenazara los indices de pre-
cios bastante tiempo. Y, de no po-
nerle coto, se agudizara.

Por eso comenzaba afirmando
que la PAC, ante estos subitos y
profundos cambios, no puede se-
guir siendo la misma. Debe cam-
biar, a fondo y pronto. {Tienen al-
gun sentido hoy las cuotas lacteas,
por ejemplo?, {o el modelo recien-
temente creado en las nuevas OCM
del vino o las frutas y hortalizas?,
{tiene sentido que la aplicaciéon de
la PAC haya llevado a Espafa a per-
der sus producciones de remola-
cha/azlcar o de algodon, la pri-
mera en una mitad, casi, y la
segunda reduciéndose acelerada-
mente?, {es coherente con esta si-
tuacion una reduccion del nume-
ro de ganaderos de leche tan
acentuada como la sufrida (de mas
de 100.000 a menos de 20.000)?,
{0 el abandono de unos tres mi-
llones de hectareas o la lenta re-
duccién de las producciones de gi-
rasol o el comienzo, que ya se
observa, del declive de la cabana
de ovino?

El «Chequeo médico» fue con-
cebido en otro momento. Ahora
no deberia servir para mantener
intocable, o con leves retoques, lo
que debe ser profundamente
cambiado. Nunca como ahora el
«presupuesto base cero» debe ser
aplicado a la PAC. Aunque escribo
con escasas esperanzas de que es-
ta vieja aspiracion mia, tantas ve-
ces repetida y nunca como ahora
con tantas razones en su favor,
sea atendida.

La primera cuestion que la PAC
deberia comprender es que la
agricultura se ha convertido, una
vez mas, en un sector estratégico.
El Presidente Sarkozy lo definié
bien hace unos meses en Bretana:
«Quiero construir una agricultura
de primer nivel en Francia y en Eu-
ropa. Por razones de independen-
cia y de seguridad alimentaria.
Nuestra agricultura es la base del

equilibrio y la vitalidad del mun-
do rural... Nuestros agricultores
deben poder vivir de sus produc-
tos... La PAC aporta el 50 por 100
de nuestros ingresos agrarios. .. pe-
ro han transformado el trabajo de
la tierra en una gestién cotidia-
na de papeleo (paperasse) admi-
nistrativo... Quiero pues una nue-
va PAC: Asi no se puede responder
a los desafios de 2013... Refunda-
cion es el término... Quiero rea-
firmar el principio de preferencia
comunitaria...» Y cerré al final:
«no se puede seguir imponiendo
a nuestras empresas agricolas el
dumping medioambiental, el dum-
ping social, el dumping fiscal y el
dumping monetario. Francia tiene
una relacion carnal con sus agri-
cultura, con su tierra. La agricul-
tura ha modelado sus paisajes. A
ella le debe parte de su alman».

Gran satisfaccion me produjo
su mencién al «papeleo» en que
se ha convertido la PAC. En 1991
(ver Revista de Estudios Agro-so-
ciales, n.° 156), ya sefialé que la
nueva PAC nos conducia indefec-
tiblemente a una burocracia inso-
portable. Decia entonces: «iUn
buen pandemonium! Los agricul-
tores europeos tendran que dedi-
car mas tiempo a rellenar papeles
y formularios que a trabajar en la
agricultura». Me reafirmé en tales
ideas en trabajos posteriores y
muy en especialmente en mi libro
La década perdida. Y tal paperas-
se es hoy una cruda realidad
(véanse los expedientes de pago
dnico u otros).

Y a ello en Espafia se nos ha
anadido la creciente burocracia e
intervencion en todo lo que nos
rodea, incluido lo agrario, via le-
gislacién de comunidades auto-
nomas. Reproduciré un ejemplo
citado por mi buen amigo Juan
Antonio Sagardoy, prestigioso ca-
tedratico de Derecho Laboral, en
su articulo «Entre gallos y borre-
gos», aparecido en tercera de ABC
el pasado 21 de septiembre: «Se

10
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llega incluso a disponer por una
Consejerfa autondmica de Agri-
cultura que 'no se podra labrar la
tierra en la direccion de la pen-
diente cuando la pendiente media
exceda del 10 por 100 en cultivos
herbaceos, salvo si la dimensidn
principal de la parcela esta orien-
tada en el sentido de la pendien-
te y la dimension secundaria sea
inferior a 100 metros o que la par-
cela presente forma compleja’».
No vale la pena afadir nada mas.

Pero volvamos a Sarkozy. Hace
unos meses (29-6-2008), cuando
acababa de iniciarse la Presiden-
cia francesa de la Unién, Sarkozy
adelanté un conjunto de declara-
ciones sin desperdicio. Hablé de
«garantizar la independencia y la
seguridad alimentaria», defendi6
la «preferencia comunitaria» en el
ambito del abastecimiento, el co-
mercio, la distribucién y el consu-
mo. Algo que esta en los tratados,
en sus articulos referidos a la PAC,
pero que la UE venia abandonan-
do progresivamente. Invoco la
conveniencia de un impuesto a los
productos importados de paises
gue no respeten el Protocolo de
Kyoto sobre reduccion de emisio-
nes de efecto invernadero.

{Somos conscientes de que rei-
vindicar la preferencia comunita-
ria, afianzar la PAC en la seguridad
alimentaria (cantidad, volumen, no
calidad, que se da por segura), cla-
mar contra el cuadruple dumping
medioambiental, social, fiscal y mo-
netario, es romper todos los prin-
cipios sobre los que se viene sus-
tentando la OMC y sobre los que
estamos siendo expulsados del
mercado global en favor de otros?

Porque, ante esos hechos in-
dudables, una PAC pensada cuan-
do la UE se autoalimentaba y, en
razdn de una demanda estabili-
zada, se ponian tasas o limites de
todo tipo al crecimiento de la pro-
duccion de cereales, leche, vino,
etcétera, para no tener que alma-

cenar incobmodos excedentes, es-
td mostrando todas sus debilida-
des a un tiempo. Ya no cabe se-
guir defendiendo las tasas lacteas,
ni las limitaciones a la expansion
de los cereales, ni los derechos de
plantacién, etc. etc. Hay que de-
fender una agricultura y ganade-
ria eficientes tecnolégicamente,
incardinadas en la vida rural a la
que sostienen y comprometidas
con el medio ambiente. Y ésa no
es la PAC de hoy.

Es bueno que Francia, la ma-
yor receptora de fondos agrarios
de la UE, quiera reforzar el papel
de la politica agraria y de la agri-
cultura, que hable de cambiar la
PAC pronto vy, al tiempo, de la ne-
cesidad de conservarla, pero adap-
tada, renovada, ausente ya de
ciertas ayudas y subvenciones que
tuvieron su sentido otrora, pero
no hoy. La agricultura francesa re-
presenta en su PIB sélo un 1,7 por
100, un punto menos que en Es-
pafa. Los paises mas iguales con
ese porcentaje en la UE son: Ita-
lia, Holanda, Estonia, Portugal y
Eslovenia. Y los mas parecidos con
el nuestro (2,8 por 100) lo son
Chipre, Lituania, Hungria y Polo-
nia. Pero ese chequeo no finaliza-
ra como esta propuesto. No creo
que Alemania siga soportando
mucho tiempo mas, en la actual
coyuntura, la financiacion del pre-
supuesto comunitario con los
fines que hoy se persiguen. Ni pien-
so que el Reino Unido siga tranqui-
lo con una PAC que viene rechazan-
do desde hace ya tantos afos y que
ahora se revela inutil. Si, inuatil pa-
ra los fines de méxima solidaridad
global a los que deberfa someter-
se: ayudar en la alimentacion mun-
dial, con nuestros excedentes si es
preciso, siempre que éstos se ven-
dan en el mundo a precios inter-
nacionales, esto es, sin dumping o
restituciones.

Por eso hay que observar con
complacencia el timido aumento
de las cuotas lacteas y su progra-

ma de desaparicion en 2015, la
eliminacién del barbecho obliga-
torio o las ayudas a los biocom-
bustibles, vista la situacion pre-
sente.

Pero no acaba de dar la UE el
salto que debe. Me refiero a com-
pensar a la agricultura europea no
por lo que era en el pasado, no por
lo que cobraron estos o aquellos
agricultores o ganaderos en un cal-
culo sobre bases histéricas, sino
por las aportaciones positivas que
hace esa agricultura a la sociedad
moderna del siglo XXI, donde hay,
a mi juicio, multiples contribucio-
nes esenciales a realizar:

1°. Contribuir a paliar el ham-
bre, esto es, ayudar a que la ofer-
ta se acomode a la demanda real
de todos los paises, incluidos los
emergentes, con sus NUevos Mo-
delos de consumo y sus altas ca-
pacidades de compra

2°. Hacer agricultura siendo el
modelo productivo compatible
con la escasez de tierras aptas pa-
ra cultivo, evitando la deforesta-
ciéon y aprovechando el agua —un
bien limitado también— con la
méxima eficiencia.

3°. Percibiendo sus ayudas en
funcién de lo anterior y de la fun-
cion de sumidero de CO2 que tie-
nen las plantas cultivadas, y que
hasta ahora no ha sido valorado.

4°, Comprendiendo que es la
base de un sistema, el agroalimen-
tario, que cuando, como en Fran-
cia, se potencia por si mismo, lle-
gando al extremo de marcar los
hitos del lujo y la exquisitez, se
convierte en uno de los pilares de
la economia de ese paisy en un
modelo social universalmente imi-
tado y, si se puede, reproducido.

La Comision esta obligada a
abrir su mercado a los mercados
mundiales de cereales, leche y ali-
mentos en general, que piden mas
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y mas, sobre todo los paises de
Asia, Pacifico y Africa, y al tiempo
ni la nueva Rusia es capaz de re-
accionar con celeridad a tales de-
mandas, ni la Unién Europea
muestra un atisbo de imaginacion
poniendo sobre la mesa una nue-
va PAC alejada de los viejos tics an-
teriores, que en nada favorecen la
adaptacion a un mundo alimen-
tario con demandas cambiantes.

VIIl. EN RESUMEN...

{Cuantos afos llevo luchando
por una visién de la politica agra-
ria basada en la cadena de valor,
en el Sistema Agro-Alimentario
—SAA— con un enfoque omni-
comprensivo? Muchos, desde que
en los anos sesenta descubri la
obra de Malassis. Estudiar la agri-
cultura sin ver el resto de la cade-
na de valor con la que se imbri-
ca es una simple, pero terrible,
ablacién econémica conceptual.
Y ello porque nada es explicable
si no es tomandolo desde el todo.
Un muy reciente libro afianza ta-
les ideas: La nourriture des Fran-
cais (De la maitrisse du feu ...aux
années 2030), escrito por Pierre
Feillet, miembro de la Academia
de Agricultura de Francia. {Y qué
contiene ese libro? Educacion,
costumbres, habitos, tradiciones,
preferencias, deseos, desconfian-
zas, biotecnologias, nanotecnolo-
gias, complejo agro-industrial,
consumos energéticos, medio am-
biente, paisaje, OGM, alimentacion
industrial, calidad, salud,....

Debemos ser conscientes de que
la globalizaciéon de la escasez ali-
mentaria va a tener fuertes impac-
tos en nuestro modelo agrario. Que,
a su vez, la piramide de poblacion
espafola, en forma de «peonza»,
revela dos segmentos interiores bien
diferenciados y altamente consumi-
dores de alimentos: bebés/jovenes
y tercera edad. Y hay que afadir los
propios de la inmigracion, fuente
de nuevas y diferenciadas deman-

das. De ahi a concluir la necesaria
adaptacion en formatos, presenta-
cion, disefos, etc., para la nueva
distribucién y el nuevo consumidor
no hay mas que un paso.

En Espana, durante siglos, el te-
ma central fue siempre la agricul-
tura, por la fuerte pulsién demo-
grafica habida desde la segunda
mitad del siglo XVIII, que dura has-
ta el siglo XX, que lleva a Espana
desde una poblacién de 7,5 millo-
nes de habitantes al inicio del XVIII
alos 10,4/10,5 millones de los cen-
sos de Floridablanca y Godoy o los
12 millones estimados por Anes
para 1808. Pero hoy somos unos
46 millones. Ese «carro demogra-
fico» es el que desata todas las po-
tencialidades de la agricultura es-
panola tratando de hacer frente al
hambre de ese conjunto de ciuda-
danos, muchos de ellos, en su ma-
yor parte, agricultores, y conjuran-
do asf el riesgo malthusiano.

Espana es un pais muy desarro-
llado. Por eso el debate hambre/
alimentos no lo vemos como al-
go cercano, nuestro. Hoy el para-
digma en el Sistema Agro-Alimen-
tario (SAA) no es el volumen, la
cantidad de alimentos, sino la de
nutrientes. Hemos pasado de un
mundo basado en los kilos de ali-
mentos a otro basado en los (po-
cos) kilos de los consumidores,
donde el body cult es una reali-
dad tiranizante y dominante. Y ese
aspecto predetermina la deman-
da de alimentos.

Pero ademas la propia cadena
ha variado. iMuerto el autocon-
sumo, vivan los autoservicios, los
hipermercados! Y asi como la in-
terfaz agricultura-consumidor no
existe, se hace a través de la dis-
tribucion. Y en esta cadena el pe-
so relativo de cada sector es bien
diferente. Lo confirman los datos
ya expuestos.

Por eso, si los problemas de los
paises en vias de desarrollo son el

hambre y la malnutricién, es de-
cir, la seguridad alimentaria en vo-
lumen, en los nuestros son la ca-
lidad y la seguridad alimentaria en
términos de salud. Pero si ese es
el mundo del desarrollo, alli don-
de nos preocupamos por reducir
la ingesta caldrica, por aquilatar
los nutrientes o por afiadir o re-
ducir este 0 aquel componente vi-
tal, hay otro mundo en esta tierra
de 6.600 millones de habitantes
cuyo problema es el opuesto. Pa-
ra este otro mundo del que tan
alejados estamos, y probablemen-
te nos sentimos, nuestra reflexion
debe caminar por otra senda.

La Tierra tiene sus limites. En-
tre otros, no es capaz de aumen-
tar su superficie agraria Util y tie-
ne una profunda carencia de agua.
Los limites a tales problemas es-
tan o en el crecimiento —contro-
lable— de la humanidad en térmi-
nos demograficos (estremece
pensar que Aldous Huxley tuvie-
ra razén...) o en tecnologias ge-
néticas agrondmicas, unas aun por
descubrir y otras pendientes de
aplicar en amplias areas de la geo-
grafia mundial. Son las dos varia-
bles o los dos volantes regulado-
res a nuestro alcance: demografia
controlada y extension de las tec-
nologias.
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Resumen

En este articulo, se analiza la realidad ac-
tual de la agricultura espafola, centrando la
atencién en un conjunto de paradojas que tie-
nen que ver con el sistema politico-institucio-
nal, el sistema de representacion de intereses,
la globalizacién y apertura de los mercados
agricolas, el principio de la sostenibilidad am-
biental y la opinién publica. Tales paradojas de-
rivan en limitaciones al desarrollo del sector
agrario, que ha sido capaz de adaptarse a las
exigencias de los mercados y a las demandas
de los consumidores, gracias a la diversidad de
sus estructuras productivas y a su plena inte-
gracion en el sistema agroalimentario. Se con-
cluye apelando a la necesidad de abordar una
estrategia estatal de politica agraria que, sin
frenar la agricultura “empresarial”, atienda a
los requerimientos de una agricultura multifun-
cional.

Palabras clave: sistema politico institucio-
nal, globalizacién, apertura mercados agrico-
las, sostenibilidad ambiental, agricultura mun-
tifuncional.

Abstract

This article analyses the current reality of
Spanish agriculture, focusing attention on a
set of paradoxes that have to do with the po-
litical and institutional system, the system of
representation of interests, globalisation and
the opening-up of the agricultural markets,
the principle of environmental sustainability,
and with public opinion. Such paradoxes stem
from limitations on the development of the
agricultural sector, which, has been capable of
adapting to market requirements and consu-
mer demands, thanks to the diversity of their
productive structures and their full integration
into the food processing system. It concludes
by appealing to the need to address a state
agricultural policy strategy which, without cur-
bing the agriculture of a business type, should
meet the requirements of a multifunctional
agriculture.

Key words: institutional political system,
globalisation, opening-up of agricultural mar-
kets, environmental sustainability, multifunc-
tional agriculture.

JEL classification: Q10.

PARADOJAS Y REALIDADES
DE LA AGRICULTURA

UNA APROXIMACION SOCIOPOLITICA
A LA AGRICULTURA ESPANOLA

Eduardo MOYANO ESTRADA
IESA-CSIC

I. INTRODUCCION

STUDIAR la realidad actual

de la agricultura exige, cuan-

do menos, una buena dosis
de cautela, ya que la coyuntura,
confusa y llena de turbulencias,
interfiere cualquier intento de ana-
lizar el sector agrario con cierta
perspectiva. Si nos dejaramos lle-
var por los hechos que inundan
hoy la agenda politica y mediati-
ca (desajuste en los mercados ali-
mentarios, alza desorbitada de los
precios en algunos alimentos ba-
sicos, incremento imparable del
precio del petréleo, polémica en
torno a los biocarburantes, con-
troversia sobre los cultivos trans-
génicos,...), no tendriamos el su-
ficiente sosiego para ver los
cambios de largo recorrido que
viene experimentando la agricul-
tura desde hace ya varias décadas.

Si el analisis se realizara toman-
do como referencia la agricultura
espafnola, la cautela tendria que
ser aun mayor, puesto que a la in-
fluencia indudable de los factores
coyunturales se le une la presen-
cia de una politica europea (PAC)
que, al tiempo que ofrece recur-
sos en forma de ayudas e incen-
tivos de diversa indole, reduce la
capacidad de los estados miem-
bros para definir sus propias es-
trategias nacionales. Ademas, nos
encontramos, en el caso espanol,
con una situacion de plena des-
centralizacién de competencias en
materia de agricultura a los go-
biernos regionales, lo que impo-
ne otra restriccion mas a la posi-

bilidad de abordar los temas agra-
rios con una perspectiva estatal.
Si a ello anadimos la plena aper-
tura de la agricultura espafiola a
unos mercados internacionales ca-
da vez mas competitivos, nos ha-
llamos ante un sector que, si bien
presenta un extraordinario dina-
mismo, se ve condicionado en su
desarrollo por factores tales como
los siguientes: la débil articulacion
de su tejido asociativo, la necesi-
dad de mantener vivo y cohesio-
nado un amplio territorio rural
donde se asienta gran parte de
nuestra poblacion o el compromi-
so de conservar y gestionar de for-
ma adecuada una extensa red de
espacios naturales protegidos, y
todo ello en unas condiciones cli-
matoldgicas poco favorables y con
una absoluta dependencia exter-
na en recursos energéticos no re-
novables.

El objetivo de este articulo es,
precisamente, distanciarse de (que
no ignorar) los factores coyuntu-
rales, y analizar la realidad de un
sector agrario marcado por su ple-
na integracién en el sistema agro-
alimentario, por la diversidad de
su estructura social (alcanzando
un buen equilibrio entre explo-
taciones de tipo empresarial y pe-
quefas y medianas explotaciones
de tipo familiar bien integradas en
el territorio), por la gran diversi-
dad de sus sistemas productivos
(con una amplia y rica gama de
productos agricolas y ganaderos)
y por el pluralismo de sus grupos
de intereses (cooperativas, orga-
nizaciones profesionales, asocia-
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ciones especializadas por produc-
tos, comunidades de regantes,...).

Tales rasgos, que han sido con-
secuencia del propio dinamismo
interno de la agricultura espafo-
la'y de su capacidad para aprove-
char las oportunidades del con-
texto exterior (sobre todo, el de la
UE), son hoy una de sus principa-
les fortalezas y la mejor garantia
para afrontar con éxito las actua-
les situaciones de crisis 0 los inevi-
tables procesos de reestructura-
cién que se avecinan. Pero estas
fortalezas tropiezan con algunas
importantes limitaciones, que pue-
den verse como auténticas para-
dojas en la medida en que, ha-
biendo sido interesantes opor-
tunidades para avanzar en la con-
figuracién de un sector cada vez
mas eficiente y competitivo, se
han convertido en obstaculos, e
incluso en verdaderas amenazas,
llenando de incertidumbre el fu-
turo de nuestra agricultura. Nos
encontramos, pues, con un esce-
nario de paradojas y realidades,
digno de ser analizado desde una
perspectiva socioldgica, comple-
mentando asi el analisis realizado
desde otras disciplinas (principal-
mente, desde la economia) en
aras de una mejor comprension
del estado actual de nuestra agri-
cultura.

Il. ALGUNAS PARADOJAS
DE LA AGRICULTURA

Sin animo de agotar aquif el
campo de analisis, pueden ob-
servarse seis paradojas en el es-
cenario actual de la agricultura
espanola: 1) la paradoja politico-
institucional, encarnada en la do-
ble restriccidon que representa la
descentralizacién regional de com-
petencias y la cesién de soberania
en materia de agricultura a la
Unién Europea; 2) la paradoja del
capital social, reflejada en la ele-
vada densidad asociativa de nues-
tra agricultura y la escasa cultura

de cooperacién gue existe entre
las asociaciones que la vertebran;
3) la paradoja del desarrollo rural,
manifestada en la creciente diso-
ciacion entre los agricultores y el
resto de la poblacion rural a la ho-
ra de afrontar el desarrollo de sus
comunidades y territorios; 4) la
paradoja de la globalizacion, en-
carnada en asegurar el abasteci-
miento alimentario recurriendo a
las importaciones de alimentos en
el mercado mundial, al tiempo
que se han desmantelado algu-
nos de nuestros mas significati-
vos sectores productivos internos;
5) la paradoja de la sostenibilidad
ambiental, expresada en el hecho
de haberse pretendido gestionar
de forma auténoma todo el me-
dio ambiente, sin tener en cuen-
ta la importancia que tiene la ac-
tividad agraria para una adecuada
gestion de los espacios naturales,
y 6) la paradoja de la opinién pu-
blica, reflejada en las contradic-
ciones que manifiesta la poblacién
en asuntos relacionados con la
agricultura, la alimentacion o el
medio ambiente (1).

1. La paradoja
politico-institucional

Esta paradoja tiene que ver, por
un lado, con el proceso de descen-
tralizacion de las competencias
agricolas a los gobiernos de las 17
comunidades auténomasy, por
otro, con la cesion de soberania
en esta materia a las instituciones
de la Unién Europea en el marco
de la politica agraria comun (PAQ).
Tales procesos, que en el caso es-
pafol transcurrieron de forma pa-
ralela a lo largo de la década de los
afnos ochenta del pasado siglo XX,
fueron, en su dia, proyectos car-
gados de ilusion, pues significa-
ban, por una parte, la construc-
cién de instituciones politicas y
administrativas de ambito regio-
nal mas cercanas a la realidad
diversa y plural de la sociedad es-
pafolay, por otra, la plena inte-

gracién de Espafa en Europa tras
las casi cuatro décadas de aisla-
miento durante el franquismo.
Hoy, paraddjicamente, ambos pro-
cesos se perciben no como forta-
lezas, sino como debilidades para
abordar con perspectiva estatal la
necesaria reestructuracion del sec-
tor agrario espanol.

Respecto al Estado de las au-
tonomias, las actitudes escasa-
mente cooperadoras de los go-
biernos regionales —cada uno de
ellos preocupado, sobre todo, por
atender las demandas de sus pro-
pias poblaciones agricolas y por
gestionar los problemas especifi-
cos de sus respectivas agricultu-
ras— reducen la capacidad del
Gobierno central para afrontar, con
una vision amplia y una perspecti-
va de largo plazo, la heterogénea
realidad de la agricultura espafo-
la'y del sector agroalimentario en
su conjunto. Las dificultades pa-
ra alcanzar acuerdos en la Confe-
rencia Sectorial de Agricultura se
imponen hoy como una pesada
carga cada vez que se tiene que
plantear algun nuevo proyecto de
reforma o, simplemente, aplicar
alguno de los nuevos reglamen-
tos europeos, sean los relativos
a la modulacién, al desacopla-
miento, a la eco-condicionalidad
o al desarrollo rural.

En ese marco, los debates se
centran menos en como definir
una estrategia de ambito nacio-
nal que recoja la diversidad de la
agricultura espafola (del conjun-
to de sus territorios rurales y siste-
mas productivos), y mas en como
distribuir los recursos econémicos
disponibles. Los representantes de
cada gobierno regional procuran
salir lo mejor posible del atollade-
ro con una actitud estrictamente
monetaria de cuanto me llevo pa-
ra mi regién, a sabiendas de que
serd el partido de la oposicién en
el Parlamento de su comunidad
auténoma o los medios de comu-
nicacion regionales los que juz-
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guen con ese criterio cuantitativo
y de corto plazo su comporta-
miento en la Conferencia Sectorial.
Ademas, cada gobierno regional,
a través de sus correspondientes
delegaciones en Bruselas, organi-
za su propia estrategia de lobby
ante las instituciones de la UE, sin
coordinar con la Administracion
estatal sus posiciones respecto a
determinados asuntos relativos a
la PAC, lo que contribuye alin mas
a la descoordinacién antes men-
cionada, haciendo explicitas las
divergencias y debilitando asf la
posicién de los funcionarios mi-
nisteriales que participan en los
comités de gestion (2).

En lo que respecta a la UE, la
paralisis institucional que experi-
menta actualmente en el area de
la politica agraria es otra dimen-
sion de esta misma paradoja. En
efecto, de haber sido un elemen-
to clave de la construccion euro-
pea y un factor de primer orden
en el cambio social y econdmico
y la cohesion territorial de los es-
tados miembros, la PAC ha pasa-
do a convertirse en un lastre, di-
ficultando los necesarios ajustes
que han de hacerse en la agricul-
tura europea para mantener su al-
to nivel de calidad adaptandola a
las nuevas demandas de la socie-
dady a las exigencias de los mer-
cados.

La situacion de indefinicién en
que se encuentra la UE es tanto
mas preocupante cuanto que los
gobiernos de paises pertenecien-
tes a areas geoestratégicas rele-
vantes (como EE.UU., Australia o
Brasil) muestran, por el contrario,
un fuerte dinamismo y una gran
capacidad de respuesta para mo-
dificar sus politicas agrarias segun
los cambios del entorno interna-
cional. A ello contribuye, sin du-
da, la sobrevenida, precipitada e
inacabada ampliacién de la UE, un
proceso que, al haberse impul-
sado sin abordar previamente los
cambios institucionales que hu-

bieran sido necesarios para ges-
tionarlo de forma adecuada, ha
significado una verdadera carga
de profundidad en el proyecto eu-
ropeo, dificultando la posterior re-
forma de los tratados, generando
un escenario muy complejo de to-
ma de decisiones en el Consejo y
socavando el siempre loable espi-
ritu de iniciativa de la Comision
Europea.

Tal situacién podria no tener
mayores consecuencias si estuvié-
ramos hablando de politicas pu-
blicas poco intervencionistas, pe-
ro en el caso de la politica agraria
esto no es asi. Nos encontramos
ante una politica que ha hecho
del intervencionismo su principal
sefia de identidad a lo largo de sus
casi cincuenta afios de historia (en
forma de precios de garantfa, cuo-
tas de produccién, restituciones a
la exportacion, ayudas directas por
superficie o cabeza de ganado,
mecanismos de intervencion en
los mercados, retirada de tierras
de cultivo, modulacién,...), dan-
do lugar a un sistema paralelo de
instituciones de concertaciéon en
el cual los representantes de los
distintos gobiernos nacionales y
de los diversos grupos de intere-
ses han ido aumentando sus co-
rrespondientes cuotas de poder e
influencia (en forma de comités
de gestion, comités consultivos
agricolas e instancias de represen-
tacion como el COPA-COGECA).

Dado el fuerte intervencionis-
mo que ha caracterizado a la PAC
(con ese denso y complejo siste-
ma institucional que se mostro efi-
caz en sus primeras etapas, pero
gue cada vez ha ido mostrando
con mayor nitidez sus deficien-
cias), la paralisis actual de las ins-
tituciones europeas tiene un do-
ble efecto: por un lado, dificulta
la adopcion de auténticas refor-
mas de calado en las orientacio-
nes de la politica agraria, con la
consiguiente repercusion en la
pérdida de competitividad de la

agricultura europea en los merca-
dos internacionales y la falta de
credibilidad de los representantes
de la UE en las negociaciones de
la omC, vy, por otro lado, crea un
escenario de incertidumbre a es-
cala europea, limitando la capa-
cidad de los estados miembros pa-
ra definir sus propias estrategias
nacionales, debido a su depen-
dencia de las decisiones emana-
das de Bruselas.

2. La paradoja del capital
social

Diversos estudios sobre capital
social indican que el nivel de aso-
ciacionismo es un excelente indica-
dor para medir el grado de desarro-
llo de una determinada socie-
dad (3). Tales estudios parten de la
consideracion de que las asociacio-
nes son fruto de la confianza entre
individuos pertenecientes a una
misma comunidad de intereses, y
generadoras también de confian-
za entre ellos, facilitando, gracias a
este efecto multiplicador, la tarea
de abordar proyectos mas avanza-
dos de cooperacién y desarrollo.

Si observamos el panorama de
la agricultura, en general, nos en-
contramos con una evidente pa-
radoja: se dan en este sector las
tasas mas elevadas de densidad
asociativa, pero eso no da como
resultado altos indices de capital
social que favorezcan la coopera-
cidn entre asociaciones ni que pro-
muevan la sinergia necesaria con
las instituciones politicas para
afrontar los retos del futuro. Para
analizar esta paradoja, es preci-
so adentrarse en el entramado
asociativo que caracteriza el pro-
ceso de vertebracion de intereses
en la agricultura, marcado, en el
caso europeo, por la gran diversi-
dad de formas asociativas, pero
por el protagonismo del sindica-
lismo agrario, encarnado en las
organizaciones profesionales de
vocacion general. En efecto, este
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tipo de organizaciones disfrutan
de elevadas cotas de reconoci-
miento institucional tanto en el
ambito nacional como en el am-
bito de la UE, ostentando un cua-
si monopolio de la representacién
general de los intereses agrarios y
erigiéndose en representantes ex-
clusivos de los agricultores.

Tal hegemonia de las organi-
zaciones profesionales de voca-
cion general fue resultado de la
necesidad, por parte de los pode-
res publicos, de disponer de inter-
locutores idoneos para la formu-
lacion y la implementacion de las
politicas de modernizacion agra-
ria que se llevaron a cabo en los
afios cincuenta y sesenta del pa-
sado siglo XX. De este modo, di-
chas organizaciones actuarian co-
mo actores intermedios en la
puesta en marcha de las medidas
destinadas a la intensificacion pro-
ductiva de la agricultura, al tiem-
po que legitimarian con su pre-
sencia en las instituciones de
concertacion las lineas maestras
de esas politicas.

Lo que en su dia fue un ejem-
plo notable de cogestion en el
ambito de las politicas publicas en
muchos palises europeos, como
Francia, Holanda y Dinamarca, po-
sibilitando la rdpida moderniza-
cion del sector agrario, se ha con-
vertido hoy en un problema. En
efecto, el monopolio ejercido en
el ambito de la interlocucion por
un reducido grupo de organiza-
ciones profesionales, en vez de ser
fuente generadora de capital so-
cial y base de confianza para im-
pulsar proyectos mas amplios de
cooperacion, obstaculiza el ascen-
so de otras formas de representa-
cion de intereses mas cercanas a
la realidad plural y diversa de la
agricultura (por ejemplo, las que
expresan los intereses de nuevos
sistemas agrarios, como la pro-
duccion ecoldgica, la integrada o
la agricultura de conservacion), o
mas ajustadas a la realidad actual

del sector agroalimentario (como
las organizaciones sectoriales o las
interprofesionales), dificultando
un tratamiento mas amplio y glo-
bal de éste por parte de los pode-
res publicos (menos centrado en
los problemas estrictos de la pro-
duccién y mas en los de la calidad,
la comercializacién, la transforma-
cion y la distribucién).

En el dmbito de la UE, es eviden-
te la actual inoperancia del copa
(Comité de Organizaciones Profe-
sionales Agrarias), instancia sefe-
ra de la representacion general de
los intereses agrarios desde el co-
mienzo de la PAC (4), pero incapaz
hoy de alcanzar acuerdos entre sus
miembros o de realizar un diag-
nostico profundo sobre la realidad
de la agricultura europea. El ingen-
te nUmero de organizaciones aso-
ciadas (mas de 60 organizaciones
profesionales de los 27 estados de
la UE) hace précticamente imposi-
ble establecer acuerdos que vayan
mas alla de meras declaraciones de
intenciones o informes superficia-
les de escaso interés.

Esta situacion podria no reves-
tir gravedad alguna si se tratara
de uno mas de esos 6rganos de
naturaleza consultiva que, vacia-
dos de contenido y de funciones,
acaban paralizados por su expan-
sién elefantiasica. Pero en el caso
del COPA su inoperancia tiene con-
secuencias importantes, ya que
conserva, junto con el COGECA, la
facultad de designar la mitad de
los componentes de la quincena
de comités consultivos agricolas
de caracter sectorial que tienen
por cometido informar los proyec-
tos de reglamento relacionados
con las 0CM (organizaciones co-
munes de mercado) antes de su
definitiva aprobacion por el Con-
sejo (5). Paradojicamente, la re-
presentacion de los intereses agra-
rios en esos comités sectoriales
continda realizandose, via COPA, a
través de organizaciones de carac-
ter general, cerrando el paso a las

organizaciones sectoriales, que se-
rian las mas capacitadas para ca-
nalizar la posicién de los produc-
tores agricolas en unos comités
cuya funcion es emitir informes
sobre la realidad especifica de ca-
da rama productiva, y no sobre
los problemas generales de la agri-
cultura. Este modelo de represen-
tacion general, que pudo tener
sentido en los comienzos de la
PAC, cuando las explotaciones
agrarias eran menos especializa-
das que ahora, resulta obsoleto
en un momento en que la inte-
gracion sectorial de la agricultura
en el sistema agroindustrial y en
la gran distribucion ha alcanzado
niveles muy elevados, hasta el
punto de que los intereses de los
agricultores se definen hoy mas
por su vinculacién econémica a
determinadas ramas productivas
que por su identificacién con una
profesion singular y un estilo de
vida propio.

En algunos paises, como Fran-
cia, este problema se ve mitigado
por el hecho de que las organiza-
ciones profesionales, como la FNSEA,
integran en su seno a las organi-
zaciones sectoriales en una espe-
cie de federacién, especializan-
do sus respectivas funciones (6).
En Espana, por el contrario, al no
existir esa convergencia, las tres
grandes organizaciones profesio-
nales de caracter general, deno-
minadas con el acronimo de OPA
(ASAJA, COAG y UPA), cuya estruc-
tura federal lo es sobre base terri-
torial, pero no sectorial (7) cierran
filas entre ellas para impedir la pre-
sencia de las organizaciones sec-
toriales en las instancias de inter-
locuciéon, asegurandose asi, al
menos aparentemente, el mono-
polio de la representacion de los
intereses agrarios. Lo paradéjico
es que, tras esa apariencia, la rea-
lidad del sector agrario espafol
circula por vias informales, al mar-
gen de las estrategias y discursos
de las tres OPA, produciéndose una
especie de circuitos paralelos y no
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convergentes de vertebracion. Por
un lado, el circuito oficial de la re-
presentaciéon general, canalizada
por las cupulas nacionales de las
tres grandes organizaciones de
ambito estatal ya citadas, que aun
conservan un fuerte valor simbo-
lico gracias al reconocimiento que
han venido recibiendo como in-
terlocutores por los poderes pu-
blicos, pero cuyas tareas de inter-
locucién politica se ven cada vez
mas reducidas conforme se des-
centralizan las competencias agra-
rias a los gobiernos de las comu-
nidades autbnomas. Y por otro
lado, el circuito mas informal de
la representacion sectorial (prota-
gonizada por las organizaciones
especializadas por productos),
orientado a la prestacion de ser-
vicios a sus asociados, a facilitar
informacién sobre el estado y evo-
lucion de la correspondiente rama
productiva y a establecer marcos
de colaboraciéon con las industrias
y la gran distribucion (8).

En medio de todo ello, el coo-
perativismo circula en un estado
de ambigledad, oscilando entre
la apuesta firme y decidida por
modelos de tipo empresarial y la
fidelidad a principios mutualis-
tas cada vez mas dificiles de llevar
a la practica en mercados abier-
tos y fuertemente competitivos,
que son aquellos en los que la ma-
yor parte de las cooperativas agra-
rias espafiolas se ven impelidas a
posicionarse. Su loable empefo
en seguir identificdndose con sus
socios en tanto que productores,
ofreciéndoles un mundo de valo-
res cada vez mas irreal, basado en
la solidaridad y la ayuda mutua,
lleva a los dirigentes del coopera-
tivismo a la tentacion de erigirse
como representantes de los agri-
cultores al mismo nivel que las
OPA, mientras que su practica dia-
ria de gestion empresarial y de es-
fuerzo por situarse en posiciones
competitivas en materia de comer-
cializacion los conduce a una ma-
yor cercania con la légica que

mueve los intereses del comercio,
de la industria o de la gran distri-
bucién. El cooperativismo se ve asf
inmerso en una situacion de am-
bigledad, a veces calculada, que
lleva a su gran confederacién, la
CCAE, a posicionarse ora en la es-
fera de la produccion, ora en la
de la comercializacién y transfor-
macion en el momento de definir
sus estrategias en materia de re-
presentacion, provocando rece-
los, cuando no abiertos conflic-
tos, con las organizaciones que
aspiran a ostentar el monopolio
exclusivo de la interlocucion an-
te los poderes publicos o ante
otros grupos de intereses (sean las
OPA'y las asociaciones sectoriales,
como representantes de los pro-
ductores, o la FIAB, como repre-
sentante de las industrias alimen-
tarias).

Esta situacion, por un lado de
falta de convergencia y especiali-
zacion funcional entre las OpPA y las
organizaciones sectoriales, y por
otro de ambigutiedad calculada por
parte del cooperativismo, no es
generadora de capital social, y es-
to a pesar de la elevada densidad
asociativa existente, sino fuente
de recelo y desconfianza entre los
distintos tipos de asociaciones.
Ello impide avanzar en la necesa-
ria vertebracion interprofesional
del sector agroalimentario espa-
fiol, siendo ésta una de sus prin-
cipales debilidades para afrontar
los retos del futuro. Basta con ob-
servar el escaso desarrollo de la
Ley de Interprofesiones y el esca-
so numero de organizaciones in-
terprofesionales que realmente
funcionan (9).

3. La paradoja
del desarrollo rural

Una tercera paradoja es la re-
lativa al discurso sobre el desarro-
llo rural, que ha impregnado fuer-
temente los debates sobre la
agricultura en estas dos ultimas

décadas. Lo que comenzé siendo,
a mediados de los afios ochenta,
una reflexién sobre el futuro del
mundo rural (10), y que luego, en
los afios noventa, se concretaria
en el programa Leader (iniciativa
de la Comisién Europea recibida
con entusiasmo por sindicatos, or-
ganizaciones profesionales, coo-
perativas, empresarios, responsa-
bles politicos locales y demas
actores socioecondmicos presen-
tes en la sociedad rural), acabo
convirtiéndose en fuente de divi-
sion entre los grupos de intere-
ses agrarios y el resto de la pobla-
cion rural.

El ascenso del discurso sobre
el desarrollo rural —impulsado
desde la sociedad civil por la hor-
nada de nuevos dirigentes surgi-
dos al amparo de los grupos de
accion local del programa Leader,
y promovido desde las altas insti-
tuciones europeas y de los esta-
dos miembros como via para dar
un salto cualitativo en el modo de
tratar los asuntos relacionados con
la agricultura 'y el mundo rural—
corrié paralelo a una cierta deva-
luacion de la importancia de la
agricultura como factor de desarro-
llo. De este modo, ambos discur-
sos acabaron por disociarse: el ru-
ralista, a la ofensiva, encarnando
una nueva forma de entender la
modernidad, y el agrarista, a la de-
fensiva, reivindicando supuestos
derechos adquiridos por los agri-
cultores, pero cada vez menos
aceptados socialmente. No obs-
tante, mientras el discurso del de-
sarrollo rural se limitaba a impreg-
nar las acciones canalizadas a
través de la iniciativa Leader, la di-
sociacion entre agraristas y rura-
listas no paso de ahi, es decir, del
mero nivel discursivo, ya que no
habia ain competencia por los re-
cursos cada vez mas escasos de la
politica agraria comun.

El problema se agravé cuando
la Agenda 2000 dividi¢ la politi-
ca agraria europea en dos pilares:
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el «primer pilar», para gestionar
los mercados a través de los me-
canismos de intervencion de las
oCM, y el «segundo pilar», deno-
minado confusamente de desarro-
llo rural, pero que en realidad era
una reactivacion de la antigua po-
itica de estructuras agrarias (me-
jora de explotaciones, instalacién
de jévenes,...) con el anadido del
programa agroambiental. Sin em-
bargo, debido a que ambos pila-
res eran financiados por el FEOGA,
los agricultores y sus organizacio-
nes vieron el nuevo rumbo de la
PAC COMO UN juego «SUMa ceroy,
segun el cual lo que perdia el pri-
mer pilar, que era donde se con-
centraban los recursos destinados
a financiar las ayudas directas a
los agricultores, o ganaba el se-
gundo. Es cierto que si bien en ese
modelo el sequndo pilar seguia
siendo la base de una politica de
desarrollo rural dirigida en exclu-
siva a los agricultores (por lo que
éstos podian utilizarlo como via
para complementar las ayudas di-
rectas de la PAC), la realidad es que
dicho pilar era percibido por aqué-
llos como una via distante y de di-
ficil acceso. Junto a esos dos pila-
res, se mantuvo durante algun
tiempo mas el programa Leader
(en sus fases Il y Plus), que no
competia por los recursos de la
PAC, al continuar siendo financia-
do directamente como iniciativa
de la Comisién Europea.

Se produjo asf la coexistencia,
durante algun tiempo, de dos con-
cepciones del desarrollo rural: una,
la agraria, identificada con las ac-
ciones dirigidas en exclusiva a los
agricultores e integradas en el se-
gundo pilar de la PAC, y otra, la te-
rritorial, identificada con las accio-
nes del programa Leader, dirigido
a la poblacion residente en el me-
dio rural, fuesen o no agricultores.
En ese contexto, se acrecentaria la
disociaciéon entre agricultores y no
agricultores en materia de desarro-
llo rural, sin que ello desemboca-
ra todavia en abierto conflicto, més

bien se ignoraban mutuamente.
De hecho, en Espanfa, al igual que
en otros paises de la UE, la partici-
pacion de los agricultores en los
programas Leader fue escasa, por
no decir nula, mas interesados en
beneficiarse de las ayudas de la PAC
que en implicarse en proyectos de
desarrollo rural; al mismo tiempo,
los dirigentes de los grupos de
accion local ignoraron, salvo hon-
rosas excepciones, el potencial de
la agricultura para el desarrollo de
sus respectivas comunidades rura-
les (11).

Pero a raiz de la Agenda 2000,
y sobre todo tras la reforma Fis-
chler, las organizaciones profesio-
nales agrarias percibieron la divi-
sion de la politica agraria europea
en dos pilares como la instalacién
del discurso del desarrollo rural en
el corazén de la PAC, temiendo
que el sequndo pilar acabara sien-
do la puerta de entrada por don-
de accederian nuevos grupos de
intereses (sobre todo, las redes de
desarrollo rural, pero también las
organizaciones ambientalistas, in-
teresadas en incluir el medio am-
biente como eje del desarrollo ru-
ral) compitiendo por unos recursos
financieros que, desde el comien-
zo de la UE, eran percibidos como
si fueran patrimonio de los agri-
cultores. A ese temor contribufan
varios factores: que el programa
Leader tenia los dias contados co-
mo iniciativa de la Comisién Eu-
ropea (ya fue dificil su renovacién
como Leader Plus); que la exten-
sa red de grupos de accion local
extendidos por todo el territorio
rural europeo se habia convertido
en un poderoso lobby (12) ante
las instituciones de la UE, arran-
cando de la Comisidn, a raiz de la
Conferencia de Salzburgo en no-
viembre de 2003, la garantia de
continuidad del programa no ya
como iniciativa, sino como parte
de la politica europea, y que la UE
tenia que cumplir el compromiso
de financiar la gestién de la am-
plia red de espacios naturales so-

metidos a proteccion bajo el pro-
grama denominado Red Natura
2000.

Tales temores se confirmaron
con la aprobacion del Reglamento
1.698/2005 v la creacion del FEADER,
que si bien suponia una buena
ocasion para integrar la concep-
cion agraria y territorial del desa-
rrollo rural si se coordinaban ade-
cuadamente las acciones previstas
en cada uno de sus tres ejes (com-
petitividad agraria, sostenibilidad
ambiental y diversificacion de ac-
tividades), fue recibido por las or-
ganizaciones agrarias no como
una oportunidad, sino como una
amenaza para los fondos del pri-
mer pilar de la PAC. Esto explica
que el proceso de aplicacion de es-
te reglamento en cada Estado
miembro se haya utilizado, salvo
casos excepcionales, como campo
de batalla donde dilucidar la lucha
por el reparto de los recursos en-
tre los grupos agrarios, 10s grupos
de desarrollo rural y los grupos
ambientalistas, en vez de haberse
aprovechado para reflexionar de
forma conjunta sobre el futuro de
las zonas rurales, sobre el papel
a desempefar por la agricultura
en su desarrollo y sobre la nece-
sidad de abordar las implicaciones
territoriales y ambientales de la ac-
tividad agraria desde una perspec-
tiva multifuncional. De hecho, el
nuevo reglamento parte de un tra-
tamiento integrador de los proble-
mas del mundo rural, incorporan-
do la agricultura como eje del
desarrollo, valorizando los recur-
sos naturales y apostando por la
diversificacién de actividades, en
una especie de concepcion agro-
territorial del desarrollo rural.

Paraddjicamente, en el caso es-
panol la aplicacién del nuevo re-
glamento en las distintas comuni-
dades autdbnomas ha servido para
acrecentar la disociacion entre gru-
pos agrarios y no agrarios, perdién-
dose una magnifica oportunidad
de generar sinergias y desarrollar
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una cultura de cooperacion tan ne-
cesaria para afrontar los retos del
futuro. A esta disociacion, que ha
sido especialmente fuerte entre las
cUpulas dirigentes de los distintos
grupos de intereses a escala nacio-
nal (oA, redes de desarrollo rural,
asociaciones ambientalistas, .. .), se
le ha unido el conflicto entre ellos
a escala regional por elevar los por-
centajes minimos de financiacion
de cada uno de los tres ejes del Re-
glamento, ademas de la ya consa-
bida confrontacién entre la Admi-
nistracién central y las de las
comunidades auténomas a la ho-
ra de elaborar el Marco Nacional
del Desarrollo Rural y los corres-
pondientes planes regionales (13).

La aprobacion de la Ley de De-
sarrollo Sostenible del Medio Ru-
ral, al final de la pasada legislatu-
ra, es una buena ocasién para
restablecer la convergencia entre
los diversos grupos sociales inte-
resados en el desarrollo de las zo-
nas rurales. Su caracter integra-
dor, la concepcidn territorial de la
que parte y el hecho de que no
tenga que financiarse detrayendo
recursos de la PAC pueden ser fac-
tores que ayuden a esa conver-
gencia. Sin embargo, la necesa-
ria, y no facil, coordinacion entre
la amplia gama de areas minis-
teriales implicadas en las actua-
ciones previstas en la menciona-
da Ley y el conflicto competencial
entre la Administracion central y
las administraciones regionales, a
la hora de su implementacion, le
auguran un recorrido complicado
que aun es pronto para evaluar.

4. La paradoja
de la globalizacion

Con la doctrina de la apertu-
ray la liberalizacion de los merca-
dos agricolas preconizada por la
omc (Organizacién Mundial del
Comercio) en el marco del proce-
so de globalizacion, se esperaba
que cada pais pudiera satisfacer
el abastecimiento de su poblacién

recurriendo a las importaciones
de alimentos a precios bajos. De
este modo, desde las instancias
multilaterales se animaba a los go-
biernos a intensificar los intercam-
bios comerciales, renunciando al
principio de la soberania alimen-
taria, eliminando los mecanismos
de intervencion alli donde los hu-
biere, promoviendo sectores orien-
tados a la exportacién, reducien-
do la intensificacion productiva en
aquellos sectores destinados tra-
dicionalmente al consumo inter-
no y sustituyendo la produccion
de alimentos por la de materias
primas para la industria textil o
farmacoldgica, o por la produc-
cion de biocarburantes. Todo ello
complementado, en el caso de la
UE, con las ya mencionadas poli-
ticas de desarrollo rural basadas
en la diversificacion de activida-
desy con la politica agroambien-
tal, orientada a la preservacion de
la biodiversidad y la conservacién
de los espacios naturales.

Lo paraddjico es que, confor-
me ha avanzado el proceso de
globalizacion, mas vulnerables se
han hecho los paises al abasteci-
miento alimentario. Ya sea por el
aumento de la demanda de ali-
mentos por parte de los paises
emergentes (China, Brasil e India,
sobre todo), ya sea por el incre-
mento del precio de la energia, ya
sea por la especulacién financie-
ra en los mercados de futuros o
ya sea por una desmesurada uti-
lizacion de las tierras agricolas pa-
ra la produccién de bioetanol o
biodiesel, lo cierto es que nos en-
contramos con la paradoja de que
la globalizaciéon no asegura ali-
mentos baratos, sino cada vez
mMas caros, con su repercusion in-
mediata en la inflacién. Todo ello
en un escenario donde se han des-
mantelado sectores basicos de la
agricultura al haberse apostado
desde el Banco Mundial por el
desarrollo de los sectores orienta-
dos a la exportacion, hasta el pun-
to de que las principales hambru-

nas del mundo se producen hoy
entre la poblacién rural. Es para-
dojico, cuando no una cruel iro-
nia, que la poblacién tradicional-
mente encargada de alimentar al
resto de la sociedad sea hoy la que
tenga las principales carencias en
materia de alimentacién.

Aunque esta situacion no al-
canza tintes dramaticos en los pai-
ses europeos, es cierto que esta
teniendo serias repercusiones en
la UE, cogiendo a la PAC con el pie
cambiado. En efecto, tras afios de
apostar por una reduccion de la
produccién agraria con fines ali-
mentarios, primando la extensifi-
cacién e incluso la retirada de tie-
rras de cultivo, y apostando por
una ambiciosa politica de promo-
cién de los biocarburantes, en el
marco todo ello de una hegemo-
nia del discurso del desarrollo ru-
ral y la sostenibilidad ambiental,
la UE se encuentra hoy con serios
problemas no ya de abastecimien-
to, sino de precios elevados de los
alimentos a los que no puede ha-
cer frente de forma inmediata, da-
da la rigidez de las medidas de po-
litica agraria (s6lo la eliminacién
de la obligacion de la retirada de
tierras puede tener efectos inme-
diatos en el aumento de la pro-
duccién de cereales) y la dificul-
tad, ya comentada, de alcanzar
acuerdos en el seno de las institu-
ciones europeas.

El informe de la Comisién pa-
ra el llamado Chequeo médico de
la PAC es, cuando menos, decep-
cionante, pues parece ignorar la
oleada de problemas que afectan
a la agricultura europea, mante-
niendo intacto el discurso surgi-
do de la reforma Fischler —me-
nos produccion y mas desarrollo
rural, desacoplamiento de las ayu-
das directas respecto de la pro-
duccion, ecocondicionalidad, mul-
tifuncionalidad y sostenibilidad
ambiental—, dandole continui-
dad de forma incomprensible al
programa de sustitucion de gasoil
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por biocarburantes y proponien-
do s6lo cambios formales en el
procedimiento de aplicacién de la
politica agraria, como la simplifi-
cacion burocratica con la creacion
de una sola organizacion comudn
de mercados. No hay reflexion al-
guna sobre el estado de paralisis
en que se encuentran las negocia-
ciones de la ronda Doha en la
OMC, ni se propone plan alterna-
tivo alguno para el caso, proba-
ble, de que tales negociaciones
acaben sin acuerdo.

En el caso espanol, la situacién
tiene un factor anadido de grave-
dad, dadas las limitaciones de
nuestra agricultura en materia de
produccion de cereales-pienso, el
practico desmantelamiento de
sectores como la remolacha, las
fuertes restricciones en el cultivo
del algoddn o la reduccion de la
produccién lactea, y todo ello en
un escenario generalizado de ca-
rencia de recursos hidricos debi-
do a la paralizacion, alla por la mi-
tad de los anos noventa, de los
programas de inversion publica
destinados a la construccién de
nuevos pantanos.

Bien es cierto que ha habido
sectores, como el porcino o el va-
cuno de carne, que se han bene-
ficiado de este proceso de aper-
tura de los mercados gracias a su
probada competitividad en un es-
cenario de precios bajos de los ce-
reales-pienso, pero su presencia
en el mercado internacional pue-
de verse afectada negativamen-
te si continda aumentando el cos-
te de esta materia prima tan
fundamental para la ganaderia in-
dustrial espafola. En ese contex-
to, parece conveniente apostar
por un incremento de la produc-
cién nacional en sectores agrarios
estratégicos (sobre todo, cerea-
les), lo que exige reactivar los pro-
gramas de ampliacion de la super-
ficie de regadio, ya que, en las
condiciones climatoldgicas espa-
fiolas, sélo es posible lograr au-

mentos sensibles de productivi-
dad en areas de irrigacion.

5. La paradoja de la
sostenibilidad ambiental

El principio del desarrollo sos-
tenible, surgido alla por la prime-
ra mitad de los afos noventa, con
el Informe Brundtland como in-
discutible referencia, se presentd
como un nuevo modo de enten-
der la relacién entre los seres hu-
manos y la naturaleza, poniendo
limitaciones a la explotacion y el
uso de los recursos naturales. Era,
de alguna forma, la culminacién
del avance de los valores postma-
terialistas en las sociedades indus-
triales desarrolladas. En ese con-
texto, la agricultura pasé de ser el
mejor ejemplo de una actividad
en armonia con la naturaleza a ser
calificada de sector contaminan-
te, siendo centro de las criticas
ecologistas por constituir una
amenaza a la preservacion del me-
dio ambiente. De ser una oportu-
nidad para gestionar de forma in-
tegrada el uso y explotacion de los
recursos naturales, el principio de
la sostenibilidad ambiental se con-
virtio, paraddjicamente, en un fac-
tor de division entre los grupos
agrarios y no agrarios, siendo per-
cibido como una seria limitacion
para el desarrollo agricola y gana-
dero de muchas zonas rurales.

Es verdad que a ese cambio de
valoracién contribuyd6 la expan-
sion sin limites de los sistemas in-
tensivos de agricultura y la apa-
ricion de los primeros sintomas
evidentes de polucién provoca-
da por la actividad agricola y ga-
nadera (contaminacién de las
aguas subterraneas por nitratos,
aumento de los residuos de pes-
ticidas y fertilizantes,...), lo que
hizo que este problema traspasa-
ra el &mbito de la opinién pu-
blica para entrar de Ileno en la
agenda politica. Tal entrada en el
ambito politico se produjo en tres

sentidos: por un lado, aprobando-
se normas destinadas a controlar
el uso de determinados insumos
agricolas y restringir la realizacion
de determinadas practicas agra-
rias; por otro, aprobandose nue-
vas politicas, como el programa
agroambiental, orientadas a pro-
mover cambios en la gestion de los
recursos naturales por parte de los
agricultores, de modo que signifi-
caran un avance hacia modelos
mas sostenibles de agricultura, y
finalmente, creando departamen-
tos ministeriales autbnomos, se-
parados de los ministerios de agri-
cultura y con facultades para ges-
tionar de un modo global el me-
dio ambiente, incluyendo entre
esas facultades la gestién del me-
dio natural.

En el caso espafiol, se advirtié
ya entonces del error que suponia
confundir entre la gestion del me-
dio ambiente «verde» (rural-natu-
ral) y la del medio ambiente «gris»
(urbano-industrial), mezclando
politicas que debian responder a
l6gicas diferentes. Se argumenta-
ba ademas que en un territorio
tan vasto y extenso como el espa-
fiol, donde la amplia superficie de
espacios naturales se basa en una
estrecha imbricacion entre usos
tradicionales del monte, practicas
agroganaderas extensivas y apro-
vechamiento forestal, no tenia
mucho sentido separar las com-
petencias agrarias y ambientales
a la hora de gestionar tales espa-
cios, es decir, de gestionar el me-
dio ambiente «verde». En este sen-
tido, se indicaba también que
muchos de nuestros espacios na-
turales de gran valor ecolégico,
por su contribucion a la biodiver-
sidad, estan ubicados en areas
donde la agricultura sigue siendo
un motor importante de desarro-
llo y un elemento clave para su
conservacioén, lo que introducia
un factor adicional a favor de la
no separacion de las competen-
cias agrarias y ambientales. Se de-
cia que sin agricultura no hay po-
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sibilidad en Espafa de conservar
de forma sostenible, en términos
econémicos y sociales, pero tam-
bién ecoldgicos, su amplio patri-
monio natural. A ello se afadia la
consideracion de las necesidades
de regulacion hidraulica de un
pais como el nuestro, con un dé-
ficit crénico de agua, y donde el
desarrollo agricola de muchos te-
rritorios rurales depende, en gran
medida, de la expansion de la su-
perficie de regadios, lo que haria
mas perentoria si cabe una pru-
dente coordinacién entre la 16gi-
ca productiva y la conservacionis-
ta, evitando que una se impusiera
sobre la otra.

Sin embargo, ante el predomi-
nio del discurso proambiental (con
la Cumbre de Rio, primero, la de
Johannesburgo, después, y el Pro-
tocolo de Kioto, como telén de
fondo), tales criticas eran percibi-
das como reflejo ya caduco de los
intereses corporativos agrarios,
unos intereses temerosos —se de-
cia— de perder influencia ante la
aparicion de nuevos departamen-
tos de medio ambiente en lo que
entonces se entendia como una
importante innovacién en la estruc-
tura de los gobiernos europeos. To-
do ello propiciaria, bajo el primer
gobierno Aznar, en 1996, la crea-
cion del Ministerio de Medio Am-
biente, asumiendo importantes
competencias que antes estaban
en el de Agricultura; ese modelo
serfa replicado en las comunidades
autdnomas con la creaciéon de con-
sejerias en esa area.

En ese contexto, se viviria el
empuje arrollador de la politica
conservacionista dirigida desde es-
tos nuevos departamentos (minis-
terios y consejerias de medio am-
biente). En lo relativo al medio
ambiente «verde», es decir, la ges-
tion del medio natural, se decla-
ré protegida la mas grande super-
ficie de espacios naturales de
Europa, se paralizaron, desde la
Optica de una nueva cultura del

agua, los proyectos de ampliacion
de la capacidad reguladora de
nuestros embalses, y se aproba-
ron normas restrictivas para limi-
tar el acceso y uso del monte y re-
gular el desarrollo de practicas
como la caza con el argumento
de asegurar la biodiversidad.

Sin dejar de reconocer el im-
probo esfuerzo de los funciona-
rios de medio ambiente en su ce-
lo conservacionista, no parece que
en estos doce afos se haya pro-
ducido una adecuada integracion
con los departamentos de agricul-
tura en todo lo relacionado con
la gestion del medio ambiente
«verdey, sino todo lo contrario,
surgiendo discrepancias serias, y
alguna que otra confrontacion, en
asuntos tan importantes como la
gestion de los espacios de la Red
Natura 2000, la aplicacion del pro-
grama agroambiental, la refores-
tacion de tierras agricolas, la ges-
tion de los recursos hidricos o el
papel de los agricultores en la pre-
vencién y lucha contra los incen-
dios forestales. El principio de la
sostenibilidad ambiental paso, por
tanto, de ser una oportunidad pa-
ra introducir una vision integrada
de las relaciones entre agricultu-
ra'y medio natural a convertirse
en fuente de controversia entre,
por un lado, los grupos de intere-
ses agrarios, encarnados en las or-
ganizaciones profesionales con el
apoyo de los departamentos de
agricultura, y, por otro, los grupos
ecologistas y las nuevas autorida-
des ambientales.

Precisamente, para afrontar es-
te problema de coordinacién in-
terdepartamental, mas o menos
agudizado segun los temas a es-
cala estatal o en determinadas re-
giones, surge la decision del se-
gundo gobierno Zapatero de crear
el macro-Ministerio de Medio Am-
biente, Medio Rural y Marino, in-
tegrando las competencias agra-
rias, ambientales, de desarrollo
rural y pesca. A esta decision pue-

de que hayan contribuido otros
factores que no ha lugar a anali-
zar aqui, como la crisis energéti-
cay alimentaria, que ha inducido
cambios importantes en el orden
de prioridad entre objetivos pro-
ductivos y conservacionistas a la
hora de gestionar el medio natu-
ral, o los nuevos planteamientos
ambientalistas que abogan por la
convergencia entre agricultura ex-
tensiva y medio ambiente como
la mejor forma de asegurar la bio-
diversidad en tales espacios. Lo
que parece cierto es que se ha
producido una reordenacién de
las preferencias en el marco de
las relaciones entre conservacion
del medio ambiente y aprovecha-
miento agricola de los recursos
naturales.

El discurso de «producir menos
y mejor», que ha dominado la po-
litica agraria europea y espafola
en las dos Ultimas décadas y que
ha justificado, en cierto modo, la
aceptacion de restricciones am-
bientales a la agricultura a partir
de una légica conservacionista del
medio natural, comienza hoy a ser
sustituido por otro mucho mas ma-
tizado, por no decir opuesto. Es-
te nuevo discurso, que podriamos
calificar de neoagrarista, apuesta
por incrementar la produccion
agraria con fines alimentarios y por
relajar las restricciones ambienta-
les sobre la agricultura sélo hasta
el nivel de lo admisible, nivel que
se situaria en la prohibicion sélo de
aquellas practicas agricolas y ga-
naderas de efectos claramente no-
civos para el medio ambiente a cor-
to plazo, pero que no debiera ir
mas alla de eso.

Todo ello supone una revision
profunda de muchas de las ideas
gue habian dominado el panora-
ma politico de la agricultura y el
medio ambiente en las dos Ultimas
décadas, y que habian servido de
base argumental para controlar
desde fuera (desde los departa-
mentos de medio ambiente) la
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vocacion expansiva del sector agra-
rio. De ser satanizada como sim-
bolo del despilfarro en la utiliza-
cion de los recursos naturales, la
agricultura se convierte ahora en
un sector econémico al que, pa-
raddjicamente, se le pide de nue-
vo que intensifique la produccién
y que sea, una vez mas, la garan-
tia del abastecimiento alimentario
de la poblacién europea.

6. La paradoja de la opiniéon
publica

Esta paradoja tiene que ver con
las preocupaciones y demandas
de la opinion publica, eufemismo
utilizado por diversos comisarios
europeos como justificacién para
las Ultimas reformas de la PAC, alu-
diendo a que la poblacién desea
reducir la presion de la agricul-
tura sobre el medio ambiente y te-
ner la posibilidad de consumir ali-
mentos sanos y de calidad. Sin
embargo, la realidad es que en es-
tos temas la poblacidon se mani-
fiesta de forma tan ambigua que
sus opiniones pueden ser utiliza-
das en un sentido y en el contra-
rio, y mas si acudimos a distintas
fuentes de datos.

En efecto, si consultamos los
bardbmetros generales de opinion
publica, como el trimestral del cis,
vemos de forma recurrente como
la poblacion, ademas del ya clasi-
co tema del terrorismo, se preo-
cupa sobre todo por lo relaciona-
do con el paro, la cesta de la
compra, el encarecimiento de los
precios de los alimentos o el cos-
te de la energia, temas todos ellos
pertenecientes al ambito de lo que
se denominan valores materialis-
tas. Pero si acudimos a encuestas
sectoriales, como las que tratan
de pulsar la opinién ante asuntos
relacionados con el medio am-
biente, la salud o el consumo de
alimentos, se observa que esa mis-
ma poblacién expresa, de igual
modo, un alto grado de preocu-

pacion ante problemas como la
contaminacion atmosférica, el de-
terioro del paisaje, los incendios
forestales, la pérdida de biodiver-
sidad, el uso de los cultivos trans-
génicos, el calentamiento global
del planeta, el bienestar de los ani-
males, la calidad del agua o la se-
guridad alimentaria, problemas
que caen dentro de los llamados
valores postmaterialistas.

Se asiste a una especie de es-
quizofrenia en la opinién publica,
que desea, ciertamente, mante-
ner cotas elevadas de crecimien-
to econoémico y altos niveles de
empleo, asi como consumir ali-
mentos sanos, de calidad y a buen
precio, pero al mismo tiempo de-
sea disfrutar de una naturaleza en
estado casi salvaje y de unos pa-
rajes naturales limpios y bien cui-
dados. Se produce asi un conflic-
to entre preferencias, no siempre
bien interpretado por los respon-
sables politicos; se utilizan tales
resultados para avalar politicas de
crecimiento econémico y de au-
mento de la produccion, y al mis-
mo tiempo sirven de argumento
para introducir de forma drastica
restricciones a la utilizacién de los
recursos naturales o para satani-
zar actividades, como la agricul-
tura, que se basa precisamente en
la explotacion de esos recursos.

Ocurre ademas que, cuando se
desciende en el nivel de analisis
de la opinién publica, nos encon-
tramos con una sociedad europea
llena de matices y singularidades
nacionales y regionales que no
pueden ser aprehendidos adecua-
damente con macroencuestas del
tipo del Eurobarémetro. Esto ex-
plica el contraste entre los resulta-
dos de encuestas referidas a ambi-
tos territoriales diferentes (europeo,
estatal o regional). Transitando de
unos a otros estudios de opiniéon
publica, pasamos, por ejemplo, de
una poblacién europea que, sobre
asuntos agrarios y rurales, se ma-
nifiesta favorable a las nuevas

orientaciones de la PACy que es
partidaria de trasvasar recursos de
la agricultura a la preservacién del
medio natural, a poblaciones de
paises o regiones concretas que,
en sus respectivos barémetros de
opinion publica, muestran actitu-
des mas favorables al manteni-
miento de la agricultura como sec-
tor productivo, que valoran el
papel de la agricultura para el de-
sarrollo de las zonas rurales y que
se muestran partidarias de que los
poderes publicos protejan este
sector mediante la concesién de
ayudas a los agricultores.

Acudamos para corroborar es-
tas paradojas a los datos que nos
proporcionan algunas encuestas
de dmbito regional, como, por
ejemplo, el Agrobarémetro y el
Ecobarémetro de Andalucia, que
viene realizando el IESA-CSIC desde
hace ya varios anos, y que estan di-
rigidas a una muestra significativa
de la poblacién general de esta co-
munidad auténoma (14). Ante la
pregunta realizada en el Agroba-
rometro 2007 sobre el interés por
los problemas relacionados con la
agricultura, casi dos de cada tres
andaluces (un 64,5 por 100) dicen
que les interesan bastante o mu-
cho, y casi la mitad (un 47 por 100)
considera que este sector sigue
siendo el motor de las zonas rura-
les. Asimismo, una amplia mayo-
ria de andaluces (un 83,6 por 100)
esta de acuerdo en que «los go-
biernos garanticen las rentas de los
agricultores». Ante una lista de fun-
ciones que puede cumplir la agri-
cultura (producir alimentos abun-
dantes, producir alimentos sanos
y de calidad, producir productos no
alimentarios, ayudar a la proteccion
del medio ambiente y crear pues-
tos de trabajo), mas de la mitad de
los andaluces (el 52,5 por 100) se
inclina por la produccién de ali-
mentos sanos y de calidad como
la principal funcién que debe cum-
plir este sector, y sélo un 7,1 por
100 ha sefnalado la de contribuir a
la proteccion del medio ambiente.
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La percepcién de que la agricul-
tura cumple eficientemente sus
funciones productivas, especial-
mente la de producir alimentos sa-
nos y de calidad, se confirma con
la elevada confianza que los anda-
luces tienen en la seguridad de los
alimentos que se producen en An-
dalucia y en su disposicion a pagar
mas por la calidad. En efecto, prac-
ticamente la totalidad de los anda-
luces (un 87,7 por 100) confia mu-
cho o bastante en los productos
agricolas en lo que se refiere a la
seguridad. Respecto a la disposi-
cién a realizar esfuerzos para con-
sumir productos de calidad, la ma-
yorfa (un 64,8 por 100) se muestra
a favor de pagar mas por ello.

En linea con la opinidn expre-
sada por la mayorfa de los anda-
luces de que las ayudas a los agri-
cultores deben seguir existiendo,
casi la mitad (49,2 por 100) con-
sidera que el dinero publico que
se dedica a proteger la agricul-
tura es insuficiente. Confirmando
esta apreciacion, cuando se les
pregunta a los andaluces por su
opinién acerca de las nuevas
orientaciones de la UE que redu-
cen las subvenciones a los agricul-
tores para destinarlas cada vez mas
a medidas de desarrollo rural, se
muestran mayoritariamente en
contra de esa situacion: a un 53,5
por 100 les parece mal o muy mal,
mientras que solo el 23 por 100
estd a favor de esas orientaciones.

Vemos, por tanto, una pobla-
cién que valora la contribucion de
la agricultura a la produccion de
alimentos sanos y de calidad, que
reconoce la importancia de la ac-
tividad agraria para el desarrollo
de las zonas rurales y que conside-
ra necesario seguir destinando re-
cursos publicos a los agricultores.

Sin embargo, y corroborando
la que hemos denominado para-
doja de la opinién publica, vemos
en este mismo Agrobarémetro al-
gunos resultados interesantes, que

muestran una imagen mas mati-
zada de la poblacién andaluza
cuando tiene que expresar opinio-
nes sobre asuntos que trascien-
den el &mbito productivo de la
agricultura y penetran en sus im-
plicaciones territoriales o ambien-
tales. Asi, en el Agrobarémetro de
2005, preguntados sobre los lla-
mados derechos agroambientales
de propiedad, casi dos de cada
tres andaluces (un 64,6 por 100)
son partidarios de que los agricul-
tores introduzcan de forma obli-
gatoria practicas que puedan me-
jorar los efectos de la agricultura
sobre el medio ambiente, mostran-
do asi que los llamados derechos
agroambientales de propiedad son
asignados no al agricultor, sino a
la sociedad. Si recurrimos a los re-
sultados del Ecobarémetro, tres de
cada cuatro andaluces (un 75,5
por 100 segun datos de la encues-
ta de 2003) dicen estar de acuer-
do con la politica de espacios na-
turales protegidos, manifestandose
a favor incluso de que se incre-
mente la superficie de esos para-
jes, aun a sabiendas de las restric-
ciones que dicha politica impone
al ejercicio de la actividad agraria.

Vemos asi una actitud parado-
jica de la poblacion respecto a la
agricultura, mostrando en sus res-
puestas una mezcla de valores
materialistas y postmaterialistas
gue deberia ser escuchada con
mas atencién por los responsables
politicos antes de interpretarla a
la ligera a la hora de proponer po-
liticas o definir programas de ac-
tuacion sobre asuntos complejos
en los que confluyen factores de
muy diversa indole.

lll. REALIDADES DE LA _
AGRICULTURA ESPANOLA

A pesar de las limitaciones y
paradojas antes mencionadas, la
agricultura espafiola ha avanza-
do de forma notable tanto en el
ambito econémico y productivo

como en el ambito social y cultu-
ral. En términos econémicos, exis-
ten, en efecto, sectores produc-
tivos que estan compitiendo al
maximo nivel en los mercados in-
ternacionales (como el porcino,
el vacuno de carne o el vino, ade-
mas de los ya clasicos aceite de
oliva y hortofruticola) gracias pre-
cisamente a que los agricultores
espafoles son hoy buenos y efi-
cientes profesionales que, a pe-
sar de la paralisis politico-institu-
cional y de la débil vertebracion
del sector agroalimentario, han
sabido adaptar sus estrategias a
los retos de unos mercados cada
vez mas globales y exigentes (la
globalizacién como oportunidad
y N0 cOMo amenaza), respondien-
do al reto de la competitividad,
pero también al reto de seguri-
dad alimentaria.

En términos sociales, se han
mejorado sensiblemente las con-
diciones de vida en el mundo ru-
ral gracias a las importantes inver-
siones publicas realizadas en estos
territorios (muchas de ellas prove-
nientes de la UE), dotdndolos de
una significativa red de infraes-
tructuras viarias y de equipamien-
tos de los que se benefician no sé-
lo la poblacién rural sino también
los agricultores y sus familias. De
este modo, se les quitan argumen-
tos a los que, en un repliegue cor-
porativista, apuestan todavia por
la disociacién entre los intereses
agrarios y no agrarios, contribu-
yendo asi a superar la paradoja
del desarrollo rural antes mencio-
nada.

En ese contexto, la creciente
externalizacion de las actividades
agricolas y el desarrollo de empre-
sas de servicios en el medio rural
hacen que hoy sea dominante en
nuestra agricultura un tipo de
agricultor a tiempo parcial o plu-
riactivo, que complementa las ta-
reas propias de su explotacién con
otras actividades. En ese dmbito,
las nuevas estrategias familiares,
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principalmente de los jovenes y las
mujeres, constituyen un impor-
tante elemento de cambio al sig-
nificar una profunda transforma-
cion econdémica y cultural de las
familias que habitan en los nu-
cleos rurales de nuestro pais. La
inexorable reduccién de la pobla-
cion agraria no debe interpretar-
se siempre en un sentido negati-
vo, por cuanto que, en muchos
casos, la salida de activos de la
agricultura no significa abando-
nar el mundo rural, sino entrar en
nuevas actividades no agricolas
contribuyendo a la dinamizacion
social y econémica de sus pueblos
y comunidades de residencia.

La presencia de poblacion in-
migrante en muchas zonas rura-
les espafnolas es hoy un aspecto
de gran importancia, y no sélo
porque hace posible la realizacion
de algunas labores agricolas, es-
pecialmente la recoleccién de las
cosechas, sino porque en bastan-
tes ocasiones contribuye a la revi-
talizacién de zonas amenazadas
de abandono y marginalidad. Lo
mismo cabe decir de los profesio-
nales autbnomos que aprovechan
las actuales ventajas comparati-
vas de algunas zonas rurales, bien
comunicadas y dotadas de equi-
pamientos e infraestructuras pa-
ra instalar sus negocios e impri-
mir un nuevo dinamismo a sus
territorios, interaccionando con
los agricultores mas innovadores.

Desde el punto de vista cultu-
ral, los cambios en las demandas
de los consumidores y las nuevas
exigencias de la poblaciéon en ma-
teria de calidad y seguridad ali-
mentarias, son incentivos que han
hecho mejorar las estrategias pro-
ductivas y comerciales de muchos
agricultores, viendo en ello una
oportunidad y no una amenaza
para el desarrollo de la agricul-
tura. Asimismo, el paradigma de
la sostenibilidad, en sus dimensio-
nes ambiental, econémica y so-
cial, encarnado en nociones co-

mo la de multifuncionalidad, ha
impregnado de nuevos valores la
dimensién productiva de la acti-
vidad agraria, integrando en ella
elementos de mayor amplitud, co-
mo el respeto por el medio am-
biente, la preservacion del paisa-
je 'y el buen uso de los recursos
naturales, y dando lugar a una
nueva concepcién de la profesion
agricola. Es ésta una concepcion
basada en una nueva forma de
entender la modernidad, segun la
cual ser un buen agricultor no se
mide ya por su eficacia a la hora
de alcanzar los maximos rendi-
mientos productivos en su explo-
taciéon (sean kilogramos de ce-
real por hectarea, litros de leche
por vaca, o kilos de carne por ca-
beza de ganado), sino por su efi-
ciencia en hacer un buen uso de
los recursos que le proporciona la
naturaleza (sea la tierra, el agua
o0 los nutrientes organicos) o en
valorar los efectos perniciosos de
practicas agricolas basadas en el
laboreo intensivo o en la utilizacion
masiva de fertilizantes o pesticidas
de origen quimico. La paradoja de
la sostenibilidad ambiental es asf
superada por aquellos grupos de
agricultores capaces de aprovechar
las oportunidades que genera, con-
virtiéndola en plataforma para re-
cuperar la legitimidad social de la
agricultura y dignificar la imagen
de la profesién agricola (15).

En este escenario de paradojas
y realidades es donde habria que
plantear la necesidad, ya expresa-
da en otros trabajos anteriores, de
definir una estrategia estatal de
politica agraria que refleje la sin-
gularidad de nuestra agricultura
y que sea capaz de reorientar las
acciones publicas, impulsando las
iniciativas de los agricultores y de-
mas actores implicados en el desa-
rrollo agricola y rural de nuestro
pais. Para ello, habria que comen-
zar por admitir que, desde el pun-
to de vista econémico, la agricul-
tura espafiola, a pesar de haber
perdido importancia en términos

productivos, sigue siendo un pi-
lar fundamental para el desarro-
llo del sector agroalimentario y un
elemento de gran relevancia para
el equilibrio territorial y la dinami-
zacion de las zonas rurales de
nuestro pafs.

Esta doble funcion es desem-
pefada hoy por una agricultura
diversa y heterogénea en térmi-
nos sociales y productivos, cuyas
caracteristicas responden, simpli-
ficando, a un modelo dual. Como
tuve ocasion de sefialar el afio pa-
sado durante mi comparecencia
ante la Comisién de Agricultura del
Senado, nos encontramos, por un
lado, con un modelo de agricul-
tura que podemos denominar «em-
presarial», basado en explotaciones
orientadas al mercado y guiadas
por la logica de la competitividad y
la eficiencia productiva. Es un mo-
delo altamente competitivo en
mercados abiertos; un modelo
que, ademas de generar riqueza
y empleo en las zonas rurales,
constituye la base de las industrias
alimentarias y el eje fundamen-
tal de nuestras exportaciones. Por
otro lado, nos encontramos con
un modelo de agricultura que po-
driamos llamar «multifuncional»
formado por un amplio niimero
de pequenas explotaciones agri-
colas y ganaderas, que, ademas,
de producir para el mercado, es-
tan fuertemente integradas en el
territorio, siendo una significativa
fuente de renta para la poblacion
que reside en las zonas rurales de
nuestro pais. Este otro modelo de
agricultura, dificilmente competi-
tivo en mercados abiertos y sin po-
sibilidad alguna de subsistir sin
ayudas publicas, es hoy la base so-
bre la que descansa la vitalidad de
muchos pueblos espafoles, al ha-
ber encontrado sus titulares un
punto de equilibrio entre distin-
tos aprovechamientos del espacio
rural: produccién, paisaje, ocio,
naturaleza y patrimonio cultural.
Pensemos en las zonas rurales de
las dos Castillas y Aragén o en al-
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gunas zonas de la ruralidad profun-
da de Andalucia y Extremadura,
que sin esa agricultura «multifun-
cional» estarian condenadas a de-
saparecer.

Todo este panorama refleja un
sector agrario en el que coexisten
grupos sociales diversos que per-
ciben de modo diferente el actual
proceso de cambio y que mues-
tran actitudes también diferentes
ante él. Dentro de la Iégica incer-
tidumbre que experimentan los
agricultores al ver como cambia
el sistema de referencia que ha-
bia orientado sus estrategias pro-
ductivas durante varias décadas,
pueden observarse actitudes pa-
sivas, conservadoras e innovado-
ras respecto a dicho proceso de
cambio. Unos, confiando pasiva-
mente en la continuidad del apo-
yo publico como forma de garan-
tizar las rentas agrarias; otros,
defendiendo con actitud conser-
vadora las ayudas agricolas como
si fueran derechos adquiridos, y
finalmente, los que se anticipan
al futuro emprendiendo proyec-
tos innovadores.

Coémo conciliar las demandas
de una poblacién agraria tan he-
terogénea es el desafio que deben
afrontar no sélo los poderes pu-
blicos, sino también las organiza-
ciones que representan los intere-
ses de los agricultores. Para ello,
es necesario superar las parado-
jas mencionadas a lo largo de es-
te articulo, asumiendo la realidad
diversa y plural de nuestra agricul-
tura y reconociendo las posibili-
dades reales de nuestros gober-
nantes para afrontar los retos
futuros.

IV. CONCLUSIONES

En este articulo se ha analiza-
do la agricultura espafola desde
una perspectiva sociopolitica, ex-
poniendo un conjunto de parado-
jas que actan como limitaciones

para avanzar en el desarrollo de
nuestro sector agrario. La escasa
cooperacion institucional entre los
ambitos nacional y regionales de
la Administracién en materia de
agricultura, el bajo grado de co-
laboracién existente entre las di-
versas formas asociativas que ver-
tebran los intereses agrarios, la
paralisis de la UE a la hora de
afrontar una auténtica reforma de
la PAC que responda a las exigen-
cias reales de los mercados y a las
demandas de los consumidores,
las restricciones ambientales ante
la amplia red de espacios natura-
les declarados bajo proteccion, y
finalmente, las sefales ambiguas,
cuando no contradictorias, que
emite la poblacién cuando se le
pregunta por estos temas son de-
bilidades de nuestra agricultura,
gue deben ser tenidas en cuenta
a la hora de disefar cualquier es-
trategia de politica agraria.

Asimismo, se ha mostrado en
este trabajo como, a pesar de esas
limitaciones, la agricultura espa-
fola y el sector agroalimentario en
su conjunto han alcanzado altos
niveles de competitividad, al haber
sabido aprovechar las oportunida-
des de la apertura y liberalizacién
de los mercados y los recursos pro-
venientes de la UE, consolidando-
se un modelo dual que es hoy uno
de sus grandes valores, y lo que ex-
plica, en gran medida, que siga
siendo la base sobre la que des-
cansa el desarrollo econémico de
muchas zonas rurales espafnolas y
el equilibrio alcanzado en materia
de sostenibilidad ambiental, asi co-
mo de bienestar y cohesion social.

En este sentido, parece claro
que el futuro de nuestras zonas
rurales pasa por apostar por ese
modelo dual de agricultura al que
se ha hecho referencia, ya que am-
bos sistemas de produccion (el em-
presarial y el multifuncional) son
necesarios para garantizar niveles
adecuados de renta a nuestros
agricultores y asegurar el bienes-

tar de las zonas rurales. Respecto
al modelo empresarial de agricul-
tura, es un hecho que la PAC, su-
mida en las contradicciones y pa-
radojas antes mencionadas, no va
en la direccién de apoyar este mo-
delo, por lo que se le debera im-
pulsar definiendo una politica que
no frene su dinamismo y que in-
terfiera lo menos posible en la 16-
gica economica y de mercado que
guia la estrategia de los titulares
de este tipo de explotaciones.

Por su parte, el modelo multi-
funcional de agricultura necesita
la continuidad de los sistemas pu-
blicos de proteccién y apoyo por-
que no puede mantenerse por si
solo, ya que se basa en explota-
ciones agricolas y ganaderas no
competitivas en mercados abiertos
gue deben buscar nuevas oportu-
nidades en un escenario todavia
poco atendido por la iniciativa pri-
vada. Dada la precaria situacién
econdmica de sus titulares y su es-
trecha integracion en el territorio
rural, la legitimidad de este mode-
lo para continuar recibiendo ayu-
das publicas parece garantizada, y
el marco del reglamento FEADER es
adecuado, aunque insuficiente en
términos econémicos debido al ba-
jo presupuesto europeo que tiene
asignado. No obstante, el hecho de
que sea una politica cofinanciada
abre posibilidades para que el Go-
bierno central y los de las comu-
nidades auténomas apuesten, con
SUS Propios recursos, por el mode-
lo multifuncional de agricultura si
es que lo consideran prioritario en
su correspondiente territorio.

Lejos de contemplarlo como
una agricultura marginal, asistida
y dependiente, el modelo multi-
funcional debe ser incorporado a
las nuevas dinamicas de innova-
cién y modernizacion, sélo que con
criterios diferentes a los plantea-
dos para el modelo empresarial.

A todo ello habria que unir la
oportunidad que representa la Ley
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de Desarrollo Sostenible del Medio
Rural, una ley que, desde una pers-
pectiva territorial, pretende afron-
tar la compleja situacion de las zo-
nas rurales, combinando acciones
procedentes de distintas areas mi-
nisteriales: educacion, salud, equi-
pamientos, infraestructuras, servi-
cios sociales,... En ese contexto de
oportunidades, la creacion del nue-
vo Ministerio de Medio Ambiente,
Medio Rural y Marino se erige ade-
méas como un factor que podria
contribuir a una vision menos sec-
torial y mas integrada del sector
agrario. Es una forma de valorar de
forma conjunta los efectos de la
agricultura sobre el territorio y el
medio ambiente, lo que permitiria
avanzar hacia una gestion mas sos-
tenible de los recursos naturales,
impulsando la participacion de to-
dos los grupos implicados en el fu-
turo de las zonas rurales espafolas:
organizaciones agrarias, grupos de
desarrollo rural, asociaciones de
consumidores, sindicatos de asala-
riados, grupos ambientalistas, em-
prendedores rurales, responsables
politicos locales, y cuantos se sien-
tan legitimados para expresar sus
ideas y opiniones sobre unos terri-
torios cuya diversidad social y eco-
noémica es su principal patrimonio.

NOTAS

(1) Se podria afadir la paradoja de la agri-
cultura familiar, segun la cual se sigue utilizan-
do este término para calificar a un tipo de agri-
cultura cuya gestion ya no descansa en el
trabajo de la familia, gracias a los cambios que
se han producido en las estrategias de las mu-
jeres y jévenes que residen en el medio rural.
Mas que en su caracter familiar, la singulari-
dad de este tipo de pequefias y medianas ex-
plotaciones se basa en su doble integracién en
el mercado y en el territorio, y en estar guia-
das por una l6gica orientada tanto a la obten-
cion de beneficios como al autoempleo.

(2) Los comités de gestion estan forma-
dos por funcionarios designados por el depar-
tamento ministerial correspondiente de cada

Estado miembro. Dichos comités intervienen
en el proceso de aprobacién de los proyectos
de reglamento que emanan de la Comisién Eu-
ropea. El dictamen de estos comités es obliga-
torio, y tiene efectos importantes sobre dicho
proceso, de tal modo que puede acarrear la
devolucion de un proyecto de reglamento, pa-
ralizdndose el procedimiento de aprobacion.

(3) La perspectiva del capital social es muy
utilizada en los estudios sobre desarrollo. Es-
ta perspectiva enfatiza la importancia de fac-
tores no econémicos, tales como la confianza
entre individuos, la credibilidad de las insti-
tuciones, y la cooperacién y sinergia entre las
entidades asociativas. Algunos autores utilizan
la densidad asociativa para medir el nivel de
desarrollo de una comunidad.

(4) El COPA se cre6 en el momento de
constitucion de la PAC, a raiz de la conferen-
cia de Stressa. Es una entidad privada, reco-
nocida como interlocutora por la Comisién Eu-
ropea, donde se integran la mayoria de las
organizaciones profesionales agrarias de los
estados de la Union Europea.

(5) El COGECA es la instancia de repre-
sentacion del cooperativismo agrario euro-
peo. Actualmente, cuenta con 35 miembros,
todos ellos federaciones de cooperativas, que
ostentan la representacion a nivel de cada
Estado. A efectos de designar los represen-
tantes de los intereses agrarios en los comi-
tés consultivos agricolas, el COPA y el COGE-
CA se coordinan entre si para nombrar la
mitad de los miembros que componen esos
comités. No confundir estos comités consul-
tivos con los comités de gestion (ver nota 2),
pues su funcién es meramente consultiva y
sus dictdmenes no son vinculantes; ademas,
los comités consultivos agricolas estan for-
mados, a diferencia de los comités de ges-
tion, por representantes de los distintos gru-
pos de intereses implicados en los temas
agrarios, y no por funcionarios de los diver-
sos departamentos ministeriales de los esta-
dos miembros.

(6) La cupula dirigente de la FNSEA se en-
carga de la interlocucién politica con los po-
deres publicos, mientras que a las sectoriales
(como la FNPL, para el sector lacteo; la AGPB,
para el trigo; la FNPB, para la remolacha, y la
FNPV, para el vino) les corresponden las tareas
de definir estrategias, prestar servicios espe-
cializados a los productores y realizar estudios
de prospectiva sobre la correspondiente rama.

(7) ASAJA admite como miembros asocia-
dos a algunas organizaciones sectoriales, pe-
ro su estructura federal lo es sobre base terri-
torial (bien regional o provincial).

(8) Una radiografia de los distintos secto-
res productivos de la agricultura espafiola pue-
de verse el Anuario 2007 editado por la Fun-

dacién de Estudios Rurales, disponible en:
www.upa.es/anuario_2007/index_anua-
rio 2007.php.

(9) Es un hecho el escaso desarrollo de la
Ley de Interprofesiones, aprobada en 1996,
y cuyo desarrollo ha encontrado serios obs-
taculos debido, en gran medida, al recelo y
desconfianza de las organizaciones que verte-
bran los intereses de los distintos eslabones de
la cadena agroalimentaria.

(10) A principios de los afios ochenta se
publicé el Informe del mundo rural, al que si-
guieron otros documentos que iniciaban el
proceso de introduccién del discurso del desa-
rrollo rural en la agenda politica europea.

(11) Basta consultar los informes de eva-
luacién de los programas Leader para corro-
borar esta afirmacion. Sobre el caso de Anda-
lucia, ver los informes elaborados por el
IESA-CSIC, que estan asequibles en la web:
WWw.iesa.csic.es.

(12) En el marco de los programas Lea-
der se ha vertebrado una poderosa estructura
de representacion de los grupos de accién lo-
cal a escala europea, que actlia como un lobby
con fuerte influencia ante la Comision. En Es-
pafa, los grupos se vertebran en dos redes: la
REDR (Red Espafiola de Des