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Técnica, viene desarrollando desde hace muchos años, al principio como pionero, una cuidada política
editorial en el ámbito de las ciencias sociales agrarias. Crea en 1952 la Revista de Estudios Agrosociales,
que en 1994 entra en una segunda época bajo el nombre Revista Española de Economía Agraria
(REEA). Pero en 1976 se fundó la revista Agricultura y sociedad (Ays) para dedicar mayor espacio a
los aspectos sociológicos e históricos de la realidad agraria. A partir de 1998 se refunden ambas publi-
caciones bajo la actual cabecera editorial, Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros
(REEAP). 

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros

La Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros es una publicación de periodicidad
cuatrimestral y especializada en temas relativos al medio rural, con referencia especial a los sectores
agrario, pesquero y forestal, al sistema agroalimentario, a los recursos naturales, al medio ambiente y
al desarrollo rural, desde el objeto y método de las distintas ciencias sociales agrarias. 

Para garantizar la calidad de la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros se sigue
un riguroso proceso de selección y revisión de los originales recibidos. Éstos deben ser admitidos por
el Comité de Redacción y posteriormente revisados de forma anónima por dos evaluadores de acre-
ditada solvencia científica. La aceptación de los originales depende en última instancia del Comité de
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Ética y buenas prácticas

El autor y la publicación:

M El autor/es acreditarán, mediante declaración formal, que los trabajos no son plagio,
que no están presentados o en fase de evaluación en otras publicaciones y que no
contienen datos fraudulentos.

M Los trabajos  tendrán un apartado en el que se incluirán las referencias bibliográficas
de las obras citadas en el texto; los datos de las referencias se tomarán del documento
fuente al que se refieren, principalmente de la portada, y en caso necesario, de otras
partes de la obra.

M En los artículos, si hubiera financiador, deberá hacerse referencia al mismo y su re-
lación con el autor/es.

Responsabilidades de los autores:

M El autor/es se comprometen a tener en cuenta las observaciones y correcciones efec-
tuadas durante el proceso de evaluación.

M Los autores, después de estar el artículo editado, están obligados a corregir los errores
que pudieran ponerse de manifiesto, pudiendo responder a las críticas recibidas y
publicarlas, si el editor lo considera oportuno.

M Además deberán indicar que todos los autores han contribuido significativamente a
la elaboración del trabajo y que éste no contiene datos fraudulentos.

Revisión por pares/responsabilidades de los evaluadores: 

M deberán ser objetivos en sus evaluaciones y deberán indicar, en su caso, si existe al-
guna carencia relevante en las citas bibliográficas del trabajo. 

M Los evaluadores no deberán tener conflictos de intereses con los autores, ni con la
investigación, ni con los financiadores del trabajo si los hubiera.

M Los evaluadores deberán tratar sus evaluaciones de forma confidencial.

Responsabilidad del Comité de Redacción:

Para garantizar la calidad de Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros se
sigue un riguroso proceso de selección y revisión de los originales recibidos.

M El Comité de Redacción sólo aceptará trabajos de contenido razonablemente original
que serán posteriormente revisados en forma anónima por dos evaluadores de acre-
ditada solvencia científica, preservando su anonimato. 

M La aceptación o rechazo de los originales depende en última instancia del Comité
de Redacción; además, sus miembros no deben presentar conflictos de intereses con
los artículos rechazados o aceptados.
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M En caso de que se detecten errores en los artículos, el Comité de Redacción promo-
verá la publicación de las correcciones.

M La responsabilidad por las opiniones emitidas en los artículos que publica la Revista
Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros corresponde únicamente a los auto-
res.

Ética editorial:

M El Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente velará, como editor,
para que se cumpla la ética emanada del Comité de Redacción. 

M no realizará negocios que atenten a los estándares éticos y al compromiso intelec-
tual.

M Facilitará la publicación de correcciones, clarificaciones o retractaciones y disculpas
si fuera necesario.
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normas para la presentación de originales

Los originales dirigidos a la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros de-
berán ajustarse a las siguientes normas:

1. de cada trabajo se enviará una copia del documento completo en Word, a la Re-
dacción de la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, Ministerio
de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente, Paseo de la Infanta Isabel, 1 - Pa-
bellón A, 28071 Madrid, o al correo electrónico redacciónReeap@magrama.es.

02. La secretaría de Redacción de la Revista acusará recibo de los originales, asignará
un número de entrada, número que deberá indicarse en la correspondencia de los
autores con la secretaría de la Revista.

03. El autor o los autores acreditarán, mediante declaración formal, que los trabajos
son inéditos y no están presentados o en fase de evaluación en otras publicacio-
nes.

04. Los originales podrán presentarse en español o en inglés. En otro archivo se apor-
tará un resumen de unas 150 palabras, aproximadamente, en ambos idiomas, en
el que se incluirá el título, detalle de los objetivos perseguidos, método utilizado,
las conclusiones obtenidas, las palabras clave y la clasificación JEL con dos dígitos
(http://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php).

05. La extensión total del texto, incluyendo gráficos y sus tablas, cuadros, notas y bi-
bliografía, está limitada, aproximadamente, en los “Estudios” a 25 páginas y en las
“notas” a 10 páginas, mecanografiadas a doble espacio, con unas 300 palabras por
página. El texto y símbolos que quieran incluir cursiva deberán ir en este tipo de
letra o subrayados.

06. En archivo aparte, con la referencia del título del artículo, se consignará la siguiente
documentación personal: nombre y apellidos, profesión, cargo y centro de trabajo
del autor o autores, correo electrónico, dirección postal, teléfono y fax.

07. Las referencias bibliográficas se incluirán en el texto, indicando el nombre del autor
o autores (en minúsculas), fecha de publicación (entre paréntesis) y haciendo una
distinción con a, b, c, en el caso de que el mismo autor tenga más de una obra ci-
tada, en el mismo año. dichas letras deberán guardar el orden correlativo desde la
más antigua a la más reciente obra publicada. 

08. Al final del trabajo se incluirá una referencia bibliográfica que contendrá las obras
citadas en el texto, los datos de la referencia se tomarán del documento al que se
refieren: el documento fuente. se extraerán principalmente de la portada, y de
otras partes de la obra en caso necesario.



Los nombres de persona podrán abreviarse a sus iniciales. 
Cuando existen varios autores se separarán por punto y coma y un espacio, y si
son más de tres se hará constar el primero seguido de la abreviatura et al. 
En el caso de obras anónimas, el primer elemento de referencia será el título. 

Monografías:

Apellido(s), nombre. (Año de edición). Título del libro. nº de edición. Lugar de
edición: editorial. nº de páginas. 

Ejemplos: 

JoVELLAnos, G.M. (1820). Informe de la sociedad Económica de Madrid al Real
y supremo Consejo de Castilla en el expediente de Ley agraria. nueva ed. Madrid:
Imprenta de I. sancha. 239 p.
CAMPos PALACÍn, P.; CARRERA TRoyAno, M. (2007). Parques nacionales y des-
arrollo local: naturaleza y economía en la sierra de Guadarrama. Pamplona: Edi-
torial Aranzadi. 220 p.
GARCÍA-sERRAno JIMÉnEz, P. et al. (2011). Guía práctica de la fertilización racional
de los cultivos de España. 2ª ed. Madrid: Ministerio de medio Ambiente y Medio
Rural y Marino. 293 p.

Partes de monografías:

Apellido(s), nombre. (Año de edición). Título de la parte. En: Responsabilidad
de la obra completa. Título del libro. nº de edición. Lugar de edición: editorial.
situación de la parte en la obra

Ejemplo: 

bARdAJÍ AzCáRATE, I.; TIÓ sARALEGuI, C. (2006). El complejo agroalimentario
de los cereales. En: Etxezarreta, M. (Coordinadora). La agricultura española en la
era de la globalización. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación.
p. 339-368.

Artículo de una revista:

Apellido(s), nombre. (Año de publicación). Título del artículo. Título de la revista,
número: páginas.

Ejemplo:

MAssoT MARTÍ, A. (2003). La reforma de la PAC 2003: hacia un nuevo modelo
de apoyo para las explotaciones agrarias. Revista Española de Estudios Agrosociales
y Pesqueros, 199: p. 11-60.

Congresos:

Título del Congreso. organizador. Lugar de edición: editorial, año de edición. nº
de páginas. 
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Ejemplo:

X Congreso nacional de Comunidades de Regantes. FERAGuA. sevilla: Conse-
jería de Agricultura y Pesca, 2002. 172 p.

Páginas Web:

Titulo de la página. <htp://www.xxxxxxxxxx.zzz>[Consulta: fecha en la que se con-
sultó la página Web]

Ejemplo: 

Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. <http://www.ma-
grama.gob.es>[Consulta 23 de septiembre de 2012)

09. Todos los gráficos y sus tablas, cuadros, diagramas u otras ilustraciones irán nume-
rados en páginas separadas al final del artículo, indicando título y  fuente. Citar, en
cada caso, el lugar aproximado en que deban insertarse dentro del texto.

10. Admitido el trabajo por el Comité de Redacción, se someterá, de forma anónima,
al juicio de, al menos, dos evaluadores externos, elegidos por el Comité en aten-
ción a su  acreditada solvencia científica -proceso de evaluación doble ciego-. A la
vista de sus informes, el Comité decidirá su aceptación o rechazo. 

11. Aceptado el trabajo para su publicación, se pedirá a los autores que transfieran a
la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros los derechos de autor
del artículo. Esta transferencia asegurará la protección mutua de autores y editor.
A los autores se les enviarán las primeras pruebas, y el autor dispondrá de diez
días para su corrección. Pasado este plazo, se procederá a la publicación del artí-
culo incorporando aquellas otras correcciones editoriales que el Comité estime
necesarias para la mejora de la presentación de los trabajos.

12. una vez publicado el trabajo, el autor recibirá dos ejemplares de la revista y un
pdf de su artículo.
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nota Editorial

X Congreso de la Asociación Española de EconomíaAgraria (AEEA)

Los tres primeros artículos que se incluyen en este número (243) de la
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP) proce-
den de comunicaciones presentadas al X Congreso de la Asociación Es-
pañola de Economía Agraria (AEEA), celebrado en Córdoba, del 9 al 11
de septiembre de 2015, con el lema: “Alimentación y territorios sosteni-
bles desde el sur de Europa”. El Comité de Redacción de la revista realizó
una primera selección entre el conjunto de comunicaciones aceptadas al
Congreso cuyos autores manifestaron interés de que fueran publicadas
en REEAP. Posteriormente, se ha seguido el habitual proceso de revisión
y valoración por parte de dos evaluadores externos anónimos. 

En los próximos números REEAP publicará algunos otros trabajos tam-
bién procedentes de comunicaciones al Congreso de la AEEA. Este con-
junto de artículos es una muestra de la variedad temática y de enfoques
analíticos de los trabajos presentados en el Congreso de la AEEA, con-
greso que con su frecuencia bianual se ha consolidado como un impor-
tante foro de debate y presentación de avances de la investigación en
Economía Agraria. Asimismo, esta publicación es una forma de continuar
la estrecha colaboración entre la Revista y la Asociación, a la que agrade-
cemos desde aquí las facilidades dadas para la publicación de estos tra-
bajos.

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016
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(*) X Congreso nacional de Economía Agraria.

- Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016 (11-12).
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Contribución de la agroalimentación
española al comercio mundial: evolución

y factores explicativos (*)

“Que tu alimentación sea tu medicina...” Hipócrates

M. JosEFA GARCÍA GRAndE (**)

JosÉ MARÍA LÓPEz MoRALEs (**)

1. InTRoduCCIÓn

El sector agroalimentario, entendiendo por tal la suma de Agricultura,
Ganadería, silvicultura y Pesca y Alimentos, bebidas y Tabacos (CnAE-
2009), es uno de los más representativos de la economía española, tanto
por su aportación al PIb y al empleo (alrededor del 6 por 100 en ambos
casos) como, sobre todo, por su proyección internacional. En términos
de producción y ocupación este macro-sector se sitúa, junto con la Cons-
trucción, en los primeros puestos de las actividades productoras de
bienes, y su contribución al comercio exterior y a la exportación de mer-
cancías (13 y 16 por 100, respectivamente) sólo es superada por una ac-
tividad tan volcada a los mercados foráneos como es la automoción.

Además, en el ámbito internacional, nuestro país es una gran potencia
suministradora de este tipo de bienes, concretamente la séptima del
mundo, una posición que mejoran determinados sectores como el de
Frutas, que sitúan a España en la segunda posición de ese hipotético ran-
king internacional o el de Hortalizas que colocan al país en el tercer

(*) Los autores agradecen los comentarios de dos evaluadores anónimos que han contribuido a mejorar la ver-
sión inicial de este trabajo.

(**) universidad de Alcalá.

- Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016 (15-44).
Recibido noviembre 2015. Revisión final aceptada marzo 2016.



puesto. Esa adelantada posición se traduce en una cuota también muy
significativa en el mercado global al que la agroalimentación aporta alre-
dedor del 3,5 por 100 de las exportaciones totales, casi el doble del cupo
que España tiene en las ventas mundiales de bienes. La contribución
media del sector al mercado foráneo es sobradamente superada por al-
gunas de sus actividades como las Frutas o las Hortalizas que aportan al-
rededor del 10 por 100 de las ventas internacionales. 

Por otro lado, mientras España ha conseguido, en los últimos veinte años,
mejorar su contribución a los mercados mundiales, en una etapa en la que
los intercambios se han triplicado y nuevos  actores han irrumpido con
fuerza en el comercio global, otras potencias como Alemania, Francia, Ho-
landa o Italia, dentro de la unión Europea, o Estados unidos, fuera del es-
pacio comunitario, han cedido posiciones en favor de otros grandes
productores, como brasil o China, lo que, sin duda, es un indicador de la
capacidad competitiva, nada despreciable, de la agroalimentación española.

Pues bien, el objetivo de este artículo es examinar la posición que España
ocupa en  el mercado internacional de productos agroalimentarios a través
de la cuota de mercado que absorbe, analizando su comportamiento y
factores explicativos. El propósito último del trabajo es avanzar algunas
conclusiones sobre la capacidad competitiva de las diferentes actividades
agroalimentarias que aquí se consideran y sobre las posibilidades que
tiene España de consolidar y/o mejorar la posición conquistada, ya sea
aumentando la cantidad exportada de los productos habituales a los clien-
tes tradicionales o diversificando la exportación en cuanto a nuevos pro-
ductos y nuevos clientes. 

Para lograr este objetivo, el artículo lo estructuraremos de la siguiente
forma: tras esta Introducción y el preceptivo apartado metodológico, en
el apartado 3 analizamos el modelo exportador español: capítulos más
relevantes de la oferta nacional y grado de convergencia con el patrón de
demanda internacional. A continuación, en el apartado 4, estudiamos la
contribución (cuota) de España al mercado agroalimentario mundial y su
evolución en las últimas dos décadas, para después, en las sección 5, exa-
minar los factores que pueden explicar el comportamiento de la cuota
global y sectorial atendiendo, por un lado, a la dinámica de la demanda
internacional y a la especialización intraindustrial y, por otro, a la diversi-
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ficación de la cesta exportada y al destino de las ventas. El artículo termina
con las Conclusiones y la obligada bibliografía.

2. ConsIdERACIonEs METodoLÓGICAs y FuEnTEs dE InFoRMACIÓn

En este trabajo utilizamos datos procedentes de dos fuentes cuya infor-
mación se puede agregar, ya que es homogénea: Comtrade de naciones
unidas, para realizar el análisis internacional, y datacomex del Ministerio
de Economía y Competitividad, para llevar a cabo el estudio, más por-
menorizado, nacional. Ambas bases siguen la nomenclatura TARIC y
vamos a considerar un nivel de desagregación de la información de dos
dígitos, lo que supone trabajar con veinticuatro capítulos arancelarios (1).

El periodo examinado comienza en 1995 y finaliza en 2014, una etapa lo
suficientemente amplia como para poder concluir si los cambios obser-
vados en la dinámica de los mercados mundiales, en la oferta exportable
española y en la cartera de clientes, así como sus factores determinantes,
obedecen a fluctuaciones temporales de la economía o son endémicos.
Para llevar a cabo el estudio utilizaremos los siguientes índices:

a) Índice de Afinidad de los patrones exportadores (IA -E/M-).

(1) Estos 24 capítulos son (entre paréntesis la denominación abreviada, si procede,  que se utilizará en este tra-
bajo): 01 Animales vivos;02 Carne y despojos comestibles (Carne);03 Pescados y crustáceos, moluscos y otros in-
vertebrados acuáticos (Pescado);04 Leche y productos lácteos; huevos de ave; miel natural; productos comestibles
de origen animal no expresados en otros capítulos (Leche);05 Los demás productos de origen animal no expre-
sados anteriormente (otros ptos. animales);06 Plantas vivas y productos de la floricultura (Floricultura);07 Legum-
bres y hortalizas, plantas, raíces y tubérculos alimenticios (Hortalizas);08 Frutos comestibles; cortezas de agrios o
de melones o sandias (Frutas); 09 Café, te, yerba mate y especias (Café) ;10 Cereales;11 Productos de la molinería;
malta; almidón y fécula; inulina; gluten de trigo (Molinería);12 semillas y frutos oleaginosos; semillas y frutos di-
versos; plantas industriales o medicinales; paja y forrajes (oleaginosas);13 Gomas, resinas y demás jugos y extractos
vegetales (Gomas y resinas);14 Materias trenzables y productos de origen vegetal, no expresados anteriormente
(Trenzables);15 Grasas y aceites animales o vegetales; productos de su desdoblamiento; grasas alimenticias elabo-
radas; ceras de origen animal o vegetal (Grasas);16 Preparaciones de carne, pescado o crustáceos, moluscos o in-
vertebrados acuáticos (Prdos. de carne y pescado);17 Azucares y artículos de confitería (Azúcar); 18 Cacao y sus
preparaciones (Cacao);19 Preparaciones a base de cereales, harina, almidón, fécula o leche; ptos.de pastelería
(Prdos. de cereales);20 Preparaciones de legumbres u hortalizas, de frutos o otras partes de plantas (Prdos. de
hortalizas);21 Preparaciones alimenticias diversas (Prdos. diversos); 22 bebidas, líquidos alcohólicos y vinagre (be-
bidas); 23 Alimentos preparados para animales. Residuos Ind. Alimenticias (Residuos industriales);24 Tabaco y
sucedáneos del tabaco elaborados (Tabaco).



donde IA(E/M) es el Índice de Afinidad de la estructura exportadora de
España con respecto al resto del Mundo; XiE son las exportaciones espa-
ñolas del sector i; XiM son las exportaciones mundiales del sector i. Este
Índice fluctúa entre 0 (patrones comerciales totalmente distintos) y 100
(patrones comerciales idénticos).

b) Índice de Ventaja Comparativa Revelada (IVCR).

c) Índice de Especialización Intraindustrial o Índice de Grubel y Lloyd
(IEI):

donde IVCRi es el Índice de Ventaja Comparativa Revelada del sector i
e IEIi es el Índice de Especialización Intraindustrial; Xi y Mi son las ex-
portaciones e importaciones españolas, respectivamente, del sector i. Va-
lores positivos de IVCRi reflejan ventajas asociadas a la especialización
interindustrial; valores negativos, desventajas asociadas a ese tipo de es-
pecialización. Cuanto mayor sea el valor del Índice, mayores ventajas ma-
nifiesta, y viceversa. El IEIi varía entre 0 (estamos, en el sector i, en
presencia sólo de comercio interindustrial) y 100 (todo el comercio es in-
traindustrial en ese sector).

Para evaluar los cambios que se han producido en las dos décadas con-
sideradas, tanto en la composición de la oferta exportable como en el
destino de las ventas exteriores, se utilizará el Índice de Concentración
de Hirschman-Herfindahl normalizado (IHHn), calculado de la si-
guiente forma:

donde Xij son las exportaciones del sector i y la región (España) j (o del
sector i hacia el mercado j, según se esté calculando el índice por productos
o por clientes); XTi son las exportaciones totales del sector i y XTj son las
exportaciones totales de la región (España) j. un valor del índice igual a 1
indica que la región (España) se encuentra completamente especializada
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en un único sector, mientras que si toma valores cercanos a 0 implica que
las exportaciones de la región analizada se encuentran muy diversificadas.
si estamos considerando mercados, un valor del índice igual a 1 indica que
la exportación del sector i se dirige a un único mercado, mientras que si
toma valores cercanos a 0 implica que las exportaciones del sector analizado
se encuentran muy diversificadas entre distintos clientes.

3. EL PATRÓn EXPoRTAdoR

El comercio agroalimentario español, como se puede apreciar en el Grá-
fico 1, muestra, a lo largo de los últimos veinte años, un patrón bastante
estable cuando se analiza la cesta de productos que exporta el país. Cinco
capítulos, Frutas, Hortalizas, bebidas, Grasas y Carne suponen algo más
del 60 por 100 de las ventas exteriores, y si a ellos unimos, Pescados y
Preparados de hortalizas sumamos ya casi las tres cuartas partes de las
exportaciones agroalimentarias.

Gráfico 1

ConTRIbuCIÓn sECToRIAL A LA oFERTA EXPoRTAbLE nACIonAL, 1995-2014

Fuente: Comtrade.
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En todos estos sectores, con la excepción de Pescado, España disfruta de
ventajas comparativas (ver Tabla 1) asociadas a unas condiciones agrocli-
máticas favorables (Frutas y Hortalizas) y a una industria que transforma
excelentes y singulares materias primas (Grasas, bebidas, Carne, Prepa-
rados de hortalizas). En Pescado, el IVCR presenta valores negativos, aun-
que decrecientes, debidos, por un lado, al elevado consumo final de la
población y, por otro, a la amplia demanda intermedia de la potente in-
dustria transformadora que se abastece, en parte, de materias primas en
los mercados externos.

Aunque la cesta de bienes vendidos al exterior no ha variado sustancial-
mente en las dos décadas consideradas, si conviene advertir sobre la pérdida
de peso de los productos frescos (Frutas y Hortalizas), incluido el Pescado,
en favor de los trasformados. A mediados del decenio de 1990, Frutas y
Hortalizas suponían el 41,5 por 100 del total de ventas foráneas, en 2014

Gráfico 2

ConTRIbuCIÓn dE LA oFERTA EXPAñoLA AL MERCAdo InTERnACIonAL
(MEdIA dEL PERIodo, 1995-2014)

Fuente: Comtrade.

nota: 1: Animales vivos; 2: Carne; 3: Pescado; 4:Leche; 5: otros ptos. animales; 6: Floricultura; 7: Hortalizas; 8: Frutas; 9: Café; 10:
Cereales; 11: Molinería; 12: oleaginosas; 13: Gomas y resinas; 14: Trenzables; 15: Grasas; 16: Prdos. de carne y pescado; 17:Azúcar;
18: Cacao; 19: Prdos. de cereales; 20: Prdos. de hortalizas; 21: Prdos. diversos; 22: bebidas; 23: Residuos industriales; 24:Tabaco.



ese porcentaje se ha reducido diez puntos porcentuales. Por el contrario,
tres de los capítulos que se incluyen entre los productos trasformados, aun-
que con un grado de elaboración diverso, han aumentado su contribución
a la exportación de forma notable: Carne, Grasas y bebidas han pasado de
suponer el 20 por 100 de las ventas exteriores al 30 por 100.

En general, son los sectores que más contribuyen a la oferta exportable
nacional los que mayor aportación realizan también a la demanda inter-
nacional, como se puede ver en el Gráfico 2, con una excepción, Gomas
y resinas, capítulo que tiene poca significación en las ventas foráneas (0,7
por 100 en 2014), pero que supone más del 4 por 100 de las exportacio-
nes mundiales.

El modelo exportador nacional se ajusta bastante al patrón internacional
de intercambios, según se observa en el Gráfico 3 en el que se refleja el
Índice de Afinidad (ver apartado metodológico). En principio, cabe pen-
sar que cuanto más se asemeje el modelo nacional al estándar internacio-
nal y más elevado sea su grado de convergencia a lo largo del tiempo,
mayores serán las posibilidades de mantener nuestra fortaleza exporta-
dora e, incluso, de mejorar la posición actual en la facturación global. 
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Tabla 1

VEnTAJAs y dEsVEnTAJAs CoMPARATIVAs (IVCR): PosICIÓn sECToRIAL, 1995-2014

Fuente: elaboración propia.

Contante Creciente Decreciente

VENTAJAS ICVR>0

Prdos. de carne y pescado 
Prdos. de hortalizas

Carne
Grasas (hasta 2002)
Hortalizas
Bebidas
Floricultura (desde 2007)
Agroalimentario

Molinería
Grasas (desde 2003)
Frutas
Floricultura (hasta 2006)

DESVENTAJA ICVR<0

Cereales
Trenzables 
Cacao

Azúcar Pescado
Oleaginosas
Café
Leche
Tabaco
Residuos industriales

CAMBIO DESVENTAJA 
A VENTAJA

Animales vivos 
Prdos. de cereales 
Gomas y resinas
Otros ptos. Animales
Prdos. diversos
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Gráfico 3

GRAdo dE AFInIdAd dEL ModELo EXPoRTAdoR AGRoALIMEnTARIo nACIonAL
Con EL PATRÓn InTERnACIonAL, 1995-2014

Fuente: Comtrade.

Gráfico 4

EVoLuCIÓn dE LAs EXPoRTACIonEs AGRoALIMEnTARIAs nACIonALEs E InTERnACIonALEs,
1995-2014

Fuente: Comtrade.



Pues bien, como se puede apreciar en los Gráficos 3 y 4, partimos, en
1995, de un patrón exportador ya relativamente próximo al internacional
y desde entonces la convergencia entre ambos modelos no ha hecho sino
aumentar. Esa semejanza de patrones se traduce en un crecimiento y un
perfil evolutivo de las exportaciones nacionales e internacionales muy pa-
recido (ver Gráfico 4), si acaso destacar el mayor incremento de las ventas
de nuestro país entre 1995-1998 y 2001-2004, mientras que, durante el
periodo más agudo de crisis, las exportaciones españolas crecieron por
debajo de las mundiales. En los tres últimos ejercicios el crecimiento de
unas y otras se ha ralentizado, especialmente el de las exportaciones mun-
diales, debido a la desigual recuperación económica de los países des-
arrollados, a la atonía registrada por varios países emergentes que son a
la vez grandes productores y exportadores agroalimentarios y a las ten-
siones geopolíticas en algunas regiones.

Los sectores que registran un diferencial de crecimiento mayor (positivo)
respecto a la media mundial son Carne, otros productos animales y Re-
siduos industriales; por el contrario, los que tienen peor comportamiento
en comparación a las ventas internacionales son Molinería, Gomas y re-
sinas y Azúcar, capítulos, éstos últimos, con una contribución limitada a
las ventas foráneas de España.

4. LA CuoTA nACIonAL En EL MERCAdo InTERnACIonAL: AnáLIsIs
sECToRIAL y TEndEnCIA

El comercio agroalimentario mundial, que desde mediados del siglo XX
había ido perdiendo peso en el comercio global de mercancías, ha recu-
perado posiciones desde que se iniciara la crisis económica en 2007 y su-
pone, en la actualidad, algo más del 8 por 100 del total de intercambios
de productos. Las exportaciones de todos los sectores agroalimentarios,
con la excepción de Cereales y Gomas y resinas crecen en el mercado
mundial, desde la fecha indicada, por encima de las ventas de bienes. El
incremento del volumen y, sobre todo, de los precios explica esta evolu-
ción que parece, según las previsiones de la FAo (2009), continuará en
los próximos años.

Los intercambios internacionales están protagonizados por dos bloques
de Estados; en el primero, un grupo de países desarrollados, con Estados
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unidos, Holanda, Alemania, Francia, España e Italia a la cabeza, acaparan
casi un tercio de las exportaciones mundiales. En el otro, grandes pro-
ductores y naciones emergentes como brasil, India o China suponen el
13 por 100 de las ventas totales.

La trayectoria seguida, en las dos últimas décadas,  por esos dos grupos de
países es bien distinta, pues, mientras los desarrollados han perdido, desde
1995, peso en los intercambios (ver Gráfico 5), los emergentes han ascen-
dido en el ranking internacional hasta situarse en lugares destacados. Así,
China es ya la sexta potencia exportadora del mundo (2) y brasil casi ha
doblado su cuota y está a punto de convertirse en el más importante pro-
veedor internacional de bienes agroalimentarios (FAo y oCdE, 2015).

dentro del grupo de naciones avanzadas, destaca el comportamiento de
España que mantiene e, incluso,  incrementa ligeramente su cupo en los
mercado internacionales, mientras el resto de grandes exportadores (Es-

Gráfico 5

CuoTA dE MERCAdo dE Los GRAndEs PRoduCToREs InTERnACIonALEs, 1995-2014
(porcentaje sobre el total mundial)

Fuente: Comtrade.

(2) China se ha convertido, también,  en la segunda potencia importadora del mundo, por detrás de la unión
Europea, desbancando de ese puesto a Estados unidos.
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tados unidos, Holanda, Alemania, Francia, Italia) retroceden, algunos de
ellos de manera espectacular (Estados unidos que suponía el 13,5 por
100 de las ventas mundiales apenas llega ahora al 10,5 por 100 y Francia
ha perdido cuatro puntos porcentuales), y esto sucede en una etapa en la
que la competencia internacional  se ha acentuado (Gordo Mora y Tello
Casas, 2011) lo que sin duda es revelador de la capacidad competitiva de
la agroalimentación española y de su satisfactorio progreso (Ruiz Chico
et al, 2014) (3).

La cuota que España tiene en la agroalimentación mundial prácticamente
dobla a la que tiene el país en el comercio de bienes en general, mos-
trando ambas, una evolución similar, aunque más favorable en el caso de
la agroalimentaria, que creció, de forma muy significativa, entre 1995 y
2003, para retroceder después, hasta bien entrada la crisis, y recuperarse
en los últimos años (Gráfico 6). 

(3) La cuota de mercado es uno de los indicadores más utilizados para medir la capacidad competitiva de una
economía.

Gráfico 6

CuoTA dE MERCAdo dE LAs EXPoRTACIonEs EsPAñoLAs

Fuente: Comtrade.



M. Josefa García Grande y José María López Morales

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

26

de los veinticuatro sectores considerados en este estudio, siete alcanzan
un cupo, en el mercado foráneo, superior a la media de la agroindustria
(Gráfico 7). Es el caso de Hortalizas, con una cuota en 2014 del 10 por
100, Frutas (9,6 por 100), Preparados de hortalizas (5,8 por 100), Grasas
(5,2 por 100), bebidas (4,5 por 100), Carne (4,3 por 100) y Gomas y re-
sinas (4,2 por 100). En todos estos capítulos, además, ostentamos una po-
sición destacada en los mercados internacionales. Así, en Frutas España
se sitúa como la segunda potencia mundial, sólo superada por Estados
unidos. También es la tercera potencia en Hortalizas, por detrás de Ho-
landa y China; la quinta en Grasas, por detrás de Indonesia, Malasia, Ho-
landa y Argentina, países que colocan en el mercado un producto muy
distinto al español que cuenta con una alta participación del aceite de
oliva; la sexta en Preparados de hortalizas, en Carne y en Gomas y resinas;
y la séptima en bebidas (4).

Gráfico 7

CuoTA sECToRIAL En EL MERCAdo InTERnACIonAL, 2014

Fuente: Comtrade.

(4) dentro de este capítulo, España es, sin embargo,  la primera exportadora mundial, en volumen,  de vino.
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Los capítulos en los que España cuenta con una cuota más reducida son
Cereales (0,5 por 100), oleaginosas (0,7 por 100) y Trenzables (0,9 por
100). sin duda, las desfavorables condiciones agroclimáticas para el des-
arrollo de estos cultivos, que se traducen en desventajas comparativas (ver
Tabla 1), explican la rezagada posición del país.

Al analizar la evolución de la cuota por sectores, los diferentes capítulos
se pueden agrupar, al menos, en cuatro grupos según su comportamiento
(5). En el primero tenemos a la Carne y a otros productos animales, con
un crecimiento de su participación en los mercados mundiales superior
al 120 por 100 y con una tendencia, casi ininterrumpida, al crecimiento.

En un segundo grupo están los sectores que han incrementado su cuota
entre un 40 y un 60 por 100: Grasas, con un comportamiento fluctuante
(notable incremento de la cuota hasta 2004, retroceso desde esa fecha
hasta 2011 y recuperación en los tres últimos ejercicios); Productos di-

(5) A fin de agilizar la exposición, y no recargar en exceso el Gráfico 8, sólo incluimos los sectores que tienen
una cuota mundial superior al 1,5 por 100.

Gráfico 8

EVoLuCIÓn dE LA CuoTA dE EXPoRTACIÓn PoR sECToREs, 1995-2014 (1995=100)

Fuente: Comtrade.
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versos, con una buena evolución hasta el inicio de la crisis de 2007, aun-
que con retrocesos desde entonces; Preparados de cereales que presenta
una trayectoria titubeante, pero que parece recuperarse desde 2010 y la
Leche, con un repliegue muy importante desde 2003. sin duda, la desfa-
vorable evolución de este capítulo viene determinada por las limitaciones
e incertidumbres que la PAC ha proyectado sobre esta actividad y por las
estrategias comerciales de las grandes distribuidoras, perjudiciales para el
sector.

un tercer grupo engloba a aquellos sectores que aumentan su cupo en el
mercado mundial, pero de forma moderada: Animales vivos, Pescado,
bebidas y Preparados de carne y pescado. En general, todos los sectores
muestran un comportamiento oscilante, con caídas desde 2003-2004 y
cierta recuperación en los últimos ejercicios.

En el cuarto grupo incluimos a aquellos sectores que retroceden en los
mercados internacionales: por un lado, Molinería que presenta una ten-
dencia continuamente regresiva y, por otro, Frutas, Hortalizas, Preparados
de hortalizas, Gomas y resinas, Floricultura y Azúcar con pérdidas tam-
bién importantes, pero que parecen recuperar posiciones en los últimos
ejercicios, aunque todavía es pronto para concluir si se trata de movimien-
tos coyunturales o de una tendencia consolidada.

En definitiva, de los siete capítulos que concentran la mayor parte de la
oferta exportable nacional (ver Gráfico 1), Carne, bebidas, Grasas y Pes-
cado mejoran su capacidad competitiva, mientras que Frutas y Hortalizas
pierden cuota en el mercado internacional. Preparados de hortalizas man-
tiene, con oscilaciones, su cupo.

Corresponde, ahora, determinar los factores que explican la evolución
descrita. Con este propósito, en el apartado siguiente, se examina la es-
pecialización por productos y destinos de la exportación española así
como su trayectoria.

5. EL CoMPoRTAMIEnTo dE LA CuoTA: FACToREs EXPLICATIVos

El avance o retroceso en el cupo internacional está relacionado, eviden-
temente, con factores ligados a la competitividad de cada actividad (pre-
cios, calidades, diferenciación del producto…), pero también depende del



modelo exportador, es decir, de la  estructura sectorial y geográfica (mer-
cados de destino) de las ventas exteriores.

Con el propósito de avanzar en la comprensión de los elementos que
pueden explicar la diversa casuística sectorial, en cuanto al comporta-
miento de la cuota, e identificar fortalezas y debilidades competitivas, en
este apartado nos centraremos en el estudio de la influencia del patrón
exportador, evaluando, en primer lugar, si la composición de la cesta ex-
portadora se ajusta a la dinámica de la demanda internacional y evolu-
ciona hacia una mayor especialización intraindustrial y, en segundo lugar,
si las características de los mercados de destino (nivel de renta, creci-
miento, pautas de consumo, diversificación) ofrecen ventajas de cara a la
consolidación y mejora de la cuota.

5.1. dinámica de la demanda internacional

Para establecer el grado de sensibilidad de la oferta española a la dinámica
de la demanda internacional hemos calculado, por un lado, el diferencial
de crecimiento de las exportaciones mundiales de cada uno de los sectores
agroalimentarios considerados con respecto a las exportaciones totales de
bienes (para identificar los capítulos más activos) y, por otro, la variación,
en el mismo periodo, de la cuota española también para esos veinticuatro
capítulos (para determinar la respuesta de la oferta española a los cambios
de la demanda mundial). Los resultados se reflejan en el Gráfico 9.

ordenados los veinticuatro capítulos en función del dinamismo de su de-
manda global se pueden formar, al menos, cuatro grupos. En el primero
se incluirían los capítulos que en las dos últimas décadas han mostrado un
mayor empuje en el mercado mundial con una progresión de su demanda
superior en, al menos, dos puntos porcentuales al crecimiento de la de-
manda de bienes. un segundo grupo englobaría a aquellos sectores cuyas
ventas han crecido por encima de la media, pero de forma más moderada,
entre cero y dos puntos porcentuales. En el tercer conglomerado se situa-
rían los productos cuyas exportaciones avanzan un poco por debajo de las
exportaciones totales (entre cero y menos dos puntos porcentuales). Fi-
nalmente, en el último conjunto estarían los capítulos cuyas expediciones
progresan, en el mercado mundial, muy por debajo de las de bienes.
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Pues bien, el grupo más dinámico en el mercado internacional está inte-
grado por un único sector, oleaginosas, que apenas contribuye con un 1
por ciento a las ventas foráneas nacionales, pero que evoluciona positiva-
mente, pues su cuota internacional se ha incrementado en un 75 por 100
en la etapa examinada. Aun así, es un sector con escasas perspectivas en
la exportación española, pues las condiciones agroclimáticas del país im-
ponen serias limitaciones para la producción de sus materias primas.

En un segundo conjunto, con un crecimiento de las exportaciones mun-
diales todavía superior a la media de bienes, se encuentran Gomas y re-
sinas, Preparados de cereales, Preparados diversos y Residuos industriales
(6), también con escasa presencia en la oferta nacional (en conjunto su-
ponen el 10 por 100 de las venta foráneas), pero con una evolución  igual-
mente favorable, pues, con la excepción de Gomas y resinas, en los otros

Gráfico 9

dInáMICA dE LAs EXPoRTACIonEs MundIALEs y dE LA CuoTA EsPAñoLA, 1995-2014

Fuente: Comtrade.

nota: 1: Animales vivos; 2: Carne; 3: Pescado; 4:Leche; 5: otros ptos. animales; 6: Floricultura; 7: Hortalizas; 8: Frutas; 9: Café;
0: Cereales; 11: Molinería; 12: oleaginosas; 13: Gomas y resinas; 14: Trenzables; 15: Grasas; 16: Prdos. de carne y pescado; 17:
Azúcar; 18: Cacao; 19: Prdos.  de cereales; 20: Prdos.  de hortalizas; 21: Prdos. diversos; 22: bebidas; 23: Residuos industriales;
24: Tabaco.

(6) En este capítulo se incluyen diversos residuos procedentes de la molinería, la industria de piensos, de las
azucareras, etcétera, cuyo destino, en muchos casos, es la alimentación animal.



capítulos la participación española en los intercambios mundiales se in-
crementa.

El tercer grupo lo integran un nutrido número de actividades cuyos envíos
crecen un poco por debajo de los intercambios de mercancías. En cinco
de estos sectores perdemos cuota (Hortalizas, Frutas, Cereales, Molinería
y Azúcar), en uno (Preparados de hortalizas) apenas  se modifica el cupo,
y en el resto (Carne, Pescado, Leche, otros productos animales, Café,
Grasas, Preparados de carne y pescado y bebidas) aumenta la participa-
ción en los intercambios internacionales. Es en este grupo en el que se
encuentran los buques insignia de la exportación nacional, dos de los cua-
les, Frutas y Hortalizas, retroceden en los mercados  mundiales, como
acabamos de señalar, mientras que otros cuatro, Carne, Grasas, Pescado
y bebidas, avanzan, especialmente la Carne que aumenta su cuota, entre
1995 y 2014, en un 170 por 100.

Finalmente, en el cuarto grupo, el que presenta una demanda más pau-
sada, no se encuentra ninguno de los productos importantes de la expor-
tación nacional. Animales vivos, Floricultura, Trenzables y Tabaco, que
son los cuatro capítulos que conforman el grupo, suponen poco más del
2 por 100 de las ventas foráneas nacionales, si bien, es conveniente resal-
tar que en Animales vivos y Tabaco, España incrementó su cupo inter-
nacional en la etapa estudiada.

En definitiva, parece, por un lado, que la exportación española se con-
centra en producciones con un avance intermedio en el comercio inter-
nacional y, por otro, que la oferta nacional responde a los impulsos de la
demanda global, manteniendo (Preparados de hortalizas) o incremen-
tando su cuota (Carne, Pescado, Grasas, bebidas), aunque no faltan los
sectores en los que se producen descuelgues, como en Frutas y Hortalizas,
capítulos muy dinámicos en los mercados mundiales, pero en los que Es-
paña está perdiendo cupo.

Pero el comportamiento de la cuota, además de estar inducido por la di-
námica de los mercados internacionales, también puede estar condicio-
nado por la especialización inter o intraindustrial que predomine en los
intercambios de cada sector. En principio, cabe pensar que, cuanto más
importante sea el comercio intraindustrial (productos más diferenciados),
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mayores posibilidades habrá de mantener o mejorar la cuota, pues la com-
petencia en productos diferenciados es algo menos extenuante  que en
productos estandarizados. 

En la Tabla 2 se agrupan los diferentes capítulos en función del valor del
Índice de Grubel y Lloyd (7) y de su evolución desde 1995. Como se
pude ver, de los siete capítulos protagonistas de la exportación nacional,
tres (Frutas, Hortalizas, Carne) parecen estar especializados en un comer-
cio interindustrial y, por tanto, en productos con un elevado grado de es-
tandarización, mientras que los otros cuatro sectores (Pescado, Grasas,
Preparados de hortalizas y bebidas) se entiende que intercambian pro-
ductos más exclusivos. Por otro lado, salvo en Frutas y Pescado, el co-
mercio en los otros capítulos parece que no avanza hacia un comercio
diferenciado, como sería deseable, sino que evoluciona hacia productos
más estandarizados, resultados que coinciden con los de algunos estudios.
baste ahora, como ejemplo, citar los trabajo de Compés y Cervera (2015)
y Compés, Castillo y Cervera (2015) en los que se concluye cómo en el
sector del vino, España se parece más, en sus intercambios, a los países

Tabla 2

CoMERCIo InTRAIndusTRIAL PoR sECToREs (IEI)

Avance hacia especialización
intraindustrial

Retroceso en la especialización
intraindustrial

Sin cambios significativos

IEI>50 (2014)

Animales vivos
Pescado
Leche
Otros prtos. Animales
Molinería
Prdos. de cereales
Café
Prdos diversos
Residuos industriales

Grasas
Bebidas
Azúcar
Cacao
Agroalimentario

Floricultura
Gomas y resinas
Prdos. de carne y pescado
Prdos. de hortalizas

IEI<50 (2014)

Frutas
Trenzables
Oleaginosas
Tabaco

Hortalizas
Carne

Cereales

Fuente: elaboración propia.

(7) Este Índice presenta algunas limitaciones que por razón de espacio aquí no se detallan (ver López díaz-
delgado, 1985) por lo que los resultados deben ser tomados con las debidas precauciones en tanto no se realice
un examen más pormenorizado.
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emergentes (Argentina, Chile) que a los países de nuestro entorno eco-
nómico (Francia, Italia), pues se ha especializado en los segmentos de
producción con más bajo valor, es decir, en las ventas a granel (8) . y esto
mismo puede estar sucediendo con Grasas y Carne, algo que será preciso
confirmar con un estudio más específico y detallado,  que por limitaciones
de espacio no es posible realizar aquí. 

Por tanto, aunque en algunos de estos sectores (Carne, Grasas, bebidas)
las exportaciones registran una buena evolución y ganamos cuota en el
mercado internacional, es necesario estar alerta de cara al futuro, pues, si
como parece, la especialización intraindustrial  está retrocediendo, será
más difícil mantener o mejorar la posición conquistada, ya que la com-
petencia en productos estandarizados es feroz y, además, exportaremos
productos con menor valor añadido.

5.2. destino de la oferta exportable: tipo de clientes y diversificación

Como acabamos de ver, la especialización exportadora no puede explicar,
por si sola, el comportamiento de la cuota en todos los sectores, por lo
que trataremos ahora de evaluar cómo puede afectar la cartera de clientes
(características y grado de diversificación) a la cuota de mercado de cada
actividad agroalimentaria.

En principio, cabe pensar que si nuestra oferta exportable se dirige a des-
tinos con elevado nivel de renta, con pautas de consumo compatibles con
la cesta de productos expedidos, a mercados dinámicos y diversificados,
la vulnerabilidad del sector será menor y habrá más posibilidades de  ex-
pansión de las exportaciones y de mejoras en la cuota. 

Pues bien, la mayor parte de nuestras ventas foráneas se dirigían en el pa-
sado (77 por 100) y todavía hoy (75 por 100) se dirigen hacia la unión
Europea, que es nuestro principal socio comercial, tanto en productos
agroalimentarios como en mercancías, en general, aunque la dependencia
del mercado europeo, en el caso de los productos agroalimentarios, es
mayor que en el total de bienes (60 por 100).

(8) El precio unitario medio de las exportaciones españolas en 2014 ha sido de 1,09 euros por litro.
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Especial servidumbre presentan los productos frescos (Frutas y Hortali-
zas) cuyas exportaciones se destinan, en alrededor de un 90 por 100, a
esta zona económica, un porcentaje que apenas se ha visto alterado desde
1995 (ver Gráfico 10). El club europeo absorbe también una parte im-
portante (más del 80 por 100) de los envíos de Leche, Preparados de
carne y pescado y Residuos industriales, sectores que, salvo este último,
aumentan su facturación, en términos relativos, al mercado comunitario
en el transcurso de la etapa analizada. A nuestros socios se dedican entre
el 70 y 80 por 100 de las ventas exteriores de Carne, Floricultura y Pre-
parados de cereales, que reducen su dependencia del área integrada
desde 1995, y Pescado, Cereales, Molinería, Azúcar y Trenzables, que la
incrementan, excepto esta última actividad que mantiene inalterada su
posición respecto de este mercado. La unión Europea recibe, igual-
mente, entre el 50 y el 70 por 100 de las exportaciones de Animales vivos,

Gráfico 10

dEPEndEnCIA dE LAs EXPoRTACIonEs AGRoALIMEnTARIAs dEL MERCAdo CoMunITARIo

Fuente: datacomex.

nota:1: Animales vivos; 2: Carne; 3: Pescado; 4:Leche;5: otros ptos. animales; 6: Floricultura; 7: Hortalizas; 8: Frutas; 9: Café;10:
Cereales; 11: Molinería; 12: oleaginosas; 13: Gomas y resinas; 14: Trenzables; 15: Grasas; 16: Prdos. carne y pescado; 17: Azúcar;
18: Cacao; 19: Prdos de cereales; 20: Prdos. de hortalizas; 21: Prdos. diversos; 22: bebidas; 23: Residuos industriales; 24:Tabaco.



otros productos animales y bebidas, que reducen su vinculación con los
compradores europeos; Café, Grasas, Cacao, Preparados de hortalizas y
Tabaco que la aumentan, y Gomas y resinas y Preparados diversos que
no modifican su dependencia. Finalmente, el sector que menor porcen-
taje de ventas dedica a los socios comunitarios es oleaginosas que, en
2014, sólo dirigió a esta zona el 46 por 100 de sus expediciones y que
además ha reducido su subordinación respecto de ella. 

En resumen, diez sectores incrementan la proporción de ventas que en-
vían al mercado europeo y el resto o la mantienen inalterable o la redu-
cen. de los siete capítulos protagonistas de nuestra oferta exterior, Carne
y bebidas, sectores con notables ganancias de cuota y ágil crecimiento de
sus ventas, exploran mercados fuera de la unión Europea aumentando
sustancialmente el porcentaje de envíos a mercados extracomunitarios
(del 6 al 25 por 100 en el caso de la Carne y del 27 al 40 por 100 en el
caso de las bebidas). Frutas y Hortalizas apenas cambian de clientes y
Pescado, Preparados de hortalizas y Grasas, incrementan su subordina-
ción respecto del área integrada, si bien la dependencia de estos sectores
está por debajo de la media.

dentro de la unión Europea, Alemania, Francia y Reino unido acaparan
la mayor parte de las ventas de Frutas, Hortalizas, Preparados de hortali-
zas y bebidas, y Francia, Portugal e Italia adquieren entre el 50 y el 60
por 100 de la Carne, las Grasas y el Pescado facturado por España hacia
la unión Europea. La proximidad geográfica a estos países, que acorta
los tiempos de transporte y favorece la llegada de los productos perece-
deros al consumidor en adecuadas condiciones de calidad; los calendarios
de producción, en ocasiones complementarios (Frutas y  Hortalizas); y
las similares pautas de consumos (dieta mediterránea) explican la con-
centración de las ventas en estos Estados.

El mercado comunitario, como cliente, presenta indudables ventajas al
ser un  mercado dinámico, de elevado nivel de renta, próximo, pero tam-
bién es una región económica en la que la presión competitiva es muy
elevada; en Frutas, Hortalizas o Grasas, los países ribereños del Medite-
rráneo colocan en ese mercado productos muy similares y con calenda-
rios de exportación también parecidos a los de España; en Carne
competimos con productores de la propia unión (Alemania, Holanda,
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dinamarca o algunos países del Este) y en bebidas, Francia e Italia tienen
una posición dominante, no sólo en el área comunitaria, sino en todo el
mundo. 

Por otro lado, hay que tener en cuenta, de cara al futuro, que si hoy Eu-
ropa consume alrededor del 40 por 100 de los productos agroalimenta-
rios mundiales, en el horizonte 2020  pasará a demandar el 30 por 100,
mientras que la región Asia-Pacífico incrementará sus compras hasta el
40 por 100 (Fernández, 2014), por lo que diversificar clientes, prestando
especial atención a los mercados emergentes (sudeste asiático) con pautas
de consumo propicias para algunas producciones importantes de nuestro
sector exterior (carne de cerdo), se convierte en una tarea fundamental y
todavía pendiente, ya que en el transcurso de estos veinte años, los envíos
a mercados extracomunitarios apenas se han incrementado en un 6 por
100, si bien en sectores fundamentales de la exportación nacional como
la Carne o las bebidas, los ascensos han rondado el 300 y el 50 por 100,
respectivamente. 

nuestros clientes extracomunitarios se agrupan, en la actualidad, en torno
a cuatro distintas regiones. Por un lado, el sudeste asiático, con Japón,
China y Corea del sur a la cabeza; estos países compran Carne (especial-
mente de cerdo), otros productos animales y Grasas (aceite de oliva y de
otras oleaginosas), y Japón, además, importa Pescado y Gomas y resinas.
un segundo grupo está integrado básicamente por países árabes: Marrue-
cos, Libia, Líbano, Argelia, Túnez, Arabia saudí adquieren Animales
vivos, Cereales, oleaginosas, Preparados de cereales y Preparados de hor-
talizas, entre otros. El tercer núcleo de demandantes se sitúa en el conti-
nente americano que importa una variada cesta de bienes: Pescado,
Lácteos, Fruta, Café, Gomas y resinas, Grasas, Azúcar, Preparados de
hortalizas… Estados unidos es el principal cliente, pero igualmente se ex-
piden productos a México, brasil, Colombia y Ecuador. Por último, ya
en Europa, a suiza y Rusia, se envían Frutas y Hortalizas y a suiza, tam-
bién bebidas.

Para finalizar este apartado y determinar, de forma sintética, los avances
en el grado de diversificación tanto de la cesta exportable como de los
mercados de destino se ha calculado el Índice de Concentración de Hirs-
chman-Herfindahl normalizado (IHHn) para el agregado y para cada
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uno de los sectores que conforman la agroalimentación, durante el pe-
riodo 1995-2014. Además, con el propósito de ver si los cambios en el
grado de diversificación de los mercados de destino han influido en el
crecimiento de las exportaciones y de la cuota, hemos estimado la corre-
lación entre el crecimiento de las ventas foráneas de cada uno de los ca-
pítulos estudiados y el cambio en la concentración espacial de dichas
ventas. Los resultados se sintetizan y recogen en el Gráfico 11.

Pues bien, el IHHn muestra que la cesta de bienes exportados por Es-
paña, aunque con avances y retrocesos, se ha ido diversificando progre-
sivamente a lo largo de la etapa considerada, eso sí, de forma muy suave
(IHHn por productos en 1995: 0,18; en 2014:0,13). En cuanto a la car-
tera de clientes, que permaneció prácticamente inalterable entre 1995 y
2009 (IHHn, 0,23 en ambos años), en los últimos ejercicios avanza hacia
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Gráfico 11

CAMbIo En LA ConCEnTRACIÓn EsPACIAL y CRECIMIEnTo dE LAs EXPoRTACIonEs
EsPAñoLAs AGRoALIMEnTARIAs,1995-2014

Fuente: datacomex.

nota: Loscapítulos considerados son: : Animales vivos; 2: Carne; 3: Pescado; 4:Leche; 5: otros ptos. animales; 6: Floricultura;
7: Hortalizas; 8: Frutas; 9: Café; 10: Cereales; 11: Molinería; 12: oleaginosas; 13: Gomas y resinas; 14: Trenzables; 15: Grasas;
16: Prdos. de carne y pescado; 17: Azúcar; 18: Cacao; 19: Prdos. de cereales; 20: Prdos. de hortalizas; 21: Prdos. diversos; 22:
bebidas; 23: Residuos industriales; 24:Tabaco.
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una mayor diversificación, aunque también de forma muy suave (IHHn
en 2014 de 0,20).

Por otro lado, como se puede ver en el Gráfico 11, parece existir una
débil relación, pero positiva, entre crecimiento de las exportaciones (y de
la cuota) (9) y disminución de la concentración espacial de la ventas, si
bien los resultados deben ser tomados con las debidas precauciones, pues
las pautas sectoriales indican que los cambios en la diversificación de mer-
cados de destino, en la mayoría de los capítulos, son demasiado débiles
como para extraer conclusiones definitivas. 

En cualquier caso, y aunque la correlación sea débil y haya alguna excep-
ción, si se puede afirmar que, si excluimos oleaginosas y Grasas, los sec-
tores cuyas exportaciones crecen más, y más incrementan su cuota, son
los que mayor diversificación de clientes presentan. Especialmente lla-
mativos son los casos de Carne y otros productos animales, dos de las
actividades que más aumentan su cupo en el  mercado internacional. En
el extremo opuesto, los sectores cuyos envíos al resto del mundo crecen
más modestamente (Molinería, Azúcar...) son también los que experi-
mentan una diversificación de clientes más tímida y los que más cuota in-
ternacional pierden.

Mención especial hay que hacer de la media docena larga de capítulos
que conforman el grueso de la exportación española y que presentan un
comportamiento diverso. Por un lado, tendríamos a la Carne y las bebi-
das; ambos sectores aumentan sus exportaciones por encima de la media
del sector, los dos incrementan su cuota en el mercado internacional y
ambos diversifican clientes. Justo lo contrario de lo que le ocurre a otros
dos sectores, las Frutas y las Hortalizas: las ventas exteriores de unas y
otras crecen por debajo de la media sectorial, los dos capítulos ceden po-
siciones en los mercados foráneos y ninguno de los dos diversifica apre-
ciablemente sus clientes. un tercer grupo estaría integrado por el binomio
Preparados de hortalizas y Pescado; las exportaciones de ambos crecen,
aunque sea de forma muy suave, por encima de la media, Preparados de
hortalizas mantiene su cupo internacional y Pescado lo aumenta ligera-

(9) Los resultados que se recogen en el Gráfico 11 se refieren al crecimiento de las exportaciones, pero los re-
sultados no varían sustancialmente si en lugar de las exportaciones la variable considerada es la cuota.



mente y ambos diversifican clientes. Finalmente, Grasas presenta un com-
portamiento discordante, pues  no sólo no diversifica clientes, sino que
concentra sus ventas durante el periodo 1995-2014; sin embargo, sus ex-
portaciones presentan una evolución muy favorable y lo mismo puede
decirse de su cuota exterior.

Para tratar de entender estos comportamientos conviene volver sobre
quiénes son los clientes de cada uno de estos sectores, pues, según hemos
visto, de los siete capítulos mencionados, los dos únicos que presentan
una dependencia extrema de un solitario y relativamente homogéneo
cliente, la unión Europea, son las Frutas y las Hortalizas (en parte debido
a las dificultades para llegar a mercados más lejanos por el carácter pere-
cedero de sus productos), un mercado, como hemos dicho,  en el que la
competencia es muy elevada. seguramente esa subordinación respecto a
un único comprador explica una parte nada despreciable de la pérdida
de cuota internacional, mientras que el resto de sectores, al tener más di-
versificadas sus exportaciones, consiguen mejores resultados.

Los resultados aquí alcanzados están en la línea de los obtenidos por
Myro (2013) para el conjunto de la industria, que encuentra, también,
“una relación inversa entre la evolución del volumen de las exportaciones
sectoriales y su nivel de concentración espacial” y en definitiva respaldan
“la idea de que la diversificación de mercados (…..) constituye una vía de
mejora de la capacidad competitiva internacional” (Myro, 2013,  p.86).

6. ConCLusIonEs

La aportación de la agroalimentación al VAb, al empleo y a las exporta-
ciones, dejan pocas dudas sobre la incuestionable importancia del sector
para la economía nacional y sobre el papel que España juega en el mer-
cado mundial, al que suministra algo más del 3 por 100 de los bienes
agroalimentarios que son objeto de intercambio, un porcentaje amplia-
mente superado por determinados subsectores como las Frutas y las Hor-
talizas.

Los capítulos más destacados de la exportación nacional, Frutas, Horta-
lizas, Carne, Grasas, Pescado, Preparados de hortalizas o bebidas, son
también los que sitúan a España en los primeros puestos de un hipotético
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ranking de grandes exportadores, capítulos, todos ellos, con un avance
intermedio-alto de su comercio en la esfera internacional. En casi todos
estos subsectores, y en otro buen puñado de actividades con aportaciones
más modestas a las ventas foráneas, España consigue incrementar su pe-
dazo de la tarta en los intercambios globales, respondiendo adecuada-
mente a los impulsos de la demanda mundial, un rasgo que diferencia a
España de otras potencias occidentales, como Estados unidos, Francia o
Alemania que pierden cuota de mercado. Frutas y Hortalizas se apar-
tan del comportamiento sectorial, pues aunque sus exportaciones no
dejan de crecer, lo hacen a un ritmo inferior al de la oferta mundial, por
lo que se pierde cupo internacional. La elevada concentración de las ven-
tas en el mercado europeo, en el que la competencia es feroz, y la difi-
cultad para atender a nuevos clientes situados en lugares más lejanos, al
exportar mayoritariamente productos frescos que requieren de compra-
dores próximos para que los productos lleguen a ellos en óptimas condi-
ciones, pueden explicar ese comportamiento.

de cara al futuro, es preciso avanzar tanto en la multiplicación de clientes,
aumentando la penetración de los productos nacionales en países como
Estados unidos, Japón, China, Rusia u otros mercados emergentes no
saturados con indudable potencial de crecimiento (Myro, 2013), como
en la diversificación y diferenciación de la oferta exportable, ya sea au-
mentando la venta de bienes con poca presencia todavía en la exportación
nacional, ya sea buscando nuevos productos en la agricultura o en la in-
dustria que se adapten a las cambiantes demandas de los consumidores
y resistan el transporte a mercados lejanos. Para todo ello, la investigación
y la innovación son inexcusables y avances en este terreno contribuirán
decisivamente a consolidar y mejorar la situación conquistada.

Al mismo tiempo, es preciso mejorar los canales de distribución, sobre
todo en productos como el aceite, el vino o el porcino, haciendo visibles
y potenciando la imagen de nuestros bienes en el exterior, destacando las
calidades y las cualidades de los productos y sus beneficios para la salud;
hacer de la trazabilidad bandera, pues España cumple con rigurosas nor-
mas de producción y comercialización de sus productos, sometidos a per-
manentes y rigurosos controles (sanitarios, fitosanitarios y de calidad
comercial) que garantizan la salubridad y calidad de los mismos, una ven-
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taja competitiva fundamental para acceder a mercados en los que las ba-
rreras no arancelarias son muy importantes. 
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REsuMEn

Contribución de la agroalimentación española al comercio mundial: evolución
y factores explicativos

El sector agroalimentario es uno de los más representativos de la economía española, tanto
por su aportación al crecimiento interno como, sobre todo, por su proyección internacional. 
El objetivo de este trabajo es, por un lado, identificar los capítulos más vigorosos de la ex-
portación agroalimentaria nacional y, por otro, analizar la capacidad de España para con-
solidar y mejorar la posición conquistada (cuota) en los mercados mundiales teniendo en
cuenta, por un lado, la dinámica de la demanda internacional de cada uno de los capítulos
considerados y, por otro, el grado de diversificación en cuanto a clientes (destinos) y oferta
exportable.
Los resultados del trabajo verifican que España ha conseguido aumentar su cuota de mer-
cado en casi todos las actividades agroalimentarias, con la excepción de Frutas y Hortalizas,
productos caracterizados por una elevada concentración de sus ventas en el mercado euro-
peo. Esta ganancia de cuota, reveladora de la capacidad competitiva del sector, se ha pro-
ducido, además, en algunos de los capítulos en los que los mercados internacionales
muestran mayor dinamismo, lo que ofrece perspectivas favorables para el sector.

PALAbRAs CLAVE: Comercio agroalimentario, cuota mundial, diversificación exporta-
dora, competitividad.

CLAsIFICACIÓn JEL: Q17; L66; F14

AbsTRACT

spanish agri-food contribution to world trade: evolution and explanatory factors

The agri-food industry is one of the most representative sectors of the spanish economy,
both for its contribution to domestic economic growth and, above all, for its international
projection.
The aim of this paper is, first, identify the strongest chapters of the spanish agri-food exports
and, secondly, to analyze the ability of spain to consolidate and improve the position reached
(market share) in world markets, given the dynamics of international demand of each of the
chapters considered and the degree of diversification in terms of customers (destinations)
and exportable supply.
The results confirm that spain has managed to increase its market share in almost all agri-
food activities, with the exception of fruit and vegetables, characterized by a high concentra-
tion of sales in the European market. This increase in market share, indicative of the sector
competitiveness, has also ocurred in some of the chapters where international markets show
greater dynamism, which offers favorable prospects for the sector.

kEy WoRds: Agri-Food trade, market world share, export diversification, competitive-
ness.

JEL CodEs: Q17; L66; F14
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La PAC 2020 y el principio de equidad
en la redistribución del apoyo directo

a los agricultores

Albert Massot Martí (*)

1. InTRoduCCIÓn

1.1. La PAC 2020 y la equidad

desde 1992 asistimos a una progresiva adaptación de los mecanismos de
la Política Agrícola Común (PAC) a unos mercados más abiertos y glo-
bales así como a las crecientes exigencias de la ciudadanía europea res-
pecto a la actividad agraria. El último exponente de este proceso ha sido
la reforma de diciembre de 2013 para el período presupuestario
2014/2020 (de ahí su apelativo genérico, PAC 2020) (1).

La Comunicación de la Comisión que inauguró esta reforma (Comisión,
2010) planteó entre sus objetivos la búsqueda de una PAC más ‘equitativa
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(*) departamento de Estudios Parlamentarios b - Agricultura. Parlamento Europeo (albert.massot@ep.europa.eu).
Las opiniones expresadas son de la exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen en modo alguno a la Ins-
titución en la que trabaja.

(1) Los trazos fundamentales de la PAC 2020 han sido profusamente estudiados. Entre las obras más generales
reseñaremos las del CEPs (2014) y de swinnen (2015) y, en castellano, las de Martínez y Palacios (2014) y bardají
(2014). Estamos apenas al inicio de los análisis (normativos) sobre su aplicación por parte de los Estados, entre
los que este artículo se ubicaría. En esta categoría hay que resaltar los estudios publicados por el CEs (2015a y
2015b), el IEEP (Hart, 2015) y el Parlamento Europeo (CREA-InEA, 2015; CCRI, 2016;  y uPM-CEIGRAM,
2016). sin embargo, habrá que esperar aún un tiempo para tener los primeros verdaderos estudios de impacto de
la nueva PAC.
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y equilibrada’ para lo cual se propugnaba la redefinición, reorientación y
redistribución de los pagos directos entre los Estados miembros y los agri-
cultores (activos), así como la mejora de su cuota de valor en la cadena
alimentaria. Las propuestas legislativas de 2011 formalizaron este propó-
sito (Comisión, 2011a) (2) que en buena medida fue recogido por los
Reglamentos finalmente adoptados por el Parlamento y el Consejo en
2013 (3). 

El hecho es que la última reforma de la PAC ha incorporado criterios
de equidad en la definición y aplicación de sus mecanismos como nunca
lo habían hecho sus precedentes. La entidad del enfoque redistributivo
en la PAC 2020 se puede explicar por la conjunción de distintos facto-
res:

M La propia dinámica del proceso de reformas de la PAC. un proceso
caracterizado por: a) una creciente orientación al mercado (que com-
porta un renovado interés por el funcionamiento de la cadena alimen-
taria); b) la consolidación de los pagos directos como principal
instrumento de apoyo con la paralela concentración de sus beneficia-
rios; y c) la paulatina minoración de los recursos presupuestarios atri-
buidos a la agricultura, en términos absolutos y relativos (4).

M La creciente necesidad de legitimación de una PAC que, pese a la pro-
gresiva reducción de su presupuesto, sigue siendo la primera política
común de gasto de la unión y la única con un componente de apoyo
directo a las rentas.

M La falta de atención otorgada tradicionalmente por la PAC a las asi-
metrías en la transmisión de precios a lo largo de la cadena y a los fuer-
tes desequilibrios existentes en cuanto al poder de negociación, puestos
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(2) La evaluación de impacto adjunta a los textos legislativos reiteró la necesidad de mejorar la eficacia y eficiencia
de los pagos destinados al apoyo a las rentas (Comisión, 2011b: Informe de síntesis de la evaluación de impacto,
pág. 5). Véase complementariamente el Anexo 10 de la evaluación, sobre los diferentes escenarios de impacto de
la distribución de los pagos y de la renta (Comisión, 2011c).

(3) Publicados en el do L 347 de 20.12.2013. Referencias concretas a la equidad se pueden encontrar en los
Considerandos 13 y 22 del Reglamento (uE) no 1307/2013 (sobre los pagos directos) y el Considerando 131 del
Reglamento (uE) no 1308/2013 (sobre la organización común de mercado).  

(4) sobre este punto no olvidemos que el marco financiero adoptado para el periodo 2014/2020 se tradujo en
una caída real de los créditos atribuidos a la PAC respecto al periodo 2007/2013 (Little et al., 2013).



en evidencia por la explosión de precios y costes a partir de 2007 y
por el impacto de la crisis en el poder adquisitivo de los consumido-
res.

M Por último, la Gran Recesión trajo consigo la revisión de los funda-
mentos teóricos que la hicieron posible y situó la desigualdad y sus
efectos en el centro de reflexión de la literatura de política económica
(5).

1.2. Plan del artículo

En las páginas que siguen nos proponemos valorar el grado de equidad
de la última reforma de la Política Agrícola Común (PAC) a partir de las
decisiones tomadas por los legisladores europeos (Parlamento y Consejo)
y su posterior aplicación por parte de los Estados miembros respecto a
la asignación de los derechos de pago del primer pilar en general y del
pago básico en particular, a fin de cuentas el núcleo duro de la reforma
(6). El análisis tendrá un carácter esencialmente normativo. su epicentro
lo constituirá la comparación de los (diferentes) formatos utilizados a nivel
nacional para reforzar la selectividad de los beneficiarios de los pagos di-
rectos en general, para reducir las disparidades en los importes de los
pagos básicos y para aplicar determinadas ayudas opcionales. 

Partiremos de la distinción entre las nociones de equidad intrasectorial
(de los mecanismos de apoyo directo a los agricultores) e intersectorial
(respecto a las relaciones de la agricultura con el resto de sectores). En la
medida que por razones de espacio y oportunidad el objeto de estas pá-
ginas se circunscribe al estudio del nuevo sistema de pagos directos por

47
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribución del apoyo directo a los agricultores

(5) La distribución de la riqueza y de los ingresos ha sido objeto de análisis por parte de autores consagrados
como los Premios nobel Joseph. stitglitz (2012 y 2015) o Angus deaton (2013). siguiendo su estela, otros jóvenes
economistas se han lanzado a desbrozar los efectos más lúgubres de la desregulación de los mercados (y, en
Europa, de la llamada ́ austeridad expansiva’, que la acompañó), y muy en particular los relativos a la desigualdad.
basta recordar el éxito, editorial e intelectual, que han tenido las obras de Ha-Joon Chang (2012), Mark blyth
(2014), Gabriel zucman (2014) o Thomas Piketty (2014 y 2015). 

(6) Este artículo se inspira en una comunicación presentada al X Congreso nacional de Economía Agraria (Cór-
doba, 9-11 de septiembre de 2015) con el título ‘La PAC 2020 y el principio de equidad: de la redistribución del
apoyo al reparto del valor añadido’. sin embargo, por razones de espacio, nos circunscribiremos aquí a la primera
parte, la reasignación de los pagos del primer pilar. sobre el enfoque de cadena de la reforma de 2013 con vistas
a mejorar el reparto de su valor añadido nos remitimos a Massot (2015).



los Estados miembros y su consecuente categorización, nos centraremos
en las exigencias de equidad intrasectorial de la nueva PAC. desde un
punto de vista operativo distinguiremos para ello entre: a) los mecanismos
de redistribución horizontal de los pagos directos (ligados a la homoge-
nización de los pagos básicos por Ha –fundamentalmente los modelos
de regionalización utilizados y los procesos de convergencia, total o par-
cial, de los pagos básicos); b) los mecanismos de redistribución vertical,
que contrarrestan la uniformización de los importes a la Ha (pagos direc-
tos de carácter facultativo– pagos redistributivos, acoplados y a zonas con
hándicaps naturales - y modalidades de degresividad y ‘capping’); y 3) los
formatos aplicados para reforzar la selectividad de los beneficiarios de los
pagos.  

Empezaremos por esbozar los fundamentos institucionales de la equidad
inscritos en los Tratados (§2.1) para luego resumir el estado de la des-
igualdad en la agricultura europea a modo estrictamente introductorio
(§2.2). seguidamente describiremos el enfoque general que la PAC 2020
ha utilizado para combatirla tanto a nivel intersectorial como intrasectorial
(§2.3 a §2.5). En el tercer capítulo efectuaremos el análisis propiamente
dicho de los mecanismos de redistribución intrasectorial de los pagos di-
rectos que han sido aplicados por los Estados. Tras una breve introduc-
ción metodológica (§3.1) clasificaremos y compararemos los distintos
modelos de pagos directos de los Estados y comentaremos sus principales
características (§3.2). En el cuarto capítulo haremos una breve evaluación
sobre el alcance de los mecanismos redistributivos de la PAC 2020 y sus
límites (§4) y terminaremos, a modo de corolario, con un listado de pro-
puestas para mejorar la equidad intrasectorial de los pagos directos en las
próximas reformas (§5).

2. PARAMETRos dE LA EQuIdAd AGRARIA

2.1. Los fundamentos institucionales: la equidad en los Tratados

‘La justicia es la primera virtud de las instituciones sociales, como la ver-
dad lo es de los sistemas sociales’. Esta rotunda afirmación se la debemos
a John Rawls, en su obra de referencia ‘Teoría de la justicia’ (1971, Cap.
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I.1, p. 17-20). Para el filósofo social norteamericano una sociedad está
bien ordenada cuando sus instituciones están diseñadas a partir de una
concepción general de la justicia como equidad. y, añade, ‘la justicia es
la virtud de la práctica allí donde existen intereses competitivos y cuando
las personas se sienten facultadas para hacer valer sus derechos frente a
otras´. de lo que desprende que las políticas públicas pueden (y deben)
medirse desde la perspectiva del trato a los más desfavorecidos.

La equidad en la acción política de la unión Europea encuentra sus fun-
damentos institucionales en los Tratados (Consejo, 2015). El Artículo 2
del Tratado de la unión Europea (TuE) reitera los ‘valores comunes a
los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo,
la no discriminación, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad
entre mujeres y hombres’ (Artículo 2). Estos valores se convierten en el
marco de referencia para las futuras adhesiones a la unión (Artículo 49
TuE) así como para las posibles sanciones a imponer a los Estados miem-
bros que los infrinjan de forma grave y persistente (Artículo 7 TuE). Por
otro lado, la unión se compromete a promoverlos en sus relaciones con
el resto del mundo (Artículo 3.5 TuE).

Tales valores sustentan en última instancia una economía social de mer-
cado, altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso so-
cial, y con un nivel elevado de protección y mejora del medio ambiente
(Artículo 3.3 TuE). A partir de estas bases, la unión tiene el mandato
de fomentar la justicia y la protección social, el desarrollo sostenible, la
cohesión económica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados
miembros.

Como es usual en los textos constitucionales, los pronunciamientos del
Tratado de la uE (TuE) tienen un valor declarativo y han de concretarse
en los objetivos y políticas enunciados en el Tratado de Funcionamiento
de la unión (TFuE). Este Tratado, aparte de listar las competencias su-
pranacionales (exclusivas, compartidas o complementarias) por materias
(Artículos 3 a 6 TFuE), establece una serie de objetivos horizontales a
integrar en la definición y en la aplicación de todas las políticas de la
unión, y en especial en las de competencia compartida (como es la PAC).
Entre estos principios horizontales se pueden destacar desde la perspec-
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tiva de la equidad: el de la cohesión social, económica y territorial (7), el
de la eliminación de las desigualdades entre el hombre y la mujer (8), el
relativo al fomento de un nivel de empleo elevado (9) y el de la lucha
contra todo tipo de discriminación (10).  

A nivel estrictamente agrario, los objetivos horizontales, fruto de las su-
cesivas reformas de los Tratados, se complementan con los fines propios
de la PAC, incólumes desde el Tratado de Roma de 1957. El Artículo
39.1 del TFuE establece en sus apartados a) y b) que la PAC deberá ‘a)
incrementar la productividad agrícola, fomentando el progreso técnico,
asegurando el desarrollo racional de la producción agrícola, así como el
empleo óptimo de los factores de producción, en particular, de la mano
de obra;  b) garantizar así un nivel de vida equitativo a la población agrí-
cola, en especial mediante el aumento de la renta individual de los que
trabajan en la agricultura’.

Es de destacar la mención explícita de la equidad en el Artículo 39.1.b,
si bien con dos importantes acotaciones: la PAC ha de mejorar el nivel
de vida general de la población agrícola respecto al resto de capas sociales;
y este objetivo se deberá alcanzar mediante el aumento de la renta de los
agricultores en particular, a partir de medidas de ajuste estructural citadas
expresamente en el apartado a) del Artículo 39.1.

En otros términos, el Tratado enfatiza la equidad intersectorial y no hace
por el contrario ninguna referencia a la redistribución de la renta agraria
por la PAC (‘equidad intrasectorial’) (11), difícil por otro lado de compa-

Albert Massot Martí

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

50

(7) Artículo 175 TFuE y Protocolo no 28. En este contexto, al no estar agrupados los Fondos Europeos de fi-
nalidad estructural, la aplicación del principio de cohesión económica, social y territorial para las áreas rurales
recae de manera prioritaria en el segundo pilar de la PAC, a cargo del FEAdER, sin menoscabo de las acciones
que puedan ejercer otras políticas comunes en estas mismas zonas.

(8) Artículo 8 TFuE.
(9) Artículos 9 y 147.2 TFuE. Es de resaltar que en materia de empleo y política social las competencias de la

unión son complementarias de las de los Estados, a diferencia de lo que ocurre con la agricultura, el medio am-
biente o la cohesión, entre muchas otras, donde son compartidas. A causa de esta limitada atribución de compe-
tencias la unión ha de limitarse en estos ámbitos a apoyar y a completar la acción de los Estados y a fomentar la
cooperación entre ellos (Artículos 147.1 y 153.1 TFuE).    

(10) Artículo 10 TFuE. otros objetivos horizontales inscritos en el TFuE son: las exigencias de la protección
del medio ambiente con el objeto de fomentar un desarrollo sostenible (Artículo 11 TFuE), la protección de los
consumidores (Artículo 12 TFuE), las exigencias de bienestar de los animales como seres sensibles (Articulo 13
TFuE, con una referencia concreta a la política agrícola), o, en fin, la protección de la salud pública (Artículo
168.1 TFuE).



ginar con una política que, al menos en sus orígenes, se basaba en unos
precios únicos de garantía. sin embargo, ha llovido mucho desde los años
60 y, al son de las sucesivas reformas adoptadas desde 1992, la PAC es
hoy una política fundamentalmente de ayudas directas. Lo cual, desde el
prisma de la equidad, abre las puertas al debate sobre su reparto entre
los agricultores de los diversos Estados miembros (convergencia externa)
así como dentro de cada uno de ellos (convergencia interna).    

2.2. La agricultura europea: desigualdad ‘intersectorial’ vs desigualdad ‘intrasectorial’ 

sentados los fundamentos institucionales de la equidad, veamos somera-
mente los resultados en lo que se refiere a la agricultura tras casi 60 años
de intervenciones públicas de la unión en este ámbito. 

Los datos oficiales muestran que, a pesar del mandato del Artículo 39.1.b
TFuE, persiste un notable diferencial de renta entre la agricultura y el
resto de sectores económicos. Inmediatamente después de las adhesiones
de los países del Este, la Comisión estimaba que la media de la renta em-
presarial en la agricultura por unidad de trabajo anual asalariado en por-
centaje de los salarios medios en el conjunto de la economía para
equivalentes a tiempo completo ascendía a un 44% para la uE-27 (con
un 61% en la uE-15 y un 31% en la uE-12) (Gráfico 1). Análisis más re-
cientes para la uE-28 cifran el diferencial en torno al 55-59% (Comisión,
2011 y 2015f) (12). 

El peso económico del sector primario en la cadena alimentaria de valor
constituye una vara más focalizada para medir la inequidad intersectorial.
Recientemente, en respuesta a una pregunta parlamentaria sobre el por-
centaje del precio final que los agricultores perciben por sus productos
en comparación al resto de actores de la cadena, la Comisión Europea
respondió que el valor añadido en manos de los agricultores equivalía en
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(11) si bien el apartado 2 del Artículo 39 TFuE establece que en la elaboración de la política agrícola común,
se deberán tener en cuenta ‘a) las características especiales de la actividad agrícola, que resultan de la estructura
social de la agricultura y de las desigualdades estructurales y naturales entre las distintas regiones agrícolas’.

12) Véase la página 37 del estudio de Hill y bradley (2015) para las referencias de la Comisión sobre la posición
relativa de las rentas agrarias respecto al conjunto de la economía europea. sobre la evolución más reciente de las
rentas agrarias en la uE puede consultarse: Eurostat (2016) y Matthews (2016a y 2016b). 



2011 al 21%, frente al 28% de la agro-industria y el 51% de la distribución
y de los servicios (Comisión, 2015a) (Gráfico 2). La Comisión ya había
estudiado este tema en un documento de trabajo adjunto a su Comuni-
cación ‘Mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria en Europa’
(Comisión, 2009). En tal documento, se constataba que, entre 1995 y
2005, la parte agrícola del valor añadido había caído del 31% al 24%, al
tiempo que el peso de la agroindustria había crecido dos puntos (del 31%
al 33%) y la distribución y los servicios lo habían hecho en cinco puntos
(del 38% a un 43% del valor total). En otras palabras, la desigualdad inter-
cadena no sólo no disminuye sino que se acrecienta con el tiempo, con
los agricultores como los grandes damnificados, al perder nada menos
que diez puntos de valor entre 1995 y 2011 (Gráfico 2) (13). 
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Gráfico 1

dIFEREnCIAs dE LA REnTA AGRARIA PoR ACTIVo REsPECTo AL ConJunTo dE LA EConoMÍA
(MEdIA 2005/2007)

Fuente: Comisión Europea.

(13) Véanse mayores comentarios sobre esta situación en Comisión (2015b), Massot (2015), Matthews (2015a)
y sorrentino et al. (2016).



Esta realidad responde a la propia dinámica de unos mercados agrarios
cada vez más globalizados, de la creciente sofisticación de las pautas del
consumo alimentario y, en definitiva, de una cadena cada vez más diversa,
compleja e interdependiente, donde ganan peso los eslabones de la trans-
formación y de la comercialización final de los productos (a fin de satis-
facer las especificas exigencias de los consumidores relativas a la
diversidad y funcionalidad de los productos, los formatos de presentación,
la trazabilidad, etc.). 

Como consecuencia de este proceso se registra una progresiva concen-
tración de los operadores, en particular en el segmento de la distribución
(con diez grandes firmas que controlan el 40% del mercado europeo)
(Consumers International, 2012; Mortimer, 2013; Mesic, 2015; sorren-
tino, 2016, §2.1.4), pero también, en la agroindustria, donde, a pesar del
predominio de las PyMEs, apenas un 1% de las empresas acapara el
49,4% de la facturación total agroindustrial, el 52,2% de su valor añadido

53
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribución del apoyo directo a los agricultores

Gráfico 2

EVoLuCIÓn PoR EsLAbonEs dEL REPARTo dEL VALoR AñAdIdo En LA CAdEnA
ALIMEnTARIA dE LA uE

Fuente: Elaboración propia a partir de la respuesta de la Comisión Europea (2015) a la pregunta parlamentaria E-000251/15 de
15.1.2015.



y el 35,7% de la ocupación (Food drink Europe, 2014). A todo ello ha-
bría que sumar la fuerte concentración en los sectores de insumos (fito-
sanitarios, semillas, fertilizantes, piensos o energía) (14). situación que
contrasta con la atomización del sector productor, nada menos que 12,8
millones de explotaciones, la mayor parte familiares y de pequeña talla,
con apenas un 5% de ellas con una dimensión económica superior a los
100. 000 Euros (Comisión, 2015b, 2015e y 2016; Eurostat, 2015) y con
unos niveles de vertebración colectiva (organizaciones de productores,
cooperativas) insuficientes para garantizar unas relaciones equitativas con
el resto de actores agro-alimentarios, especialmente en algunos países y
sectores (CoGECA, 2015).

En cuanto a la equidad intrasectorial, es decir, la distribución de la renta
entre los agricultores, la situación no es tampoco para tirar cohetes. Tra-
dicionalmente se utiliza el Índice de Gini para calibrar la desigualdad en
una sociedad o en un sector económico concreto. su principio es simple:
si toda la renta estuviera en manos de un solo operador, el coeficiente
sería 1, y si estuviera repartida en partes iguales, el coeficiente daría 0. A
partir de los datos de la Red Contable Agraria (FAdn en sus siglas en in-
glés), un reciente estudio (Hill y bradley, 2015, p. 60) ha estimado su evo-
lución respecto al Valor Añadido neto de Explotación por uTA por
grupos de países de la unión. Tal como se puede observar en el Gráfico
3 el coeficiente medio de la uE-15 se sitúa últimamente en torno al 0.6.
La desigualdad en la distribución de la renta es de todos modos inferior
en la uE-15 que en los últimos adherentes (uE-10 y uE-2) aunque se
asiste a una progresiva convergencia. La Comisión, en su informe sobre
los datos 2011 de la Red Contable, resalta el papel de los pagos directos
en la reducción de la desigualdad de la uE-2 (Rumanía y bulgaria) (Co-
misión, 2014b). Por otro lado se constata que la crisis financiera de 2008
acentuó la desigualdad en todos los grupos de países (Gráfico 3).  
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(14) según la universidad de Wageningen (2015) las cinco primeras compañías acaparan el 81% del mercado
europeo de productos fitosanitarios (datos de 2010 en valor), el 49% del mercado de semillas (datos 2014 en
valor), el 29% del de fertilizantes (datos 2014 en valor) o el 16% del mercado de los piensos (datos 2013 en volu-
men). En cuanto al sector de la energía en general pero con incidencia especifica en la agricultura, la cuota de las
cinco primeras compañías equivale al 72% en derivados petrolíferos y al 64% en electricidad y en gas (datos 2014
en valor).



Con este telón de fondo hay que reseñar que existe una fuerte correlación
entre la dimensión de las explotaciones y sus niveles medios de ingresos
(Gráfico 4) de resultas de las ventajas que obtienen de las economías de
escala. En este sentido, los altos niveles de renta que registran las grandes
explotaciones (15) son un reflejo del mayor uso de factores como el ca-
pital o la tierra que hacen este tipo de empresas, combinado con un rela-
tivamente pequeño número de unidades de trabajo (familiar o asalariado)
(Hill y bradley, 2015, págs. 46-47). Por otro lado hay que tener presente
que muchos pequeños agricultores son pluriactivos y obtienen ingresos
de fuera del sector agrario que, como más adelante explicamos (§2.4.2),
no siempre se reflejan en las estadísticas de rentas. 
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Gráfico 3

EVoLuCIÓn dEL ÍndICE dE GInI dEL VALoR AñAdIdo nETo dE EXPLoTACIÓn PoR uTA

Fuente: Hill, b. y bradley, d. (2015), pág. 60.

notas: Valor Añadido neto por Explotación (VAnE o Renta), en inglés FnVA - Farm net Value Added; uTA, unidad de
Trabajo Agrícola, en inglés AWu - Agricultural Work unit.

(15) Es de destacar el creciente peso de las sociedades sin mano de obra familiar, ya hegemónicas en algunos
nuevos Estados Miembros (como Eslovaquia, República Checa, bulgaria, Estonia o Hungría) (ku Leuven, 2015,
slide núm. 6; Comisión, 2015e, Anexo 2, pág. 12).



Las notables diferencias de renta existentes entre el sector agrario y el
resto sectores (inequidad intersectorial), de reparto del valor dentro del
sistema agroalimentario (inequidad intersectorial inter-cadena) y, en fin,
la desigual asignación de la renta entre las explotaciones (inequidad in-
trasectorial) justificarían de por sí una PAC beligerante en este ámbito.
de hecho, tal como avanzamos (§1.1.),  la reforma de la PAC de 2013 se
autoproclama desde sus primeros pasos como más justa, y presenta una
paleta de instrumentos de redistribución desconocida hasta la fecha. y
sin embargo, hay que admitirlo de antemano, no afronta la cuestión de la
equidad de raíz, ni a nivel intersectorial ni a nivel intrasectorial.
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Gráfico 4

IndICAdoREs dE REnTA sEGún LA dIMEnsIÓn EConÓMICA dE LA EXPLoTACIÓn
MEdIA 2010/2012)

Fuente: Hill, b. y bradley, d. (2015), pág. 47.

notas explicativas: FnVA - Farm net Value Added: Valor Añadido neto por Explotación (VAnE o Renta); FFI - Farm Family
Income: Renta de Explotación Familiar; AWu - Agricultural Work unit: uTA (unidad de Trabajo Agrícola); FAWu - Family
Work unit: unidad de Trabajo Familiar.



2.3. El enfoque de la equidad intersectorial en la PAC 2020

La redistribución intersectorial de la PAC 2020 sigue al pie de la letra el
mandato del Artículo 39.1 TFuE que liga el incremento de la renta agra-
ria a la mejora de la productividad y a un empleo eficiente de los factores
de producción (§2.1). Lo que significa que queda a expensas del (hipoté-
tico) éxito de la política de desarrollo rural (en la medida que consiga ca-
talizar un despegue económico en las zonas rurales superior al de las
regiones urbanas). Por lo demás, la concreción del segundo pilar de la
PAC depende en última instancia de cómo se articulen las medidas de
los programas plurianuales de desarrollo rural, en manos de las autorida-
des estatales o regionales. Es habitual que únicamente los Estados y re-
giones del sur y del Este de la uE prioricen las acciones de mejora de la
competitividad (16). En el Centro y el norte, donde el ajuste estructural
se encuentra más avanzado, el componente medioambiental es, de lejos,
el preponderante (Ramos y Gallardo, 2009; CCRI, 2016). 

Existe sin embargo en la PAC 2020 una segunda modalidad de redistri-
bución intersectorial. se introduce por vez primera un enfoque de cadena
con vistas a mejorar su funcionamiento en favor de su eslabón más débil,
los agricultores. un empeño loable pero que choca con el sistema de atri-
bución de competencias definido en los Tratados. La puesta en marcha
de una verdadera política alimentaria de cadena requiere la intervención
coordinada de diversos Comisarios y direcciones Generales: de Asuntos
Económicos y Financieros, Mercado Interior, Industria, Emprendimiento
y Pymes (GRoWTH), Competencia, salud y seguridad alimentarias
(sAnTE), Investigación e Innovación, Medio Ambiente, Comercio, y
cómo no, Agricultura y desarrollo Rural. no es casualidad que los trabajos
en este ámbito se hayan impulsado y coordinado desde el ‘Foro de Alto
nivel sobre la Mejora del Funcionamiento de la Cadena Alimentaria’ (17).
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(16) El segundo pilar del periodo 2014/2020 en favor de la competitividad, la sostenibilidad y la eficiencia del
sistema agroalimentario contiene sin embargo algunas medidas novedosas como el fomento de la gestión individual
del riesgo, de la innovación y la transferencia tecnológica (la denominada Asociación Europea para la Innova-
ción–AEI–AGRI) y del acceso de las pymes a nuevos instrumentos financieros.   

(17) decisión de la Comisión 2015/C 179/03 (do C 179 de 2.6.2015). Véase el informe final del Foro de Alto
nivel con el programa de trabajo en este ámbito (disponible en: http://ec.europa.eu/growth/sectors/food/compe-
titiveness/supply-chain-forum/index_en.htm). Hay que resaltar que recientemente ha tomado el relevo una ‘Agri-
cultural Markets Task Force’ con el mandato de hacer propuestas de mejora del funcionamiento de los mercados
y para reforzar la posición de los agricultores en la cadena en el marco de la PAC. Este grupo de expertos empezó
su labor en enero de 2016 (véase: http://ec.europa.eu/agriculture/agri-markets-task-force/index_en.htm).



La mayor parte de las medidas propuestas por el Foro tiene un carácter
legislativo, sin apenas dotación financiera, que abarcan áreas ajenas a la
PAC en los que la dG AGRI participa a titulo meramente consultivo: bue-
nas prácticas comerciales, nuevos alimentos e ingredientes, desechos ali-
mentarios, mercados de derivados agrícolas, fiscalidad de los alimentos o
transparencia de precios, entre otras. 

En estas circunstancias la voluntad de redistribución intersectorial dentro
de la cadena alimentaria de valor resulta muy condicionada y la PAC ha
debido buscar un proxy o variable instrumental que permitiera desarro-
llar su labor de manera autónoma. Este no ha sido otro que el reforza-
miento del poder de negociador de los agricultores a materializar
mediante cuatro tipos de medidas: la extensión y reforzamiento de las
organizaciones de productores (oPs), a cargo de los programas de des-
arrollo rural, y, dentro de la oCM (18), la ampliación del ámbito de ac-
tuación de las oPs e interprofesionales, el fomento de los contratos
colectivos y su complemento indispensable, el  desarrollo de reglas es-
pecíficas de competencia (19). 

2.4. El (imposible) cambio radical del modelo de apoyo en favor de la equidad
intrasectorial

En cuanto a la equidad intrasectorial, orientada a reducir la disparidad
de las rentas agrarias, el tratamiento de la PAC 2020 tampoco se encuen-
tra exento de limitaciones. y la primera de ellas es su incapacidad mani-
fiesta para instaurar un régimen alternativo de apoyo al consolidado tras
la reforma de 2003 y su corolario, la Revisión Médica de 2009.
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(18) El enfoque de cadena se plasma en la oCM (Reglamento (uE) no 1308/2013 en una larga ristra de dis-
posiciones: en los programas operativos de frutas y hortalizas (Artículo 33), en las reglas de comercialización (Ar-
tículos 73 a 90), en las reglas sobre denominaciones, etiquetado y presentación del sector vitivinícola (Artículos 92
a 121), en los sistema de contractualización de los productos lácteos (Artículos 148 a 1515), del aceite de oliva, de
la carne de vacuno y de los cultivos herbáceos (Artículos 168 a 172), en la definición y reconocimiento de las or-
ganizaciones  de productores y de las interprofesionales (Artículos 152 a 165), en las medidas de adaptación de la
oferta (Artículos 166 y 167), en la regulación de la competencia para las empresas agrarias (Artículos 206 a 201)
y, en fin, en el régimen de las practicas concertadas en periodos de desequilibrios graves de los mercados (Artículo
222). Véase al respecto, Massot (2015). 

(19) Es interesante ver las condiciones que la dG Competencia estima necesarias para que las organizaciones
de productores sean eficaces y merezcan reglas específicas (Comisión, 2014c).



2.4.1. El peso del pasado (multilateral, presupuestario e institucional)

Cualquier reforma de la PAC ha de ser progresiva y ha de respetar el
peso de pasado, es decir,  los compromisos contraídos a nivel multilateral
así como el diseño heredado de los mecanismos de apoyo y su conse-
cuencia inmediata, las transferencias financieras que se derivan de su apli-
cación en favor de cada Estado. 

El Acuerdo Agrícola de la organización Mundial de Comercio (oMC)
condiciona las modalidades de apoyo a las rentas agrarias que ha de ser
fundamentalmente desconectado de la producción (lo que restringe el
eventual uso de los costes y márgenes por orientaciones económicas).

Así mismo tenemos los condicionantes presupuestarios. Los sobres na-
cionales históricamente atribuidos a los Estados miembros para el primer
pilar (ayudas directas) y para el segundo pilar (programas de desarrollo
rural) se convierten ineludiblemente en un punto de partida a considerar
por cualquier reforma de la PAC. 

no se ha de perder de vista en este sentido que la última reforma de la
PAC coincidió temporalmente con la negociación del Marco Financiero
de la uE para el periodo 2014/2020, lo que impuso un marcado sesgo
presupuestario a las discusiones agrícolas. Es significativo que el Consejo
de Asuntos Generales, responsable de las negociaciones financieras, creara
un marco de negociación (‘negotiating box’) donde incluyó todas las me-
didas agrarias con implicaciones de gasto (Massot, 2013). su objetivo no
fue tan sólo presentar un frente unido frente al Parlamento Europeo sino,
sobre todo, permitir las compensaciones interestatales en el supuesto que
un país se viera duramente afectado en un capítulo financiero específico
de la PAC 2020. son sintomáticas al respecto las compensaciones ad hoc
a favor del segundo pilar de la PAC que se reconocieron a algunos de los
Estados (Francia o Italia) con importes de pago a la Ha más elevados que
la media comunitaria y que, a causa de la ‘convergencia externa’, tuvieron
que sacrificar una parte sustancial de sus sobres nacionales del primer pilar
en favor de los Estados bálticos, Portugal o Rumanía (Little et al., 2013).

Por otro lado hay que considerar que en algunos Estados contribuyentes
netos subyace la idea que las políticas de rentas son una competencia na-
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cional y antes que reorientar las ayudas agrarias su objetivo primordial es
reducirlas a su mínima expresión. Al mismo tiempo, otros Estados, gran-
des receptores por lo general de las transferencias de la PAC (20), son
más proclives a los pagos directos a cargo del presupuesto comunitario
pero se resisten a cualquier medida de redistribución de carácter supra-
nacional. En última instancia ambas posturas coinciden en convertir las
ayudas directas de la PAC en una simple variable del saldo neto de cada
Estado con la unión. En estas circunstancias tienden a olvidar cualquier
pretensión de una mayor equidad si ello ha de comportar unas menores
transferencias del presupuesto de la unión a las Haciendas nacionales.
A lo sumo, aceptan que tales medidas sean flexibles y tengan un carácter
voluntario para los Estados, dejando a su propio arbitrio la última palabra
sobre su diseño y aplicación. Luego comprobaremos que ambos criterios,
opcionalidad y flexibilidad en la ejecución, son dos de los rasgos esencia-
les del nuevo régimen de pagos post 2013 (§2.5.1).

Aparte de las interferencias de origen multilateral o financiero en las re-
formas de la PAC hay que tener también en cuenta el proceso de decisión
comunitario en sí mismo. A la ya compleja negociación que requiere poner
de acuerdo a 28 Estados Miembros en la reforma de la PAC de 2013 se
ha sumado la participación del Parlamento Europeo como autoridad co-
legislativa (Massot, 2013). La consecuente búsqueda de compromisos ins-
titucionales para obtener un pacto equilibrado se ve además corroborada
por el método comunitario de integración a pequeños pasos. Cada re-
forma de los mecanismos de la PAC se asienta en las precedentes y prác-
ticamente excluye a priori toda pretensión de un cambio radical en los
criterios de atribución del apoyo, por muy loables que sean sus motivos,
de racionalidad económica, sostenibilidad medioambiental y/o, en el caso
que aquí nos ocupa, de equidad de rentas. Con toda seguridad el diseño
de una PAC más justa requeriría refundar el modelo de apoyo, basarlo en
las necesidades reales de renta de los agricultores o, incluso, en el número
de trabajadores por explotación (21). Pero la realidad institucional no lo
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(20) sobre la posición neta en términos agro-presupuestarios de cada Estado miembro, véase: Matthews, 2015b. 
(21) Como luego veremos (§2.5.1), la PAC 2020 incluye marginalmente el factor trabajo en su sistema de apoyo.

En concreto, permite deducir los costes laborales de la degresividad obligatoria de los pagos a partir de 150.000
Euros y del ‘capping’ complementario. Lo cual no deja de ser hasta cierto punto contradictorio con el pago redis-
tributivo en favor  de las primeras hectáreas de cada explotación del nuevo sistema de pagos, en tanto que, formal-
mente, se justifica por el supuesto que las pequeñas y medianas empresas ocupan un mayor número de empleo



permite, lo que incluye un  aparato estadístico muy lejos de los niveles que
se requerirían para lanzar iniciativas con cierta base objetiva.

2.4.2. La (imponderable) razón estadística 

El pragmatismo político que atenaza el proceso de reformas de la PAC
se ve reforzado por las carencias de las estadísticas que (hipotéticamente)
deberían sustentar un modelo de apoyo más equitativo. Las Instituciones
Europeas, y la Comisión la primera de ellas, son muy conscientes que la
foto que presentamos en el apartado §2.2. (¡y reiteran ellas mismas en
sus documentos de referencia!) no se corresponde con la realidad. 

Es sabido que las rentas procedentes de la agricultura no son los únicos in-
gresos privados de los titulares de las explotaciones o sus familias (hogares
agrarios), muy especialmente en algunos sectores o territorios donde la agri-
cultura a tiempo parcial (pluriactividad) es predominante. Además, existen
otras medidas públicas con una incidencia directa en la renta neta de los
hogares agrarios (exoneraciones sociales, regímenes fiscales especiales, ayu-
das al gasoil, pensiones, etc.) que son de carácter nacional y no son registra-
das completamente por las estadísticas de renta agraria a nivel comunitario. 

Asistimos pues a la paradoja que, pese al mandato del TFuE de garanti-
zar un ‘nivel de vida equitativo’ a la ‘población agraria’, a día de hoy los
instrumentos estadísticos disponibles (22) son incapaces de reconocer,
medir y seguir adecuadamente la evolución de los ingresos totales de los
hogares agrarios. A modo de sucedáneo, se circunscriben al análisis de
los ingresos procedentes exclusivamente de la actividad agro-productiva.
y, aún este caso, con notables deficiencias metodológicas (23), agravadas
en algunos países, que obligan a tratar con precaución sus resultados. 
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(22) Muy en particular los agregados de las Cuentas Económicas de la Agricultura (Economic Accounts for
Agriculture-ECA), a cargo de Eurostat, y, a nivel microeconómico, la Red Contable Agraria (Farm Accountancy
data network-FAdn), a nutrir por los Estados. un instrumento particularmente útil para conocer los ingresos
totales de la población agraria fue en los años 80 el IAHs (Income of the Agricultural Households sector), lasti-
mosamente abandonado por razones presupuestarias.  

(23) A modo de simple ejemplo, el Índice de Gini que hemos presentado (§2.2), ha de leerse con reparos, en
tanto que las pequeñas explotaciones son sistemáticamente excluidas o subvaloradas por muchas de las redes con-
tables nacionales. Así lo reconocen sus propios autores, Hill y bradley (2015). En su estudio comparativo sobre
las rentas agrarias de los Estados miembros se puede encontrar un análisis crítico de la situación de las estadísticas
comunitarias  relativas a las rentas agrarias (secciones 1.3 y 3.1., págs. 21 y 36). un reciente informe del Tribunal
de Cuentas Europeo (2016) corrobora la inadaptación de los indicadores existentes para evaluar la efectividad de
la PAC respecto a las rentas de las explotaciones. Como respuesta a sus alegaciones la Comisión acepta mejorar
en el futuro las Cuentas Económicas de la Agricultura (ECA). Véase igualmente: koester, 2016. 



y sin embargo, aún a sabiendas de las restricciones existentes en el cálculo
de los ingresos agro-rurales, la Comisión, en la evaluación de impacto
que acompañó a las propuestas legislativas de la PAC 2020 (Comisión,
2011c, Anexo 3), estimó que, los pagos directos significaban de media el
29% de la renta de los agricultores (con un 30% en la uE-15 y un 20% en
la uE-12). Este porcentaje cae a un 28% si se refiere al periodo 2010-
2013 (Comisión, 2015g).

A partir de esta constatación, la PAC 2020, al igual que tuvo que encontrar
un proxy que justificara su intervención en la cadena alimentaria, tuvo
que definir la variable político-operativa a utilizar para mejorar, siquiera
en términos relativos, la equidad intrasectorial. y ésta no fue otra que la
distribución de los pagos directos a las explotaciones del primer pilar. El
reto no era despreciable, a la luz del injusto reparto existente: en 2014 el
0,4% de los beneficiarios de la PAC percibían más de 100.000 Euros en
ayudas directas que, sumadas, significaban nada menos que el 16,6% del
montante total de pagos, un porcentaje superior incluso al que recibían
los beneficiarios de menos de 5.000 Euros pese a representar el 79,3%
del total (Comisión, 2015e) (24) (Tabla 1). 
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Tabla 1

bEnEFICIARIos dE Los PAGos dIRECTos dE LA PAC PoR EsTRATos (uE-28, EJERCICIo 2014)

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Comisión (http://ec.europa.eu/agriculture/cap-funding/beneficiaries/
direct-aid/pdf/annex1-2014_en.pdf).

Estratos
Número de beneficiarios

(en miles)
En % del total

Montante de pagos
(en miles de Eeuros)

En % del total

Total UE-28 7.520,9 100% 41.678.424 100%

Hasta 5.000 € 5.962,3 79,3% 6.687.147 16,1%

De 5.000 a 50.000 € 1.431,7 19,0% 21.797.318 52,3%

De 50.000 a 100.000 € 93,4 1,3% 6.257.770 15,0%

De más de 100.000 € 32,9 0,4% 6.936.189 16,6%

(24) El Tribunal de Cuentas europeo (2011 y 2012) ha confirmado la disparidad en los niveles de ayudas para
las pequeñas y las grandes explotaciones de los regímenes de pagos únicos (RPu) y a la superficie (RPus). 



sin embargo, el objetivo de mejorar la asignación de las ayudas entre los
agricultores por la PAC 2020 se topa con obstáculos de enjundia, que pa-
samos a comentar.

2.5. El enfoque de la equidad intrasectorial en la PAC 2020 y sus servidumbres

La redistribución intrasectorial en la nueva PAC se ve muy condicionada
por: primero, el mismo modelo multifuncional de pagos directos que ins-
taura, donde el apoyo a las rentas pierde fuelle a favor de otros objetivos,
de carácter territorial o medioambiental; segundo, por la opcionalidad y
la flexibilidad en la aplicación del nuevo régimen de pagos que se con-
vierten en la regla; y tercero, y no por ello menos sustancial, los paráme-
tros del apoyo a las rentas, prácticamente fundado en los pagos básicos a
la Ha, que no son los más idóneos en términos de redistribución. 

2.5.1. La equidad intrasectorial en un modelo multifuncional y flexible de pagos directos

El objeto de esté artículo no es explicar la nueva PAC ni el nuevo sistema
de pagos que resumimos en la Tabla 2 (25). basta resaltar a nuestros efec-
tos que la última reforma se caracteriza por una decidida apuesta en favor
de la multifuncionalidad agraria dentro del sistema de pagos directos, con
anterioridad presente exclusivamente en el segundo pilar de la PAC. Los
nuevos pagos, por objetivos (económicos, medioambientales y territoria-
les) se despliegan a título acumulativo, mediante tramos o estratos. Cons-
tituye un sistema-marco, un verdadero menú a la carta, con un gran
margen de maniobra para los Estados de tal modo que puedan aplicar
los pagos de la manera que estimen más conveniente en función de las
condiciones estructurales y agronómicas existentes.

se combinan de esta guisa pagos facultativos con pagos obligatorios para
los Estados, pero incluso éstos últimos conteniendo numerosos aspectos
opcionales (Tabla 2). En realidad la flexibilidad en la gestión discurre
como la savia por toda la nueva arquitectura de apoyo, impregnando in-
cluso una buena parte de sus elementos obligatorios y, entre ellos, los
más orientados a la mejora de la equidad. Por ejemplo, los Estados tienen

63
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribución del apoyo directo a los agricultores

(25) Para una visión general de la PAC 2020 véanse las obras citadas en la nota (1).



la última palabra en: la fijación de la superficie elegible para el cobro de
los pagos; la definición de las regiones (administrativas o agronómicas) a
las que aplicar la convergencia de los pagos básicos; la concreción de las
nuevas categorías de beneficiarios destinadas a reforzar la selectividad
(‘agricultores activos’, ‘pequeños agricultores’) y sus pagos específicos (‘jó-
venes agricultores’); el porcentaje de la degresividad de los pagos a partir
de 150.000 Euros (que pueden además sustituir por el pago redistribu-
tivo); la formulación del pago redistributivo; la delimitación del ‘capping’
o techo máximo de pagos por explotación; la deducción de los costes la-

Albert Massot Martí

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

64

Tabla 2

EL sIsTEMA dE PAGos dIRECTos dE LA PAC 2020 y su GRAdo dE FLEXIbILIdAd

Fuente: Elaboración propia.

Pagos obligatorios Objetivo/formato Opciones estados % total (2019)

Pago básico (o pago a la
superficie en los nuevos
Estados Miembros que lo

preserven)

M Pago a la Ha a modo de
estabilizador de la renta
en proceso de conver-
gencia en función de re-
giones (administrativas o
agronómicas)

M Modelo de regionaliza-
ción

M Formato convergencia par-
cial

M Ritmo convergencia total
(años)

M Superficie elegible y sec-
tores excluidos

M Entre un 68% y un 30%,
en función del uso de los
pagos facultativos (Malta:
12,4%)

Pago verde

M Suplemento al pago bá-
sico a los que provean
bienes públicos y respe-
ten los regímenes prefi-
jados

M Aplicación individual o
uniforme

M Definición de zonas eco-
lógicas y prácticas admi-
sibles

M Medidas equivalentes

M 30%

Pago a jóvenes
M Suplemento al pago bá-

sico a la Ha en favor de
los jóvenes agricultores

M Porcentaje del total de
pagos

M Aplicación individual u
horizontal

M Entre un 0,2% y un 2%

Pagos facultativos Objetivo/formato Opciones estados % y estados

Pago redistributivo

M Redistribución de los
pagos básicos en favor
de las primeras Ha de
cada explotación

M Porcentaje del total de
pagos

M Número de primeras Ha
M Importe por Ha o suple-

mento

M Entre 7% y 20%
M Ocho Estados o regio-

nes: Alemania, Bulgaria,
Croacia, Francia, Litua-
nia, Polonia, Rumania y
Valonia

Pagos acoplados
(o conectados a la

producción)

M Pagos a la Ha o por ca-
beza para mantener pro-
ductos sensibles

M Porcentaje del total de
pagos

M Productos afectados
M Importes a la Ha o por

cabeza

M Entre 0,2 y 21,3%
M Todos excepto Alemania

y tres regiones del Reino
Unido

Pago a zonas con
hándicaps naturales

M Suplemento territorial en
favor del mantenimiento
de la actividad agraria

M Definición de las zonas
según las reglas del des-
arrollo rural

M Un solo Estado: Dina-
marca



borales antes de la aplicación de la degresividad o el ‘capping’; la transfe-
rencia entre pilares (en un sentido u otro); o, en fin, los requerimientos
mínimos (importe o Ha) para el cobro de los pagos por los agricultores. 

Es interesante resaltar que frente a esta panoplia de posibilidades en la
redistribución interna de los pagos entre los agricultores, las modalidades
de ‘convergencia externa’ (redistribución entre Estados) fueron taxativa-
mente cerradas por el legislador, sin margen alguno para los Estados.
Comportamiento lógico en atención a la sensibilidad de una reasignación
interestatal de los sobres de pagos, que sólo podía resolverse mediante
un compromiso político al más alto nivel. Tampoco se reconoce facultad
alguna en los Estados en la (posible) reducción de los sobres nacionales
de pagos que se deriven de la disciplina financiera, que será general y li-
neal a partir de los 2.000 Euros.

El resultado es que la intensidad redistributiva interna por razones de
equidad será muy diferente según los Estados que además, no lo olvide-
mos, parten de modelos de apoyo ya muy diversos (Tabla 3), lo que a la
postre incide en sus modalidades de redistribución en general y en la con-
vergencia de los pagos básicos muy en particular.

un efecto colateral pero no despreciable del nuevo sistema de apoyo mul-
tifuncional es que una parte sustancial de los pagos se sustrae de facto de la
redistribución por razones de equidad económica. El caso más ilustrativo
es el del ‘pago verde’, destinado a la preservación de bienes públicos me-
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Tabla 3

Los ModELos nACIonALEs/REGIonALEs dE P.u. APLICAdos En LA uE-27 HAsTA 2013

nota sobre los acrónimos: AT (Austria), bE (bélgica), buL (bulgaria), Cy (Chipre), Cz (República Checa), dE (Alemania), dk
(dinamarca), EnG (Inglaterra), EsL (Eslovenia), EsP (España), EsT (Estonia), FIn (Finlandia), FR (Francia), GR (Grecia), (IRL)
Irlanda, IRL n (Irlanda del norte), Hu (Hungría), IT (Italia), LIT (Lituania), LTV (Letonia), LuX (Luxemburgo), nL (Países
bajos), PL (Polonia), PT (Portugal), Ro (Rumania), sCoT (Escocia), sLk (Eslovaquia), suE (suecia) y WAL (Gales).

Modelo histórico Modelo regional puro
Modelo híbrido

estático
Modelo híbrido

dinámico
Modelo simplificado

a la superficie

Pago a la Ha según
las producciones
pasadas, aplicado
por: AT, BE, ES, FR,
GR, NL, SCOT y
WAL

Pago único a la Ha
(en países pequeños)
aplicado por: SLO y
MT

Pago único a la Ha
y pagos en base
a referencias
históricas, aplicado
por: DK, LUX, IRL N
y SUE

Pago único a la Ha
y pagos históricos
en proceso de
reducción, aplicado
por: DE, FIN y ENG

Aplicado en los
nuevos Estados
Miembros (BUL, CY,
CZ, EST, HU, LIT,
LTV, PL, RO y SLK)



dioambientales, que equivale a un 30% del montante total asignado por el
Marco Financiero 2014/2020 a los pagos directos de la PAC (Tabla 2) (26). 

bien es cierto que el pago verde no ignora por completo los criterios redis-
tributivos: los Estados pueden decidir que su aplicación sea individual o
uniforme (creando en este caso un símil de pago único verde –‘green flat
rate’– que abre un proceso específico de convergencia). Esta opción de
hecho ha sido la elegida por un considerable número de países, por lo ge-
neral los nuevos Estados miembros que ya aplican un pago uniforme a la
Ha en su régimen específico a la superficie (RPus) o, entre los occidentales,
los que han apostado por la convergencia total de los pagos básicos (27).

Además, el pago verde tampoco es ajeno al criterio de la dimensión de
las explotaciones, lo que quizás apunte a una (futura) redistribución me-
dioambiental-equitativa: las ‘zonas de interés ecológico’ por ejemplo, equi-
valentes al 5% de las Ha arables de una explotación, se aplican solamente
en aquellas explotaciones con más de 15 Ha; y las medidas de diversifi-
cación de cultivos son igualmente proporcionales a la superficie total (in-
aplicables por debajo de las 10 Ha, con 2 cultivos en rotación para las
explotaciones entre 10 y 30 Ha, y con 3 cultivos a partir de 30 Ha). 

Aunque las ópticas de los ‘pagos básicos’ (destinados a priori al sostén de
la rentas) y de los ‘pagos verdes’ (orientados a fomentar buenas prácticas
edafológicas y a reforzar la biodiversidad) sean diferentes y la valoración
de sus resultados sea igualmente distinta, es evidente que se da un sola-
pamiento del enfoque de redistribución de carácter económico-equitativo
y del que se pueda derivar de los criterios de externalidad medioambien-
tal. La posible confusión (y conflicto) entre ambas modalidades de rea-
signación proviene en última instancia del hecho que la Ha de superficie
es el único baremo de cálculo para el apoyo de la PAC. 
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(26) Lo que significa nada menos que 79.538 millones de Euros para el periodo 2014/2020, antes de las trans-
ferencias entre pilares decididas por las autoridades nacionales. En 2015, primer año de aplicación de los pagos
verdes, los agricultores tienen asignados 12 mil millones de Euros por esta rúbrica (Comisión, 2015d), a los que
habría que sumar los montantes de las medidas de desarrollo rural de carácter medioambiental (en torno al 30%
del FEAdER). de esta guisa la PAC se ha convertido de lejos en la principal política ambiental de la unión en
términos financieros, muy por encima del Programa LIFE.

(27) En la uE-12: bulgaria, Chipre, Eslovaquia, Estonia, Hungría, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, República
Checa y Rumanía (todos ellos con RPus salvo Malta, que aplica la convergencia total en el pago básico). En la
uE-15: Alemania, Finlandia, Inglaterra, Irlanda del norte, Escocia y Luxemburgo (todos ellos, salvo Irlanda del
norte y Luxemburgo, con convergencia total).



2.5.2. El pago básico a la Ha como referente y condicionante de la equidad intrasectorial

Como ya dijimos, el sistema de apoyo de la PAC 2020 se caracteriza por
ser desacoplado de la producción y territorial (pago fijo a la Ha). En suma,
el factor tierra (medido por la superficie de la explotación en Ha) consti-
tuye la variable de referencia para la asignación del grueso de las ayudas
directas (Haniotis, p. 144; Comisión, 2015d) (dejando aparte los pagos
acoplados que persisten de manera residual). Por consiguiente, cualquier
medida redistributiva por razones de equidad deberá partir del fundo y
combatir la acumulación (patrimonial) de los nuevos pagos.  

un sistema de pagos fijos a la Ha seguramente sea más idóneo para un
tipo de reasignación que considere la diversidad geográfica (objetivo de
redistribución territorial) o el uso de la tierra respecto a la provisión de
bienes públicos (objetivo de redistribución medioambiental) que para una
redistribución que tenga como objeto minorar la disparidad de rentas de
los beneficiarios de los pagos (equidad económica).  

dentro del sistema multifuncional de apoyo de la PAC 2020 la misión
de estabilizar la renta esta específicamente reconocida a los ‘pagos básicos’
que constituyen en este sentido los genuinos herederos de los pagos úni-
cos a la explotación (P.u.). Aunque, precisamente por ser atribuidos a la
Ha, esto no excluye que cumplan simultáneamente otras funciones, me-
dioambientales y territoriales: garantizar unas buenas condiciones agro-
nómicas en la superficie elegible de los pagos (‘condicionalidad’); e
impedir el abandono de la producción y/o de las explotaciones, en la me-
dida que permitan cubrir los costes de unas buenas prácticas en el uso
de la tierra (Comisión, 2015d).

En principio la mejora de la equidad tendría recorrido si consideramos
que los pagos básicos representan en torno a la mitad de los sobres nacio-
nales de pagos, entre un máximo del 68% y un mínimo del 30% en 2019
(excluida Malta, con un anómalo 12,4%)  (Tabla 2) (Comisión, 2015c, pág.
7). Hay que reconocer no obstante que el proceso de convergencia total
constriñe el margen de maniobra cara al futuro (salvo, claro está, que se
modifiquen/homogeneicen los formatos de la regionalización).

En tanto que se formalizan como pagos fijos a la Ha, la reasignación de
los pagos básicos puede efectuarse de dos formas, a primera vista antagó-
nicas: mediante la uniformización de los importes medios en un marco
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territorial determinado (es el camino que sigue la denominada ‘conver-
gencia interna’); y, a contracorriente de este proceso de homogeneización,
modificando los importes a la Ha a partir de diferentes criterios: la di-
mensión física o superficie de la explotación; las zonas de ubicación de
las explotaciones; o, en fin, teniendo en cuenta los montantes totales de
pagos a la Ha por beneficiario. 

nuestro análisis de la equidad intrasectorial tratará estos tres formatos y, en
la medida que están sometidos a la discrecionalidad estatal en su aplicación
(§2.5.1), compararemos las distintas combinaciones utilizadas por los 28.

3. LA EQuIdAd InTRAsECToRIAL En Los PAGos dE LA PAC 2020

3.1. objeto del análisis y apuntes metodológicos

En los apartados anteriores distinguimos entre la equidad intrasectorial
(respecto a los mecanismos de apoyo directo a los agricultores) y la inter-
sectorial (respecto a las relaciones de la agricultura con el resto de la so-
ciedad y/u otros sectores económicos involucrados en la cadena
alimentaria de valor). Tal como se ha apuntado al inicio del artículo (§1),
nosotros nos centraremos en la primera. dejamos por consiguiente de
lado la acción de la PAC para minorar el diferencial de rentas entre el
sector agrario y el resto de sectores (objeto propio de los programas de
desarrollo rural) y el análisis de las modalidades de reforzamiento del
poder de mercado de los productores dentro de la cadena alimentaria
por parte de la PAC 2020 con vistas a mejorar el reparto del valor añadido
(objeto de la política de desarrollo rural y de la oCM) (§2.3). 

Las páginas que siguen pretenden desentrañar cómo los Estados han ma-
terializado las exigencias de equidad intrasectorial en el sistema de pagos
directos de la PAC 2020 a partir de los mecanismos puestos a su dispo-
sición por el Reglamento (uE) no 1307/2015. Agruparemos los Estados
según sus formatos de aplicación y extraeremos los principales trazos de
cada categoría (28). 
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(28) Entre los estudios que ya han abordado de manera general la aplicación de los pagos directos de la PAC
2020 por parte de los Estados hay que reseñar: CEs (2015a y 2015b), Comisión (2015c) y, muy especialmente,
CREA-InEA (2015). Entre los (escasos) estudios publicados sobre los pagos de la PAC desde la perspectiva de la
equidad resalta el de Lécole y Thoyer (2015) que, pese a circunscribir su análisis cuantitativo a los pagos previos a
2014 de tan solo catorce Estados, aporta valiosos comentarios sobre la PAC 2020 y apunta líneas interesantes para
futuros estudios sobre los efectos equitativos de su implementación.



nos circunscribiremos a los pagos básicos y a los instrumentos que, de
manera directa o indirecta, pueden afectar sus importes dentro de los Es-
tados. Excluimos del estudio la ‘convergencia externa’, definida previa-
mente por el Consejo, sin concesión alguna a la discrecionalidad en su
aplicación por los Estados (§2.5.1). Tampoco haremos ninguna referencia
a las ‘transferencias entre pilares’ (en los dos sentidos) en tanto que, a la
postre, desembocan en un mayor o un menor montante de los sobres na-
cionales y a nosotros nos interesarán fundamentalmente los porcentajes
en juego de cada pago directo. Por último, el ‘pago verde’ tampoco es te-
nido en cuenta al considerar que su diseño no responde a criterios de
equidad sino a la mejora de la prácticas agrarias que permitan garantizar
la calidad del suelo y la capacidad de suministro de bienes públicos me-
dioambientales al conjunto de la sociedad europea por parte de las ex-
plotaciones (29). 

El análisis combina tres nociones a fin de medir el grado de equidad bus-
cado por los Estados en la aplicación de los pagos de la PAC: 

M selectividad: o fórmulas diseñadas para categorizar y tratar de manera
diferenciada a los beneficiarios de los pagos. Identificamos tres: ‘agri-
cultor activo’, ‘pequeño agricultor’ y ‘joven agricultor’.

M Redistribución horizontal: basada en el proceso de convergencia, total
o parcial, de los pagos básicos y los modelos de regionalización apli-
cados por los Estados.

M Redistribución vertical: centrada en los efectos en los pagos básicos
del reparto efectuado por cada Estado de su sobre nacional en favor
de otros pagos, de carácter facultativo, y/o de las modalidades de apli-
cación de otros mecanismos como la degresividad o el ‘capping’.     

Las dos últimas nociones parten de una doble definición de equidad, ya
clásica en la fiscalidad: ‘equidad horizontal’, que estipula que dos personas
en la misma situación deben tener los mismos derechos y obligaciones; y
‘equidad vertical’, que se orienta a reducir los diferenciales de renta, nivel
de vida o bienestar entre los ciudadanos. 

69
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribución del apoyo directo a los agricultores

(29) sobre las modalidades de aplicación del pago verde por los Estados, véase CREA-InEA (2015, Capítulos
2.4.6 y 3.5) y, sobre todo, Hart (2015).



A nuestros efectos la ‘redistribución horizontal’ se concreta en el proceso
de uniformización de los importes medios (estatales o regionales) a la Ha
de los pagos básicos, con el objetivo de eliminar completamente las refe-
rencias históricas. La convergencia interna de los pagos básicos responde
a la lógica de la desconexión del apoyo a la producción impuesta por el
Acuerdo Agrícola de la oMC (§2.4.1): la libertad de producir ha de com-
portar un apoyo idéntico a la Ha para que las ayudas no distorsionen las
decisiones de producción de los agricultores (30). La convergencia a la
Ha (o valor uniforme por región) puede alcanzarse inmediatamente (en
2015) o completarse progresivamente antes de 2019, con el ritmo y las
modalidades de aproximación que las autoridades internas consideren
más oportunos. Pero en consideración a aquellos Estados que provienen
de modelos de P.u. de carácter histórico se deja también la posibilidad
de una convergencia parcial. En este supuesto en 2015 se inicia un pe-
riodo de transición para reducir al menos un tercio de la diferencia entre
el pago percibido y el 90% del pago básico medio de la región o Estado
(de forma similar a cómo se aplica la ‘convergencia externa’ entre los Es-
tados). El derecho de pago a la Ha resultante no podrá ser inferior al 60%
del pago medio regional en 2019. Pero, además, los Estados pueden li-
mitar las posibles pérdidas de una explotación hasta el 30%.

El Gráfico 5 muestra cómo la convergencia total es la predominante en
la uE-28, nada sorprendente si tenemos en cuenta que los nuevos Estados
miembros bajo el RPus ya tenían un pago homogéneo a la Ha y hubo
un cierto número de Estados de la uE-15 que apostaron en las reformas
pasadas por el modelo regional y sus híbridos (Tabla 3).  En el mismo
Grafico 5 se puede también observar que no existe una clara correlación
entre el tipo de convergencia y el porcentaje de los pagos básicos dentro
del sobre de cada Estado. Hay Estados con convergencia total que se
mueven en porcentajes cercanos al 68% (desde Estonia hasta Austria
abajo del gráfico) y lo mismo ocurre con países que han optado por la
convergencia parcial (como Luxemburgo, Irlanda del norte o Irlanda
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(30) Como los costes pueden ser diferentes según los sistemas productivos, la PAC previó que los Estados uti-
lizarían las regiones agronómicas como marco de referencia del proceso de convergencia de los pagos básicos,
aunque dejara abierta la posibilidad de acogerse a criterios político-administrativos para los países de pequeña di-
mensión o escasa diversidad estructural. En este contexto es sorprendente el número de Estados que han apostado
por una regionalización de tipo administrativo.



arriba del gráfico). La explicación radica en que ambos grupos de Estados
apenas utilizan el resto de pagos facultativos de la PAC, los que dan
cuerpo a lo que nosotros hemos denominado una ‘redistribución vertical’.   

Los pagos de la redistribución vertical se caracterizan por desvirtuar la con-
vergencia por dos vías, reduciendo el montante total de los pagos básicos
y/o modificando los importes, que dejan por consiguiente de ser uniformes
en una región determinada. dentro de la redistribución vertical hemos in-
cluido tres tipos de pagos, el pago redistributivo, los pagos acoplados y los
pagos por hándicaps naturales, aunque hay que señalar el escaso éxito que
ha tenido este último, sólo aplicado por dinamarca (Tabla 2). Lo exclui-
mos por consiguiente del Grafico 6 donde presentamos la dispersión es-
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Gráfico 5

LA REdIsTRIbuCIÓn HoRIzonTAL: ModELo dE ConVERGEnCIA Vs % dE PAGos básICos
En 2019

Fuente: elaboración propia.



tatal de los pagos verticales en comparación a los porcentajes disponibles
para los pagos básicos del total del sobre nacional de pagos directos.

se constata que la mayor parte de los Estados han apostado por los pagos
acoplados, algunos de ellos a niveles importantes, lo que comporta la pa-
ralela caída de los pagos básicos (en torno al 50-55%). unos pocos países
han optado por utilizar simultáneamente los pagos acoplados y el pago
redistributivo, lo que redunda en un porcentaje de pagos básicos inferior
al 45%. y, finalmente, sólo Alemania ha preferido aplicar exclusivamente
el pago redistributivo.       

El pago redistributivo, en favor de las primeras hectáreas de cada explo-
tación (Tabla 2), tiene una clara vocación correctora de la uniformización
o convergencia horizontal. una vez activados los derechos de pago mo-
difica anualmente los órdenes de magnitud de los importes de los pagos
básicos a la Ha y lo hace además teniendo en cuenta la dimensión física
de la explotación. En otras palabras, es el pago vertical más efectivo desde
el prisma de la equidad siendo además plenamente compatible con el en-
foque territorial (a la Ha) que prevalece en el sistema de apoyo post 2013. 
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Gráfico 6

REdIsTRIbuCIÓn HoRIzonTAL Vs REdIsTRIbuCIÓn VERTICAL: VIsIÓn GEnERAL En 2019

Fuente: elaboración propia.



La naturaleza de los pagos acoplados o conectados a la producción es
distinta. Implica una redistribución en favor de sectores concretos (fun-
damentalmente ganaderos) con vistas a mantener sus niveles de produc-
ción frente al riesgo-precio. son pues típicos pagos compensatorios
(deficiency payments) que se formalizan a la Ha o a la cabeza de ganado.
Puede debatirse mucho sobre si tal redistribución sectorial contiene o no
criterios de equidad y si es efectiva para sostener la renta (en especial de
los ganaderos). En cualquier caso, al dejar la fijación de las producciones
beneficiarias y de sus importes en manos de los Estados les da un carácter
discrecional muy peligroso desde la perspectiva de un mercado único y
pueden esconder sobrecompensaciones al no incluir de antemano ele-
mentos redistributivos o discriminatorios (máximo por explotación, Ha
o cabeza, dimensión del beneficiario). sería de desear que en el futuro
éstos u otros factores de equidad acompañaran a los pagos acoplados o,
alternativamente, se les impusieran condicionantes medioambientales, de
priorizarse el enfoque de la provisión de los bienes públicos en una pró-
xima reforma de la PAC. En la espera hay que reconocer que los pagos
acoplados han tenido un gran éxito (Tabla 2; Grafico 6), reducen sustan-
cialmente la capacidad de redistribución horizontal (convergencia), y son
por eso imprescindibles para nuestro análisis.

Por último en la redistribución vertical incorporamos mecanismos distin-
tos a los pagos pero que contribuyen a diferenciar los importes a la Ha:
el ‘capping’, que se traduce en distintos porcentajes de reducción de los
pagos a partir de los 150.000 € (baseline de la degresividad obligatoria);
y la opción de deducir los costes laborales de las empresas de la degresi-
vidad y el ‘capping’. 

Con tales mimbres podemos pasar a la comparación de los distintos mo-
delos nacionales de redistribución de los pagos directos y su categorización.

3.2. Los modelos nacionales de redistribución equitativa de los pagos

3.2.1. Marco analítico

Las Tablas 4 a 7 presentan los formatos utilizados por los 28 Estados
miembros para la redistribución de los pagos directos. siguiendo un símil
ciclista, los hemos reunido en tres grandes pelotones, según su rapidez
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en aplicar la convergencia, con un convidado solitario, el halcón maltés,
que sobrevuela la serpiente multicolor como si la carrera no fuera con él.
Para el análisis de los distintos formatos hemos elegido los tres parámetros
citados (la redistribución horizontal, la redistribución vertical y la selecti-
vidad de los beneficiarios) (§3.1), enfatizando las opciones que esconden
cada uno de sus mecanismos.

M En la columna dedicada a la redistribución horizontal indicamos para
cada Estado: el modelo de regionalización (nacional o regional), el
grado de convergencia (total o parcial) en 2019 (o antes) y el porcentaje
que significan los límites máximos de los pagos básicos (o los pagos a
la superficie en el Este europeo) dentro de los sobres nacionales (31).
En este sentido,  los porcentajes de pagos básicos y/o de superficie in-
cluyen siempre las reservas nacionales de derechos.

M En la columna de la redistribución vertical reseñamos los porcentajes
del sobre nacional que ocupan los tres pagos facultativos en 2019 (a
efectos puramente comparativos con la convergencia, aunque sepamos
que pueden ir variando año tras año): pago distributivo, pagos acopla-
dos y pago a zonas con hándicaps naturales. A estos tres pagos añadi-
mos las modalidades de ‘capping’ aplicadas por cada Estado a partir
de 150.000 € (que pueden incluir umbrales distintos y llegar a com-
portar reducciones de hasta el 100%). Igualmente se menciona si se
deducen los costes laborales en la degresividad y el ‘capping’. 

M Por último, en la tercera columna relacionamos las opciones de selec-
tividad de los beneficiarios: el pago obligatorio a jóvenes agricultores
(con su % del sobre nacional); la noción de agricultor activo (referida
a los países que han optado por incrementar su lista negativa de bene-
ficiarios); y el régimen facultativo para los pequeños agricultores (ex-
plicitando si es aplicado por los Estados, su carácter voluntario o
automático, y los requisitos mínimos para el cobro de los pagos y/o la
aplicación de este régimen).  
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(31) A efectos comparativos las Tablas 4 a 7 incluyen los porcentajes de los pagos al final del periodo de con-
vergencia (2019). Pero hay que tener presente que pueden cambiar año tras año, tanto en lo que respecta a los
pagos básicos como a los pagos facultativos. En 2015 por ejemplo el porcentaje mínimo de los pagos básicos es
de un 42% para la uE-28 que en 2019 se convierte en un 30% (exceptuando Malta). El análisis publicado por la
Comisión (2015c) sobre las modalidades de aplicación de los pagos directos por los Estados se refiere exclusiva-
mente al ejercicio 2015 por lo que los datos difieren de los registrados en nuestras Tablas.



3.2.2. El pelotón de los escapados

La Tabla 4 agrupa el (relativamente reducido) pelotón de Estados miem-
bros que más se han distinguido en materia de convergencia (6 Estados
y tres regiones británicas). Priman pues la redistribución horizontal (uni-
formización de los valores a la Ha de los pagos básicos) con escasa utili-
zación de las opciones verticales más favorables a la equidad. únicamente
Alemania aplica el pago redistributivo y tres de ellos optan por reforzar
el ‘capping’ (Austria, Gales y Escocia). En consecuencia, todos estos países
se caracterizan por unos porcentajes elevados de pagos básicos (superiores
al 50%) aunque hay que resaltar también que (salvo Austria) reducen en
paralelo su montante al traspasar dinero del segundo al primer pilar
(CREA-InEA, 2015; Comisión, 2015c). Proceden en su mayoría de mo-
delos híbridos de aplicación del Pago único (P.u.) (Tabla 3) estimando
que la convergencia total es su fórmula de profundización lógica, por lo
general a concluir en 2019 (aunque Inglaterra la adelanta a 2015). A ellos
se suman dos Estados y dos Regiones que aplicaban el modelo histórico
y que quieren acelerar el ritmo de convergencia (Austria, los Países bajos,
Escocia y Gales).

Es de resaltar también que en este grupo se  ubican una buena parte de
los Estados y Regiones que han optado por una regionalización agronó-
mica: Alemania, Finlandia y las regiones británicas (el resto, España, Gre-
cia y Córcega, se agrupan en la Tabla 6).   

son sistemas agrarios de clima templado, relativamente homogéneos, de
fuerte especialización ganadera y predominio de las explotaciones de
cierta dimensión, lo que a su vez explica que no apliquen por lo general
el régimen de pequeños agricultores (con las excepciones de Austria y
Alemania).

Los subdividimos a efectos de nuestro análisis en dos grupos, los escapa-
dos intrépidos (Tabla 4 - 4.1), que lo apuestan todo a la convergencia (con
porcentajes de pagos básicos muy altos, del 62 al 68%), y los escapados
prudentes (con porcentajes entre el 51% y el 60%) (Tabla 4 - 4.2). Estos
últimos (Escocia, Finlandia y suecia), aunque optan por homogeneizar
los pagos básicos a la Ha, lo complementan con un decidido uso de los
pagos acoplados en determinadas producciones (entre un 10 y un 13%
de los sobres nacionales), fundamentalmente ganaderas. 
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Es de destacar que las 3 regiones británicas de este pelotón se distinguen
por transferir los mayores volúmenes de recursos del primer pilar al se-
gundo pilar (CREA-InEA, 2015; Comisión, 2015c).
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Tabla 4

EL PELoTÓn dE Los EsCAPAdos: PoR LA ConVERGEnCIA ToTAL A PAso ACELERAdo

Modelo
regional y

convergencia
en 2019

Pago
básico

(o RPUS)
(% en 2019)

Pago
redistri-
butivo
(% en
2019)

Pago
conectado
(% en 2019)

Pago a
zonas con
hándicaps

Capping (%
a partir 150
m€) y de-

ducción de
costes

Agricultor
activo
(lista

adicional
nacional)

Pago a
jóvenes

(% en 2019)

Régimen de
pequeño

agricultor y
requisitos

UK-
Inglaterra

3 Regiones +
Converg.
Total Reg.
en 2015

68% – – – 5% – 2%
NO

Min 5 Ha

UK-
Gales

3 Regiones +
Converg.
Total Reg.
en 2019

68% – – –
Tramos: 15
/ 30 / 100%

– 2%
NO

Min. 5 Ha

NL

Nacional +
Converg.
Total en

2019

67,53% – 0.5% – 5%
SI (Orgs.

Públi-
cos)

2%
NO

Min. 500 €

AT

Nacional +
Converg.
Total en

2019

66,08% – 1,92% –
100% Con
deduc. de

costes
– 2%

SI (AUT)
Max 1250
€/Min 1.5

Ha y 100 €

DK

Nacional +
Converg.
Total en

2019

64,7% – 2,95% 0.35% 5% – 2%
NO

Min 2 Ha y
300 €

DE

13 Regiones
hasta 2018.

Converg.
Total Nac.
en 2019

62%
7% (<46

Ha)
– – –

SI
(Minas)

1%
SI (VOL)
Max 1250
€/ Min 1 ha

UK-
Escocia

3 Regiones +
Converg.
Total en

2019

59,75% – 10% –

5% y
100%> 500

M€ Con
deduc. de

costes

SI
(Áreas

de
depor-

tes)

0.25%
NO

Min. 3 Ha

SUE

Nacional +
Converg.
Total en

2020

55% – 13% – 5%– – 2% 
NO

Min. 4 Ha y
100 €

FIN

2 Regiones +
Converg.
Total en

2019

50,6% – 13% – 5% – 1%
NO

Min. 200 €

REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO

DE HOMOGENEIDAD
REDISTRIBUCIÓN VERTICAL SELECTIVIDAD

CATEGORIZACIÓN
ESTADO

O
REGION

LOS
ESCAPADOS
INTREPIDOS

LOS
ESCAPADOS
PRUDENTES



3.2.3. El pelotón de los nuevos Estados miembros con el RPus como punto de partida

Aunque la mayor parte de los nuevos Estados miembros se caracterizan
por tener elevados porcentajes de pagos a la superficie, del tenor de los
niveles de pagos básicos de los ‘escapados’ de la Tabla 4, hemos preferido
agruparlos de manera específica (Tabla 5). 

En realidad su apuesta por la uniformidad de los pagos a la Ha les vino im-
puesta con la adhesión al no tener referencias históricas a partir de las cuales
calcular los pagos directos (Tabla 3). y con la reforma de 2013, aunque
preservan el RPus (salvo Croacia, el último adherente), parecen vacilar
sobre la bondad de esta vía y tienden a compensar la homogeneidad a la
Ha con pagos verticales. de esta guisa todos los miembros de este grupo
utilizan los pagos acoplados (por lo general a su nivel más alto, el 15%). y
algunos de ellos les añaden el pago redistributivo (entre un 6 y un 15%).

Con tales mimbres, en la Tabla 5 hemos subdividido el pelotón de países
del Este en dos grupos: 5.1) los que denominamos ‘vacilantes compensa-
torios’, que destacan por sus niveles de pagos acoplados y, a pesar de ello,
sus elevados porcentajes de pagos a la superficie (superiores al 54%); y
5.2) los ‘vacilantes redistributivos’, que utilizan los dos pagos verticales y
registran niveles de pagos a la superficie inferiores al 50%.

Es de reseñar que en el pelotón de países del Este se sitúan casi todos los
países (excepto Malta) que traspasan dinero del segundo al primer pilar
y, como resultado, aumentan el montante final de los sobres nacionales
de pagos (Croacia, Eslovaquia, Hungría y, sobre todo, Polonia, que llega
a transferir hasta el 25%) (CREA-InEA, 2015; Comisión, 2015c).

Por otro lado, la mayor parte aplican el régimen de pequeños agricultores,
en atención a la fuerte dualidad de sus estructuras, con una agricultura
de subsistencia en un extremo, y grandes sociedades, con trabajo funda-
mentalmente asalariado en el otro (herencia directa de las cooperativas
del régimen socialista previo a la caída del Muro). Algunos países contra-
rrestan esta realidad estructural con formas de ‘capping’ que eliminan
completamente las ayudas a partir de determinados umbrales (bulgaria,
100% de reducción a partir de 300.000 €; Hungría 100% a partir de
176.000 €; y, sobre todo, Polonia, que impone el mismo umbral de la
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degresividad, en los 150.000 €). El resto se limitan a aplicar la degresividad
obligatoria y, por lo general, deducen los costes laborales.
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Tabla 5

EL PELoTÓn dE Los EsTAdos Con RPus: dE LA unIFoRMIdAd IMPuEsTA A LAs dudAs

Modelo
regional y

convergencia
en 2019

Pago
básico

(o RPUS)
(% en 2019)

Pago
redistri-
butivo
(% en
2019)

Pago
conectado
(% en 2019)

Pago a
zonas con
hándicaps

Capping (%
a partir 150
m€) y de-

ducción de
costes

Agricultor
activo
(lista

adicional
nacional)

Pago a
jóvenes

(% en 2019)

Régimen de
pequeño

agricultor y
requisitos

EST Cont. RPUS 66,8% 3.7% –
5% Con

deduc. de
costes

SI
(Fores-
tales)
0.3%

0,3%

SI (VOL)
Max 1250

€/ Min 1 Ha
y 100 €

CY Cont. RPUS 61% – 8% – 5% – 1%
NO Min. 0.3
Ha/ 100 €

SLK Cont. RPUS 56% – 13% –
5% Con

deduc. de
costes

– 1% NO Min 1 Ha

HUN Cont. RPUS 54,38% – 15% –
5% y

100%> 176
M€

– 0.62%

SI (VOL)
Max. 1250
€/ Min 0.5

Ha y 100 €)

LTV Cont. RPUS 54,04% – 15% –
5% Con

deduc. de
costes

– 0.96%

SI (VOL)
500 € / Min

1 Ha y
100 €

CZ Cont. RPUS 54% – 15% – 5% – 1% NO Min 1 Ha

BULG Cont. RPUS 47,4%
7.02%
(2020)

(<30 Ha)
15% –

5% y
100%> 300

M€ Con
deduc. de

costes

SI (Orgs.
Públi-
cos)

0.58%

SI (VOL)
Max. 1250
€ / Min. 0.5
Ha 100 €

ROM Cont. RPUS 47%
5.9%

(<30 Ha)
14.9% – –

SI (Orgs.
Públicos,
inmobi

liarias, y
forestal)

2%
SI (AUT)
Max 1250

€/ Min 1 Ha

POL Cont. RPUS 44,7%
8.3%

(<30 Ha)
15% – 100% – 2%

SI (Max
1250 €

CRO

Nacional +
Converg.

Parcial 60 –
100%

43%
15%

(<20 Ha)
10% – – – 2%

SI Max. 657
€/ Min 100

€ - 1 Ha

LIT Cont. RPUS 38,25% 
15%

(<30 Ha)
15% – – – 1.75%

NO Min
1 Ha

REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO

DE HOMOGENEIDAD
REDISTRIBUCIÓN VERTICAL SELECTIVIDAD

CATEGORIZACIÓN
ESTADO

O
REGION

VACILANTES

COMPENSA-

TORIOS

VACILANTES

REDISTRIBU-

TIVOS



3.2.4. El pelotón de los cautos (o remolones)

El tercer gran pelotón lo conforman los Estados y Regiones que proceden
de modelos históricos (Tabla 3). son tradicionalmente reacios a la uni-
formización de los valores a la Ha y siguen en consecuencia apostando
por la convergencia parcial. Además, limitan sistemáticamente las posibles
pérdidas  de pagos a un 30%. 

se caracterizan en definitiva por su cautela ante la fuerte diversidad estruc-
tural y agronómica de sus agriculturas y hacen suyo el lema de ‘wait and see’
(esperar y ver). no es casualidad que entre ellos se cuenten todos los antiguos
países mediterráneos de la uE-15, aquellos mismos que, como avanzamos,
priorizan las medidas de fomento de la competitividad y ajuste estructural
en sus programas de desarrollo rural (§2.3). También se encuentran dos de
los tres Estados con los niveles de pagos acoplados más altos, aceptados en
procedimiento especial por la Comisión: Portugal y bélgica (Región Valona).
El tercero, Finlandia, se ubica entre los escapados (Tabla 4). 

se pueden distribuir en tres grupos (Tabla 6): 6.1) la cola propiamente
dicha del pelotón, imbuidos por la ley del mínimo esfuerzo, que se limitan
prácticamente a aplicar la redistribución horizontal en su formato de con-
vergencia parcial y apenas hacen uso del resto de mecanismos a su dis-
posición (Irlanda, Irlanda del norte y Luxemburgo), por lo que registran
unos porcentajes altísimos de pagos básicos (en torno al 68%); 6.2) los
rezagados, que optan resueltamente por los pagos acoplados (con por-
centajes que van del 7% hasta el 21%), se mueven en niveles de pagos bá-
sicos muy altos (del 54 al 60%, salvo Portugal que a causa de su elevado
porcentaje de pagos acoplados se sitúa en un 48%) y aplican por lo general
el régimen de pequeños agricultores; y, en fin, 6.3) los redistributivos, que
a unos niveles muy altos de pagos conectados a la producción suman unos
potentes pagos redistributivos por lo que registran niveles muy bajos de
pagos básicos bajo la férula de la convergencia. La firme apuesta  de Fran-
cia y Valonia por el pago redistributivo se explica porque priman una ex-
plotación tipo de dimensión media y de orientación ganadera. Por el
mismo motivo no aplican el régimen de pequeños agricultores. Por otro
lado es de resaltar que Francia transfiere paralelamente una parte sustan-
cial del presupuesto del primer pilar en favor del desarrollo rural (17,3%)
(CREA-InEA, 2015; Comisión, 2015c).
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Tabla 6

EL PELoTÓn dE Los CAuTos: dEL ModELo HIsTÓRICo A LA ConVERGEnCIA PARCIAL

Modelo
regional y con-
vergencia en

2019

Pago
básico

(o RPUS)
(% en 2019)

Pago
redistri-
butivo
(% en
2019)

Pago
conectado
(% en 2019)

Pago a
zonas con
hándicaps

Capping (%
a partir 150
m€) y de-

ducción de
costes

Agricul-
tor activo

(lista
adicional
nacional)

Pago a
jóvenes

(% en 2019)

Régimen de
pequeño

agricultor y
requisitos

LUX
Nacional +
Converg.

Parcial 60-90%
68,02% – – –

5% Con
deduc. de

costes
– 1.5%

NO
Min 100 €

UK-Irl.
del
Norte

1 Región +
Converg

Parcial (2021)
68% – – – 100% – 2%

NO
Min 3 ha

IRL
Nacional +
Converg.

Parcial 60-90%
67,80% – 0.2% – 100% – 2%

NO
Min 100 €

GR

3 Regiones +
Converg.

Parcial 60-90%
Max. -30%

60,64% – 7.99% –
100% Con
deduc. de

costes
– 2%

SI (AUT)
Max 1250
€/ Min 0.4
Ha y 250 €

IT

Nacional +
Converg.

Parcial 60-90%
Max. -30%

58% – 11% –

50% y
100%> 500

M€ Con
deduc. de

costes

SI (Orgs.
Públicos
y finan-
cieros)

1%

SI (VOL) 
Max. 1250
€/ Min 300
€ en 2017

BE-
Flandes

1 Región +
Converg.

Parcial 60-90%
Max. -30%

57% – 11% – 100% – 2%
NO

Min. 400 €

ESP

50 Regiones +
Converg.

Parcial 60-90%
Max. -30%

55,92% 12.08% –

5% y
100%> 300

M€ Con
deduc. de

costes

– 2%

SI (AUT) 
Max 1250
€ / Min 300
€ en 2017

SLO

Nacional +
Converg.

Parcial 60%
Max. -30%

54% 15% –
5% Con

deduc. de
costes

– 1%

SI (VOL)
Max 1250
€ Min 1 Ha

y 100 €

PORT

Nacional +
Converg. Par-
cial 60-90%
Max. -30%

48,39% 19.61% 5% – 2%

SI (AUT) 
Max. 500
€/ Min 0.5
Ha y 100 €

BE-
Valonia

1 Región +
Converg. Par-
cial 60-90%
Max. -30%

29,9%
17%

(<30 Ha)
21.3% – – – 1.8%

NO
Min 100 €

FR

Nacional +
Córcega Con-
verg. Parcial
70% en 2019

Max. -30%

34%
20%

(2018)
(<52 Ha)

15% – – – 1%
NO

Min. 200 € 

REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO

DE HOMOGENEIDAD
REDISTRIBUCIÓN VERTICAL SELECTIVIDAD

CATEGORIZACIÓN
ESTADO

O
REGION

LA COLA

LOS 
REZAGADOS

LOS REDISTRI-
BUTIVOS



3.2.5. El halcón maltés

Por ultimo tenemos un caso singular de redistribución vertical extrema,
que es el de Malta, donde el pago básico apenas equivale al 12% del sobre
nacional y el 57% corresponde pagos acoplados (Tabla 7). Para acabarlo
de arreglar, y a modo de compensación de las pérdidas que Malta registró
en el proceso de convergencia externa a raíz de sus desorbitados niveles
de ayuda a la Ha, es de los pocos Estados que traspasa dinero del segundo
al primer pilar (CREA-InEA, 2015; Comisión, 2015c). En suma, el hal-
cón maltés revolotea indiferente a los afanes de sus colegas como diciendo
que todos los cambios en curso no van con él. no obstante, dadas sus
muy específicas circunstancias, queda como una simple anécdota sin nin-
guna repercusión cara al futuro del proceso de reformas de la PAC.

4. ConCLusIonEs dEL AnáLIsIs 

se podría afirmar que los intentos de introducir criterios de equidad eco-
nómica en el sistema de pagos de la PAC 2020 no han caído en saco roto
y han tenido un extenso despliegue operativo. Pero adolecen de defectos
de raíz que desvirtúan su efectividad. 

Entre ellos resaltaríamos seis: 1) la inadaptación del aparato estadístico
comunitario para conocer el estado real de los ingresos de los hogares
rurales y su nivel de bienestar, lo que condiciona decisivamente la pano-
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Tabla 7

EL HALCÓn MALTÉs CoMo AnÉCdoTA

Modelo
regional y

convergencia
en 2019

Pago
básico

(o RPUS)
(% en 2019)

Pago
redistri-
butivo
(% en
2019)

Pago
conectado
(% en 2019)

Pago a
zonas con
hándicaps

Capping (%
a partir 150
m€) y de-

ducción de
costes

Agricultor
activo
(lista

adicional
nacional)

Pago a
jóvenes

(% en 2019)

Régimen de
pequeño

agricultor y
requisitos

EL ‘OFF SIDER’
POR
EXCELENCIA

MT

Nacional +
Converg.
Total en

2015

12,39% – 57,21% – 5%
SI

(Orgs.
Públicos)

0.4%

SI (AUT)
Max 1250
€/ Min. 0.3

Ha

REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO

DE HOMOGENEIDAD
REDISTRIBUCIÓN VERTICAL SELECTIVIDAD

CATEGORIZACIÓN
ESTADO

O
REGION



plia instrumental a disposición de la PAC para mejorar las rentas agrarias
con criterios de equidad; 2) la falta de idoneidad de unos pagos básicos,
fijos y a la Ha, respecto al objetivo de estabilización y distribución de la
renta; 3) el grado de voluntariedad y flexibilidad existentes en el nuevo
sistema de pagos directos, que se traduce en una gran diversidad de for-
matos nacionales y una intensidad redistributiva muy dispar; 4) la insatis-
factoria definición de los criterios de selectividad de los beneficiarios y
muy en particular de la noción de ‘agricultor activo’;  5) la preminencia
del enfoque de los saldos presupuestarios sobre el de la equidad por las
autoridades internas, que ralentiza los esfuerzos redistributivos relativos
a los pagos, entre Estados y entre agricultores; y en fin, 6) la multifuncio-
nalidad del nuevo régimen de apoyo, que apunta a una competencia feroz
entre los distintos pagos para sobrevivir en un futuro próximo y contiene
en germen el riesgo de que la equidad económica sea engullida o desna-
turalizada por los (crecientes) requerimientos medioambientales. 

Vale la pena que nos detengamos un momento sobre este último punto.
si los criterios de economía circular, de la sostenibilidad de los sistemas
agronómicos (suelos, biodiversidad), de la lucha contra el cambio climá-
tico (reservas de carbono, control de emisiones) o de la eficiencia hídrica
y energética (huellas) se consolidaran como el eje del apoyo directo de la
futura PAC, podríamos asistir a conflictos entre la redistribución econó-
mica (en contra de dimensión de las explotaciones) y la redistribución
medioambiental (en favor de los bienes públicos). 

A modo de ejemplo, de seguir una lógica de selectividad de los benefi-
ciarios, los pequeños agricultores deberían disfrutar de reglas específicas,
no sólo en la aplicación del pago verde sino también en la de la direc-
tiva-marco del agua, de las directivas de aves y hábitats, de la Red natura,
o en las reglas del bienestar animal. Lo que sin duda no sería muy del
agrado de muchas organizaciones no gubernamentales. A la inversa, por
qué restringir los pagos verdes a las grandes explotaciones (con mayor
número de Ha) si demuestran que sus externalidades medioambientales
son superiores a las de las pequeñas.  

se abrirían hipotéticamente dos grandes escenarios antagónicos cuando
llegue el momento de una nueva reforma de la PAC: el de la intensifica-
ción de los criterios de equidad en los pagos directos; y el de su conver-
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sión progresiva en un sistema de apoyo a los bienes públicos medioam-
bientales que ejerce la actividad agraria. Hoy por hoy, cuando apenas se
están implantando los nuevos pagos, parece prematuro apostar por uno
u otro. no obstante, si contemplamos las reformas de la PAC desde una
perspectiva histórica, y nos atenemos al método comunitario de avances
a pequeños pasos, lo más probable es que nunca tengamos que plantear-
nos una elección radical entre estos dos escenarios alternativos. Lo más
pertinente es pensar que la dimensión de la equidad será revisada en el
futuro, y, al mismo tiempo, deberá coexistir y ser compatible con una di-
mensión medioambiental en ascenso. 

5. CoRoLARIo: LA EQuIdAd InTRAsECToRIAL En FuTuRAs REFoRMAs
dE LA PAC

se empieza a hablar con cierta insistencia de una revisión a medio plazo
de la PAC, que podría formalizarse en torno a 2017, con el telón de fondo
de la ya prevista revisión presupuestaria de este año (Matthews, 2015c y
2016c). Con casi toda seguridad las reflexiones sobre esta vía irán cua-
jando en los próximos meses. La Presidencia holandesa cuenta con con-
vocar un Consejo informal de Ministros de Agricultura dedicado a la
reforma de la PAC a mediados de 2016. y, en septiembre, la Comisión
de Agricultura y desarrollo Rural del Parlamento organizará un semina-
rio con el mismo objeto.

Es difícil augurar el contenido concreto de una posible reforma interme-
dia. En su versión ‘light’ incluiría un ‘paquete ómnibus’ dedicado a sim-
plificar el grueso de la legislación agraria vigente y ciertas adaptaciones
puntuales del sistema de pagos, ya previstas en sus disposiciones regla-
mentarias (por ejemplo, la ampliación de las zonas ecológicas dentro del
pago verde). un enfoque más ambicioso abarcaría nuevas medidas regu-
latorias dentro de la oCM con un enfoque de cadena, mejorando por
ejemplo el marco de las organizaciones profesionales de sectores como
las frutas y hortalizas, e incluiría paquetes específicos para los sectores ga-
naderos en crisis así como para el azúcar (a causa de la desaparición de
sus precios de referencia y de sus cuotas a partir de 2017). 

una (¿posible?) ventaja de una reforma intermedia de la PAC de cierta
entidad sería que, como debería concluirse antes de 2019, es decir, du-
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rante la presente legislatura del Parlamento Europeo y antes de que en-
trara a trabajar una nueva Comisión, sería materialmente imposible pro-
poner una nueva reforma un año después, al término del marco
presupuestario 2014/2020. Con lo que se rompería el vínculo infernal
entre negociaciones presupuestarias y negociaciones agrarias, y se corta-
rían de cuajo prácticas del Consejo tan desdeñables como la de la ‘nego-
tiating box’ (que otorga a los Ministros de Finanzas la última palabra sobre
las disposiciones de los reglamentos agrarios con gasto) (Massot, 2013;
CEPs, 2014; y swinnen, 2015). 

sea cual sea el formato final, si nos circunscribimos a las siguientes etapas
en la búsqueda de unos pagos directos más equitativos, es improbable
que se den cambios inmediatos cuando apenas se ha iniciado su aplica-
ción por parte de los Estados y los pagos básicos están embarcados en
un proceso de convergencia. Los cambios de mayor calibre deberán es-
perar a 2020 (o más allá).

Para terminar el artículo esbozaremos un listado de opciones que podrían
plantearse desde el prisma de la redistribución horizontal o vertical y de
la selectividad de los beneficiarios, distinguiendo entre el corto y el medio
plazo.

A corto plazo:

M La convergencia parcial (en los Estados donde aún perdure) debería
concluir lo antes posible; en casos peculiares como el español debería
ser acompañada de una revisión del modelo de regionalización (con-
centrando comarcas y reduciendo radicalmente el número de tramos).

M La definición de ‘agricultor activo’ debería mejorarse y, como mínimo,
incluir en la lista negativa las modalidades incorporadas por los Estados
más resueltos (entidades bancarias, organismos públicos, empresas mi-
neras, inmobiliarias, etc.).

M El recorte de los pagos directos a causa de la disciplina financiera y
para nutrir la reserva de crisis podría dejar de ser lineal a partir de los
2.000 Euros como ocurre ahora. El umbral podría aumentarse hasta
los 5.000 Euros e incorporar a partir de este nivel la progresividad en
el recorte (según el montante total de ayudas por explotación o según
el importe a la Ha).
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M El umbral del régimen de pequeños agricultores de los 1.250 Euros
actuales podría ser aumentado, extendiendo así la simplificación de la
gestión a un número mayor de beneficiarios.  

A medio plazo,

M sería conveniente proseguir la convergencia externa en cierta medida
aunque, como es muy improbable alcanzar un importe medio a la Ha
a nivel de los 28, su materialización dependería de encontrar formas
de redistribución más focalizadas y condicionadas. Por ejemplo, la con-
vergencia se podría orientar exclusivamente en favor de las pequeñas
explotaciones de los países con importes a la Ha más bajos y los re-
cursos a liberar podrían provenir exclusivamente de los pagos que hoy
perciben los mayores beneficiarios. se podría incluso reflexionar sobre
la definición de una modalidad de convergencia mixta (interna-externa)
a cargo de los recortes impuestos a las ayudas (a la Ha o en volúmenes
totales) de todos los grandes beneficiarios de los 28 en favor de las ex-
plotaciones con valores unitarios más bajos;   

M una posibilidad de mejora radical de la equidad intrasectorial sería
cambiar totalmente el enfoque vigente. Con esta perspectiva el régimen
de pequeños agricultores se podría consolidar como obligatorio y au-
tomático y elevar su umbral hasta los 5.000 €. desaparecería en con-
secuencia el límite del 10% del sobre nacional de pagos y, una vez
concluida la convergencia según las regiones, sus montantes no estarían
sujetos a posteriores reducciones. Con datos de 2014 sobre los pagos
desconectados (Comisión, 2015e – Anexo 1, pág. 15) se puede estimar
que observar que este régimen beneficiaría a casi el 80% de los agri-
cultores y apenas equivaldría al 17% del total del presupuesto de pagos.
Los pagos básicos no incluidos en el régimen de pequeños agricultores
estarían sujetos a una progresiva reducción, según diversas modalida-
des, por importes por Ha o por volumen de pagos percibidos (reduc-
ción de los ‘flat rate’ a la Ha, ‘capping’ reforzado, etc.). Los fondos
progresivamente liberados podrían engrosar el presupuesto del pago
verde (que ampliaría y afinaría sus supuestos) y de los futuros meca-
nismos de gestión individual del  riesgo (p.e. seguros de estabilización
de márgenes) que progresivamente deberían convertirse en el modelo
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principal de apoyo a las rentas de las explotaciones profesionales (me-
dianas y grandes) en la medida que estarían excluidas del régimen de
pequeños agricultores (Massot, 2015) (32).

M si el planteamiento anterior se estima demasiado osado (o iluso), la al-
ternativa sería proseguir con el actual esquema de mecanismos verti-
cales, de manera que los pagos básicos fueran incorporando otros
criterios que des-uniformizaran los importes regionalizados a la Ha.
Las opciones más simples serían: incluir todas las producciones en la
superficie elegible; bajar los umbrales de degresividad obligatoria y/o
aumentar el porcentaje de reducción de los pagos más allá del 5%; dis-
minuir los umbrales del ‘capping’ (desarrollando en paralelo los me-
canismos de gestión del riesgo para las grandes explotaciones
afectadas). Este abanico instrumental seguiría reemplazando el pago
redistributivo (como sucede actualmente) y no harían necesario con-
vertirlo en obligatorio.

M yendo un paso más lejos, a modo de vía intermedia entre los dos ex-
tremos precedentes, el pago redistributivo podría ampliar o afinar sus
parámetros. un campo inédito de desarrollo sería el pago verde, sobre
todo si, como parece, va a más: aprovechando la experiencia acumu-
lada, se podría diseñar un pago redistributivo por razones medioam-
bientales, a aplicar al sobre verde. En cuanto al pago vigente debería
generalizarse la progresividad en sus montantes por tramos de super-
ficie, una opción que existe a título facultativo para fijar los suplemen-
tos anuales y que algunos Estados ya aplican (Alemania, Polonia o
Rumanía). Es interesante observar que hoy ya se permite eliminar o
reducir los importes de las primeras Ha cuando existan micro-explo-
taciones de subsistencia: Polonia excluye las 3 primeras hectáreas y
Rumanía paga menos por las 5 primeras.  Por otro lado, el número
de primeras hectáreas podría ser distinto según las regiones agronómi-
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cas (distinguiendo por ejemplo entre montaña, secano, regadío, culti-
vos permanentes, etc.). de todos modos, hay que reconocer que son
escasos los Estados que han elegido sistemas de regionalización no ad-
ministrativos (Alemania, España, Grecia, Finlandia, Francia – Córcega,
y algunas regiones británicas) (33). 

M A modo de alternativa al pago redistributivo, los montantes liberados
dentro de un Estado por una degresividad o un ‘capping’ renovados
podrían orientarse a reforzar sus explotaciones pequeñas y medianas; 

M En esta misma línea se podría dar una nueva oportunidad a los pagos
a las zonas con hándicaps naturales, en tanto que permitiría reducir
los efectos más indeseados de una convergencia total (y ciega), sobre
todo en aquellos Estados que apostaron por una regionalización ad-
ministrativa. Los pagos a las zonas con hándicaps naturales, con ciertos
retoques en su definición y alcance, podrían ser también una buena
alternativa a ciertos pagos hoy acoplados a productos o, si se prefiere,
convertirse en condiciones territoriales para su concesión (para la ga-
nadería de montaña, el olivar marginal, el arroz en zonas calificadas
como humedales, etc.). 

M En última instancia, los pagos acoplados, fuertemente consolidados
tras la última reforma y hoy por hoy justificados por razones de fragi-
lidad económica de sectores o territorios, son a la postre decididos por
los Estados, tal como vimos. A fin de garantizar el buen funciona-
miento del mercado único deberían tener los productos y sus importes
máximos (por Ha o cabeza) taxativamente prefijados por los reglamen-
tos de base. Es inconcebible además que los pagos acoplados no con-
tengan ningún factor redistributivo aunque tengan el límite de un
porcentaje máximo del sobre nacional. sería oportuno introducir la
restricción de un número máximo de Ha o cabezas de ganado (como
se definían en los ‘estabilizadores presupuestarios’ de la PAC de los
80) o un montante máximo por explotación. Por último, sería deseable
que incluyeran condicionantes medioambientales para su cobro, sobre
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todo en algunos sectores que destacan por sus externalidades negativas
(excesivo uso de agroquímicos, contaminación por purines, altos ni-
veles de consumo de agua o energía, etc.). 

Estas propuestas no tienen ningún ánimo de exhaustividad y sin duda de-
bería afinarse su diseño para garantizar unos resultados positivos en tér-
minos de equidad. de todos modos, recalquémoslo, que se hagan o no
realidad no dependerá de su calidad técnica y factibilidad (que la Comi-
sión en sus propuestas legislativas debería garantizar) sino, sobre todo, de
la la voluntad política existente en favor de la equidad. y sobre este asunto
lo más prudente es no explayarse demasiado y esperar el devenir de los
acontecimientos institucionales más inmediatos: el posicionamiento de
los Estados y de la Presidencia holandesa del Consejo sobre el alcance
de la reforma intermedia y su calendario, y, en fin, la reacción del Comi-
sario Hogan a los movimientos institucionales y sectoriales que puedan
darse (a falta de iniciativas propias como ha sido el caso en los dos últimos
años). 
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REsuMEn

La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribución del apoyo directo a los agricultores

La PAC 2020 incorpora sustanciales cambios en el sistema de pagos directos a los agricul-
tores. una de sus principales características es el creciente papel de los Estados miembros
en el diseño de los nuevos pagos directos de acuerdo con criterios de equidad. El objetivo
de este artículo es dar una visión general de los distintos modelos nacionales de aplicación
de los pagos directos así como resaltar las modalidades instrumentales utilizadas para con-
seguir una redistribución más equitativa del apoyo a los agricultores. 

PALAbRAs CLAVE: PAC, equidad, pagos directos.
CÓdIGos JEL: d63, H53, Q18.

AbsTRACT

The CAP 2020 and the equity principle in the redistribution of farmers’ direct support

The CAP 2020 introduces many relevant changes in the direct support to farmers. one of
the key issues is the growing role of Member states in tailoring the new direct payments in
accordance to equity criteria. The purpose of this paper is to provide an overview of the na-
tional models implementing the direct payments as well as to highlight the specific tools
used in order to secure a fairer distribution of farmers’ support.

kEyWoRds: CAP reform, equity, direct aids.
JEL CodEs: d63, H53, Q18.
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Importancia del capital humano
y las TIC sobre la exportación: el caso

del sector oleícola ecológico español (1)

MIGuEL JEsús MEdInA VIRuEL (*)

AdoRACIÓn MozAs MoRAL (**)

EnRIQuE bERnAL JuRAdo (***)

EnCARnACIÓn MoRAL PAJAREs (***)

doMInGo FERnándEz uCLÉs (***)

1. InTRoduCCIÓn

El mercado de productos ecológicos se ha caracterizado durante los últi-
mos años por el rápido y continuo crecimiento de su estructura produc-
tiva, convirtiéndose en una actividad económica alternativa para la
creación de empleo y el desarrollo sostenible (MAGRAMA, 2013b). Los
informes sobre producción ecológica coinciden en señalar que existe una
dinámica de intensa expansión a nivel mundial, europeo y nacional, en
el que un conjunto de países concentra un destacado peso (MAGRAMA,
2015a; Willer y Lernoud, 2015a). 
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El valor total del mercado interior de productos ecológicos se cifra en
1.018 millones de euros de facturación, lo que supone solamente un 1
por 100 del gasto total en alimentación (MAGRAMA, 2015a). Ello revela
que nuestra demanda interior aún no ha terminado de despegar, siendo
el consumo per cápita en alimentación ecológica aún muy reducido, con
tan solo 21 € por habitante y año, muy distante del que se observa en
otros mercados (MAGRAMA, 2015a). A pesar de ello, España goza de
una fantástica posición a nivel mundial en lo que atañe a sus factores pro-
ductivos. Así lo ponen de manifiesto las dos magnitudes básicas a través
de las que suele observarse la evolución de este sector: “superficie agrícola
inscrita” y el “número de operadores”. de acuerdo con las mismas, la si-
tuación actual es la siguiente (Willer y Lernoud, 2015a y 2015b, MA-
GRAMA, 2014):

M Atendiendo a la superficie agrícola inscrita como ecológica, España se
sitúa como líder a nivel europeo y quinto a nivel mundial, con 1,5 mill.
de has. dedicadas a la agricultura ecológica, habiendo aumentado la
superficie inscrita como tal en un 361 por ciento, entre 2000 y 2012.

M Esta actividad está generada en España por 30.502 productores, lo que
justifica un tercer puesto a nivel europeo, tras Turquía e Italia, y un
noveno lugar a nivel mundial.

Centrándonos en el sector oleícola, la superficie de agricultura ecológica
dedicada al olivar ha pasado de las 82.246 has., en 2001, a las 172.391
has., en 2014, lo que supone un incremento de en torno al 110 por 100.
Ello ha permitido alcanzar una producción estimada para el olivar de
162,593 toneladas, un 99,66 por 100 de ellas vinculadas al aceite (MA-
GRAMA, 2015b).

Esta situación provoca un desequilibrio entre la oferta y la demanda de
productos ecológicos en España (Martín, 2010), problema que no se da
en otros países productores, como Estados unidos, Alemania o Francia,
donde la oferta local no es suficiente para cubrir los requerimientos del
mercado nacional (MAGRAMA, 2013b). según Vega et al. (2011), uno
de los principales factores que frenan al consumo de productos ecológicos
es el alto diferencial de precios entre los productos convencionales y los
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productos ecológicos, siendo este diferencial especialmente elevado en
el mercado español y en el sector del aceite de oliva, llegando a un dife-
rencial del 132 por 100 (MAGRAMA, 2011). Ante este escenario, una
de las vías de solución pasa por aumentar la presencia del sector en los
mercados internacionales (2) (Medina, 2014). 

La exportación ofrece a las empresas, además, la posibilidad de competir
en un mercado más amplio con mayores posibilidades comerciales, con-
virtiéndola en una de las opciones más importantes para aumentar la ren-
tabilidad de los recursos productivos y, por tanto, mejorar sus resultados
económicos (Ram, 1987; Wagner, 2002; Mengistae y Pattillo, 2004; Lan-
zas y Moral, 2007; Martín y Rodríguez, 2009 o Correa y domenech,
2012). Aparte de los beneficios directos, la internacionalización permite
aprovechar una serie de beneficios indirectos, como el aprendizaje y el
conocimiento derivado de su actuación en los mercados internacionales
en los que opera, que propician ganancias de competitividad (blalock y
Gertler, 2004; biesebroeck, 2005; Loecker, 2007; Hessels y Van stel,
2011). En esta línea, y tal y como defienden Alonso y álvarez (2003), la
exportación puede ser un arma de defensa para la viabilidad de la com-
pañía.

A pesar de la importancia del comercio exterior para dar respuesta al des-
equilibrio existente entre oferta y demanda de productos ecológicos en
el mercado español, no son frecuentes las investigaciones en este sector
que analicen las variables que condicionan la actividad comercial de las
empresas fuera de las fronteras nacionales. Tomando como caso de es-
tudio la industria española de aceite de oliva ecológico, el objetivo que
nos planteamos en esta investigación es comprobar si la formación del
capital humano, medida en función de su nivel de estudios, influye posi-
tivamente en el desarrollo de una exportación activa por parte de la em-
presa. Así mismo, tratamos de comprobar si la forma jurídica de la
entidad y el uso de innovaciones tecnológicas, medidas a partir de las
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transacciones realizadas online y su presencia en redes sociales, son fac-
tores condicionantes de sus ventas en el exterior. Para alcanzar este obje-
tivo, hemos llevado a cabo un trabajo de campo consistente en la
realización de entrevistas telefónicas a una muestra representativa de em-
presas del sector oleícola ecológico español. Posteriormente, utilizamos
los datos extraídos para comprobar, mediante la realización de una re-
gresión logística binaria, la posible relación entre la actividad exportadora
y los factores que se han considerado determinantes para ello.

El trabajo se ha estructurado como sigue: tras este apartado introductorio,
se realiza una revisión de la literatura centrada en los factores considera-
dos como determinantes en la actividad exportadora de las empresas, lo
que nos permitirá establecer las hipótesis de la investigación. En el tercer
apartado se explica la población y el método, así como las variables con-
sideradas. En el cuarto apartado, se presentan los resultados obtenidos
con la regresión estadística utilizada. Por último, en el quinto apartado se
comentan las conclusiones de la investigación, concluyéndose con la bi-
bliografía. 

2. MARCo TEÓRICo

El uso de las Tecnologías de la Información y de la Comunicación (TIC)
facilita a las empresas agrarias el acceso al comercio exterior (sumpsi,
2004). A su vez, siguiendo a Cooper y zmud (1990), Giunta y Trivieri
(2007) y Martins y olivera (2008), un factor determinante de la actitud
innovadora de la compañía es el nivel de formación de sus recursos hu-
manos. Al respecto, García et al. (2008), subrayan la necesidad de realizar
programas de formación, continuados en el tiempo, para mejorar la com-
petencia tecnológica y la receptividad de las innovaciones por parte de
los empleados. Al respecto, basterretxea y Albizu (2010) consideran que
las cooperativas que mantienen programas de formación pueden ser, in-
cluso en recesión, generadoras de ventajas competitivas.

La formación de los recursos humanos de la empresa es uno de los fac-
tores que más influye en la posibilidad de que ésta protagonice flujos de
exportación y que lo haga con éxito (buisán y Espinosa, 2007; Andrés,
2008; Martín y Rodríguez, 2009). Así, según Ayouz y Renaud (2003) y
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Ameur y Gil (2003), existe una relación positiva entre formación del per-
sonal y actividad comercial fuera de las fronteras nacionales.

Aaby y slater (1989) entienden que el papel de la gerencia de la empresa
es determinante para que se produzca una apuesta decidida por exportar,
siendo su formación académica, en opinión de Reid (1983), Axinn (1988)
o Merino (1998), la principal característica que influye en la orientación
internacional de su actividad. En este sentido, la escasa formación acadé-
mica de la gerencia puede suponer una importante barrera al comercio
exterior (boccherini, 2009). Por ello, según Piercy et al. (1998), es nece-
saria una capacitación adecuada de la administración para aprovechar las
oportunidades que se derivan de operar en los mercados internaciona-
les.

otros autores, como Leonidou et al. (1998), dichtl et al. (2004) o Fer-
nández y nieto (2005), enfatizan la necesidad de contar con recursos hu-
manos cualificados, no solo para poder aspirar al éxito en comercio
exterior, sino también para que la empresa pueda servirse de herramien-
tas que les ayuden en esta actividad, como es el caso de las TIC. Estas
consideraciones también se señalan desde investigaciones vinculadas al
sector oleícola (Rodríguez y Mozas, 2003; Moral y Lanzas, 2008).

Con base en todo lo anterior, planteamos las siguientes hipótesis de in-
vestigación:

H1: La realización de cursos de formación por parte de los empleados
en oficina favorece la participación activa de las empresas en el comercio
exterior.

H2: El nivel académico de los máximos responsables de la administración
de las empresas oleícolas ecológicas en España condiciona la presencia
de éstas en los mercados internacionales.

Tradicionalmente, las sociedades cooperativas han tenido un carácter más
doméstico y local que otras formas jurídicas de carácter capitalista, como
las sociedades anónimas o las sociedades de responsabilidad limitada
(Errasti et al., 2002 y Rodríguez y Mozas, 2003). Así lo demuestra el es-
tudio de buisán y Espinosa (2007), que determina que el 58,30 por 100
de las empresas internacionalizadas son sociedades anónimas, un 32 por
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100 sociedades de responsabilidad limitada y solo un 5,70 por 100 socie-
dades cooperativas. 

Las causas de esta menor participación de las sociedades cooperativas
en los mercados internacionales han sido estudiadas en los últimos años
por Calderón et al. (2013), Fayós y Calderón (2013) o Medina et al.
(2014). Estos autores sostienen que los principales problemas que difi-
cultan la entrada de las sociedades cooperativas en el comercio exterior
son, entre otros: la gran dependencia de los operadores intermediarios;
su escasa dimensión; su falta de orientación al mercado; su visión corto-
placista de los beneficios o la falta de recursos humanos especializados y
formados. 

Por otra parte, según Fayos et al. (2011), la presencia de las cooperativas
agroalimentarias españolas en el comercio exterior está experimentando
un considerable aumento en los últimos años. sin embargo, es necesaria
la existencia de líderes preparados para esperar de las sociedades coope-
rativas una inclusión más profunda en los mercados internacionales
(Fayos y Calderón, 2013 y Reina y Villena, 2013). Por todo lo anterior,
defendemos la siguiente hipótesis de investigación:

H3: Las sociedades cooperativas son menos proclives a participar activa-
mente en el comercio exterior

En el actual mercado, caracterizado por la globalización productiva y co-
mercial, el uso de las TIC se erige como un condicionante fundamental
para poder participar con garantías en él. Las TIC han cambiado las reglas
de la competencia (Laudon y Laudon, 2009), permitiendo a las empresas
reducir significativamente los costes de transacción, haciendo más rápida
la búsqueda de compradores y vendedores o la recopilación de informa-
ción (Chen y seshadri, 2007).

En el caso de las PyMEs (la mayoría de las empresas de nuestro estudio),
las TIC son especialmente importantes para que puedan aprovechar ple-
namente las oportunidades que les ofrece el nuevo paradigma tecnológico
(sadowski et al., 2002). Estas empresas, por sus limitados recursos finan-
cieros y humanos, ven condicionado su acceso a los mercados interna-
cionales, por lo que dichas herramientas resultan fundamentales para
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minimizar los efectos de sus debilidades estructurales, facilitándoles la in-
ternacionalización (Rasheed, 2005).

Las TIC disipan, en gran medida, la importancia de las distancias geográ-
ficas, permitiendo la entrada directa e inmediata en los mercados extran-
jeros (Vivekanandan y Rajendran, 2006), especialmente para aquellas
empresas que, por su dimensión, tienen mayores dificultades de acceso
a la actividad exportadora. Por lo tanto, aunque las PyMEs sigan teniendo
una clara posición de inferioridad con respecto a las grandes empresas
en el comercio exterior, el uso de las TIC les permite acceder de una
forma más simple a clientes y proveedores que están localizados en otros
países (stansfields y Grant, 2003).

Para Filipescu et al. (2009), la realización de operaciones comerciales a
través de Internet suele ser un elemento clave para exportar, pues contri-
buye a que aumente la competitividad y posibilita la apertura de nuevos
mercados (Caldera, 2010; boso et al., 2013 y Jiménez, 2013). Además,
estas nuevas tecnologías facilitan la comercialización y son un elemento
esencial de cara a la exportación (Carmona et al., 2012).

Por otra parte, la aparición de las redes sociales online concede a las em-
presas una alternativa de comunicación de bajo coste (Gunelius, 2011),
mejorando la interacción y la confianza con el consumidor (Lai et al.,
2011) y posibilitando la mejora de la posición comercial de las empresas
(Wei et al., 2013; Cheng y Xie, 2008 y Fernández et al., 2015). Esto es
así especialmente en los productos históricamente ignorados por los me-
dios tradicionales (dellarocas et al., 2010 y Wei et al., 2013), como lo
han sido los productos ecológicos.

sin lugar a dudas, una de las mayores ventajas que ofrecen las TIC a las
empresas es la posibilidad de aprovechar las oportunidades que le brinda
el actual mercado globalizado, facilitándoles su apertura al mercado en
el sector del aceite de oliva ecológico exterior, principalmente a aquellas
empresas que, por causa de su reducida dimensión, se veían apartadas
del mismo (sadowski et al., 2002 y Rasheed, 2005). En este sentido, in-
vestigaciones recientes, como las de Castellani y zanfei (2007) o Gorod-
nichenko et al. (2010), sostienen la existencia de una relación positiva
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entre innovación y exportación. Además, oviatt y Mcdougall (2005) y
nieto (2006) constatan un mayor uso de las herramientas TIC en las em-
presas que están presentes en el comercio exterior, debido, en gran parte,
al impulso de los clientes y la competencia internacional. Por lo tanto, la
hipótesis que defendemos en nuestro estudio es la siguiente:

H4: Las empresas que realizan operaciones comerciales a través del co-
mercio electrónico son más propicias a exportar.

H5: La presencia de las empresas en las redes sociales favorece su parti-
cipación activa en el comercio exterior

3. METodoLoGÍA

3.1. Muestra

Para la elaboración de nuestro estudio, partimos de las empresas espa-
ñolas dedicadas a la comercialización de aceite de oliva ecológico, con
sitio web, dado que este recurso dota a las empresas de una mayor visibi-
lidad fuera de la región en la que se localiza. Esta población fue obtenida
partiendo del directorio de empresas de producción ecológica, ofrecida
por el Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente del
Gobierno de España (2007). Posteriormente, identificamos aquéllas que
disponían de web a partir de los principales buscadores de Internet,
siendo 127 empresas las que disponían de sitio Web propio del total de
195 empresas totales del censo de empresas productoras y comercializa-
doras de aceite de oliva ecológico en España. 

Estas 127 empresas presentes en Internet mediante sitio Web propio
constituyen nuestra población objeto de estudio. nos dirigimos personal-
mente, mediante entrevistas telefónicas, a los máximos responsables de
la administración de la totalidad de estas empresas. Finalmente, se obtu-
vieron respuesta de 99 de ellas. Por tanto, el porcentaje de población fi-
nalmente cubierto fue del 77,95 por 100. A título orientativo, el error
muestral (aproximado como Muestreo Aleatorio simple – M.A.s.) sería
del 4,74 por 100, con un nivel de confianza del 95,5 por 100, como se
muestra en la tabla 1. 
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3.2. Modelo

debido al carácter dicotómico de la variable explicada utilizada (realiza-
ción de exportación activa) y a las distintas métricas de las variables expli-
cativas (dicotómicas, categóricas y continuas), hemos utilizado una
regresión logística binaria, cuya formulación es la siguiente:

donde P/Q es la probabilidad de que ocurra el evento, en este caso la
probabilidad de que las empresas realicen una exportación activa, y las
betas los coeficientes asociados a las variables explicativas utilizadas en el
modelo. notar que en el caso de  (forma jurídica) la relación es inversa,
con base en la hipótesis H3 planteada anteriormente.

En la tabla 2 se detallan las variables empleadas en las pruebas estadísticas,
así como las unidades de medida.
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Tabla 1

FICHA TÉCnICA dEL EsTudIo EMPÍRICo

Población

Unidades de muestreo:
Sociedades españolas del sector del aceite de oliva ecológico con sitio
Web propio

Población total: 127 Sociedades

Elementos de muestreo:
Máximos responsables de la administración de las sociedades o aquellas
personas a las que nos dirigía el anterior (miembros del consejo rector o
responsables de la oficina)

Alcance: España

Tiempo: 1 de diciembre de 2012 al 5 de abril de 2013

Muestra

Tamaño muestral: 99 sociedades (77,95 por 100 de la población)

Encuestas válidas: 99 sociedades

Error muestral aproximado a M.A.S:
4,74* por 100, para p = q = 0,5 y un nivel de confianza del 95,5 por 100 y
factor de corrección

, donde k es valor de n(0,1) asociado al nivel de confianza; n el tamaño de la población; n el tamaño

de la muestra y P ´ Q la varianza de la proporción.

*



4. REsuLTAdos

En la tabla 3, se muestran los datos descriptivos obtenidos de las entrevistas
realizadas y que nos servirán de base para el estudio estadístico posterior.

Respecto a la localización de las empresas con producción ecológica de
aceite de oliva que han participado en nuestro estudio, se sitúan a lo largo
de todo el territorio español. Concretamente, han participado: 54 de em-
presas de Andalucía; 16 de Extremadura; 6 de Castilla la Mancha; 5 de
La Rioja; 4 de la Comunidad Valenciana; 4 de la Comunidad Foral de
navarra; 3 de la Comunidad de Madrid; 3 de Cataluña; 2 de Aragón y 2
de la Comunidad de Murcia. 

Centrándonos en los resultados que atañen a la regresión logística reali-
zada, en la tabla 4 se observa que existe una relación directa y estadística-
mente significativa entre la participación de la empresa en el comercio
exterior de manera activa con: la realización de transacciones comerciales
a través del comercio electrónico, el número de empleados que realiza
cursos de formación, el nivel académico del máximo responsable de la
administración de la empresa y la presencia en redes sociales. señalar
que las dos primeras responden al 95 por 100 de nivel de confianza y las
restantes al 90 por 100 de nivel de confianza.
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Tabla 2

VARIAbLEs uTILIzAdAs y sus unIdAdEs dE MEdIdA

Variables Unidad de medida

Exportación activa Variable dicotómica. Tomará valor 1 si la empresa participa en el comercio exterior y
mantiene un departamento o persona encargada del comercio exterior, y 0 en caso con-
trario

Empleados (c1) Variable continua. Número de empleados que han realizado cursos de formación en los
últimos años

Nivel académico del
gerente (c2)

Variable categórica. Tomará valores en función del nivel académico del máximo respon-
sable de la administración de la sociedad cooperativa. 1: Sin estudios; 2: Estudios pri-
marios; 3: Estudios secundarios; 4: Estudio universitario de primer grado; 5: Estudio
universitario de segundo grado

Forma jurídica (c3) Variable dicotómica. Tomará valor 1 en el caso de ser sociedad cooperativa, y valor 0 si
se tratan de otras fórmulas jurídicas

Transacciones online 
(c4)

Variable dicotómica. Tomará valor 1 si la empresa realiza transacciones de compra y
venta a través de Internet, y valor 0 en caso contrario

Redes sociales (c5) ariable dicotómica. Tomará valor 1 si la empresa está presente en las redes sociales, y
valor 0 en caso contrario



Por su parte, los resultados de la regresión logística realizada muestran la
existencia de una relación inversa entre la exportación activa de la em-
presa y la forma jurídica cooperativa. Es decir, existe una menor proba-
bilidad de realizar una exportación activa en el caso de las sociedades
cooperativas oleícolas de producción ecológica en España. Como puede
apreciarse en la tabla 4 con la prueba ómnibus de coeficientes, el modelo
resulta significativo. Este modelo tiene, según los R cuadrado de Cox y
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Tabla 3

dATos dEsCRIPTIVos dE LAs EnCuEsTAs

* Empresas que realizan tanto compras como ventas online.

N.º % N.º %

Compras online 50 50,51 49 49,49

Ventas online 37 37,37 62 62,63

Transacciones online* 29 29,29 70 70,71

Presencia en redes sociales 56 56,57 43 43,43

Exportación activa 36 36,36 63 63,64

N.º % N.º %

Forma jurídica 41 41,41 58 58,59

Sin estudios

Estudios primarios

Estudios secundarios

Estudios universitarios. 1er grado

Estudios universitarios. 2º grado

TOTAL

N.º empleados con curso de formación

Formación académica del máximo responsable de la administración

Sociedades coop.

1 1,01

12 12,12

23 23,23

27 27,27

36 36,36

99 100,00

Otras formas jur.

N.º %

SÍ NO

Media

4,98 10,97

Desviación típica



snell y de nagalkerbe, un poder explicativo sobre la variable dependiente
de entre 0,332 y 0,454. del mismo modo, este planteamiento empírico
permite clasificar correctamente, el 75,8 por 100 de las empresas (el 87,3
por 100 de las empresas no exportadoras activas y el 55,6 por 100 de las
empresas exportadoras activas).

Asimismo, en la tabla 4 se aprecia que las actuaciones en los medios elec-
trónicos, presencia en redes sociales y realización de transacciones a través
del comercio electrónico son las que muestran una mayor fortaleza en su
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Tabla 4

REsuLTAdos dE LA REGREsIÓn LoGÍsTICA bInARIA

* Variables significativas al 90 por 100 de nivel de confianza.
** Variables significativas al 95 por 100 de nivel de confianza.

Chi-cuadrado G. L. Sig.

Modelo 39,926 6 0,000

Variables Coeficiente Wald Exp (B) Sig.

Constante -4,325 9,672 0,013 0,002**

Redes sociales 0,962 2,842 2,617 0,092*

Nº de empleados 0,199 7,939 1,221 0,005**

Nivel académico del gerente 0,503 3,250 1,653 0,071*

Forma jurídica -1,075 2,963 0,341 0,085*

Transacciones online 1,126 4,228 3,083 0,040**

PRUEBA ÓMNIBUS DE COEFICIENTES DE MODELO

TABLA DE CLASIFICACIÓN

RESULTADOS PARA LAS VARIABLES DEL MODELO

R CUADRADO DE COX Y SNELL 0,332

0,454R CUADRADO DE NAGELKERBE

Corrección de porcentaje

Empresas no exportadoras activas 87,3

Empresas exportadoras activas 55,6

Porcentaje global 75,8



relación con la probabilidad de realizar exportaciones de manera activa,
según el odd ratio (Exp (b)). En esta clasificación le sigue la actualización
formativa de los recursos humanos de la empresa (número de empleados
que realizan cursos de formación). 

5. ConCLusIonEs

A la vista de los resultados obtenidos, podemos corroborar las cinco hi-
pótesis planteadas en esta investigación. Así, se comprueba que la parti-
cipación en el comercio exterior de manera activa por parte de las
empresas oleícolas de producción ecológica en España está relacionada
de manera positiva con la aplicación de las TIC en su actividad, en la
línea defendida por sumpsi (2004) o Filipescu et al. (2009). 

Asimismo se corroboran los resultados obtenidos por autores como Wei
et al. (2013) o Cheng y Xie (2008), que apuntan al efecto positivo que las
redes sociales tienen sobre la actividad comercial de las empresas y, por
otro lado, su eficacia en la venta de productos que históricamente han te-
nido dificultades para estar presentes en los canales de venta tradicionales
(Wei et al., 2013; dellarocas et al., 2010). 

del mismo modo, en la línea con lo defendido por diversos autores,
como boccherini (2009) o dichtl et al. (2004), entre otros, se demuestra
que la formación tanto de los empleados como de la gerencia son factores
determinantes para alcanzar el éxito en el sector exterior. 

Por su parte, se corrobora la existencia de una relación negativa entre la
forma jurídica cooperativa y la exportación activa. Consideramos que esta
relación negativa no disminuye la idoneidad de esta forma jurídica para
las empresas oleícolas de producción ecológica, ni para su presencia en
los mercados internacionales, tal y como apuntan Fayos y Calderón
(2013). no obstante, es un síntoma de que los errores y deficiencias es-
tructurales que históricamente han acompañado a este tipo de sociedades
(Rodríguez y Mozas, 2003) siguen persistiendo en la actualidad y son una
importante traba para su avance comercial.  

El estudio realizado ha permitido identificar una serie de aspectos que se
deben tener en cuenta para impulsar la salida al exterior de las empresas
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oleícolas de producción ecológica en España, con el propósito de que ac-
cedan a nuevos mercados y aprovechen las oportunidades que se derivan
en países desarrollados y, sobre todo, en economías como China, Rusia
o brasil, en los que la demanda de aceite de oliva virgen ha mantenido
una tendencia creciente durante los últimos años (Medina et al., 2013).
Entre estos, cabe destacar:

M La importancia del capital humano. En este aspecto debemos señalar
la necesidad de contar con personal formado y actualizado en las últi-
mas tendencias comerciales. Resulta imprescindible contar con gesto-
res cualificados y, especialmente, en los puestos directivos y máximos
órganos de administración de la entidad, para poder aprovechar las
TIC y las oportunidades del comercio exterior.

M La apuesta decidida por las Tecnologías de la Información y Comuni-
cación para el acceso al comercio exterior, tanto del comercio electró-
nico, como de las redes sociales como impulso y apoyo de éste. 

El acceso a nuevos mercados internacionales pasa por mejorar los siste-
mas de gestión y comercialización de las empresas, sobre todo de las so-
ciedades cooperativas, para lo que resulta determinante el
aprovechamiento de las oportunidades que ofrecen las TIC. A su vez,
para que se produzca una adecuada utilización de estas tecnologías, los
recursos humanos de la empresa juegan un papel fundamental, especial-
mente en lo que se refiere a la formación de éstos.
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REsuMEn

Importancia del capital humano y las TIC sobre la exportación: el caso del sector oleícola
ecológico español

En los últimos años, el consumo de productos ecológicos en general, y de aceite de oliva
ecológico en particular, está experimentando un considerable aumento en España. El cre-
cimiento de la demanda no justifica, sin embargo, una situación de equilibrio en el mercado
nacional, muy al contrario, se producen excedentes, que hacen que la exportación se con-
vierta en una exigencia para la viabilidad del sector. En este trabajo de investigación se ana-
lizan algunos de los factores que tradicionalmente se han vinculado a la posibilidad de que
las empresas participen activamente en los mercados internacionales. Los resultados extra-
ídos, utilizando como método una regresión logística binaria, muestran la existencia de una
relación entre la formación del gerente, la forma jurídica y el uso de las Tecnologías de la
Información y Comunicación (TIC) y la probabilidad de que la empresa oleícola de pro-
ducción ecológica española venda de forma activa en el exterior.

PALAbRAs CLAVE: Exportación activa, comercio electrónico, redes sociales, capital hu-
mano, sociedades cooperativas.

CÓdIGos JEL: o13, P13, Q17.

AbsTRACT

Human capital and ICT are important for exports: the case of the spanish organic olive oil sector

For the last years, consumption of organic products in general and in particular organic olive
oil is experiencing a significant increase in spain. The growth in demand does not justify,
however, a balanced position in the domestic market, on the contrary, surpluses, that make
the export be required like a requirement for the viability of the sector. In this research,
some factors that traditionally has been linked to the possibility that companies actively par-
ticipate in international markets have been analysed. The results extracted, using method a
binary logistic regression show the existence of a relationship between the training manager,
legal form and the use of Information Technology and Communication (ICT) and the pro-
bability that the organic olive oil of the spanish companies can be actively sold abroad.

kEyWoRds: active exporter, e-commerce, social networks, human capital, cooperatives
societies

JEL CodEs: o13, P13, Q17.
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1. InTRoduCCIÓn

La escasez y degradación de la calidad de los recursos hídricos son pro-
blemas que están afectando a la mayoría de las regiones del mundo. La
principal razón es el fuerte aumento de las extracciones globales de agua
de 600 a 3.900 km3 en el último siglo como consecuencia del intenso cre-
cimiento de la población y la renta, pero otra razón importante es la exis-
tencia de políticas de agua inadecuadas (WWAP 2006, Alcamo et al.
2000). Esta degradación de los recursos hídricos constituye una amenaza
para la seguridad hídrica de la población y para la biodiversidad medioam-
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biental en muchos países, que se ha afrontado con enormes inversiones
para garantizar la seguridad humana en los países de renta media o alta.
Isabel bardajíPor el contrario, las amenazas a los ecosistemas naturales
se han ignorado en la práctica (Vörösmarty et al. 2010).

En España, la mayoría de las cuencas están sometidas a estas fuertes pre-
siones antrópicas, pero el problema es similar en muchas cuencas del
mundo. se trata de un problema global que exige una reconsideración
de las actuales instituciones y políticas de agua. El objetivo no es solo pro-
teger los ecosistemas, sino también sustituir las enormes inversiones que
aseguran la seguridad humana por mejores opciones de gestión del agua.
La extraordinaria sobreexplotación global muestra que la mala gestión
del agua está generalizada y que no es fácil conseguir una gestión sosteni-
ble de las cuencas. En un principio la escasez de agua era consecuencia
de las extracciones de agua superficial, pero en las últimas décadas la si-
tuación ha empeorado debido al enorme vaciado de acuíferos por la caída
de los costes de bombeo (López et al. 2011). Entre 1960 y 2000, las ex-
tracciones subterráneas anuales en el mundo han pasado de 310 a 730
km3 con un vaciado de unos 150 km3 (konikow 2011).  Este vaciado
anual masivo alcanza 50 km3 en la región del Indus-Ganges-brahmaputra,
24 km3 en EE.uu., 13 km3 en la región del Tigris y Éufrates, y 9 km3 en
el norte de China. En consecuencia, un tercio de los grades sistema acu-
íferos están seriamente amenazados, en especial en las zonas áridas y se-
miáridas (Richey et al. 2015).

Esta expansión del acceso humano al agua es consecuencia de los proce-
sos de urbanización e industrialización y de los cambios en el uso de la
tierra, basados en el despliegue de infraestructuras hidráulicas como pre-
sas, polígonos de riego, trasvases y campos masivos de pozos de bombeo.
La escasez de agua puede llegar a ser crítica en los periodos de sequía, y
el cambio climático va a agudizar la severidad y recurrencia de las sequías
en algunas regiones, en especial las áridas y semiáridas (IPCC 2014). En
estas regiones, el efecto combinado de la escasez permanente generada
por las actividades humanas y el agravamiento de las sequías consecuencia
del cambio climático presagia niveles de degradación de los recursos hí-
dricos sin precedentes.
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La gestión sostenible de los recursos hídricos constituye un gran desafío
debido a los distintos tipos de bienes y servicios que provee el agua. Estos
bienes y servicios pueden clasificarse en bienes privados, bienes comu-
nales o bienes públicos, en función del grado de exclusión y rivalidad en
el consumo. El agua potable tratada de las redes urbanas se acerca a un
bien privado (rivalidad y exclusión), el agua en los cursos de agua super-
ficial y acuíferos se acerca a un bien comunal (rivalidad y no exclusión),
mientras que el agua que mantiene los ecosistemas se acerca a un bien
público (no rivalidad y no exclusión) (booker et al. 2012). La gestión del
agua está sujeta a la gobernanza y las políticas públicas por el fallo de los
mercados, que no consideran las características de bien comunal y bien
público del agua (dasgupta y Heal 1979).

En este trabajo se estudia la cuenca del Júcar al tratarse de un caso de
gran interés, porque es un sistema hidrológico casi cerrado, por las gran-
des inversiones en tecnologías de agua (modernización de regadíos, reu-
tilización, desalación), por la complejidad del uso conjunto de aguas
superficiales y subterráneas, y por los esfuerzos e iniciativas de coopera-
ción entre los usuarios que se realizan en la autoridad de cuenca.

El objetivo del trabajo es contribuir al actual debate científico sobre los
instrumentos de política para resolver la escasez de agua y las sequías. En
el estudio se utiliza un modelo hidroeconómico integrado de la cuenca
del Júcar que permite llevar a cabo una comparación directa entre instru-
mentos en función de sus efectos económicos y medioambientales. La
comparación se realiza bajo dos escenarios de escasez de agua: sequía
moderada y sequía extrema.  se consideran tres tipos de instrumentos:
(1) el enfoque institucional basado en la cooperación de los usuarios; (2)
el instrumento mercados del agua; y (3) el instrumento precios del agua.
También se consideran algunas medidas adicionales a estos instrumentos
para proteger el medio ambiente. 

Esta evaluación proporciona información a los grupos de interés y a los
responsables de la toma de decisiones sobre las ventajas y desventajas de
cada instrumento de política para el reparto de agua entre sectores y lo-
calizaciones espaciales. El artículo examina en primer lugar los tres tipos
de instrumentos. A continuación se describe el modelo de análisis, los
escenarios de instrumentos de política y sequías, y los resultados de si-
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mulación. Para finalizar se presenta un resumen con las principales con-
clusiones. 

2. TIPos dE InsTRuMEnTos dE PoLÍTICA PARA LA GEsTIÓn dEL AGuA 

La teoría económica distingue tres tipos de instrumentos de política que
sirven para incorporar las externalidades de mercado derivadas de las ca-
racterísticas de bien comunal y de bien público del agua. El primer tipo
es la “solución Pigou” basada en impuestos sobre las extracciones de agua
(Pigou 1920), que es el enfoque de precios de agua que promueve la di-
rectiva Marco del Agua europea (EC 2012). El segundo tipo es la “solu-
ción Coase” basada en privatizar el recurso y comerciar con él (Coase
1960), que es el enfoque de mercados de agua. El tercer tipo es la “solu-
ción ostrom” o gobernanza de los comunes (ostrom 1990), basado en
la evidencia de que las reglas coercitivas de gobierno fallan por la falta de
legitimidad y conocimiento de las condiciones locales. Esta es la aproxi-
mación institucional, en la que los propios grupos de interés diseñan las
reglas y mecanismos de cumplimiento para la gestión de los bienes co-
munales (ostrom et al. 1999).

Las políticas de agua predominantes en algunos países derivan de la de-
claración del Agua de dublín, donde se afirma que el agua es un bien
económico (ICWE 1992). Estas políticas se basan en los denominados
instrumentos económicos como los mercados de agua o los precios del
agua. 

Los instrumentos económicos funcionan bien cuando el agua tiene ca-
racterísticas de bien privado como en el caso de las redes urbanas, pero
no cuando el agua tiene características de bien comunal o de bien público.
Hay un fuerte consenso entre los expertos en relación a que los precios
del agua permiten alcanzar ganancias significativas de eficiencia y bienestar
en las redes de agua urbana (Hanemann 1998), aunque pueden surgir di-
ficultades técnicas y políticas en la implementación. El agua de riego pro-
cedente de fuentes superficiales y subterráneas tiene características de
bien comunal, y la utilización de instrumentos económicos requiere trans-
formar el recurso en bien privado. Esta transformación es complicada,
especialmente en regiones áridas y semiáridas con fuertes presiones de
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escasez de agua, por lo que se necesita el apoyo de los grupos de usuarios
y otros grupos de interés.

La agricultura de regadío es el uso de agua más importante en las regiones
áridas y semiáridas, y desempeña una importante función de manteni-
miento de la economía rural y de los ecosistemas. durante las sequías,
los ajustes de reducción de agua recaen en el regadío generando impactos
económicos y medioambientales, y conflictos sociales. una cuestión im-
portante para los futuros debates de política de agua es la identificación
del potencial de las distintas alternativas de gestión. Las políticas adecua-
das tienen que mejorar la eficiencia económica, conseguir la sostenibilidad
medioambiental, y tener en cuenta la equidad en un contexto de escasez,
sequías y cambio climático. El debate gira en torno a los diferentes enfo-
ques para el reparto del agua de riego, incluyendo los precios del agua,
los mercados de agua y el enfoque institucional. En España el enfoque
de gestión del agua no está basado en instrumentos económicos. El en-
foque está basado en la cooperación y acción colectiva de los usuarios en
las autoridades de cuenca.

Los precios del agua en el regadío para ahorrar agua han sido objeto de
debate desde los años noventa. una corriente de la literatura señala que
los precios del agua en el regadío tienen un efecto muy limitado en el
ahorro de agua (Moore 1991, sheierling et al. 2004), y otros autores in-
dican que los mercados de agua son mucho más efectivos que los precios
para el reparto del agua en el regadío (Cornish et al. 2004). 

En España existe una amplia literatura sobre los precios del agua en el
regadío, entre los que cabe destacar berbel y Gómez (2000), Gómez y
Riesgo (2004), Iglesias et al. (2004), y Mejías et al. (2004). Los resultados
muestran que el instrumento precios genera unas pérdidas elevadas de
renta entre los agricultores, como señalan Garrido y Calatrava (2010) en
su revisión de estos trabajos.  

En las últimas décadas, el enfoque del mercado para repartir el agua ha
ganado terreno en algunos países como Australia y Chile. distintos estu-
dios consideran que los intercambios de agua son una manera flexible y
eficiente de afrontar el problema del reparto de agua (Easter et al. 1998,
Connor et al. 2009, Howitt et al. 2012). Los mercados de agua aumentan
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la eficiencia del uso de agua, evitan el desarrollo de nuevas y costosas
fuentes de suministro, y consiguen ganancias de bienestar reasignando
agua  hacia cultivos de mayor rentabilidad. Las condiciones necesarias
para que los mercados de agua funcionen bien son numerosas: definir
los derechos de agua, crear un marco legal e institucional para los inter-
cambios, inversiones en infraestructuras de transporte, y bajos costes de
transacción (dinar et al. 1997, Connor y kaczan 2013). 

La cuenca del Murray-darling es actualmente el mercado de agua más
activo en el mundo, y durante la última sequía este mercado ha generado
unos beneficios cercanos a los 800 millones de euros anuales (Connor y
kaczan 2013). un desafío a los mercados de agua son los efectos a terce-
ros como los impactos medioambientales, que disminuyen los beneficios
de los intercambios. Los mercados de agua reducen los caudales de los
cursos de agua porque se intercambia agua que previamente no se utili-
zaba por los vendedores, y también porque los incrementos de eficiencia
de riego en parcela (más evapotranspiración) reducen los retornos de
riego a cuenca. Esta reducción de retornos ha sido analizada en Australia
y en EE.uu. (Qureshi et al. 2010, Howe et al. 1986). otro efecto preo-
cupante es la fuerte expansión de extracciones de acuíferos, como ha ocu-
rrido en la última sequía en el Murray-darling (1).

En relación a los costes de transacción, Connor y kaczan (2013) señalan
que la opción que se ha tomado en Australia ha sido ignorar los impactos
medioambientales de los mercados de agua. La consideración de estos
impactos requeriría mercados basados en el consumo de agua y no en las
extracciones, lo que elevaría los costes de transacción disminuyendo los
beneficios de los mercados de agua. 

Medellín et al. (2013) estiman unas enormes ganancias potenciales con
los mercados de agua en California bajo escenarios de sequía o cambio
climático. Estas ganancias en el Central Valley de California alcanzarían
los 1.400 millones de dólares. Ahora bien, la implementación de estas
ganancias potenciales del mercado no es tarea fácil, como muestra el fra-
caso del banco de agua en la sequía de 2009. Los intercambios de agua
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fueron bloqueados por las zonas exportadoras de agua con el apoyo de
las organizaciones medioambientales. El logro de esta solución requiere
de un contexto institucional más fuerte que facilite la cooperación de los
grupos de interés.

En España existen mercados de agua informales, en especial en las cuen-
cas del sureste. Estos intercambios de agua suelen realizarse entre agri-
cultores de la misma comunidad de regantes. no están basados en
transacciones monetarias, sino más bien en la confianza tradicional entre
agricultores de la zona. Los intercambios de derechos de agua en las cuen-
cas son muy limitados y se basan en derechos privados de agua subterrá-
nea (Albiac et al. 2006). La mayoría de las transacciones formales de agua
se han concentrado en la severa sequía que tuvo lugar en el periodo 2005-
2008, a través de ofertas públicas de adquisición de derechos por parte
de los organismos de cuenca.

El enfoque de gobernanza de los comunes o “solución ostrom” es el tipo
de instrumento institucional en el que los grupos de interés participan en
el diseño y cumplimentación de las reglas de gestión del agua. Este enfo-
que institucional no es muy utilizado en la gestión del agua, y las únicas
referencias en la literatura son las de ostrom (1990) que cita las institu-
ciones de agua en el levante español y en Filipinas, blomquist (1992) que
cita algunos pequeños acuíferos en el sur de California, y skurray (2015)
que cita el caso de Mancha oriental.

En algunos países con autoridades de cuenca, no existe la cooperación
activa de los usuarios en la asignación de agua. En Francia, las agencias
de agua están al cargo de la financiación de las infraestructuras por los
usuarios, pero no existen mecanismos para una intervención activa de los
usuarios en la asignación de agua. Por otra parte, en Francia no existen
problemas serios de escasez de agua como en España. En Australia, la
autoridad de cuenca del Murray-darling que se ha creado recientemente
ha elaborado el primer plan de cuenca en 2012, pero tampoco hay una
cooperación de los usuarios en la asignación de agua. El agua se asigna
mediante los mercados de agua, que como se ha señalado han aumentado
la escasez de agua en cuenca. Esta escasez se soluciona mediante compras
públicas de agua con un presupuesto de miles de millones de dólares aus-
tralianos, y no mediante la acción colectiva.

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

122

En Estados unidos no hay autoridades de cuenca, y los problemas de es-
casez de agua se solucionan mediante grandes inversiones en tecnología
de agua, pero no mediante la acción colectiva de los usuarios. Finalmente,
en el caso de China existen autoridades de cuenca con un enfoque de
mando y control, aunque la responsabilidad en la asignación de agua re-
side en las provincias y no en la autoridad de cuenca. 

En España, el enfoque de gestión del agua es institucional y está basado
en las autoridades de cuenca. Las autoridades de cuenca son responsables
de la gestión del agua, el reparto de agua, la planificación y las infraes-
tructuras. La característica específica de este marco institucional es la fun-
ción clave que tienen los usuarios en las autoridades de cuenca, ya que
cooperan en el diseño y cumplimiento de las decisiones de gestión, y en
la elaboración de las reglas y la normativa (Albiac et al. 2013). Las comu-
nidades de regantes están al cargo de la distribución de agua en los polí-
gonos de riego, y en la toma de decisiones en los sistemas de explotación.
Los representantes de los usuarios forman parte de las de las juntas de
explotación y las comisiones de desembalse, donde se toman las decisio-
nes sobre las extracciones de agua y de los usuarios que van a recibir el
agua. En este trabajo se estudia la cuenca del Júcar, que es un ejemplo
del enfoque de gestión del agua institucional.

3. MATERIALEs y METodoLoGÍA

La cuenca del Júcar ocupa 22.300 km2 en las regiones de Valencia y Cas-
tilla-La Mancha (Figura 1). Los recursos renovables son 1.700 hm3/año
con unas extracciones muy cercanas a los recursos renovables de 1.680
hm3, por lo que la cuenca es casi un sistema cerrado. El principal uso del
agua es el regadío que alcanza los 1.400 hm3, seguido de los usos urbanos
e industriales con 270 hm3, y de los usos no consuntivos como la produc-
ción hidroeléctrica, la acuacultura y los usos recreativos. La superficie de
regadío ocupa 190.000 ha, y los cultivos principales son arroz, trigo, ce-
bada, ajo, lechuga y cítricos. Las principales zonas de riego son Mancha
oriental (Mo) en el alto Júcar que cubre 100.000 ha, Acequia Real del
Júcar (ARJ), Escalona y Carcagente (EsC) y Ribera baja (Rb) en el bajo
Júcar que cubren 35.000 ha, y Canal Júcar-Turia (CJT) que bordea la
cuenca del Turia y cubre 22.000 ha. 

Mohamed Taher kahil, José Albiac Murillo, Ariel dinar, Encarna Esteban García, Lorenzo Àvella Reus y Marta García Molla
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La expansión de las extracciones de agua en la cuenca y las fuertes sequías
han causado considerables impactos negativos sobre el medio ambiente.
En las últimas décadas ha habido un fuerte crecimiento del regadío con
extracciones del acuífero de Mancha oriental. El vaciado de este acuífero
junto con otras importantes extracciones en la cuenca y las repetidas se-
quías, han provocado una fuerte disminución de los caudales del Júcar y
daños a los ecosistemas acuáticos. También ha habido impactos negativos
sobre los usuarios, por ejemplo en la Acequia Real cuyas extracciones
han caído de 700 a 200 hm3 en los últimos 40 años (García-Molla 2013).
La caída de retornos de riego en el bajo Júcar ha perjudicado gravemente
a los ecosistemas de La Albufera, que se nutren principalmente de esos
retornos (sanchis 2011).

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar
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La comparación de las políticas de agua se realiza mediante un modelo
hidroeconómico desarrollado por kahil et al. (2014a, 2014b, 2014c). El
modelo incorpora y desarrolla la metodología de modelización hidroe-
conómica de la literatura (booker et al. 2012, Cai et al. 2003, Harou et
al. 2009). El modelo incluye tres componentes: (1) un submodelo hidro-
lógico reducido; (2) un submodelo de economía regional; y (3) un sub-
modelo de beneficios medioambientales. El submodelo hidrológico
conecta los componentes del modelo, lo que  permite simular los impac-
tos hidrológicos de las sequías a nivel espacial. La figura 2 muestra la red
hidrológica de la cuenca con los nodos de oferta y demanda de agua y las
infraestructuras más importantes. La formulación matemática del submo-
delo es la siguiente:
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Figura 2

REd HIdRoLÓGICA dE LA CuEnCA dEL JúCAR
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donde las ecuaciones [1], [2] y [3] son las restricciones de balance de
masas, continuidad de caudal, y caudal ecológico mínimo, respectiva-
mente. Wsald es la salida de agua en el tramo del río d; Wend es la entrada
de agua en d; Wperd es la pérdida de agua en d; Extd

R1 es la extracción de
agua de los polígonos de riego situados en d; Extd

uRb es la extracción de
agua para uso urbano e industrial en d; Wend +1 es la entrada de agua al
siguiente tramo del río d +1; [r d

R1 . (Extd
R1)] es el retorno de riego de los po-

lígonos de riego; [r d
uRb . (Extd

uRb)] es el retorno del uso urbano e industrial;
APd +1es el caudal que entra en el tramo del río d +1 de los afluentes; y
Ed

min es el caudal ecológico mínimo establecido para cada tramo del río
por el plan de cuenca (CHJ 2014).

El submodelo económico regional representa las actividades de cultivo
de los cinco polígonos de riego más importantes de la cuenca (Mo, CJT,
ARJ, EsC y Rb) y el uso urbano en las tres principales ciudades  (Valen-
cia, Albacete y sagunto). En cada zona de riego se ha elaborado un pro-
grama de optimización de cultivos que maximiza los beneficios privados
de los agricultores, sujeto a restricciones técnicas y de recursos.  El pro-
blema de optimización viene dado por:

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar
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donde bk
R1 es el beneficio privado de los agricultores en el polígono de

riego k . C’ïjk es el vector de coeficientes de renta neta por hectárea del
cultivo i con tecnología de riego j (margen neto). La variable de decisión
es Xijk, que es el área ocupada por el cultivo i con tecnología de riego j.
Los cultivos están agregados en cereales, hortalizas, y frutales, y las tec-
nologías de riego son inundación, aspersión, y goteo. 

La restricción [5] representa la superficie de regadío disponible equipada
con  tecnología j en la zona de regadío k, Tsupkj. La restricción de agua
[6] representa la disponibilidad de agua en la zona de regadío k, Taguak.
El parámetro Aijk es la necesidad bruta de agua del cultivo i con tecnología
j. La restricción de mano de obra [7] representa la disponibilidad de mano
de obra en la zona de regadío k, Tmok. El parámetro Mijk es la necesidad
de mano de obra del cultivo i con tecnología de riego j.

Para los usos urbanos, se ha utilizado un submodelo de excedente eco-
nómico en cada ciudad de la cuenca, que maximiza el excedente del con-
sumidor y del productor. El problema de optimización viene dado por:

donde bu
uRb es el excedente del consumidor y del productor de la ciudad

u. Las variables Qdu y Qou son la demanda y oferta de agua de la ciudad
u. Los parámetros adu y bdu son el término constante y la pendiente de la
función inversa de demanda, y los parámetros aou y bou son el término
constante y la pendiente de la función de oferta (2). La ecuación [9] indica
que la oferta ha de ser mayor o igual que la demanda. La oferta de agua,
Qou, es la variable que conecta el submodelo de uso urbano con el sub-
modelo hidrológico. 
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(2) El excedente es una función cuadrática porque se asumen funciones de oferta y demanda lineales. Los pa-
rámetros se han tomado del estudio de Collazos (2004).
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El submodelo medioambiental representa los beneficios medioambien-
tales generados por La Albufera, que dependen de las entradas de agua
a La Albufera que se originan en los retornos de riego de las zonas de re-
gadío ARJ y Rb. Los beneficios y las entradas de agua a la Albufera se
relacionan mediante las siguientes expresiones:

donde la ecuación [10] representa la cantidad de agua que entra en La
Albufera de los retornos de riego, EAlbufera. Los parámetros a y b repre-
sentan la proporción de retornos de agua que llegan al humedal desde
las zonas de regadío ARJ y Rb, respectivamente. Las expresiones
[rA

R1
RJ

. (ExtA
R1

RJ)] y [rR
R1

b
. (ExtR

R1
b)] son los retornos de riego de ARJ y Rb. La

ecuación [11] representa los beneficios medioambientales, bAlbufera, deri-
vados de los servicios medioambientales que el humedal provee a la so-
ciedad. La función de beneficios medioambientales se asume que es una
función lineal por tramos (piecewise) de las entradas de agua, EAlbufera, al
humedal. Los parámetros d y r son el término constante y la pendiente
de cada tramo de la función lineal. Esta función representa los cambios
de régimen del ecosistema cuando se alcanzan umbrales críticos de las
entradas de agua, E1 y E2. La forma funcional se ha adaptado del estudio
de scheffer et al. (2001) donde se señala la importancia de los cambios
de régimen de los ecosistemas ante umbrales críticos de las condiciones
medioambientales. La variable EAlbufera conecta el componente de bene-
ficio medioambiental con el componente económico regional y el com-
ponente hidrológico. 

La función de beneficios medioambientales se ha calculado a partir de
indicadores del estado del ecosistema de La Albufera y estimaciones de
valoración medioambiental. El estado del ecosistema cambia de régimen
cuando se alcanzan los umbrales críticos de entradas de agua E1 y E2. La
caracterización del estado del ecosistema se ha realizado a partir de series

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar

[10]

[11]



de datos de indicadores hidrológicos y químicos (CHJ 2009), junto a es-
tudios de valoración económica de La Albufera y de otros humedales
(del saz y Perez 1999, Woodward y Wui 2001, brander et al. 2006). Los
detalles de la elaboración de la función de beneficios medioambientales
se explican en kahil et al. (2015)

La figura 3 muestra en forma esquemática el  modelo hidroeconómico
que se  describe en esta sección, con las principales relaciones entre com-
ponentes y variables. La información de los coeficientes técnicos y los pa-
rámetros del modelo hidroeconómico se ha obtenido a partir de
encuestas de campo, consultas a expertos, fuentes estadísticas, y de la li-
teratura (GV 2009, GCLM 2009, InE 2009, CHJ 2009 y 2012, MARM
2010). Los detalles del modelo se pueden consultar en kahil et al. (2014a,
2014b, 2014c).
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Figura 3

EsQuEMA dE ModELIzACIÓn
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El modelo desarrollado se utiliza para analizar los efectos de las políticas
de agua ante escenarios de sequía. se analizan dos escenarios de sequía,
sequía moderada y sequía extrema, que reflejan el rango de futura dispo-
nibilidad de agua en cuenca. Los dos escenarios de sequía representan
una reducción de las entradas de agua en cuenca del 22 por cien para se-
quía moderada, y del 66 por cien para sequía extrema. Esta caracteriza-
ción de la severidad de la sequía se basa en las entradas históricas de agua
en cuenca, siguiendo el procedimiento de clasificación de la severidad de
las sequías de la Confederación del Júcar.

Las estimaciones del impacto del cambio climático en el Júcar señalan
una reducción de entradas de agua del 20 por cien en el corto plazo
(2040) y del 50 por cien en el largo plazo (2100) (Ferrer et al. 2012,
CEdEX 2010). Los escenarios de sequía que se consideran en este tra-
bajo se acercan al rango de estas estimaciones.

Con el modelo se analizan los efectos económicos y ambientales de los
tres tipos de instrumentos de política de agua ante los dos escenarios de
sequía considerados. Como ya se ha señalado los tres tipos de instrumen-
tos son: i) el instrumento de la actual política institucional; ii) el instru-
mento mercados de agua; y iii) el instrumento precios del agua.

El instrumento de política institucional representa el actual enfoque de
la Confederación para gestionar la escasez de agua y las sequías. Este en-
foque consiste en cambios de adaptación flexible en las asignaciones de
agua, basados en la negociación y cooperación de los usuarios. Las carac-
terísticas de este enfoque son que todos los usuarios están involucrados
en la toma de decisiones, y también que se tienen en cuenta los aspectos
ambientales.

El instrumento de mercados de agua responde al creciente interés de di-
versas organizaciones internacionales, expertos de agua y del propio go-
bierno español por utilizar los mercados para asignar agua durante las
sequías. Los mercados de agua permiten las transferencias entre usuarios
para conseguir ganancias de bienestar. bajo este instrumento se establece
el comercio de agua entre polígonos de riego y también con los usos ur-
banos.

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar
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El instrumento precios del agua sigue las recomendaciones de la directiva
Marco que promueve los precios del agua para equilibrar la oferta y la
demanda, y para mejorar la eficiencia del uso del recurso. Este instru-
mento consiste en aumentar los precios hasta alcanzar los precios de equi-
librio que igualan la demanda con la oferta disponible.

4. REsuLTAdos y dIsCusIÓn

El modelo hidroeconómico se emplea para determinar los efectos de las
tres políticas alternativas ante la escasez de agua y las sequías. El modelo
genera resultados sobre los beneficios privados y medioambientales, las
extracciones de agua y los retornos, y las entradas de agua a La Albufera.
Los beneficios sociales son la suma de los beneficios privados del regadío
y el uso urbano, y de los beneficios medioambientales (Cuadro 1). El mo-
delo simula los resultados de utilizar las tres políticas alternativas en los
dos escenarios de sequía.
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* La asignación de agua en sequía es la misma bajo mercados de agua o precios de agua, porque esta asignación corresponde a la
solución óptima del modelo que genera precios y cantidades óptimas de agua que maximizan el beneficio privado. Esta solución
óptima puede alcanzarse mediante la política de mercados de agua que reasigna el reparto de agua a las cantidades óptimas (y
lleva a precios óptimos), o bien mediante la política de fijar precios óptimos lo que hacer reasignar el agua a las cantidades óptimas.
La diferencia es que con mercados los agricultores obtienen ingresos por la venta de agua, pero con precios pierden ingresos.

Cuadro 1

PoLÍTICAs dE sEQuÍA: InsTITuCIonAL, MERCAdos dE AGuA, y PRECIos dEL AGuA
Asignación de agua al regadío, uso urbano y medio ambiente en millones de metros cúbicos*

Escenario sequía Año normal

Tipo de política de agua
Situación actual

(cooperación
institucional)

Cooperación
institucional

Mercados
de agua

Precios
de agua

Cooperación
institucional

Mercados
de agua

Precios
de agua

Uso de agua hm3)

Polígonos de riego 1030 908 908 908 683 683 683

MO 399 359 363 363 304 316 316

CJT 155 132 150 150 107 146 146

ARJ 200 180 197 197 131 185 185

ESC 33 30 32 32 18 31 31

RB 243 207 166 166 123 4 4

Uso urbano 119 105 105 105 74 74 74

Caudales ambientales
(entradas a la Albufera)

60 52 50 50 34 29 29

Sequía extremaSequía moderada
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Los resultados que se obtienen de los mercados de agua están en con-
cordancia con los resultados de la literatura de mercados de agua men-
cionados anteriormente: aumento de la eficiencia de riego y caída de los
retornos que reduce los caudales de la cuenca. La política de precios del
agua también consigue un uso eficiente del agua al ajustar los precios para
equilibrar la demanda con la oferta disponible en sequía (3). Los precios
del agua en cada polígono de riego y centro urbano se igualan al valor
marginal del agua, que es el precio de equilibrio del mercado. 

4.1. Escenario base

El escenario base o “situación actual” está definido por un año normal
de disponibilidad de agua bajo la presente política institucional. Los be-
neficios sociales bajo la política institucional (o política actual de referen-

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar

(3 ) Este alternativa se corresponde con la política de precios del agua que promueve la Comisión Europea, rei-
terada en el documento “blueprint to safeguard Europe’s Water Resources” (EC 2012).

Cuadro 2

PoLÍTICAs dE sEQuÍA: InsTITuCIonAL, MERCAdos dE AGuA, y PRECIos dEL AGuA
beneficios privados del regadío y uso urbano, y beneficios ambientales en millones de euros

Escenario sequía Año normal

Tipo de política de agua
Situación actual

(cooperación
institucional)

Cooperación
institucional

Mercados
de agua

Precios
de agua

Cooperación
institucional

Mercados
de agua

Precios
de agua

Polígonos de riego 190 171 175 93 136 148 54

MO 80 72 72 37 61 62 31

CJT 45 40 42 33 36 39 17

ARJ 34 31 32 17 23 25 4

ESC 7 7 7 5 4 5 2

RB 24 21 22 1 12 17 0

Uso urbano 283 276 276 276 241 241 241

Beneficios privados 473 447 451 369 377 389 295

Beneficios ambientales 75 37 32 32 22 19 19

Beneficios sociales 548 484 483 401 399 408 314

Sequía extremaSequía moderada

Beneficios Privados y Sociales (106 €)
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cia) en condiciones de caudales sin sequía, alcanzan los 548 millones de
euros. Los beneficios privados son 190 millones de euros en el regadío y
283 millones en el uso urbano, utilizando 1.030 y 119 hm3, respectiva-
mente. Los beneficios medioambientales que genera la Albufera son 75
millones de euros, y la Albufera recibe 60 hm3 de retornos de agua de la
Acequia Real del Júcar (ARJ) y de Ribera baja (Rb), que mantienen el
estado ecológico del humedal. Los precios sombra del agua en el esce-
nario base en año normal (situación actual en el cuadro 1) son 0,10 €/m3

en Mo, 0,09 en CJT, 0,03 en ARJ y EsC, y 0,01 en Rb.   

4.2. Escenario de sequía moderada 

La sequía moderada reduce los beneficios sociales en unos 65 millones
de euros con la política institucional y los mercados de agua, pero las pér-
didas de beneficios sociales alcanzan cerca de 150 millones de euros bajo
la política de precios del agua. Las pérdidas medioambientales son de
unos 40 millones de euros bajo todas las políticas, reduciendo los bene-
ficios medioambientales a la mitad. La diferencia entre las políticas son
las pérdidas del regadío, que son inferiores a 20 millones de euros con la
política institucional y los mercados, pero que ascienden hasta los 100
millones con la política de precios del agua. Por lo tanto las enormes pér-
didas de beneficio de los precios del agua se derivan del gran impacto de
los precios del agua en los beneficios del regadío.

El medio ambiente soporta unas pérdidas de beneficios significativas por
la caída de entradas de agua a la Albufera. bajo mercados de agua y pre-
cios de agua, estas entradas de agua caen por debajo del umbral crítico
mínimo, creando un cambio de régimen en el humedal. La política ins-
titucional consigue un mayor beneficio medioambiental porque asigna
más agua a la Albufera, evitando una mayor desecación y degradación de
los ecosistemas. 

Los efectos sobre el sector urbano son moderados en términos de asig-
nación de agua y de beneficios privados. La razón es la regla de prioridad
de la política institucional, y también la disponibilidad de fuentes adicio-
nales de agua a mayor coste de las cuencas adyacentes en el caso de Va-
lencia y sagunto (Turia), o de agua subterránea en el caso de Albacete.
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Los costes de oportunidad de las políticas para los agricultores son las
pérdidas de beneficio que soportan bajo cada política. La elección de una
política que tenga un coste de oportunidad desproporcionado se encon-
trará con la oposición de los agricultores. El fracaso de una política que
tenga costes desproporcionados es muy probable, sobre todo si existen
otras políticas con un coste de oportunidad mucho menor. Los costes de
la política de precios del agua son muy elevados para los agricultores en
comparación con las otras políticas, con una caída de beneficios a la mitad
cuando se implementa la política de precios (90 millones €) en lugar de
las otras políticas (175 millones). La oposición a la política de precios
sería especialmente fuerte en Ribera baja, Mancha oriental y Acequía
Real del Júcar, ya que los costes de oportunidad de elegir los precios del
agua son especialmente perjudiciales para los agricultores. Este resultado
empírico muestra que las opciones de política institucional o mercados
de agua son mucho más factibles que los precios del agua. 

4.3. Escenario de sequía extrema 

Los efectos de la sequía extrema son mucho mayores que los de la sequía
moderada, aunque muestran unas pautas similares. La caída de beneficios
sociales se acerca a los 150 millones de euros bajo las políticas institucio-
nal y de mercados de agua, pero las pérdidas de beneficio suben hasta
250 millones con los precios del agua. Los beneficios medioambientales
experimentan grandes pérdidas, aunque la política institucional asigna
algo más de agua a La Albufera.

La política de precios en sequía extrema es muy perjudicial para los agri-
cultores. Elegir la política de precios del agua en lugar de las políticas ins-
titucional o mercados de agua, supone que los agricultores pierden las
dos terceras partes de sus beneficios. En Ribera baja o Acequia Real del
Júcar, los beneficios de los agricultores desaparecen. Esto demuestra que
los costes de oportunidad para los agricultores de la política de precios
son claramente desproporcionados. 

La distribución de costes para afrontar una sequía extrema en la cuenca
del Júcar depende de la política elegida y vienen dados por las pérdidas
de beneficios de cada sector. Estos costes son 40 millones de euros para
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el sector urbano (283-241) y 50 millones para el medio ambiente (75-22),
cualquiera que sea la política elegida. Pero estos costes se triplican desde
50 millones (190-140) de euros hasta casi 150 millones (190-54) para el
sector de regadío al elegir la política de precios de agua en lugar de las
otras políticas. La implantación de la política de precios se convertiría en
una tarea realmente complicada que tendría que afrontar serios obstáculos
técnicos y de oposición social, debido a la falta de equidad en la distribu-
ción de los costes de esta política entre sectores.

Estos resultados de los precios del agua confirman y amplían los resulta-
dos obtenidos en estudios previos sobre los precios del agua en el regadío,
realizados por berbel y Gómez (2000), Gómez y Riesgo (2004), Iglesias
et al. (2004), Mejías et al. (2004), y Garrido y Calatrava (2010). Todos los
estudios señalan que el instrumento precios del agua provoca elevadas
pérdidas de renta a los agricultores. La contribución de este trabajo es
que se estiman los efectos a nivel de cuenca y para todos los sectores, y
que se comparan directamente los efectos de las distintas políticas.

4.4. Medidas adicionales para proteger el medio ambiente

El mantenimiento de los caudales ecológicos es un problema importante
en la mayoría de las zonas áridas y semiáridas, en especial durante las se-
quías. Los responsables de la gestión se enfrentan a desafíos serios para
asegurar los caudales ecológicos, no solo porque no tienen el control efec-
tivo de las extracciones superficiales y subterráneas, sino también porque
el componente de retornos de riego es aún más difícil de regular que las
extracciones. Los ejemplos de estas dificultades de gestión incluyen cuen-
cas en las que los esfuerzos de gestión del agua son muy sofisticados,
como las cuencas del Júcar en España, Murray-darling en Australia, o
Central Valley en California (4). Como se ha indicado en la sección an-
terior, los caudales ecológicos en el Júcar están fijados en el plan de
cuenca, pero estos caudales son muy bajos e inferiores a 2 m3/s en des-
embocadura.
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(4) En el Júcar, el cauce se secó durante la última sequía. En el Murray-darling, el vaciado de acuíferos alcanzó
los 104 km3 durante la última sequía (blewett 2012). En el Central Valley de California, el vaciado de acuíferos ha
alcanzado los 180 km3 durante la actual sequía (uCCHM 2014).
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Las medidas de protección del medio ambiente que se mencionan a con-
tinuación se han tomado de otros estudios realizados con el modelo hi-
droeconómico, en los que se consideran medidas adicionales de
protección (5). se consideran dos medidas para proteger el medio am-
biente, una asociada a la política de mercados de agua y la otra asociada
a la política institucional.

La primera medida sigue el ejemplo de la cuenca del Murray-darling,
donde se ha implementado una costosa recuperación de agua para el
medio ambiente, utilizando un programa de compras públicas de agua
con una financiación de miles de millones. Esta política puede denomi-
narse mercado de agua medioambiental, y parece adecuada para conse-
guir los beneficios privados de los mercados de agua, y a la vez proteger
los ecosistemas. La segunda medida es mejorar la cooperación de los gru-
pos de usuarios en el Júcar en el marco del actual enfoque institucional,
incluyendo el medio ambiente como usuario de pleno derecho, y se
puede denominar política institucional sostenible. Con ello se lograría au-
mentar los caudales ecológicos mediante la negociación de todos los gru-
pos de “usuarios”, tanto económicos como medioambientales.   

Tanto la medida de mercado de agua medioambiental como la medida
de política institucional sostenible logran aumentos importantes de bene-
ficios medioambientales. Estas ganancias medioambientales suponen
cerca de 230 millones de euros tanto en sequías moderadas como severas,
con unos beneficios sociales en cuenca que alcanzan los 730 millones de
euros en sequía moderada, y los 660 millones de euros en sequía extrema
(kahil et al. 2014a, 2014b).

5. ConCLusIonEs

Las presiones sobre los recursos hídricos están aumentando en todos los
países, y además el cambio climático tendrá un impacto muy negativo
sobre las regiones áridas y semiáridas. El uso sostenible de los recursos

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar

(5) La explicación de las metodologías y los análisis de estos trabajos están fuera de los objetivos de este artículo
sobre tipos de políticas, como la metodológica de la teoría de juegos.  Las metodologías utilizadas y los detalles de
los resultados pueden consultarse en kahil et al. (2014a, 2014b).
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hídricos para afrontar los problemas de escasez de agua, sequías y cambio
climático requiere de una comprensión rigurosa de los procesos biofísicos
y del funcionamiento de los instrumentos de política. El desafío es com-
plicado porque el agua provee bienes y servicos privados, comunales y
públicos, lo que dificulta la elaboración y cumplimiento de políticas de
agua sostenibles.

Este trabajo evalúa empíricamente los instrumentos de política para re-
solver la escasez de agua y las sequías: precios del agua (impuestos de
agua de Pigou), mercados de agua (fijación de derechos e intercambios
de Coase), y gobernanza de los comunes (acción colectiva de ostrom).
El modelo hidroeconómico utilizado compara directamente los tres ins-
trumentos en función de sus efectos económicos y medioambientales.

Los precios del agua y los mercados del agua son instrumentos económi-
cos que funcionan bien cuando el agua es un bien privado, pero no
cuando es un bien comunal o un bien público. Estos instrumentos eco-
nómicos pueden conseguir ganancias de eficiencia importantes en redes
urbanas donde el agua es un bien privado, pero el carácter de bien co-
munal del agua de riego requiere de la acción colectiva.  

El enfoque de política de agua en España es institucional, y se fundamenta
en la cooperación de los usuarios en las autoridades de cuenca para las
decisiones de reparto de agua. Aunque la gestión del agua en España está
lejos de ser perfecta, se observan casos de experiencias de éxito, como la
reducción de extracciones en Mancha oriental (Esteban y Albiac 2011 y
2012). Este logro es notable porque no se ha conseguido en ningún otro
gran acuífero del mundo.

El modelo hidroeconómico del Júcar se ha utilizado para evaluar los ins-
trumentos de política de agua, y se han obtenido tres resultados impor-
tantes que pretenden contribuir al avance del análisis de estos
instrumentos. El primer resultado muestra que tanto la política institucio-
nal como la de mercados de agua son buenos instrumentos para reducir
los costes de las sequías, alcanzando unos beneficios similares. Este pri-
mer resultado tiene gran importancia porque demuestra que la política
institucional alcanza casi los mismos beneficios privados que los mercados
de agua. dado que los mercados de agua maximizan los beneficios pri-
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vados, el resultado confirma el buen desempeño de la actual política ins-
titucional basada en la cooperación de los usuarios.   

un segundo resultado es que la política institucional supera a los mercados
de agua en la protección del medio ambiente. El resultado es lógico ya
que los mercados de agua optimizan los beneficios privados pero ignoran
los beneficios medioambientales. En el Júcar se observa que los mercados
conllevan una reducción de agua para el medio ambiente, y provocan un
cambio de régimen del ecosistema más rápido en comparación con el en-
foque institucional. Por lo tanto, la actual política institucional tiene ventajas
medioambientales respecto a los mercados de agua. Este segundo resul-
tado tiene importancia cuando se planifica un futuro con cambio climático
y demandas sociales de protección de los ecosistemas.

El tercer resultado señala las enormes pérdidas para los agricultores de
utilizar el instrumento precios del agua en lugar de las otras dos políticas.
La directiva Marco promueve los precios del agua, lo que plantea un des-
afío importante en regiones áridas y semiáridas como España, donde el
regadío es el mayor uso del agua y está muy ligado a un amplio abanico
de servicios medioambientales. La utilización de la política de precios en
lugar de las políticas alternativas provoca unas pérdidas adicionales a los
agricultores de 80 y 100 millones de Euros en sequía moderada y ex-
trema, lo que muestra el elevado coste de oportunidad que tiene selec-
cionar esta política. Este resultado confirma los resultados obtenidos en
estudios previos descritos en Garrido y Calatrava (2010). La ventaja que
aporta este trabajo a los estudios anteriores es que se calculan las pérdidas
a nivel de cuenca, y no solo para algunos polígonos de riego o para una
selección de explotaciones tipo. Los impactos se estiman a nivel espacial
para toda la red hidrológica de la cuenca, y además se integra la interac-
ción del regadío, el uso urbano y el medioambiental.

El principal resultado empírico sobre los precios del agua es que los agri-
cultores pierden entre la mitad y los dos tercios de sus beneficios cuando
se implementan precios de agua en lugar de instrumentos alternativos.
La implantación de la política de precios como pide la Comisión Europea
se convertiría en una tarea francamente difícil por la fuerte oposición so-
cial derivada de la falta de equidad en la distribución de los costes de la
política, cuando existen además mejores alternativas. 
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La evidencia empírica de los resultados del Júcar muestra que el mercado
de agua y la política institucional son mucho más factibles que los precios
del agua, y además pueden mejorar la protección medioambiental con
medidas adicionales. una medida consiste en las compras públicas en los
mercados de agua, para aprovechar los beneficios de los mercados y a la
vez proteger los ecosistemas. La otra medida consiste en reverdecer la ac-
tual política institucional, incluyendo el medio ambiente como un usuario
de pleno derecho en el proceso de reparto de agua. sin embargo, la pro-
tección del medio ambiente con precios del agua supondría añadir más
costes “medioambientales” y “de uso del recurso” (en terminología de la
dMA) a los precios del agua, con el resultado de unos costes aún más
desproporcionados para los agricultores. Estos resultados cuestionan se-
riamente el énfasis de la directiva Marco del Agua en el instrumento pre-
cios del agua para el regadío. 
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REsuMEn

El debate sobre las políticas de agua: evidencia empírica de la sequía en el Júcar

La mala gestión de los recursos hídricos a nivel global es un motivo para reconsiderar las
actuales políticas de agua. Los tres enfoques de instrumentos de política de agua son los
precios de agua, los mercados de agua, y los instrumentos institucionales basados en la co-
operación. En España se utiliza el enfoque institucional basado en la cooperación, la unión
Europea promueve los precios de agua para equilibrar la oferta y la demanda del recurso,
y en Australia se han implementado los mercados de agua. Este trabajo compara estos tres
tipos de instrumentos de política para afrontar las sequías en la cuenca del Júcar. El análisis
indica que el instrumento institucional y el instrumento de mercados de agua tienen resul-
tados similares, lo que demuestra que el actual enfoque institucional no es inferior a los
mercados de agua. otro resultado importante es que el instrumento de precios del agua
conlleva unas pérdidas enormes para los agricultores, lo que convierte a esta alternativa en
políticamente inviable. Este resultado cuestiona seriamente el énfasis de la directiva Marco
del Agua en el instrumento precios del agua para el regadío.

PALAbRAs CLAVE: Instrumentos de política de agua, Modelización hidroeconómica,
Precios de agua, Mercados de agua, Cooperación institucional  
CÓdIGos JEL: Q25, Q54, d78, C61.

suMMARy

The debate on Water Policies: empirical evidence from drought in the Jucar river

The mismanagement of water resources at global level calls for a reconsideration of the cu-
rrent water policies. The three approaches to water policy instruments are water pricing,
water markets, and institutional instruments based on cooperation. The approach in spain
is institutional cooperation, whereas the European union promotes water pricing to balance
water supply and demand, and in Australia water markets have been implemented to con-
front water scarcity and droughts. This study compares these three types of policy instru-
ments to address drought in the Jucar basin. The analysis indicates that the institutional
instrument based on cooperation and the water market instrument both achieve similar re-
sults, demonstrating that the current institutional approach is not inferior to water markets.
Another important result is that the water pricing instrument entails very substantial losses
to farmers, which implies that this alternative is politically unfeasible. This result questions
seriously the reliance of the Water Framework directive on the water pricing instrument in
irrigation.

kEy WoRds: Water policy instruments, Hydro-economic modeling, Water pricing,
Water markets, Institutional cooperation 
JEL CodEs: Q25, Q54, d78, C61.
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MARTÍnEz ARnáIz, MARTA. Loras y parameras de la Lora en burgos. MAGRAMA. Ma-
drid, 2015.

El párrafo inicial y la dedicatoria ya nos están indicando dos aspectos im-
portantes de esta obra: que se trata de una comarca frecuentada por Mi-
guel delibes y cuál ha sido la mano que ha guiado la investigación de la
autora al presentar una estructura similar a Los paisajes agrarios de Es-
paña objeto de reseña en esta Revista.

La parte primera trata del medio físico de esta zona de media montaña
situada al norte de la provincia de burgos, y en el capítulo dedicado a los
recursos hídricos, en particular al río Rudrón se denuncian las agresiones
sufridas por la fauna acuática. y, como comparto las aficiones de d. Mi-
guel, puedo dar fe de que los vertidos de las piscifactorías y las repobla-
ciones con truchas arco iris han provocado la desaparición de la trucha
autóctona. ya no quedan “amigas” de d. Miguel, y no sólo en el Rudrón
sino también en otros ríos de España víctimas de una política insensata.

Respecto al relieve, los suelos y la cobertura vegetal se expone con detalle
la singularidad del paisaje, el duro clima, los tipos de suelos y las masas
forestales constituidas por encinares, rebollares, pinares y hayedos en su
mayoría de porte raquítico. se formulan dos críticas: la explotación, con
frecuencia inadecuada de los encinares que de otra forma se podría rea-
lizar en beneficio del pastoreo y con disminución del riesgo de incendios,
y la repoblación con pinos.

Termina esta primera parte exponiendo las limitaciones del medio y sus
potencialidades. Entre las primeras figuran el relieve, la altitud y la relativa
aridez. Las potencialidades se centran en la riqueza ecológica y paisajística
ilustrada con bellas fotografías. 

En la segunda parte, “La conformación histórica del territorio”, se expone
la evolución de los asentamientos y sus vicisitudes históricas desde la más
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remota antigüedad que evidencian la larga lucha del hombre por subsistir
en un medio adverso. se destaca el carácter de refugio de la comarca por
lo que no se vio afectada por el vaciamiento demográfico decretado por
el rey Alfonso I como medida de defensa contra el avance de la invasión
musulmana. Al contrario,  estima la autora que probablemente aumentó
la población creándose dificultades de abastecimiento dada la escasez y
las demás limitaciones ya citadas. A continuación, nos encontramos con
un detallado estudio del sistema poblacional del Medievo y con la apari-
ción de despoblados al final de la época. sólo permanecen algunas ermi-
tas. Con todo, subsisten los asentamientos a pesar de la merma
poblacional debida al masivo éxodo rural de medidos del siglo XX, aun-
que afectados de una crónica debilidad demográfica.

Finaliza esta segunda parte con la explotación –sobre todo cualitativa– del
Catastro del Marqués de la Ensenada realizado en el siglo XVIII con el
fin de analizar la “organización socioeconómica tradicional”. detallado e
interesante estudio de las posibilidades y limitaciones productivas que tam-
bién pueden atribuirse a otras comarcas de media montaña del territorio
español. La generalización de las prácticas comunitarias es consideradas
como una estrategia de supervivencia. Por último, las ocupaciones del ager,
saltus y silva son expuestas con detalle así como el abandono de las huertas
que, con mayor extensión superficial, he podido comprobar en otras re-
giones de similares características alejadas de la zona de estudio.

En la parte segunda titulada “sociedad, economía y territorio” se analiza
muy detalladamente la pérdida de población acentuada a partir de los
años 50 del siglo XX que se ha traducido en los grandes desequilibrios
demográficos (envejecimiento y masculinización) que ya detectaron en
las áreas rurales Luis Camarero et al. (2009) citados por la autora que se
muestra muy pesimista sobre el futuro cuando la “generación soporte”
deje de serlo.

El acusado despoblamiento de los núcleos de estudio y la reorganización
administrativa son profusamente estudiados, así como las comunicaciones
y su evolución dificultadas por el medio físico aunque el aislamiento está
siendo , en parte, mitigado por la expansión de la telefonía móvil e Inter-
net. Además las actuales relaciones campo – ciudad han contribuido a la
subsistencia de los pueblos. Afirma la autora que la mayoría de las vivien-
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das son utilizadas, al menos durante una parte del año. También la ex-
plotación de los datos censales nos da una buena información de dichas
relaciones.

Para terminar esta tercera parte se muestra el perfil del turista que visita
la comarca y las escasas repercusiones actuales del movimiento turístico,
aunque haya que considerarlo como un factor del desarrollo rural.

La parte cuarta se titula “Estructura económica y organización socio–es-
pacial”. Muy resumidamente y por sectores: el primario se presenta do-
minado por las actividades agrarias aunque necesitadas de una permanente
evolución. Es escasa la incidencia de las actividades extractivas.

La industria se caracteriza por su escasa diversificación sectorial y el sector
servicios se muestra como elemental y también poco diversificado.

En cuanto al espacio agrario se repiten sus atributos. El monte aunque
degradado tiene actualmente nuevas funciones por sus valores medioam-
bientales y turísticos, los mismos que se atribuyen al espacio tradicional-
mente denominado improductivo, concepto que a juicio de la autora debe
revisarse.

Por último, se detallan los principales cultivos y aprovechamientos y su
distribución en la comarca. se repite el abandono de los cultivos de
huerta. La cabaña ganadera ha disminuido evolucionando a especies que
precisan escasos cuidados y aumentando el tamaño de los rebaños.

El capítulo XIX ofrece especial interés. Comienza constatando que, a
pesar de las limitaciones del medio y de los desequilibrios demográficos
señalados, todavía hay ocupación del espacio agrario pese a las disfuncio-
nalidades estructurales debidas a que la concentración parcelaria no se
ha realizado en numerosos pueblos. Pero reconoce la autora que esta
mejora estructural no hubiera resuelto el problema ya que se basa en la
propiedad y en la comarca estudiada el número de propietarios multiplica
el de los habitantes censados. Por ello la ampliación de las explotaciones
ha debido basarse en el arrendamiento, a bajo coste, de  las tierras de los
propietarios ausentes. Así pues, estos constituyen un lastre para la mo-
dernización y mejora de las explotaciones porque, como ha demostrado
Milagros Alario, ya en 1980, la concentración parcelaria no sólo ha sido
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importante como reforma técnica, sino también por el cambio de  la men-
talidad  de los agricultores. suscribo plenamente lo dicho por esta notable
geógrafa por haber participado en la concentración de más de 30.000
hectáreas en la provincia de Cuenca.

En resumen, las mejoras técnicas se reducen al establecimiento de balsas
de riego para el cultivo de la patata de siembra y a la mecanización con
excesiva potencia de los tractores, circunstancia que también he podido
comprobar en otras zonas de características semejantes. El gran problema
para la permanencia de las explotaciones sigue siendo el envejecimiento
de sus titulares y la falta de reemplazo generacional.

Termina esta parte cuarta con un capítulo dedicado a otras actividades
económicas: la extracción del petróleo de la Lora y sus vicisitudes, el gas
pizarra controvertido por los efectos medioambientales del sistema de
explotación, el almacenamiento geofísico de Co2, los parques eólicos y
la caza.

La parte quinta y última, “Patrimonio, paisaje y desarrollo rural”, se con-
sidera por el autor del prólogo como la espina dorsal y fin último de este
trabajo. Comienza con una reflexión sobre el concepto de patrimonio
destacando que “el concepto de patrimonio cultural supera la idea de pa-
trimonio histórico – artístico” y así ha trascendido a la legislación.

El paisaje tiene un valor de contexto para el bien patrimonial concreto.
Para las sociedades desarrolladas supone además un espacio de bienestar
y calidad de vida. no obstante, se duda de que el turismo y actividades
anejas puedan constituir una opción viable debido a la caída de las activi-
dades agrarias y al agotamiento demográfico.

Continúa esta obra con dos capítulos que describen el patrimonio natural
y cultural de esta tierra fragosa. Empiezan con una descripción literaria,
poética que parece reflejar vivencias de la autora. bellas fotografías ilustran
el texto. Todo ello puede significar una magnífica guía turística.

A continuación se describe el patrimonio cultural que comprende el pa-
trimonio histórico-artístico y la arquitectura popular. Conjuntos megalíti-
cos y arquitectura religiosa y civil. se presentan seis iglesias y dos ermitas,
buenos ejemplos del románico burgalés donde la autora se recrea en la

Crítica de libros

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 243, 2016

150



descripción de los elementos decorativos (capiteles, canecillos, etc.). La
arquitectura civil comprende doce edificios (castillos, torres, palacios y
casonas) algunos  mal conservados o en ruinas y todos ellos con su co-
rrespondiente historia.

de valioso legado cultural califica la autora las viviendas y otras construc-
ciones rurales necesarias para la subsistencia. de las primeras identifica
dos estilos: la casa del Páramo y la casa cántabra. y muestra algunos con-
juntos urbanos destacables por su valor patrimonial y potencial turístico.

Finalmente, las conclusiones ofrecen dos aspectos: por una parte la falta
de sostenibilidad demográfica y la desaparición de la generación soporte
parecen augurar un futuro negro, por otra se ha comprobado que los pue-
blos siguen a pesar de los inconvenientes que presenta esta tierra. nada
está escrito.

Para terminar, debo reconocer el esfuerzo de la autora que, aunque con
reiteraciones, ha realizado una obra notable que analiza el espacio de
forma omnicomprensiva. Mi reconocimiento se extiende también a todos
los geógrafos que dan a conocer la verdadera realidad de los espacios ru-
rales.

MAnuEL MARTÍn GARCÍA
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RIVERo CoRREdERA, JuAn. Los cambios técnicos del cultivo del cereal en España (1800-
1930). Edita: Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio ambiente. secretaría
General Técnica. Centro de publicaciones.

un principio fundamental para la sociedad es tener una visión de su his-
toria con orden y precisión, para saber con claridad lo sucedido y porque
su conocimiento puede evitar errores futuros.

Tal es el caso de la agricultura española, principalmente en los siglos
XVIII y XIX a la que se le atribuye, con una aceptación indiscutible, un
destacado papel en el bajo nivel de desarrollo y el atraso socioeconómico
de España. Frecuentes y curiosos tópicos, como el supuesto uso excesivo
del arado romano, no era raro que aparecieran en la prensa, incluso hasta
el año 1960, lo cual era muy absurdo, pues aunque ha prestado una
enorme utilidad, y merece más monumentos que críticas, ha desaparecido
cuando era conveniente.

La liberación de la culpabilidad de la agricultura en el atraso técnico y
económico, poniendo fuera la lógica, el concepto de la “larga siesta deci-
monónica” puede considerarse un importante objetivo logrado en esta
obra. A lo largo de la misma puede comprobarse que, con una técnica
propia, y adaptada a las características socioeconómicas de la agricultura
española, se consiguió un aumento de la productividad con la misma ten-
dencia que en Europa. En España, la principal limitación viene impuesta
por la aridez.

El riguroso análisis y los resultados obtenidos tienen como fundamento
una extensa toma de información, sin dejarse influir por algunas obras
(Millet y Vicens Vives), con datos inciertos, pero aceptados como válidos
en todos los estudios por haberlos introducido autores de prestigio.

Antes de iniciar los comentarios sobre la obra, en general muy favorables,
se formulan unas observaciones que también conviene tener en cuenta.
La extensión del trabajo es excesiva para su desarrollo bajo formato de
tesis doctoral. Aparte de la ambición en la documentación y tratamiento
de los diferentes temas parece que se amplió el análisis en función de los
datos disponibles. El trabajo sobrepasa ampliamente los objetivos y se ex-
tiende a considerar  vid, olivo y legislación. sin embargo, falta un resumen
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y unas conclusiones al final de cada capítulo para dar uniformidad al tra-
bajo. Faltan tablas de las unidades de medida con sus equivalencias.

sería conveniente un glosario de términos que defina palabras menos co-
nocidas o en desuso. También, sería útil una cronología que situase pa-
ralelamente sucesos importantes.

de los datos estadísticos y de la exposición de la obra no se deduce con
suficiente claridad y detalle, los terribles efectos de la Guerra de la Inde-
pendencia en la economía y, especialmente, en la agricultura y ganadería.
se abordan ligeramente pero no se investigan con la riqueza documental
aportada en otros temas. 

Para España solo hubo una consecuencia importante: el nacimiento de
la primera constitución (1812) y el fin del Antiguo Régimen. La actuación
de napoleón, un genio de la historia, no pudo ser más tiránica y cruel
con un país en principio aliado. nunca reconoció el error de la interven-
ción que, por otra parte, se convirtió en una de las causas más determi-
nantes de su trágico final. 

Los efectos sobre la agricultura y ganadería fueron demoledores. En el
archivo Histórico nacional se describen atrocidades, saqueos y, muy es-
pecialmente, robos de grandes partidas de todo tipo de ganado, con re-
gistro detallado de las cantidades. 

Las consecuencias de la guerra, afectaron muy negativamente a la demo-
grafía de un país con unos 10,5 millones de habitantes. Aparte de las des-
trucciones, y las requisas de ganado y cosechas, los campos no se podían
cultivar a causa de la guerra, lo que agravaba la situación de la sociedad
rural.  

dejando aparte estas observaciones, de importancia menor en relación
con el conjunto de temas tratados, estamos ante una obra con un impre-
sionante análisis histórico y un desarrollo amplísimo, con elevado grado
de exhaustividad, que se extiende a los campos económico y técnico.

El trabajo, con un total de 849 páginas, se estructura en 14 capítulos, in-
cluido el final de conclusiones y una introducción sobre conceptos y fuen-
tes de observación. A continuación, mencionamos las cuestiones
fundamentales que se proponen resolver en los objetivos. La primera,
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justificar porque la agricultura española fue capaz de alimentar a una po-
blación que, de 1750 a 1850, había pasado de 7 a 16 millones de habi-
tantes. sí hubo mejoras técnicas, o el aumento  de la producción se debió
a la ampliación de la superficie cultivada por roturaciones masivas, como
mantenían los teóricos de la “larga siesta decimonónica de nuestra agri-
cultura”. 

otra cuestión, es comprobar si realmente la desamortización y venta de
los bienes de la Iglesia y la despatrimonialización de los mayorazgos de
la nobleza, permitió aumentar y mejorar la superficie cultivada.

También, se planteó el papel de la ganadería y su relación con la produc-
ción cerealista y los efectos de la supresión de la Mesta.

Además de fijar las variables de la economía  agraria que intervenían,
hubo una toma de información amplísima, aportando principalmente
datos estadísticos, documentos de bibliotecas y archivos y opiniones de
los agrónomos de la Escuela General de Agricultura “La Flamenca”, pri-
mera escuela de Ingenieros Agrónomos en España.

dentro de la temática de la obra cabe distinguir dos aspectos fundamen-
tales: uno, la evolución de las producciones, y otro, la incidencia de las
variaciones estructurales y los cambios en la legislación.

El concepto “cambios estructurales” es tan relevante como el primer as-
pecto, y tal vez debería haber figurado en el título. 

En lo relativo al crecimiento económico y las variaciones de la producti-
vidad distinguimos, por una parte, la evolución de las producciones y de
la superficie cultivada, y por otra, los cambios de tecnología. 

Las variaciones en el cultivo del trigo entre 1800 y 1859 evidencian un
crecimiento de 26 a 41 millones de hl (1 hl equivalía a 78 kg), lo que re-
presenta un aumento del 58%. Hay que señalar, al mismo tiempo, que
las superficies sembradas en ese periodo solo crecieron un 4,5%. Los ren-
dimientos pasaron de 5,8 a 9 hl/ha. En el mismo periodo, otros cereales
experimentaron fuertes incrementos. El centeno aumentó un 41%. La
superficie de cebada creció un 30% y la producción aumentó el 89%. La
función de este cereal era muy importante en una época con predominio
de ganadería de renta y de tiro. También aportaron una riqueza impor-
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tante las leguminosas que desde 1780 a 1890 pasaron de 4 millones de
hl a 9 millones. otras producciones básicas como aceite, patatas y vino
experimentaron incrementos considerables. 

En el pronunciado cambio de las producciones y de la productividad en
la agricultura española, de 1750 a 1930, a pesar de las dificultades inhe-
rentes a la estructura productiva, influyeron decisivamente las variaciones
de la tecnología. Entre las múltiples innovaciones técnicas señalaremos:
La optimización de las dosis de siembra. La constante mejora y selección
de variedades. La reducción de la superficie en barbecho; generalización
de la siembra de leguminosas y la práctica de labores más profundas con
corte y volteo de la tierra. 

Aumento de la ganadería estante y de la capacidad de la ganadería de tiro
y producción de estiércol en las propias explotaciones, desde 1880 se ge-
neralizó el empleo de abonos minerales.

El perfeccionamiento de arados y gradas y, sobre todo, desde 1895 a
1910, fue decisiva la introducción de máquinas segadoras (agavilladoras
y atadoras), aventadoras y trilladoras.

Con la retirada del arado romano se pasó del cultivo en suelo alomado a
la labor plana mediante arado de vertedera. El uso del arado de vertedera
fue determinante en la eliminación de la grama, una mala hierba que no
destruía el arado romano. En la época del cultivo alomado, los rodales
invadidos por la grama era necesario cavarlos con azadón y extraer las ra-
íces con una desgramadora para que las secara el sol del verano. no obs-
tante, el cultivo del cereal con suelo alomado se practicó hasta principio
de los años 50 en zonas de la comarca de Tierra de Campos. se daban 2
ó 3 labores de vertedera y después se asurcaba con arado romano o simi-
lar.

El cultivo en suelo alomado era menos sensible al encharcado, en años
lluviosos, e idóneo para la siega con hoz. 

En la segunda mitad del siglo XIX acudían temporeros de Galicia a la
siega de Tierra de Campos. Muchos procedían de Galicia en la época
que Rosalía de Castro dedicó el denostador poema “Castellanos de Cas-
tilla”.
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una vez descrito el primer aspecto relativo a la evolución de las produc-
ciones se van a señalar las variaciones estructurales y cambios en la legis-
lación que afectan de pleno a la estructura productiva. 

Respecto a la creación de estructuras, con cuantiosas inversiones, distin-
guimos la reforma de la red de transportes y la construcción de los pri-
meros tramos de  ferrocarril en la segunda mitad del siglo XIX. El Canal
de Castilla que se describe en la obra como la “arteria vital por la que flu-
ían las riquezas de Castilla” y, además de ser la vía fundamental para el
transporte. Fue el soporte de una notable industria harinera. 

Los conceptos que señalamos a continuación, con gran incidencia en las
estructuras de producción tienen su base en cambios de la legislación. 

La supresión de La Mesta fue uno de los más significativos. El autor des-
cribe, con detalle, como esta institución, con antigüedad desde el año
1273, a partir del reinado de Carlos III fue perdiendo privilegios y al final
fue abolida en 1836. Como consecuencia desaparece el concepto de ga-
nadería antagónica con la agricultura, muy propio del siglo XVIII, y las
explotaciones incorporan el ganado que proporcionan sus productos y
además el estiércol, cuya importante función es tratada con reiteración
por el autor. 

dentro de los análisis con referencia a la legislación sobresalen por su va-
lidez e interés histórico dos leyes proteccionistas, una de ellas, el Arancel
sobre granos, legislado por las cortes liberales en 1820, y otra, la que es-
tableció el Arancel proteccionista de 1891 para los cereales. Con el pri-
mero de los mencionados aranceles, según el autor “al proteger el
mercado interior se aseguró la venta de los excedentes trigueros en Cata-
luña y zonas costeras”. Con los efectos del segundo, se inició la salida de
la crisis del periodo 1886-1895, ya que “con un precio remunerador del
trigo nacional, los agricultores volvieron a sembrar una parte de las tierras
en barbecho. El detallado análisis del autor nos permite deducir una con-
secuencia económica con referencias históricas. La realidad fue que, en
ambos casos, la producción cerealista pudo reponerse y lograr un creci-
miento espectacular. Con la imposición de aranceles, la producción es-
pañola pudo hacer frente a la competencia de otros países. La libertad
de comercio suele tener efectos positivos, con elevación de la competiti-
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vidad y mayor eficiencia del uso de los factores de producción, pero la
globalización impuesta en forma despiadada, enfrentado a sistemas de
producción muy diferentes, puede provocar costes sociales y acusados
desequilibrios socioeconómicos.

El concepto que más influyó en la estructura de la propiedad fue el de
las desamortizaciones. normalmente, cuando se menciona la desamorti-
zación, por efecto de la enseñanza de la historia, todo el mundo cree que
se refiere a la desamortización eclesiástica. Tanto para el pueblo normal
como en autores especializados la desamortización era liberar tierra de
manos muertas, intensificar su producción e introducirla en el mercado.

En realidad, procesos de desamortización en España han existido varios
desde el siglo XVIII y durante el siglo XIX. Los principales, analizados
en esta obra, son: La desamortización de Godoy (1798-1808). La enaje-
nación de baldíos y realengos de Fernando VII en 1818, con la finalidad
de amortizar deuda del Estado. La denominada municipal o silenciosa;
la desamortización Eclesiástica de Mendizábal y la desamortización Civil
o de Madoz.

Tanto la municipal o silenciosa como la Civil o de Madoz, según análisis
del autor muy documentados, permitieron la formación de gran número
de explotaciones, con mejora de la alimentación del ganado. La superficie
de pastos aumentó. Era necesario reducir y privatizar superficie de bal-
díos, Realengos y Tierras Comunales. 

Muy interesante y original es el estudio y conclusiones sobre la amortiza-
ción Eclesiástica, de la que “Jovellanos sopesó las funestas consecuencias”.
El autor deduce que la “Iglesia en sus tierras producía el doble por unidad
de medida de tierra que nobles y propietarios del común”. “Es una ironía
que las tierras de la Iglesia fueran calificadas de manos muertas”. “La
desamortización no tuvo efectos importantes sobre la superficie culti-
vada”. También que el aumento de producción de trigo se había logrado
antes de la desamortización.  

En consecuencia, la idea de las “manos muertas” debería rectificarse y
no justificar el hecho histórico de la desamortización Eclesiástica que
constituyó un desaguisado jurídico de escasos beneficios y daños incalcu-
lables. Con la sensibilidad actual por el Patrimonio Artístico se contempla,
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con tremenda decepción, ruinas en lo que fueron impresionantes monu-
mentos. 

Expresamos la satisfacción de haber podido comentar esta obra que, por
su extensión, parece más una enciclopedia que una tesis. se han comen-
tado los temas de mayor interés y no ha sido posible incluir un número
mayor. 

PEdRo CAbALLERo VILLAR y Mª doLoREs dE MIGuEL GÓMEz
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BARDAJÍ, ISABEL (coordinadora). Reflexiones en torno a la PAC. Editorial Cajamar.

“Reflexiones en torno a la PAC” reúne, bajo la coordinación de la profe-
sora Isabel Bardají, a un grupo de los mejores especialistas españoles en
Economía Agraria, que abordan un análisis en profundidad de la que
sigue siendo una de las áreas de política europea más complejas y con
más repercusión sobre la opinión pública. En un momento en que la
Unión Europea muestra sus limitaciones a la hora de afrontar los fallos
de diseño de la moneda única o a la de hacer frente a la crisis de los re-
fugiados, y mientras sigue planteándose objetivos tan ambiciosos como
un cambio de su modelo de desarrollo guiado por la Economía del Co-
nocimiento, no resulta baladí interrogarse por la utilidad del uso que se
va a dar a los 362.787 millones de euros que constituyen el techo presu-
puestario de la Política Agraria Común (PAC) para el período 2014-20.
Es fácil entender que puedan existir dudas razonables en cuanto a que
tan ingente volumen de recursos deba seguir siendo dedicado a los obje-
tivos, a veces más teóricos que reales, de una política insuficientemente
evaluada, y la lectura del libro que aquí se comenta servirá para que los
debates pertinentes cuenten en nuestro país con una sólida base informa-
tiva.

El contenido de esta obra puede organizarse en torno a tres grandes blo-
ques temáticos. En el primero cabría situar lo directamente concerniente
al Primer y Segundo Pilar de la PAC, con un énfasis especial en los cam-
bios aportados por la última reforma, aprobada a finales de 2013. Co-
rresponderían a este bloque los trabajos dedicados a “El nuevo sistema
de pagos directos” (Irene Blanco e Isabel Bardají), y “La regulación de
los mercados en la nueva PAC y el equilibrio de la cadena de valor” (Jose
María Alvarez-Coque y Víctor Martínez Gómez), ya que ambos tratan
principalmente, de los instrumentos de intervención en los mercados y
del apoyo a las rentas agrarias, así como “La política de desarrollo rural
en el período 2014-2020” (Rosa Gallardo Cobos). También puede ads-
cribirse a este bloque “La agricultura de regadío en el contexto de la nueva
PAC” (José A. Gómez-Limón), ya que aborda el impacto sobre el regadío
español de la reforma del sistema de pagos a los agricultores y de los cam-
bios en la política de desarrollo rural. Un segundo bloque responde a la
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voluntad de analizar la forma en que se integran en la PAC las preocupa-
ciones relativas al medio ambiente, y estaría formado por “El componente
ambiental en la nueva PAC” (Juan J. oñate) y “Mitigación y adaptación
al cambio climático. Perspectivas políticas y la nueva PAC” (Isabel bardají
y Ana Iglesias). Por último un tercer bloque incluiría los que podrían de-
nominarse “nuevos temas de política agraria” ya que conforman una pro-
blemática que, aun estando presente con anterioridad, ha cobrado un
relieve singular con motivo de la última reforma de la PAC. se trata de
“Los seguros agrarios y el apoyo a la gestión de riesgos” (Alberto Garrido,
Camino Arroyo y Gonzalo Eiriz), “La PAC 2014-2020, las cadenas ali-
mentarias y la organización de los productores” (Raúl Compés López),
“La estrategia 2020 y la Asociación Europea de Innovación (AEI) de la
agricultura productiva y sostenible: algunas ideas y reflexiones desde bru-
selas” (Tomás García Azcárate) y “La crisis alimentaria mundial y el fu-
turo de la PAC” (Jose María sumpsi Viñas). La obra está prologada por
Isabel García Tejerina, en su calidad de Ministra de Agricultura, Alimen-
tación y Medio Ambiente, y cuenta con una doble presentación, a cargo
de Roberto García Torrente, en representación de Cajamar Caja Rural,
entidad financiera que cuenta ya con una interesante trayectoria en la pu-
blicación de obras especializadas sobre agricultura, y de un gran conoce-
dor de los temas tratados por los autores, como es el ahora Profesor
Emérito y Premio Rey Jaime I de Economía, Jaime Lamo de Espinosa.

A lo largo de las 295 páginas del texto se pasa revista a todos los aspectos
de interés de la nueva PAC, rastreando con frecuencia en sus anteceden-
tes, y se ofrece una visión ponderada del grado de novedad que incorpo-
ran los cambios producidos y de su mayor o menor trascendencia. no es
mérito menor de los autores el de que contribuyan a esclarecer para el
lector la siempre compleja, y habitualmente farragosa, arquitectura nor-
mativa de la PAC, pero tiene un interés especial la posibilidad de conocer
a través de sus opiniones lo que realmente aporta la reforma de 2013 al
acervo de la política agraria de la unión Europea. También es de destacar
el valioso esfuerzo por reflejar las consecuencias para la agricultura espa-
ñola de las reformas emprendidas. Quizás debería haberse intentando
evitar la reiteración en el tratamiento de algunos temas, como el pago
verde, en diversos capítulos, aunque seguramente era difícil dado su ca-
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rácter transversal. del mismo modo el balance entre descripción de la
PAC, apoyada en los reglamentos comunitarios, y valoración interpreta-
tiva de la misma, basada en la propia experiencia y visión personal de los
autores, debería haberse inclinado más a favor de la segunda en algunos
capítulos, donde los autores han estado demasiado pendientes en ocasio-
nes de recoger los detalles de una regulación compleja.

un tema recurrente en la obra es el de que la última reforma difumina
los límites que tradicionalmente marcaban la asignación de tareas a cada
uno de los dos pilares de la PAC, de modo que ahora temas como la vin-
culación entre percepción de pagos y cumplimiento de objetivos ambien-
tales, el apoyo a los jóvenes agricultores o la posibilidad de destinar parte
de los pagos directos a zonas ambientalmente sensibles aparecen en
ambos pilares. En el primer pilar la gran novedad en materia medioam-
biental es la introducción del pago verde, que prometía posiblemente más
de lo que en realidad ha acabado ofreciendo, dado el cúmulo de deroga-
ciones en su aplicación, excepciones y salvedades que plantea. En materia
de desarrollo rural resulta novedosa la existencia ahora de una condicio-
nalidad ex-ante, que impone la Comisión Europea a través del denomi-
nado Contrato de Asociación con cada Estado miembro, como paso
previo a la aprobación de los programas de desarrollo rural, y que gene-
ralmente tiene que ver con requerir la existencia de legislación nacional
en vigor que garantice la eficacia de las medidas a adoptar. También des-
taca el apoyo a la formación de grupos operativos que combinen los dis-
tintos intereses que desde el sector público y el privado giran en torno a
la agricultura a favor de una apuesta decidida por la investigación y des-
arrollo.

El apoyo a las rentas continúa siendo el objetivo dominante de la PAC,
pero es forzoso reconocer que ahora viene acompañado de un sustancial
debilitamiento del objetivo de estabilización de los precios agrarios. La
necesidad de hacer compatible el primero de ambos objetivos con las
normas de la organización Mundial de Comercio ha tenido el coste de
sacrificar en buena medida la capacidad de lograr el segundo. En este
sentido es cierto que la nueva PAC refuerza la idea de obtener una mejor
gestión de los riesgos ofreciendo la posibilidad de financiar fondos mu-
tuales y de subvencionar las primas de seguros con los recursos del se-
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gundo pilar. sigue sin embargo sin desarrollar de forma más potente y
decidida instrumentos que permitan afrontar riesgos derivados de fenó-
menos meteorológicos,  enfermedades del ganado, plagas y crisis de mer-
cado, con la importante excepción de los sectores productores de vino,
frutas y hortalizas. Puede decirse que en este terreno, al igual que en otro
igualmente importante, como es la mejora del funcionamiento de la ca-
dena de valor, desde el productor agrario al consumidor, la nueva PAC
da pasos adelante, pero no los suficientes para ser coherente con su nuevo
contexto de funcionamiento. La evolución reciente de la PAC se ha ca-
racterizado por el desmantelamiento de los instrumentos de regulación
del mercado, al que se concede ahora un protagonismo mayor que en el
pasado. Pero los agentes decisores de la cadena alimentaria enfrentan
estos mercados liberalizados desde posiciones fuertemente asimétricas lo
que exige nuevas formas de regulación que habrán de ser compatibles,
tras los ajustes necesarios, con la Política Europea de la Competencia.

una conclusión que emerge con claridad de la lectura de esta obra es que
la Política Agraria Común es cada vez menos “común”. La opcionalidad
en relación a la puesta en marcha de toda una serie de líneas de pagos di-
rectos (pagos directos acoplados, pagos redistributivos, ayudas a zonas
desfavorecidas) es buena muestra de ello. También se deja a la discrecio-
nalidad de los Estados miembros la forma de distribución del pago verde,
o la determinación de medidas nacionales “equivalentes” en términos de
resultados a las que se derivarían de la condicionalidad establecida para
dicho pago verde. La amplia capacidad de modulación de la reforma que
se concede a las autoridades nacionales puede servir, como en el caso es-
pañol, para que se desvirtúen algunos de los objetivos que esta teórica-
mente buscaba, cuál era la convergencia progresiva de los pagos por
hectárea. La mayoría de los pagos directos van a seguir en España en los
próximos años fuertemente condicionados por decisiones de producción
tomadas en el pasado, manteniendo así una gran desigualdad en el trato
que reciben de la PAC las distintas Comunidades Autónomas. La defensa
del “status quo” ha sido sin duda el factor fundamental en la aplicación
de la reforma en España.

La inercia de los intereses creados, que contemplan la PAC como una
suerte de contrato entre las autoridades públicas y los agricultores, y no
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como una política que debe justificarse por los bienes públicos que ofrece
al conjunto de la sociedad, sigue marcando el presente de la PAC tras su
última reforma. Por ello es pertinente recordar, como hace uno de los au-
tores (J.A. Gómez Limón), que “las ayudas públicas no pertenecen a nadie
en el plano individual, ni en el sectorial, ni en el geográfico” ya que cons-
tituyen instrumentos al servicio de lo decidido por los representantes de-
mocráticos de la ciudadanía europea. Los argumentos y la amplísima
información de calidad que los autores ofrecen en esta obra colectiva per-
mitirán sin duda a los lectores hacerse una idea personal de los avances o
retrocesos que la PAC está experimentando, y en qué grado, bajo esta
perspectiva. En suma, un libro absolutamente recomendable para quien
desee mantenerse al día de la evolución de una gran política comunitaria.

ERnEsT REIG

Catedrático de Economía Aplicada 
universidad de Valencia
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