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Revista Esparnola de Estudios Agrosociales y Pesqueros

El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, a través de la Secretaria General Técnica, viene
desarrollando desde hace muchos anos, al principio como pionero, una cuidada politica editorial en el
ambito 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 Esparola de Economia Agraria (REEA). Pero en
1976 se fundo la revista Agricultura y Sociedad (AyS) para dedicar mayor espacio a los aspectos socio-
logicos e historicos de la realidad agraria. A partir de 1998 se refunden ambas publicaciones bajo la
actual cabecera editorial, Revista Espariola de Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP).

La Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros es una publicacion 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 Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros se sigue
un riguroso proceso de seleccion y revision de los originales recibidos. Estos deben ser admitidos por
el Comité de Redaccion y posteriormente revisados de forma anonima por dos evaluadores de acre-
ditada solvencia cientifica. La aceptacion de los originales depende en tltima instancia del Comité de
Redaccion de la Revista. E-mail: redaccionReeap@mapama.es

La responsabilidad por las opiniones emitidas en los articulos que publica la Revista Espaiiola de
Estudios Agrosociales y Pesqueros corresponde exclusivamente a los autores.

SELLO DE CALIDAD FECYT

La REEAP ha obtenido el Sello de Calidad FECYT (Fundacion Espanola para la Ciencia y la
Tecnologia) como reconocimiento a su calidad editorial y cientifica, en su quinta convocatoria (2016).

INTERCAMBIOS Y PUBLICIDAD

La Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros estd interesada en establecer nter-
cambios con otras revistas similares nacionales y extranjeras, asi como en el de encartes publicitarios.
La correspondencia sobre este tema deberd dirigirse a: Redaccion de la Revista Espanola de Estu
-dios Agrosociales y Pesqueros. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Paseo de la Infanta
Isabel, 1 - Pabellon A, 28071 Madrid, Espaia. redaccionRecap@mapama.es

BASE DE DATOS Y REFERENCIAS

La Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros puede consultarse, a texto completo, en:
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Los textos publicados son referenciados, entre otras, en las siguientes bases de datos en linea:

— AgEcon. Research in agricultural & applied economics (University of Minnesota y Agricultural and
Applied Economics Association)

— AGRICOLA (United States National Agricultural Library)
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Etica y buenas practicas

El autor y la publicacién:

@ L'l autor/es acreditardn, mediante declaracion formal, que los trabajos no son plagio,
que no estan presentados o en fase de evaluacion en otras publicaciones y que no
contienen datos fraudulentos.

® Los trabajos tendran un apartado en el que se incluirdn las referencias bibliograficas
de las obras citadas en el texto; los datos de las referencias se tomaran del documento
fuente al que se refieren, principalmente de la portada, y en caso necesario, de otras
partes de la obra.

@ En los articulos, s1 hubiera financiador, deberd hacerse referencia al mismo y su re-
lacion con el autor/es.

Responsabilidades de los autores:

@ Ll autor/es se comprometen a tener en cuenta las observaciones y correcciones efec-
tuadas durante el proceso de evaluacion.

® Los autores, después de estar el articulo editado, estin obligados a corregir los errores
que pudieran ponerse de manifiesto, pudiendo responder a las criticas recibidas y
publicarlas, si el editor lo considera oportuno.

® Ademis deberan indicar que todos los autores han contribuido significativamente a
la elaboracion del trabajo y que éste no contiene datos fraudulentos.

Revisién por pares/responsabilidades de los evaluadores:

® Deberdn ser objetivos en sus evaluaciones y deberan indicar, en su caso, si existe al-
guna carencia relevante en las citas bibliograficas del trabajo.

® Los evaluadores no deberan tener conflictos de intereses con los autores, ni con la
mvestigacion, ni con los financiadores del trabajo si los hubiera.

® Los evaluadores deberan tratar sus evaluaciones de forma confidencial.

Responsabilidad del Comité de Redaccion:

Para garantizar la calidad de Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros se
sigue un riguroso proceso de seleccion y revision de los originales recibidos.

@ bl Comité de Redaccion solo aceptara trabajos de contenido razonablemente original
que seran posteriormente revisados en forma anénima por dos evaluadores de acre-
ditada solvencia cientifica, preservando su anonimato.

® La aceptacion o rechazo de los originales depende en ultima instancia del Comité
de Redaccion; ademas, sus miembros no deben presentar conflictos de intereses con
los articulos rechazados o aceptados.
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® L'n caso de que se detecten errores en los articulos, el Comité de Redaccion promo-
verd la publicacion de las correcciones.

® La responsabilidad por las opiniones emitidas en los articulos que publica la Revista
Espaiiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros corresponde tinicamente a los auto-
res.

Etica editorial:

@ El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion velard, como editor, para que se
cumpla la ética emanada del Comité de Redaccion.

@ No realizard negocios que atenten a los estindares éticos y al compromiso intelec-
tual.

@ Facilitard la publicacion de correcciones, clarificaciones o retractaciones y disculpas
st fuera necesario.
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Normas para la presentacién de originales

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

*

De cada trabajo se enviard el documento completo en Word a la Redaccion de la Re-
vista Espariola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion, correo electronico: redaccionRecap@mapama.es

La Secretaria de Redaccion de la Revista acusard recibo de los originales, asignara
un numero de entrada, nimero que debera indicarse en la correspondencia de los
autores con la Secretaria de la Revista.

El autor o los autores acreditaran, mediante declaracion formal, que los trabajos
son néditos y no estin presentados o en fase de evaluacion en otras publicacio-
nes.

Los originales podran presentarse en espanol o en inglés. En otro archivo se apor-
tard un resumen de unas 150 palabras, aproximadamente, en ambos idiomas, en
el que se incluira el titulo, detalle de los objetivos perseguidos, método utilizado,
las conclusiones obtenidas, las palabras clave y la clasificacion JEL con dos digitos
(http://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php).

La extension total del texto, incluyendo grificos y sus tablas, cuadros, notas y bi-
bliografia, esta limitada, aproximadamente, en los “Estudios” a 25 pdginas y en las
“Notas” a 10 paginas, mecanografiadas a doble espacio, con unas 300 palabras por
pagina. Kl texto y simbolos que quieran incluir cursiva deberdn ir en este tipo de
letra o subrayados.

En archivo aparte, con la referencia del titulo del articulo, se consignara la siguiente
documentacion personal: nombre y apellidos, profesion, cargo y centro de trabajo
del autor o autores, correo electrénico, direccion postal y teléfono.

Las referencias bibliograficas se incluiran en el texto, indicando el nombre del autor
o autores (en minusculas), fecha de publicacion (entre paréntesis) y haciendo una
distincion con a, b, ¢, en el caso de que el mismo autor tenga mds de una obra ci-
tada, en el mismo ano. Dichas letras deberan guardar el orden correlativo desde la
mas antigua a la mas reciente obra publicada.

Al final del trabajo se incluird una referencia bibliografica que contendra las obras
citadas en el texto, los datos de la referencia se tomaran del documento al que se
refieren: el documento fuente. Se extraeran principalmente de la portada, y de
otras partes de la obra en caso necesario.

Los nombres de persona podran abreviarse a sus iniciales.
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Cuando existen varios autores se separaran por punto y coma y un espaclo, y sl
son mas de tres se hard constar el primero seguido de la abreviatura et al.
En el caso de obras anoénimas, el primer elemento de referencia sera el titulo.

Monografias:

Apellido(s), Nombre. (Ao de edicion). Titulo del Iibro. N° de edicion. Lugar de
edicion: editorial. N de paginas.

EFjemplos:

JoveELLANOS, G.M. (1820). Informe de la Sociedad Econémica de Madrid al Real
v Supremo Consejo de Castilla en el expediente de Ley agraria. Nueva ed. Madnd:
Imprenta de I. Sancha. 239 p.

CAMPOs PALACIN, P.; CARRERA TROYANO, M. (2007). Parques nacionales y des-
arrollo local: naturaleza y economia en la Sierra de Guadarrama. Pamplona: Edi-
torial Aranzadi. 220 p.

GARCIA-SERRANO JIMENEZ, P. et al. (2011). Guia practica de la fertilizacion racional
de los cultivos de Espana. 2* ed. Madrid: Ministerio de Medio Ambiente y Medio
Rural y Marino. 293 p.

Partes de monografias:

Apellido(s), Nombre. (Ano de edicion). Titulo de la parte. En: Responsabilidad
de la obra completa. Titulo del libro. N° de edicion. Lugar de edicion: editorial.
Situacion de la parte en la obra

Ejemplo:
BARDAJI AZCARATE, I.; T10 SARALEGUI, C. (2006). El complejo agroalimentario
de los cereales. En: Etxezarreta, M. (Coordinadora). La agricultura espaiiola en la

era de la globalizacion. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.
p. 339-368.

Articulo de una revista:

Apellido(s), Nombre. (Ao de publicacion). Titulo del articulo. Titulo de Ia revista,
numero: paginas.

EFjemplo:

MAsSOT MARTI, A. (2003). La reforma de la PAC 2003: hacia un nuevo modelo
de apoyo para las explotaciones agrarias. Revista Espanola de Estudios Agrosociales
v Pesqueros, 199: p. 11-60.

Congresos:

Titulo del Congreso. Organizador. Lugar de edicion: editorial, ano de edicion. N°©
de paginas.
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10.

1.

12.

EFjemplo:
X Congreso Nacional de Comunidades de Regantes. FERAGUA. Sevilla: Conse-
jerfa de Agricultura y Pesca, 2002. 172 p.

Piginas Web:

Titulo de la pdgina. <htp://www.xxxxxxxxxx.zzz>[Consulta: fecha en la que se con-
sult6 la pagina Web]

Ejemplo:

Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. <http://www.mapama.gob.es>

[Consulta 23 de mayo de 2017)

. Todos los graficos y sus tablas, cuadros, diagramas u otras ilustraciones iran nume-

rados en paginas separadas al final del articulo, indicando titulo y fuente. Citar, en
cada caso, el lugar aproximado en que deban insertarse dentro del texto.

Admitido el trabajo por el Comité de Redaccion, se someterd, de forma andénima,
al juicio de, al menos, dos evaluadores externos, elegidos por el Comité en aten-
ci6n a su acreditada solvencia cientifica -proceso de evaluacion doble ciego-. A la
vista de sus informes, el Comité decidird su aceptacion o rechazo.

Aceptado el trabajo para su publicacion, se pedird a los autores que transfieran a
la Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros los derechos de autor
del articulo. Esta transferencia asegurara la proteccion mutua de autores y editor.
A los autores se les enviaran las primeras pruebas, vy el autor dispondra de diez
dias para su correccion. Pasado este plazo, se procederi a la publicacion del arti-
culo incorporando aquellas otras correcciones editoriales que el Comité estime
necesarlas para la mejora de la presentacion de los trabajos.

Una vez publicado el trabajo, el autor recibird dos ejemplares de la revista y un
pdf de su articulo.
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Nota Editorial

Xl Congreso de la Asociacion Espaiiola de Economia Agraria (AEEA)

Salvo el dltimo articulo, los demas trabajos que se incluyen en este niimero (250) de la
Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP) proceden de comu-
nicaciones presentadas al XI Congreso de la Asociacion Espanola de Economia Agraria
(AEEA), celebrado en Orihuela-Elche 13-15 de septiembre de 2017, bajo el lema: “Sis-
temas alimentarios y cambio global desde el Mediterraneo”. 1 Comité de Redaccion
de la revista realizé una primera seleccion entre el conjunto de comunicaciones acep-
tadas al Congreso cuyos autores manifestaron interés de que fueran publicadas en
REEAP. Posteriormente, se ha seguido el habitual proceso de revision y valoracion por
parte de dos evaluadores externos anonimos.

En los proximos niimeros REEAP publicara algunos otros trabajos también proceden-
tes de comunicaciones al Congreso de la AEEA. Este conjunto de articulos es una
muestra de la variedad tematica y de enfoques analiticos de los trabajos presentados en
el Congreso de la AEEA, congreso que con su frecuencia bianual se ha consolidado
como un importante foro de debate y presentacion de avances de la investigacion en
Fconomia Agraria. Asimismo, esta publicacion es una forma de continuar la estrecha
colaboracion entre la Revista y la Asociacion, a la que agradecemos desde aqui las fa-
cilidades dadas para la publicacion de estos trabajos.
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Hacia la PAC a 27: la Comunicacién
de la Comision de noviembre de 2017
Yy su contexto

ALBERT MASSOT MARTI (¥)

1. INTRODUCCION: PLAN DEL ARTICULO

El 29 de noviembre de 2017 la Comision Europea presento su esperada
Comunicacion “El futuro de los alimentos y la agricultura” con la que se
abri6o formalmente el proceso de reforma de la Politica Agricola Comin
(PAC) en vigor. En las paginas que siguen se pretende explicar el contexto
en que aparece tal propuesta asi como comentar sus trazos basicos. Nos
situamos en un plano estrictamente normativo y hacemos solamente refe-
rencias tangenciales a los resultados de la PAC vigente y a los enfoques al-
ternativos publicados sobre la futura PAC. Entendemos que estos temas
deberan abordarse mds adelante, una vez se conozcan las propuestas le-
gislativas de la Comision que completaran la Comunicacion. Nuestro ob-
Jjetivo es mas modesto: ayudar a la comprension de la logica del documento
de reflexion de la Comision, enfatizando sus posibles aciertos y deficiencias
con vistas a dar cuerpo a una PAC para una UE a 27, una vez concluida
la salida del Reino Unido y decidido el marco financiero post 2020.

Nos situamos en arenas movedizas en tanto que se desconocen los tér-
minos finales del “Brexit” al igual que las decisiones sobre los procedi-
mientos legislativos y financieros que las Instituciones Europeas tomaran

(*) Departamento de Estudios Parlamentarios - 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
Institucion en la que trabaja.

o

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 250, 2018 (15-91).
Recibido diciembre 2017. Revision final aceptada abril 2018.

1)
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Albert Massot Marti

en funciéon del desarrollo de los acontecimientos. Asumiendo de ante-
mano que la realidad podra desmentir algunos de los planteamientos ex-
puestos creemos sin embargo que clarificar el punto de partida, las
condiciones y los posibles escenarios de la proxima reforma de la PAC
puede ser util para comprender el laberinto negociador en que ésta va a
concretarse y el tenor de la politica (para 27 Estados Miembros) que
pueda desprenderse del proceso apenas miciado.

Por otro lado, el enfoque de la Comunicacion genera muchas dudas sobre
el futuro diseno instrumental de la PAC y no da pista alguna sobre su do-
tacion financiera. No hay que descartar que la nueva PAC que finalmente
adopten los colegisladores, el Parlamento Europeo y el Consejo, sea dis-
tinta a la que la Comision esboza en su Comunicacion y formalizaran sus
propuestas legislativas.

El articulo empieza por analizar la singularidad de la proxima reforma de
la PAC en comparacion a la precedente asi como sus principales condi-
clonantes (§2). Se comenta acto seguido el proceso de reflexion en curso
sobre el futuro de una Unmion a 27 que, mevitablemente, incidira en los
debates agrarios y, sobre todo, presupuestarios, que se avecinan (§3). Una
vez descrito el telon de fondo de la proxima reforma de la PAC, se co-
mentan los pasos seguidos por las Instituciones Europeas hasta llegar a
la Comunicacion de noviembre de 2017, se analiza su contenido y alcance
(§4) y se aportan algunas conclusiones a modo de corolario (§5) (1).

9. TRAZOS DISTINTIVOS DE LA PROXIMA REFORMA DE LA PAC
2.1. El (complejo) calendario para el diseiio de la PAC a 27

Fl Tratado de Lisboa reconocio la “codecision” entre el Consejo de Mi-
nistros y el Parlamento Europeo como el procedimiento legislativo en el

(1) Este articulo, terminado en abril de 2018, se inspira en la comunicacion presentada al XI Congreso Nacional
de Economia Agraria (Elche - Orihuela, 13-15 de septiembre de 2017) con el titulo “Hacia la PAC a 27: condi-
cionantes institucionales y presupuestarios”. Con posterioridad a este evento la Comision Europea publicé la Co-
municacion “El futuro de los alimentos y la agricultura” de tal modo que el articulo, aparte de retomar el analisis
del contexto de la proxima reforma de la PAC desarrollado en el Congreso de la AEEA, sitiia su epicentro en
este documento y sus avatares hasta abril de 2018. Agradecemos los comentarios realizados sobre la primera
version del texto por parte de los evaluadores anénimos de la REEAP.

16

Revista Esparfiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Hacia la PAC a 27: la Comunicacion de la Comision de noviembre de 2017 y contexto

ambito de la agricultura (2). Las negociaciones para la PAC de 2013 es-
trenaron las nuevas reglas. En noviembre de 2010 la Comision presento
la Comunicacion “La PAC en el horizonte 20207 (3) que dio el pistoletazo
de salida al proceso pre-legislativo de esta reforma en paralelo a las nego-
ciaciones del Marco Financiero Plurianual (MFP) 2014/2020. Un aio
practicamente después, en octubre de 2011, se publicaron las correspon-
dientes propuestas legislativas y, tras unas prolyjas negociaciones entre el
Parlamento Europeo y el Consejo agricola, el 20 de noviembre de 2013
se alcanzé un acuerdo sobre los textos reglamentarios que fueron publi-
cados un mes mas tarde (4). En resumidas cuentas, pese a que los trilogos
de negociacion (Comision-Parlamento-Consejo) permitieron que los di-
putados adoptaran su posicion en primera lectura, dar a luz la reforma
de la PAC de 2013 comporté nada menos que tres anos de intensos de-
bates entre las Instituciones Europeas (Grafico 1).

Grilico 1
EL (LARGO) PROCESO LEGISLATIVO DE LA REFORMA DE LA PAC DE 2013

—

12 Abril = 11 Junio 2010 [ Debate publico sobre la PAC post 2013

1 afio Diciembre 2009 - Julio 2010 [ Informe de iniciativa del PE sobre el futuro de la PAC (Informe Lyon)

Yy
medio ) ey P
.j 18 Noviembre 2010 Comunicacion de la Comision

—

12 Octubre 2011 Presentacion de las propuestas legislativas de la Comision
Noviembre 2011 [Fase pre-legislativa: la formacion de las posiciones de negociacion del]
- Marzo 2013 Parlamento Europeo (PE) y del Consejo
2 afios Abril - Junio 2013 Negociaciones (trilogos) entre el PE, el Consejo y la Comisién
26 Junio 2013 Acuerdo politico entre el Parlamento Europeo y el Consejo
Septiembre 2013 Ultimos trilogos sobre los aspectos financieros de la PAC

1 afio 20 Diciembre 2013 Publicacién de los actos basicos en el Diario Oficial

|
—

Adopcion de los primeros actos delegados y de ejecucion

Abril 2014
.j 1 ENERO 2015 [ APLICACION COMPLETA DE LA NUEVA PAC

-

(2) Denominado formalmente “procedimiento legislativo ordinario”. Véanse los articulos 43.2 y 294 del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) (Consejo, 2015).

(3) Para el andlisis de su contenido y alcance véase Massot (2013).

(4) Reglamentos (UE) n® 1303 a 1308/2013, DO L 347 de 20.12.20138. Andlisis institucionalistas del proceso
de reforma de la PAC de 2013 pueden encontrarse en Massot (2013) y Swinnen (2015).

[am—
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Nos encontramos ahora en los albores de un proceso similar que deberia
conducir a una nueva reforma de la PAC para mas alla del 2020 y para
27 Estados Miembros, una vez consumado el “Brexit”. El 29 de noviem-
bre de 2017 el Comisario Hogan present6 ante la Comision de Agricul-
tura y Desarrollo Rural del Parlamento Furopeo la Comunicacion “El
futuro de los alimentos y de la agricultura” (Comision, 2017b). Segun los
planes apuntados por el Ejecutivo Comunitario, a este documento de re-
flexion le seguiran: a) la presentacion el 2 de mayo de 2018 de un pro-
yecto de Marco Financiero Plurianual (MFP) en la perspectiva de 2027,
acompanado de una propuesta para un nuevo sistema de recursos pro-
pios para la UE a 27 (5); y b) la publicacion, el 31 de mayo, de las corres-
pondientes propuestas de reglamentos agrarios acompanadas de la
preceptiva evaluacion de impacto de la PAC en vigor.

Sinos atenemos al calendario de la reforma precedente (2010-2013) seria
teoricamente posible que la reforma pudiera estar lista a finales del 2020
dando por supuesto, claro estd, que el Parlamento renunciara a una se-
gunda lectura sobre las enmiendas a los textos reglamentarios propuestos
y se concluyera previamente un acuerdo en firme sobre el régimen de
gastos e mgresos post 2020 de la UE a 27. Sin embargo, este (optimista)
escenario se topa con tres factores de calado: el proceso de negociacion
de la salida del Remo Unido, a culminar en principio en marzo de 2019,
y que mnevitablemente condiciona el futuro marco presupuestario de la
Union; las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2019;y, en fin,
el nombramiento de un nuevo Presidente del Ejecutivo Comunitario y
su Colegio de Comuisarios, en otono de 2019.

En estas circunstancias, el periplo negociador en el que nos hemos em-
barcado con la Comunicacion es practicamente imposible que se cierre
antes de las elecciones de 2019 como pretende la Comision y proseguira
en la siguiente legislatura. Podria incluso bloquearse antes de la finaliza-
c16n del actual MFP (2020) y precisar de un tiempo adicional para su en-
trada en vigor.

(5 Programa de Trabajo de la Comision para 2018 (Comision Europea, 2017a). Véase en particular la pigina
2. Segun luentes de la Comision el nuevo MFP serd por 7 afios, a pesar de las reiteradas demandas para que se
redujera hasta cinco y se acompasara al ritmo institucional (elecciones al Parlamento y designacion de nuevos Co-
misarios). Sobre la duracion del MFP véase: Kengyel, 2017.
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2.2. El contexto: las agendas del cambio en politica agraria

Pero no es el calendario el unico elemento distintivo de la préxima re-
forma de la PAC. El contexto macroeconémico, presupuestario, mstitu-
cional, comercial, geopolitico, y tecnologico de los mercados agrarios sera

diferente al de los anos 2010/2013.

® [.a agenda social: hacia la PAC de la post-crisis. La precedente reforma
de 2013, negociada en plena recesion, dio paso a una PAC de la auste-
ridad. Recordemos que, por vez primera en la historia de la Union, el
marco financiero comunitario, y con él el presupuesto agrario, se redu-
jeron en términos absolutos para el periodo 2014/2020. Afortunada-
mente, la situacion ha mejorado vy, tras rozar la deflacion, se ha miciado
la senda del crecimiento y vuelve, siquiera levemente, la inflacion (6).
Persisten sin embargo las secuelas de la Gran Recesion (paro de larga
duracion (7), consolidacion del precariado, estancamiento de las rentas
del trabajo, incremento de la desigualdad, deterioro de la convergencia
real y la cohesion territorial, endeudamiento puablico y privado), al
tiempo que la politica monetaria agota sus ultimos cartuchos, lo que de-
beria dar paso a una actuacion economico-fiscal mas proactiva de los
Estados europeos y del Presupuesto Comunitario (8). En la Cumbre
de Gotemburgo de noviembre de 2017 los lideres europeos se conju-
raron para resucitar la dimension social del proyecto supranacional (un
ambito a decidir por unanimidad, vetado sistematicamente en el pasado

(6) En 2017 la Eurozona batio el récord de crecimiento del ultimo lustro (2,4%), por encima incluso que los
Estados Unidos (2,2%). Cifras que sin embargo palidecen [rente a las de las economias emergentes como China
(6,8%), India (6,3%), Turquia (6,5%) o Indonesia (5,1%). El Fondo Monetario Internacional habla de “crecimiento
sincronizado” en todas la regiones del planeta, coincidente con un repunte del valor de las materias primas. La
tinica excepcion notable es la del Reino Unido a causa del “Brexit” (con un pobre registro en 2017, 1,6%, inferior
al de 20106, 1,8%,). Como era de esperar, la inflacion también repunta, lentamente, en la Eurozona con un 1,6%
de media en 2017 frente al 0,2% de 2016. Los ultimos datos, de marzo de 2018, la sitian en un 1,4%.

(7) La Union acumulaba 17,6 millones de parados en febrero de 2018 (7,1% de la poblacion activa). Grecia
(20,8%) y Espana (16,1%) son los paises con peores indices (Datos de EUROSTA'T, http:/ec.europa.
eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Unemployment_statistics).

(8) El Banco Central Europeo (BCE) ha inyectado mas de 2,5 billones de FEuros en la economia a través de su
programa de compra de bonos soberanos y corporativos iniciado en marzo de 2015 y que, en principio, ha de ter-
minar en septiembre de 2018. Esta enorme liquidez ha salvado la moneda tinica y ha permitido superar la recesion
a lalta de una politica fiscal a la altura de las circunstancias. Pero, a causa del sobrendeudamiento, la liquidez mo-
netaria no ha impulsado el crédito sin el cual es dificil llegar al 2% de inflacion que tiene como referencia el BCE
como méximo responsable de estabilizar los precios. De ahi que la anunciada subida de los tipos de interés en la
Eurozona se ralentice, para no poner en riesgo la recuperacion iniciada, sobre todo si coincide con un alza de los
precios de la energia. Véase la siguiente nota a pie de pagina.
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por el Reino Unido). Este nuevo “Pilar social europeo” deberia ser ade-
mas respaldado por unos mstrumentos renovados en la politica de co-
hesion (Fondos Estructurales e Instrumentos Financieros) que afiancen
un crecimiento mclusivo. Lo que tendria también su traslacion en el
ambito agrario. La nueva PAC, con independencia de cudl sea el pre-
supuesto que se le asigne, no podra eludir como fomentar el creci-
miento y el empleo en las zonas rurales, como hacer efectivo el relevo
generacional en las explotaciones y en las aldeas, y deberd concretar
cémo mejorar la equidad en los mecanismos de apoyo directo a las ren-
tas agrarias. La Comunicacién de noviembre menciona estos retos (Co-
mision 2017b, Secciones 3,2 y 3.4) pero, como veremos (§4.2.4), sin
apenas especificar como los instrumentalizara.

® [.a agenda global: la incertidumbre en unos mercados agrarios inter-
dependientes. Un mundo de mds en mas globalizado impone que fac-
tores macroeconomicos en principio exogenos a un sector economico
concreto condicionen los mercados. Citemos por ejemplo el ritmo de
la recuperacion y de la evolucion de la demanda agregada europea y
mundial, la evolucion de los tipos de cambio con los principales socios
comerciales, o el devenir de los precios de la energia (9). Igualmente
hay que contar con un marco geopolitico mas convulso con la llegada
de la “Era Trump” y la consecuente pérdida de fuelle de la coopera-
c16n internacional como medio para afrontar los desafios globales (10).

(9) La volatilidad de los precios de la energia estimula la de los precios de los alimentos. El barril de petroleo
Brent cotizé. La actual espiral alcista, impulsada por la depreciacion del dolar, se enmarca ademds en unos mer-
cados energéticos en plena mutacion. Segiin la Agencia Internacional de la Energia (IEA, 2017), los Estados Unidos
se encaminan a superar la produccion petrolera de Arabia Saudita y Rusia gracias a la perforacion hidraulica de
roca (“fracking”) y muy pronto se convertirin en exportadores netos. China por su parte se ha convertido en el
principal importador de crudo, gracias a su capacidad de refinamiento. No obstante, el rapido crecimiento de la
produccion norteamericana no es suliciente, de momento, para compensar la politica de recortes de la OPEP, el
declive de Venezuela y México, y la creciente demanda procedente de Asia. De ahi que los mventarios de los
paises desarrollados estén cayendo y los precios del barril no tiendan a disminuir.

(10) Algunas de las miciativas de la Administracion Trump visualizan este punto de inflexion: la retirada del
“Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica” (mds conocido por TPP), la congelacion del acuerdo cli-
midtico firmado en Paris en 2015 (COP21), la suspension de la negociacion del “Acuerdo de asociacion trans-
atlintico de comercio e inversion” (T'TIP) con la UE, la renegociacion del “Iratado de Libre Comercio de América
del Norte” (NAFTA), y la guerra comercial recientemente desatada contra China por el acero y el aluminio, con
riesgo de extenderse a otros productos, a otras dreas (como la UE) y desestabilizar a la postre el comercio mundial.
Estamos asimismo a la espera de conocer cudl serd la posicion norteamericana sobre el futuro de las reglas y tri-
bunales de la “Organizacion Mundial del Comercio” (OMC), el rediserio de la ONU y sus agencias, o, en fin, el
papel de la OTAN en la defensa de Europa.
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Nos adentramos en un mundo multipolar donde, vivir para ver, Esta-
dos Unidos apadrina el proteccionismo mientras China enarbola la
apologia de la globalizacion y el librecambio (11). En tanto que se in-
tensifican los riesgos de conflictos politicos, aumenta la incertidumbre
y se complica la planificacion en el medio y el largo plazo para los ope-
radores de la cadena agro-alimentaria. La nueva PAC deberd integrar
aquellos desafios que puedan mcidir en el sector agrario y reforzar su
capacidad de reaccion ante los imprevistos (12). La Comunicaciéon de-
dica un capitulo entero a la dimension mundial de la PAC (Comision
2017b, Seccion 4, p. 29). Sin embargo, no aparecen por ningun lado
los riesgos geopoliticos, incluido el auge del unilateralismo.

® [.a agenda en materia de precios agrarios: la persistencia de la volati-
lidad. Con una PAC progresivamente orientada al mercado, una
mayor mncertidumbre econémica global viene acompanada de una
mayor volatilidad de los precios de los productos basicos agrarios
(“soft commodities”). La reforma de la PAC de 2013 fue aprobada
en una etapa de altos precios de los alimentos. El indice de precios
de los productos basicos de la FAO entre 2011 y 2014 se situ6é por
encima de los 200 puntos de media respecto al periodo de referencia
2002/2004. Tras caer hasta marzo de 2016 se situ6 en un promedio
de 174,6 puntos en el aino 2017. En marzo de 2018, altima fecha con
datos, rondaba los 172,8 puntos, un 28% por debajo de los 240 puntos
registrados en febrero de 2011, su nivel historico mas alto (siempre

(11) De todos modos no hay que descartar una reconsideracion del unilateralismo por parte de la Administra-
cion Trump cuando haga el recuento de los danios derivados de su afin punitivo. Una guerra comercial abierta
con China no saldria gratis. Se traduciria de entrada en un recalentamiento del conjunto de la economia nortea-
mericana, a sumar al impacto de su politica fiscal expansiva y las subidas de los tipos de interés por la Reserva Fe-
deral en curso. En materia agraria las anunciadas represalias chinas (sobre la soja, el porcino, el vino, los frutos
secos y alguna fruta fresca) deteriorarian la balanza comercial de uno de los pocos sectores en claro superdvit, po-
drian afectar asimismo a la estructura del mercado internacional de la soja (en favor de Brasil y Argentina) y, al ali-
mon, en visperas de elecciones parciales en los EE.UU, socavarian la base electoral republicana de numerosos
Estados agrarios. La primera senal de repliegue se dio en abril de 2018, con el anuncio de una posible vuelta al
TPP a fin de compensar las represalias que China pueda imponer a las exportaciones agrarias norteamericanas.
No es inconcebible que los contlictos comerciales en ciernes desemboquen finalmente en una solucion negociada
con China y la UE.

(12) Se podrian constituir, por ejemplo, mecanismos flexibles en prevision de conflictos comerciales y/o contra
los riesgos originados por la particular dependencia de la actividad agraria de los recursos naturales y de la evolucion
del clima. También se podrian reforzar las medidas de delensa comercial, consolidar los programas de promocion
v, en [in, mejorar la recepcion, formacion e integracion de los emigrantes temporeros dentro del mercado laboral
europeo.
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en términos nominales) (13). En estas circunstancias la proxima re-
forma de la PAC deberia reforzar los mecanismos contra la volatilidad
de las rentas agrarias mas alla de los pagos directos a la Ha y apostar
por mejorar el reparto del valor anadido dentro de la cadena agroali-
mentaria europea. Por otro lado, la reflexion sobre los futuros meca-
nismos de apoyo de la PAC se vera de algin modo afectada por las
dinamicas de otras politicas agrarias internacionales. En este sentido
adquieren una especial trascendencia los cambios que van a efectuarse
en la proxima “Farm Bill” norteamericana, hoy en pleno debate en el
Capitolio.

La agenda agro-comercial: un marco regulador en mutacion. La glo-
balizacion lleva consigo la consolidacion de una cadena de valor agro-
alimentaria mundial caracterizada por: la concentracion de la oferta
agraria en algunas zonas del planeta (14); el paulatino desplazamiento
del epicentro de la demanda alimentaria mundial al Pacifico (15); v,
al alimon, la consolidacion de la logistica del transporte interplanetario
de materias primas como un vector clave de la expansion de los inter-
cambios. Los crecientes vinculos comerciales aumentan los riesgos
para la seguridad alimentaria mundial, bien sea por catistrofes en las
zonas productoras (climaticas o sanitarias) o por posibles rupturas en
la (larga) cadena de intercambios a causa de conflictos politicos (Cha-
tham House, 2017). Pareceria en principio logico que tal escenario se
tradujese en un reforzamiento del proyecto de “globalizacion regu-
lada” que los Estados Unidos y la Union Europea forjaron desde el
final de la Guerra Fria. Nada mas lejos de la realidad. Las elecciones
norteamericanas de noviembre de 2016 marcaron una ruptura en la

(13 )Indice de precios de los alimentos de la FAO en marzo de 2018, publicados el 5 de abril (FAO, 2018).

(14) Entre ellas la UE que, tal como resalta la Comunicacion (Comision 2017b, pédgina 4), registra a dia de

hoy las mayores exportaciones de productos agro-alimentarios del mundo (por un valor de 137,9 millardos de

LEuros en 2017) (Comision, 2018d). Sin embargo, este buen resultado no quita que su posicion competitiva,

medida por la cuota de mercado global, se vaya deteriorando en muchos sectores (véase: UPV 2014, Capitulo

2, pagina 30 y ss.). Para un mayor detalle del comercio agrario comunitario, véase Comision Europea,
2018e.

(15) China en concreto se ha convertido a partir de 2001, cuando accedié a la OMC, en el primer importador

de productos agrarios del mundo. De esta guisa, el mercado chino hoy constituye el segundo destino de las expor-

taciones agroalimentarias de la UE tras los Estados Unidos por un valor total de 11,9 millardos de Euros en 2017
(Comision Europea, 2018d).
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tradicional alianza entre ambas orillas del Atlantico y han puesto en
la picota uno de los pilares externos de la Unmion (16). Al calor del
multipolarismo resurgen los conflictos comerciales de naturaleza po-
litica (como el embargo ruso o, mads recientemente, las tensiones aran-
celartas promovidas por la Administracion Trump), el marco
multilateral (OMC) esta siendo paulatinamente sustituido por el bila-
teralismo comercial (17) y, en fin, se pone cada vez mayor énfasis en
garantizar el acceso a los mercados (principales) que en la reforma de
las politicas domésticas a nivel global. Tal como ya se apunto, la Co-
municacion se contenta con unas vagas declaraciones sobre el contexto
comercial y sus efectos en el sector agrario (Comision 2017b, Seccion
4.1, p. 29-30).

® [a agenda medioambiental: compromisos renovados de la Union. La
nueva PAC debera hacer suyos los compromisos del acuerdo sobre el
cambio climatico firmado en Paris a finales del 2015 (COP21) (18),
posteriormente confirmados en Marrakech (COP22, de noviembre
de 2016) y Bonn (COP23, de noviembre de 2017). Estos compromi-
sos ya se han concretado en un “Paquete energia-chma 20307 para la
Union donde se recalca la contribucion de la agricultura para conseguir
que las emisiones de gases de efecto mvernadero se reduzcan en un

(16) La ruptura de la alianza transatlintica, sumada a la pujanza productiva y comercial del Pacilico asiitico,
conlleva cierto riesgo de ostracismo para esta pequenia peninsula de Eurasia donde se ha implantado el proyecto
de la Union Europea. Una Union que en 2015, atin con 28 Estados Miembros, contaba apenas con el 6% de la
demogralia mundial y podria significar solamente el 4% en 2060. Y con un poderio econémico en declive: en
2004 Ia UE a 28 representaba el 26% del PIB mundial, en 2015 ya equivalia tan solo un 22%, y, de seguir igual,
podria significar el 20% en 2030 (datos extraidos del “Libro Blanco sobre el tuturo de Europa”, Comision, 2017d,
pdgina 8). Para acabar de empeorarlo, el “Brexit” una caida de casi dos puntos y medio en el peso relativo de la
economia de la Union en el mundo.

(17) Lo confirman el “impasse” de las negociaciones agrarias registrado en la XI Conferencia Interministerial
de la OMC de Buenos Aires de diciembre de 2017 (WTO, 2017) y el empuje que en los tltimos tiempos la
Union Europea da a los acuerdos comerciales bilaterales, bajo muy diversos formatos: acuerdos de libre comercio
de nueva generacion (DFCTA en sus siglas en inglés) con Ucrania y Corea; tratado de libre comercio e inversiones
(TTIP) con los Estados Unidos - aunque hoy en hibernacion; Acuerdo econémico y de comercio (CETA) con
Canadi; tratados de libre comercio (TLC - FT'A) con el MERCOSUR, Vietnam o Nueva Zelanda; acuerdo de
partenariado economico (APE - EPA) con Japon; entre otros. Para una vision general de los acuerdos firmados
o en curso de negociacion por la Union Europea, véase Comision, 2017c.

(18) CMNUCC, 2015. Gracias a su excelente ritmo de ratificacion el acuerdo entré plenamente en vigor en
noviembre de 2016. Un anio mis tarde, a finales de 2017, el acuerdo habia sido ya ratificado por 170 de los 197
partes asistentes a la Convencion de Paris.
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40% en 2030 (19). También afectaran a la actuacion e instrumentos
de la nueva PAC los denominados “Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble” (ODS), adoptados por las Naciones Unidas (20). Como era de
esperar la Comunicacion de noviembre de 2017 reitera de manera ex-
plicita (Comision, 2017b, Seccion 1, p. 8) el papel que los agricultores
europeos jugaran en la lucha contra el cambio climatico y un creci-
miento sostenible como gestores directos que son de mds de la mitad
de la superficie de la Union, usuarios privilegiados de los recursos na-
turales, y, en defimitiva, artifices de sumideros de carbono y recursos
renovables para el conjunto del sistema economico. Pero, una vez mas,
no se explica como se efectuara y, lo que es mas importante, como in-
cidird en la asignacion de los futuros créditos de la PAC a las funciones
de apoyo a rentas, producciones y territorios rurales.

La agenda tecnologica: el impacto de la mmnovacion y la economia di-
gital en la cadena agroalimentaria. Nos encontramos en plena “cuarta
revolucion industrial”, caracterizada por una amplia gama de tecnolo-
gias emergentes que conectan el entorno fisico, digital y biologico e
impactan todos los sectores (Schwab, 2016). Una revolucién que viene
de la mano de los avances en conectividad (satélites, redes 5G, tecno-
logia de la cadena en bloques, fitogenética y nanomateriales, el uso ma-
sivo de los “Big” y “Micro Data”, el desarrollo del internet de las cosas,
y una segunda oleada de automatizaciéon basada en algoritmos e inte-
ligencia artificial. La agroalimentacion europea no quedara ni mucho
menos al margen. La economia digital va a traer consigo cambios sus-
tanciales en las formas de produccion, procesamiento y distribucion
de los alimentos, los habitos de los consumidores, las practicas admi-
nistrativas y el proceso de diversificacion economica del mundo rural.

(19) Las emisiones de electo invernadero de origen agrario se sittian en torno al 10,3% del total de Ia UE. Los

operadores tienden a minusvalorar esta cifra y prefieren recalcar que las emisiones agrarias han caido un 24%

desde 1990. Sin embargo, este porcentaje de reduccion no expresa los muy diversos desarrollos registrados por
las agriculturas de la Union (Espania por ejemplo apenas ha contribuido a ello) y enmascara que la mayor parte de
la caida fue debida a la fuerte reestructuracion ganadera en los Estados adherentes. De ahi que la Comunicacion

reconozca que serd muy improbable seguir este ritmo de disminucion en el futuro sin un apoyo politico mds am-
bicioso (Comision 2017b, p. 8). Sobre el papel de la agricultura y la PAC en la lucha contra el cambio climético,
véanse IEEP (2017a) y JRC (2016 'y 2017).

(20 )La Comunicacion llega a enumerar 18 objetivos de los 17 fijados por las Naciones Unidas en los que la

PAC puede ejercer una accion relevante (Comision, 2017b, pagina 9).
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En el eslabon productivo de la cadena va a expandirse la agricultura
de precision mediante el uso de drones y la robotizacién o automati-
zacion de las actividades agrarias, se difundira el cultivo vertical, y se
consolidaran las explotaciones en red (como forma especifica de agri-
cultura colaborativa o “cofarming”) (21). En el otro extremo, en la fase
de la distribucion, el comercio electronico y las platatformas digitales
se reforzardn, y apareceran actores no tradicionales en competencia
directa con la gran distribucion alimentaria y los supermercados (22).
Tampoco hay que descartar la difusion de la tecnologia de la cadena
de bloques (“blockchain”) entre las empresas agroalimentarias (Wa-
geningen, 2017) (23). La Comunicacioén de la Comision subraya la im-
portancia de llevar la innovacion de los laboratorios a los campos, de
conectar a los agricultores pequenos y medianos con la economia di-
gital, y de aprovechar los avances tecnologicos para mejorar la gestion
y los controles de la PAC y reducir la fractura entre el medio rural y
urbano. En definitiva, se ensalza una “agricultura inteligente” asentada
a su vez en una “PAC mas inteligente” (Comision 2017b, p. 8, 12, 13
y 14). Lo que no es obice para que la Comunicacion en algunos pa-
rrafos peque de cierto optimismo tecnolédgico y no tenga presente los
condicionantes estructurales de la transferencia tecnoldgica (tamano

(21) En la UE suscita algunas dudas el papel que jugardn en esta revolucion agroalimentaria los nanomateriales
alimentarios y, sobre todo, la edicion genomica (mediante las llamadas “nuevas técnicas de mejora de los cultivos”
o NBTs - “new breeding technniques” - en sus siglas en inglés), a causa de la fuerte contestacion social que generan
v los obsticulos regulatorios que persisten para su consolidacion. El Abogado General del Tribunal de Justicia
Comunitario se ha pronunciado recientemente por excluir las semillas obtenidas por mutagénesis del marco re-
gulatorio de los organismos genéticamente modilicados y, por consiguiente, podrian ser objeto de un procedimiento
distinto de autorizacion (TJUE, 2018). Se espera que la sentencia que confirme, o no, la opinion del Abogado
General se publique antes del verano de 2018, a la que deberian seguirle las correspondientes propuestas legislativas
de la Comision.

(22) El comercio on-line de productos de gran consumo crece muy rapido (en un 30% en 2017 segin un informe
de Kantar Worldpanel, 2017). En este contexto la compra por Amazon de los supermercados Whole Foods en
Estados Unidos, o la compra de la cadena de hipermercados Sun Art y la alianza firmada con el distribuidor mi-
norista Bailian Group por Alibaba en China muestran el interés de los gigantes del comercio electronico por las
tiendas fisicas y anuncian cambios disruptivos en el sistema de distribucion alimentario.

(23) Es de destacar el potencial de diversificacion de las fuentes de financiacion empresarial sui generis que
contiene la tecnologia de la cadena de bloques mediante las denominadas ICO (por sus siglas en inglés, “Initial
Coin Olflering”) u olertas iniciales de moneda. Las ICO se basan en criptodivisas corporativas cuya unidad se de-
nomina “token”. Alguna empresa agroalimentaria ha emitido ya “lood tokens”, e incluso “meal tokens”, a modo
de acciones, cuyo valor dependeri de la evolucion del negocio o inversiones linanciados con los capitales captu-
rados. También pueden constituir formas avanzadas de fidelizacion de clientes a cuenta de servicios futuros. No
obstante, hay que resaltar que las posibles iniciativas empresariales basadas en la “blockchain”y las criptomonedas
(“tokenomics”) no tienen a dia de hoy regulacion en la UE y, de no crearse en un futuro inmediato un marco ido-
neo que disminuya su alto riesgo, pueden acabar teniendo un éxito relativo.
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de las explotaciones, formacion y edad de los agricultores, nivel de
desarrollo de la agricultura colectiva, o grado de cooperacion entre el
sector publico y el privado). Factores estructurales que explican los
muy diversos puntos de partida digitales existentes (tanto a nivel de las
explotaciones como de territorios o administraciones, nacionales y re-
gionales) que podrian incluso poner en entredicho una aplicaciéon ho-
mogénea de una PAC con el principio de subsidiariedad como
bandera tal como preconiza la Comunicacion (§4.2.5). Aparte de al-
guna genérica referencia al mayor papel que en el futuro habrin de
tener los servicios de asesoramiento, las organizaciones de productores
o la Asociacion Europea para la Innovacion en materia de Productivi-
dad y Sostenibilidad Agricolas (AEI-EPI AGRI) (Seccion 3.1, pagina
15), la Comunicacion no muestra qué va a cambiar en la politica de
desarrollo rural o en la miciativa AEI- EPI-AGRI para crear una nueva
dinamica en los sistemas de conocimiento agrarios.

2.3. La crisis del proyecto europeo: sus componentes

Fl tercer y ulimo factor distintivo de la proxima reforma de la PAC es la
profunda crisis que padece el proyecto de integracion, macerada desde
la Gran Recesion y con el “Brexit” como su mayor exponente al romper
el mito de una Union irreversible y en constante ampliacion.

2.3.1. La Gran Recesién como punto de inflexion del proyecto de integracion

El tradicional método funcionalista de la construccion supranacional, que
anteponia la mtegracion econdémica, a pequenos pasos, a la integracion
politica, parece no dar mas de si. Nos mostré sus limites al completo con
la Gran Recesi6n, cuando se hicieron palpables las deficiencias de diseiio
de la moneda tnica. El Euro fue micialmente visto como la continuacion
logica del mercado interior y, por este motivo, no se exigié un esfuerzo
politico adicional para completar la Union Monetaria con una Union
Economica, una Union Bancaria, ni para constituir un “pilar social” como
respuesta a la deslocalizacion industrial y los efectos des-estructurantes
de la dindmica de los mercados globales (similar a lo que significo la “po-
litica de cohesion” cuando se cred el mercado interior en 1992). El re-
sultado estd a la vista: el advenimiento de la moneda tinica no solo no ha
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sellado el proyecto de mtegracion sino que, de 2008 en adelante, ha con-
seguido lo contrario, exacerbar las discrepancias entre los paises acree-
dores y los deudores, entre los paises del Norte y los del Sur, entre los
exportadores (excedentarios) y los importadores (deficitarios), y entre los
miembros de la Eurozona y los que no lo son.

Ciertamente, tras el estallido de la crisis, y aunque fuera a trancas y a ba-
rrancas, se han i1do colmando algunos de los déhcits mstitucionales evi-
denciados. Se han creado instrumentos capaces de acompainar la
actuacion del Banco Central Europeo como la Autoridad Bancaria, el
Mecanismo de Estabilizacion Financiera (MEEF) o el Mecanismo de Es-
tabilidad Europea (MEDE, llamado a convertirse en un verdadero Fondo
Monetario Europeo). La labor sigue inconclusa y es lenta (en particular
en cuanto a la mutualizacion de la deuda, la garantia comuin de los dep6-
sitos bancarios o los mecanismos fiscales anti-crisis), pero los progresos
son reales. Hasta el punto que puede afirmarse que los mayores riesgos
que hoy asolan a la Unién Economica y Monetaria son fundamental-
mente politicos. La leccion principal de la crisis ha sido que ha expuesto
la imperiosa necesidad de miciativas que hagan avanzar la integracion en
aquellas dreas de mayor interés para la ciudadania europea en su con-
Junto, mnternas (armonizacion fiscal y social, sostenibilidad y cambio cli-
matico, salud publica y trazabilidad, o derechos de los consumidores) y
externas (securitarias y migratorias). La UE tecnocratica ha de dar paso
a una “Europa de los cludadanos” s1 quiere seguir viva en el siglo XXI.

2.3.2. El desencuentro con la ciudadania como expresion de la crisis del proyecto europeo

Vivimos una creciente desafeccion de los ciludadanos europeos respecto
al proyecto supranacional cuyo cenit fue el voto en referéndum de la sa-
lida del Remo Unido. El “malestar en la globalizacion” del que hace ya
dieciséis anos nos hablé Stglitz (2002) ha llegado a Europa con voz propia
y ha arraigado en amplios sectores sociales en la medida que se ha ex-
pandido el miedo al futuro y la desconfianza en las Instituciones que de-
bian velar por su bienestar.

® Miedo por el tuturo economico. La Gran Recesion ha dejado una es-
tela de desencanto entre los ciludadanos que la han padecido en sus
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carnes. Las cicatrices no dejan lugar a dudas. Los espanoles sin ir mas
lejos constatan que el modelo econémico que trae consigo la recupe-
racién comporta un crecimiento sin apenas efectos tangibles en la vida
cotidiana de la mayoria, intensifica la brecha entre las rentas del trabajo
y las del capital, consolida colectivos como el precariado o los trabaja-
dores pobres, v, en fin, no detiene el deterioro de los servicios basicos
del Estado del bienestar. Aunque los Estados también tuvieron su parte
de culpa, muchos europeos de a pie han hecho responsables de esta
situacion a la Union Monetaria y a su politica de austeridad mal repar-
tida. Estas vivencias “micro”, de asimetria en los efectos de la crisis y
de consolidaciéon de una sociedad cada vez mas dual, se superponen
al telon de fondo “macroeconémico”. Los objetivos de cohesion social
y convergencia real se fueron difuminando en la agenda europea con
la crisis. Para mayor frustracion medios econémicos especializados in-
sisten en recordar los elevados niveles de endeudamiento, socavando
las oportunidades de las generaciones futuras (83,5% del PIB en la
UE-28; 89,2% en la zona Euro; Espana 99,4%), y que los problemas
estructurales del sistema bancario siguen ahi, escondiendo en sus ba-
lances 1,06 billones de activos dudosos. El denominado “Plan Junc-
ker” inaugurado en 2014, hoy reconvertido en Fondo Europeo para
Inversiones Estratégicas (FEIE) (24), fue en su momento una imagi-
nativa respuesta ante las reticencias inversoras de los Estados y movilizo
capitales publicos y privados en favor de la competitividad y el creci-
miento sin aumentar la deuda publica. Hasta 2018 ha servido para ca-
talizar unos 256 mil millones de mversion, una cifra no desdenable.
Pero no constituye la panacea y precisa ser complementado por una
decidida expansion fiscal por parte de las economias motoras de la
Unién y el desarrollo del “pilar social” por parte de la Umion (§2.2).
La cnisis de legitimidad causada por la recesion requiere un cambio
efectivo de rumbo en las politicas econémicas y sociales. Es urgente
alcanzar un consenso similar al emergio tras la II Guerra Mundial y
dio lugar a las sociedades del bienestar pero para conseguirlo es mdis-

(24) Sobre el FEIE véase la pagina del Consejo: http://www.consilium.europa.eu/es/policies/investment-plan/stra-
tegic-investments-fundy/.
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pensable encontrar los actores politicos adecuados que sean capaces
de atajar el populismo anti-europeista en boga.

® [l miedo de raiz identitaria y securitaria: su reflejo electoral. La globa-
lizaci6n, la revolucion tecnoldgica y la recesion han reflotado el dis-
curso nacionalista. El temor ante el futuro de los que se sienten
perdedores se retroalimenta con el malestar que han suscitado en al-
gunos paises y capas sociales la explosion migratoria y la escalada del
terrorismo yihadista. En realidad, estos fenomenos son independientes
pero el progresivo ascenso de la extrema derecha xenofoba confirma
que para una parte no desdenable de los electorados europeos la de-
fensa de una identidad (excluyente) y la proteccion de las fronteras na-
cionales por razones securitarias van a la par. Un relato diferencialista
que en ultima mstancia se convierte en un discurso anti-elites y confluye
en el anti-europeismo. En este sentido la desconfianza que ha ido cua-
jando respecto a la labor de la Union se ha convertido en una crisis
politica en toda regla. El ascenso del populismo anti-europeo nos da
la medida de lo que va mal en la construccion supranacional. Demues-
tra su fuerza de manera recurrente en cada cita electoral hasta el punto
de distorsionar los sistemas de partidos consolidados en décadas y
poner en cuestion el mismo proyecto. El largo ciclo electoral de 2017
evidencio el peligro de manera nitida, con su climax en las visperas de
las Presidenciales francesas, con el arriesgado enfrentamiento directo
entre Macron y Le Pen (25). Y lo han vuelto a recordar los resultados
de las elecciones en Italia y Hungria de 2018. Se propugna el renacer
del Estado nacional como ambito efectivo de proteccion del individuo
frente a un exterior considerado, econémica y culturalmente, como
peligroso. Frente a este reto politico, la Union Europea ha de reafirmar
sus valores fundacionales, sus credenciales humanitarias, y salvaguardar
el espacio Schengen. A fin de paliar la creciente sensacion de msegu-

(25) Jurgen Habermas ha recalcado la trascendencia que tiene que un programa radicalmente europeista como
el de Emmanuel Macron haya sabido ganarse un electorado tan apegado a sus raices como el francés, explicindole
sin tapujos que hoy la “soberania” se comparte o se pierde y que “sélo Europa, y no y el Estado nacional, es capaz
de garantizarla a sus ciludadanos”. Postura que contrapone a la cortedad de miras de la democracia cristiana ale-
mana, obcecada por la factura que tendrd que pagar por acompanar a Macron en su viaje a por “mds Europa”
(Habermas, 2017). Esperemos que el programa de la gran coalicion constituida en Alemania tras las tltimas elec-
ciones signifique un efectivo cambio de rumbo y que el eje franco-alemin vuelva a dar sus frutos en el debate
sobre el marco financiero post 2020.
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ridad de los ciudadanos europeos, parece mevitable incidir en las me-
didas de proteccion exterior en tanto que sin ellas se incentivan las ac-
ciones unilaterales estatales que ponen en entredicho la libre
circulacién interna de las personas (26). Pero la proteccion de las fron-
teras no puede convertirse en la solucién exclusiva. Europa necesita
también una accion exterior propia con ambiciéon, recursos y que, me-
diante unas politicas renovadas de desarrollo, mediterranea y de ve-
cindad, ponga en primer plano una solidaridad efectiva con nuestro
circulo geografico mas inmediato (Balcanes, Ucrania, Norte de Africa
y Oriente Medio). Ademas, si lo que se pretende es contener el éxodo
hacia nuestras costas, la accion exterior deberd acompasarse con las
politicas internas de la Unmion (incluida la PAC) para facilitar la acogida
e integracion de los refugiados e mmigrantes y para posibilitar parte-
nariados de éxito con los paises de origen que mejoren su gobernanza.
Es significativo que la Comunicacion recoja el guante y reconozca ex-
plicitamente que la PAC va a contribuir a la agenda de la Comision
Europea en materia migratoria (27). Subsiste la duda sobre si estos
mensajes se dirigieron primordialmente al resto de Comisarios para
que dieran luz verde a la Comunicacién (tal como se explica mas ade-
lante, §4.2.2). Habra que esperar a las propuestas legislativas para com-
probar su tenor (regulatorio y, sobre todo, presupuestario).

(26) Reforzando por ejemplo el “Frontex” (la “Agencia Europea para la gestion de la cooperacion operativa de
las fronteras exteriores”, que ahora cuenta con una guardia propia de fronteras y costas), robusteciendo la “Oficina
Europea de Policia” (“Europol”) o, en fin, sentando el germen de una politica de defensa comun (a partir de la
“cooperacion estructurada permanente” - PESCO en sus siglas en inglés - que, con un micleo duro de Estados,
pueda avanzar en la coordinacion operacional, la cooperacion de la industria militar y la inversion conjunta en ci-
berseguridad).

(27) La Comunicacion subraya el papel de la PAC para afrontar las causas de la emigracion y apunta seis lineas
de actuacion: a) compartir la experiencia y el conocimiento adquiridos con la PAC para desarrollar oportunidades
de empleo y actividades que generen ingresos en las regiones de origen y de transito de migrantes, incluidos los
proyectos de formacion de jovenes agricultores del plan piloto de inversiones exteriores de la UE, con participa-
cion de las organizaciones profesionales europeas; b) fomentar los programas de intercambios de jovenes agri-
cultores entre la UE y la Union Alricana; ¢) profundizar en la cooperacion en investigacion e innovacion agricolas;
d) mejorar el didlogo y la cooperacion politica estratégica con la Union Africana sobre cuestiones relacionadas
con el desarrollo agricola y rural, con el fin de contribuir a que la region desarrolle su economia agroalimentaria;
e) ofrecer oportunidades a los trabajadores temporeros dentro de la agricultura de la Union; y ) utilizar la politica
de desarrollo rural (v en particular las medidas de desarrollo local de la iniciativa LEADER) para ayudar a los
inmigrantes y a los refugiados a asentarse e integrarse en las comunidades rurales (Comision Europea, 2017b,
Seccion 4.2, paginas 30 y 31). Véanse sobre este punto, Matthews (2018e) y Comision Europea (2018)).
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2.3.3. El maximo exponente de Ia crisis existencial del proyecto supranacional: el “Brexit”
La adopcion por el Parlamento britinico de la “European Union Refe-
rendum Act 20157, que autorizoé la celebracion de un referéndum sobre
la permanencia del Reino Unido en la Unién Europea, y el resultado co-
nocido en las urnas son los mejores ejemplos de la creciente pérdida de
atractivo de la Unién entre los ciludadanos europeos. Detras de la victoria
del “NO” al proyecto supranacional no hay una simple ponderacion de
los costes y beneficios materiales de la pertenencia a la Union desde una
optica nacional. S1 fuera asi los cludadanos britinicos no hubieran corrido
los riesgos econdémicos, comerciales y territoriales (Escocia, Irlanda del
Norte) que el proceso de desconexion encierra para el Reino Unido. Se
trata de algo mas profundo, que bebe de la agenda del populismo anti-
europeista que se expande por toda la Unmion (§2.3.2).

Con el referéndum del 23 de junio de 2016 finiquitaron 43 anos de inte-
gracion con el continente. Algo mas tarde, el 29 de marzo de 2017, la Pri-
mer Ministro Theresa May formalizo la peticion de divorcio. Y poco
después, el 29 de abril, el Consejo Europeo definio el mandato de nego-
ciacion de los 27 para el “Brexit”. Las negociaciones de la separacion se
han convertido de hecho en la primera prueba del algodon de esta Union
de los 27 que deberd emerger mas cohesionada y con suficientes impulsos
para desactivar el efecto arrastre de la salida de las Islas. De momento se
ha seguido al pie de la letra el guion marcado por los negociadores euro-
peos: un dialogo estructurado en dos fases, primero sobre las condiciones
del divorcio, y, solo después de pactarlas, el micio de la negociacion de
la relacion futura del Reino Unido con la UE.

La primera fase de negociacion se cerr6 el 19 de marzo de 2018 con un
primer acuerdo entre Bruselas y Londres (Comision Europea, 2018h).
Por el lado de la Union se acepta un “periodo transitorio” de 21 meses
(hasta el 31 de diciembre de 2020) a fin de facilitar la salida y reducir la
mcertidumbre econémica que apareja. A cambio, el Remo Unido se com-
promete a respetar el acervo comunitario, incluidas las normas que pue-
dan aprobarse durante la transicion, en la elaboracion de las cuales ya no
participara aunque obtiene un derecho de consulta previa. En otras pala-
bras, el Reino Unido serd considerado un pais tercero, sin voz y voto, a
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partir de marzo de 2019, pero seguird a todos los efectos temporalmente
(hasta enero de 2021) dentro del Mercado Unico y bajo la férula del Tri-
bunal de Justicia de la UE.

El contenido material del acuerdo abarca como principales apartados: 1)
la factura britanica por los compromisos contraidos (en torno a los 45 mil
millones de Euros), con una obligacién genérica de contribuir ademas a
los presupuestos de la Union durante la transicion; 2) el reconocimiento
de la libre circulacion y el resto de derechos vigentes para los tres millones
de ciudadanos europeos que residen en las Islas; 3) la renuncia a una
frontera fisica entre Irlanda e Irlanda del Norte (con un formato atn a
concretar pero que no cierra la posibilidad de preservar el Mercado
Unico y la Union Aduanera si Londres acepta un alincamiento completo
con las regulaciones europeas); v 4) el acceso a las aguas durante la tran-
sicion en los mismos términos que hoy establece la Politica Pesquera
Comun (PPC); y 5) la posibilidad de que el Remno Unido negocie y firme
acuerdos comerciales con paises terceros pero solo pudiéndolos aplicar
una vez terminado el periodo transitorio.

En definitiva, frente a la intransigente y cohesionada postura de los 27, el
Gobierno britanico se vio obligado a hacer sustanciales concesiones en
todos los ambitos. Y con el acuerdo de marzo de 2018 firmado se entro
formalmente en la segunda fase de negociacion, en la que debera deci-
dirse el estatuto final del Reino Unido. Este incluye establecer el futuro
vinculo comercial con la UE, con sus estandares y sus reglas de homolo-
gacion. Se deberdn concretar también diversos capitulos de cooperacion
en materias tales como medio ambiente, seguridad, aviacion, o energia
nuclear, que en este articulo no abordaremos.

Existe la voluntad por ambas partes de establecer una nueva relacion co-
mercial lo menos traumatica posible a fin de no distorsionar los intercam-
bios existentes (incluidos los agrarios). Pero quedar fuera de la Union
Aduanera y del Mercado Unico tal como pretende el Gobierno britinico
limita el radio de opciones. S1 no cambian las premisas negociadoras del
Remo Unido estamos abocados a un simple pacto comercial, segura-
mente sul generis, que oscilaria entre dos modelos ya conocidos, el de
“Noruega”y el de “Canada”. Noruega es miembro del Espacio Econé-
mico Europeo (EEE), lo que comporta pertenecer al Mercado Unico y
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contribuir significativamente al presupuesto comunitario. Pero no forma
parte de la Union Aduanera, por lo que puede firmar acuerdos comer-
ciales con terceros paises. Por otro lado, la Union Europea sell6 recien-
temente con Canada un acuerdo economico y de comercio (CETA) por
el que se eliminaban la mayor parte de los aranceles (sobre el 97,5% de
las lineas tarifarias) y se armonizaban algunos servicios, la energia y el
transporte maritimo.

Las preferencias britanicas se decantarian por un “Canada plus” pero con
un mayor grado de acceso al mercado de servicios, donde el Reino Unido
es muy competitivo. Por otro lado, el mantenimiento de los intercambios
de bienes favoreceria sobre todo a la UE que ya tiene un importante su-
peravit comercial con el Remo Unido. Es de suponer ademas que un
“Canada plus” comportaria en contrapartida sustanciosas contribuciones
al presupuesto comunitario y algunas cesiones de soberania por parte bri-
tanica en materias como la libre circulacion de personas.

La Union Europea debera probar en estas negociaciones su voluntad de
mantener la cooperacion con el Reino Unido por el bien de todos los
ciudadanos europeos sin distincion. Pero, a su vez, debera dar prueba de
firmeza para acotar el “efecto llamada” del “Brexit” y demostrar al elec-
torado britanico (y a sus partidos politicos) el error estratégico que supuso
votar NO en el referéndum. Y la mejor herramienta para ello sera mostrar
la vitalidad de una Union renovada, con nuevos y ambiciosos proyectos
(de los que Londres se vera excluido) y un presupuesto a su altura.

De manera sorprendente la Comunicacion sobre el futuro de la PAC de
noviembre de 2017 no menciona ni una sola vez el “Brexit”. Is obvio
que sin conocer la formula final de la futura relacion con el Remo Unido
es dificil calibrar sus efectos en el sector agroalimentario de los 27 y en la
nueva PAC. Por otro lado, la Comunicacion msiste en que no quiere an-
ticipar el resultado del debate del proximo Marco Financiero Plurianual
post 2020 (Comusion Europea, 2017b, Seccion 1, pagina 10). Y, sin em-
bargo, es un hecho incontrovertible que la Union perdera a un contribu-
yente neto. Un reciente estudio (Jacques Delors Institute, 2017) ha cifrado
en torno a los 10 mil millones netos anuales la caida para el presupuesto
comunitario total derivada del divorcio britanico (algo inferior si el Reino
Unido mantuviera una parte de sus aportaciones en el caso de un “Brexit
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blando”, o merced el incremento de los ingresos tarifarios a que daria
lugar un “Brexit duro”, sin acuerdo aduanero). Esta rebaja en el presu-
puesto general equivaldria a una reduccion de los créditos de la PAC en
torno a los 3 mil millones anuales (28).

La enjundia del reto britinico se merecia sin duda un mejor tratamiento
por parte de la Comision en el documento que lanza el proceso de re-
forma de la PAC.

2.3.4. La vertiente presupuestaria de la refundacion de la UE a 27 y su impacto en la PAC

A la caida de los ingresos provocada por el “Brexit” hay que sumar las
nuevas exigencias de gasto que se derivardan de los “nuevos desafios” de
la Unién (compromisos medioambientales renovados, refugiados, lucha
antiterrorista, gestion de fronteras, o defensa), ya comentados (§2.2, §2.3.1

v §2.3.9).

En principio las tensiones presupuestarias que acompanaran el despegue
de la UE a 27 podrian superarse si los Estados incrementaran sus apor-
taciones directas para sustituir al Reino Unido y/o se abriera la paleta de
recursos propios de la Union (29). Pero a estas alturas no parece que po-

(28) El estudio del Instituto Jacques Delors fue presentado ante la Comision de Agricultura y Desarrollo del
Parlamento Europeo el 9 de noviembre de 2017 en un Workshop sobre las implicaciones del Brexit para el sector
agricola y la PAC (Parlamento Europeo, 2017a). Aparte del presente informe sobre los efectos financieros en la
PAC, se presentaron otros dos sobre el posible impacto comercial agroalimentario de un “Brexit duro” y sobre
los posibles acuerdos transitorios en materia agraria que podrian acompanar la salida del Reino Unido. En estos
tres estudios se puede encontrar referenciada una amplia bibliografia sobre el tema.

(29 )En tebrero de 2014 se creé un Grupo de Alto Nivel para analizar el futuro del sistema de recursos propios,
constituido por representantes de las tres instituciones europeas y presidido por Mario Monti, antiguo Primer Mi-
nistro italiano y Comisario. En enero de 2017 se presenté su informe final (Grupo de Alto Nivel “Recursos Pro-
pios”, 2017). En él se reitera que: el marco financiero de la UE es un presupuesto de inversion con funciones
redistributivas pero no puede tener un cardcter anti-ciclico por ser demasiado reducido; habria que orientar su
elaboracion a partir del criterio del “valor aniadido europeo” (en lugar del de los “saldos netos” que ahora impera)
v del principio de subsidiariedad; y es preciso eliminar los cheques nacionales (expresion méxima del criterio de
“Justo retorno”). Acto seguido el informe estudia posibles fuentes de ingresos que fortalezcan el presupuesto co-
munitario: un IVA reformado, un impuesto europeo sobre sociedades, un impuesto sobre las transacciones u
otras actividades financieras, un impuesto sobre el COZ2, ingresos procedentes del régimen de comercio de dere-
chos de emision, accisas sobre la electricidad o los carburantes, gravamenes indirectos sobre productos importados
de paises con elevadas emisiones, e ingresos sobre subastas derivadas de politicas comunes (p.e. el mercado tinico
digital). Algunas de estas ideas tueron retomadas por la Comunicacion sobre el futuro Marco Financiero Plurianual
de febrero de 2018 (Comision Europea, 2018g, pdgina 17), que el Parlamento Europeo apoya sin apenas fisuras
(Parlamento Europeo, 2018c¢).
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damos esperar un incremento espectacular de los ingresos que pueda
afrontar con garantias las necesidades presupuestarias de los 27. Habra
pues que reestructurar también el gasto vigente para liberar dinero.

El Comusario responsable del Presupuesto, Giinther Oettinger, en la aper-
tura de la Conferencia “Shaping our Future” de enero de 2018 (30) de-
dicada al Marco Financiero Plurianual (MFP) del proximo septenio
(Comision Europea, 2018a), anuncio su intencion de cubrir el agujero
del Brexit, en un 50% mediante recortes en las politicas tradicionales
(Iéase politica de cohesion y PAC), y otro 50% mediante dinero fresco
procedente de un leve icremento de los recursos propios por encima
del 19 del PNB de los 27. Por su parte, los programas dedicados a los
nuevos desafios recibirian un 809% de la nueva financiacion y un 20% de
los ahorros obtenidos.

Segun los calculos realizados por el profesor Alan Matthews a proposito
del discurso del Comisario (Matthews, 2018a), la brecha britanica ascen-
deria a unos 13 mil millones anuales (mas de lo previsto por el Instituto
Jacques Delors) y los nuevos desafios de la Union requeririan 12,5 mil
millones mas. Los recortes sobre las politicas vigentes equivaldrian a 9
mil millones anuales de los cuales 6,5 se dirigirian a cubrir el Brexity 2,5
a hinanciar las nuevas prioridades segun la regla 80/20. Por su parte el di-
nero fresco procedente de las aportaciones estatales ascenderia a unos 10
mil millones y, una vez afrontados el Brexit y los nuevos desafios, podria
incluso dar lugar a un ligero incremento del Presupuesto total anual (por
3,5 mil millones) con vistas a reforzar algunas de las lineas existentes (Eras-
mus+, investigacion o empleo juvenil).

Segun el mismo autor este marco significaria que la politica de cohesion
y la PAC, que hoy representan en torno al 72% del MFP (31) podrian
bajar hasta 10 puntos. La PAC en concreto podria disminuir sus créditos

(30 ) Véase la pagina web de la Conferencia: https;//ec.europa.eu/epsc/events/shaping-our-future-designing-next-
multiannual-financial-framework_en.

(31) En el presupuesto de 2018 las medidas de cohesion equivalen a un 34,8% del total (25% a cargo de la po-
litica regional y un 9,2% para politicas de empleo y sociales). La PAC por su parte representa el 37,0% del total.
Véanse para mayores detalles la nota (38) y Comision Europea (2018c¢).
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en un 5% en términos reales atn en el supuesto que preservara su actual
montante en términos nominales (32).

Los primeros debates sobre el futuro MFP muestran que las principales
economias de la UE estan dispuestas a seguir las indicaciones de la Co-
mision e incrementar su contribucion al Presupuesto comun siquiera li-
geramente: Alemania (tal como formaliza el programa del gobierno de
gran coalicion recién constituido), Francia (33), e mcluso Espana, muy
preocupada por una posible cofinanciacion de los pagos directos de la
PAC y/o el impacto de una reduccion sustancial de los créditos agrarios
y de cohesion en su saldo neto con la UE. Estos mismos temores subya-
cen en los pronunciamientos de los nuevos adherentes del Centro y Este
de Europa y muy en particular del denominado Grupo de Visegrado (Po-
lonia, Hungria, Repuiblica Checa y Eslovaquia), a la sazon grandes bene-
ficiarios de las transferencias europeas. Sus reiteradas declaraciones dejan
entrever su apoyo a un eventual aumento de las asignaciones de los Esta-
dos al presupuesto comun siempre y cuando sean proporcionales al PNB
(34). Las mayores reticencias a pagar mas se sitian hoy por hoy entre los
gobiernos de los paises nérdicos (Dinamarca, Finlandia, Suecia), los Pa-
ises Bajos y Austria.

Pero atn en el supuesto que se incrementen las contribuciones estatales
en el proximo MFP lo mas probable es que se privilegie la financiacion
de los nuevos desafios de la Union y se enjuague solo una parte de la bre-
cha resultante del “Brexit” en materia agraria. En definitiva, se ha de em-
pezar a asumir que la futura PAC a 27 reducird su radio de accion
financiero aunque la Comunicacion no lo quiera reconocer (35). Para re-
asignar el gasto agrario caben distintos caminos:

(32) Esta aparente contradiccion se explica porque los pagos directos, el grueso del gasto agricola (en torno al
70% del total). no estin indexados con la inflacion. Si se asume una aumento anual de los precios del 2%, la caida
de los créditos agrarios en términos reales seria de alrededor del 5% aun cuando el gasto en desarrollo rural se
mantuviera constante.

(38) Con Emmanuel Macron Francia ha dejado de ser una defensora incondicional del presupuesto agrario.
Su declarado europeismo se traduce en favorecer un incremento de las contribuciones estatales al Presupuesto
General aunque su grueso se destine a objetivos distintos que la agricultura. Véanse, République Francaise (2017)
v Présidence de la République Francaise (2018).

(34 ) Véanse, los siguientes comunicados: Consejo - Presidencia Estonia (2017¢); Consejo - Grupo de Visegrado
(2017¢); v Grupo de Visegrado y Croacia (2018).

(35) Sobre el debate agro-presupuestario que acompara la discusion sobre la futura PAC, pueden consultarse:
Bertelsmann Stiftung (2017), Bruegel (2018), Farm Europe (2017b), Parlamento Europeo (2018b) y, sobre todo,
los sucesivos comentarios de Matthews (2017b, 2018a, 2018b, 2018c¢ y 2018d).
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® [a cofinanciacion de los pagos directos. Una via que un documento
de reflexién de las finanzas europeas (Comision Europea, 20171) (§3.2)
y un borrador de la Comunicacion filtrado al exterior llegaron a apun-
tar pero que no aparece en el texto final de noviembre de 2017 (36).

® [Una mayor selectividad de los beneticiarios de los pagos directos y del
desarrollo rural. La Comunicacion asume las reiteradas criticas publi-
cadas sobre la falta de equidad de los pagos directos (Massot, 2016) y
propone una ristra de mecanismos de correccion (Seccion 3.2, pp. 17-
18). En los programas de desarrollo rural a su vez se pueden primar
determinados beneficiarios: por ejemplo, jovenes, pequenos produc-
tores, agricultores ecologicos, o agricultores que participen en proyec-
tos colectivos.

® Ahorros o recortes mediante la revision de programas a la luz de su
valor anadido comunitario. Se pueden endurecer las condiciones de
acceso a las ayudas, exigiendo aportar mayores bienes publicos y/o la
prueba de un mayor valor ainadido comunitario. Se pueden reducir
alternativamente los ments de pagos acoplados o de medidas de
desarrollo rural elegibles por las autoridades internas.

® ‘Iraspaso de programas a otras politicas. Existe también la posibilidad
de transferir programas o medidas a otras politicas (como la formacién
agraria a politica social, o los de diversificacion econémica a politica
regional, incluido el programa LEADER);

® l‘omento de los Instrumentos Financieros. Una tltima via a no desde-
nar es la ingenieria financiera, reemplazando nominalmente los mon-
tantes en ayudas por una cantidad similar en préstamos o avales a cargo

(36) Tal proceder puede interpretarse como que la DG AGRI descarta la colinanciacion de los pagos directos.
Lo que no excluye que pueda ser retomada por los colegisladores si derrapan las negociaciones del MFP, ni
que puedan reforzarse otras [ormulas de cofinanciacion. Tal como ha explicado Tomas Garcia Azcirate en su
blog (http;//tomasgarciaazcarate.comy), existen tres modalidades de colinanciacion: 1) la colinanciacion entre la
UE y las autoridades internas (tipica de los programas de desarrollo rural, susceptible de aumento si se modifican
los porcentajes de la contribucion comunitaria en funcion de las nuevas prioridades de la PAC); 2) la cofinan-
ciacion fundada en una ayuda comunitaria y un complemento nacional, a modo de ayuda estatal (modelo vigente
en los pagos a los [rutos secos); y 8) la colinanciacion entre el presupuesto comunitario y los beneficiarios pri-
vados, sin participacion de las autoridades nacionales (aplicable en determinadas inversiones y/o mecanismos
de gestion riesgo como los fondos mutuales, ya sugerida en el pasado por la Comision para el sector porcino).
Sobre la cofinanciacion, véanse a su vez las referencias citadas en la nota anterior.

37

Revista Espaniola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Albert Massot Marti

de los denominados “Instrumentos Financieros” (37). El poder de
atraccion de financiacion privada de estos instrumentos y su factor de
apalancamiento pueden suplir los recortes en subsidios aunque se acre-
cienta el riesgo de subutilizacion del dinero comunitario si el niimero
de mversores es inferior al esperado.
El futuro proyecto de MFP post 2020 y las propuestas legislativas relativas
a la nueva PAC, a presentar en mayo de 2018, confirmaran cudles de las
formulas aqui expuestas se primaran para reducir los créditos agrarios y,
lo que es mas importante, en qué mecanismos se concretaran.

3. EL PROCESO DE REFUNDACION DE UNA UNION A 27 COMO MARCO DE
REFERENCIA DE LA PROXIMA REFORMA DE LA PAC

3.1. La reflexién sobre el futuro de la Unién: de Bratislava a la Declaracién de Roma

Para afrontar la encrucyjada en que se encuentra la Union se ha miciado
un proceso de reflexion estratégica. En septiembre de 2016 el Consejo Eu-
ropeo reunido en Bratislava formulé una hoja de ruta para el proceso de
constitucion de una UE a 27 (Consejo de la Uniéon Europea, 2016). Acto
seguido, el 1 de marzo de 2017, el Presidente Juncker present6 un “Libro
Blanco sobre el Futuro de la Union” (Comision Europea, 2017d) como
contribucion al debate en el que se formulaban cinco escenarios para 2025
(no exclusivos entre si y susceptibles de multiples combinaciones):

® Seguir igual (“statu quo”). Equivalente a simplificar y mejorar la legis-
laci6n relativa al mercado tnico (priorizando la energia y la economia
digital), continuar con la agenda actual en favor del crecimiento vy el
empleo, y avanzar en los asuntos de seguridad (controles en frontera)
y defensa (cooperacion militar e industrial).

® Solo el mercado unico. Lo que significaria concentrarse en profundizar
la libre circulacion de factores y culminar la Uniéon Econdémica y Mo-

(37) En este ambito juegan un papel crucial el Banco Europeo de Inversiones (BEI - EIB) y el Fondo Europeo
de Inversiones (FEI - EIF). Los Instrumentos Financieros son ya profusamente utilizados en programas de inves-
tigacion (Horizonte 2020), de apoyo a la competitividad de las PYMES (COSME), de empleo e imnovacién social
(EaSI), de apoyo a los sectores de la cultura y audiovisual (“Creative Europe”), v de redes transeuropeas (“Con-
necting Europe Facility - CEF”). En el sector agrario existen ya algunos precedentes como la “EIF AGRI Guarantee
Facility”. Véase para mayor informacion: https://ec.europa.cu/agriculture/rural-development-2014-2020/financial-
nstruments_es.
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netaria, dejando de lado las cuestiones externas (migracion, seguridad,
acuerdos comerciales, o ayuda al desarrollo).

® [.os que desean hacer mas, hacen mas. Es decir, una Union a distintas
velocidades, en la que se apostaria por la integracion a la carta (tal como
ocurri6 con Schengen o la moneda tnica). mediante el uso de las coo-
peraciones reforzadas y, de esta guisa, salvar los vetos nacionales (en
materias tales como seguridad, justicia, o0 armonizacion social y fiscal).

® Hacer menos pero de manera mas eficiente. Seria la opcion equivalente
a “menos es mas”, acelerando la integracion en aquellas areas de mayor
valor anadido europeo, e imponiendo el principio de subsidiariedad
en las que puedan dividir a los Estados y que no se deriven directamente

del mercado tmnico (politicas regional, social, salud publica y, a la vista
de la Comunicacion, también la PAC) (Matthews, 2017¢) (§4.2).

® Hacer mucho mas conjuntamente. Equivalente a aumentar los recur-
sos propios de la Union y a ampliar sus competencias, hasta llegar in-
cluso a una Union Europea de la Defensa. Aunque no se cite
expresamente, este escenario seria el inico que acogeria en su seno el
objetivo altimo del federalismo europeista, la constitucion de los de-
nominados “Estados Unidos de Europa”.

Segtn se afirma en el Libro Blanco (pagina 26) la intencion es que los
debates de 1deas vayan discurriendo dentro del Consejo y el Parlamento
a fin de determinar las lineas de actuacion a desarrollar antes de las elec-
ciones al Parlamento Europeo de mayo de 2019.

Pocos dias después de la publicacion del Libro Blanco, el 25 de marzo
de 2017, a proposito del 60° amiversario de la firma del Tratado const-
tutivo de la Comunidad Economia Europea (CEE), los dirigentes de los
veintisiete Estados miembros y del Consejo Europeo, el Parlamento EFu-
ropeo y la Comision Europea adoptaron la denominada “ Declaracion de
Roma” (Consejo de la Unmion, 2017), por la cual se conjuraron el conse-
guir en los proximos diez anos:

® [/na FEuropa segura para sus ciudadanos y protegida en sus fronteras
exteriores, con una politica migratoria eficaz, y la voluntad de luchar
contra el terrorismo y la delincuencia organizada.
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® [Jna Europa prospera y sostenible, que genere crecimiento y empleo,
con un mercado inico conectado y en expansion, y donde se culmine
la Union Econémica y Monetaria.

® [Una Europa social, sostenible y que promueva la cohesion y la con-
vergencia.

® [/na Europa mads fuerte en la escena mternacional, defensora del mul-
tilateralismo, comercial y medioambiental, comprometida con el re-
fuerzo de la seguridad y defensa comunes, y capaz de fomentar la
estabilidad y la prosperidad en su entorno inmediato y, por extension,
en el mundo.

La Declaraciéon de Roma refrenda la ruta de Bratislava pero es de senalar
las discrepancias que comportan algunos escenarios de Libro Blanco con
los tajantes términos de la Declaracion. Parece descartarse el escenario
mas minimalista (“statu quo”) al mismo tiempo que se deja en suspenso
el avanzar hacia unos “Estados Unidos de Europa”. Quedan por diluci-
dar: los aspectos financieros e mstrumentales de las politicas implicadas
en la agenda de trabajo esbozada por la Declaracion; la metodologia y ca-
lendario a seguir para su implementacion; y en qué medida el principio
de subsidiariedad tendra cabida en cada politica (Ia Comunicacion sobre
la PAC es muy explicita al respecto y apuesta sin reparos por una mayor
corresponsabilidad estatal) (§4.2.5).

Las ultimas aportaciones al debate en curso sobre el futuro de la Unién
se han materializado en cinco documentos de reflexion que el Ejecutivo
Comunitario fue presentando entre los meses de abril y junio de 2017
sobre: la dimension social de Europa (Comision Europea, 2017¢); el en-
cauzamiento de la globalizacion. (Comision Europea, 20171); la profun-
dizacion de la Union Econémica y Monetaria (Comision Europea,
2017g); el futuro de la defensa europea (Comision Europea, 2017h); y el
futuro de las finanzas de la UE (Comision Europea, 20171).

3.2. La agricultura y la PAC en el proceso de reflexion sobre el futuro de la Unién

Mientras las referencias al medio ambiente, a la sostenibilidad y al cambio
climatico se suceden en los documentos citados, la agricultura brilla por
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su ausencia. El Libro Blanco sin ir mas lejos, cuando trata las causas de
la crisis de legiimidad que sufre la Union, constata que “la ciudadania no
siempre es consciente de que la explotacion agricola o ganadera de al
lado, su red de transporte o las universidades son tinanciadas en parte
por la UE” (pagia 12). Alude igualmente de refilon “al desarrollo de la
banda ancha en las zonas rurales” (pagna 17), y aventura que “los agri-
cultores podrdn acceder ficilmente y en tiempo real a datos meteorolo-
gicos y sobre gestion de cosechas, gracias a un sistema europeo de satélites
plenamente operativo” (pagina 23). Sin duda no son éstas las cuestiones
que mas mcidirdan en el futuro disenio de los mecanismos de la PAC ni
las que hoy mds inquietan a sus beneficiarios.

Por otro lado no deja de ser paraddjico que los escenarios presentados
por el Libro Blanco en marzo de 2017 no tengan ninguna corresponden-
cia con las opciones que barajo anteriormente la DG AGRI en la ficha
de lanzamiento del proceso de elaboracion de la Comunicacion (“Incep-
tion Impact Assessment” - IIA) de febrero de 2017 (Comision Europea,
2017)). Los responsables agrarios de la Comision plantearon entonces
cinco hipétesis de trabajo (Tabla 1):

® Ll desmantelamiento de la PAC, negando todo valor anadido comu-
nitario a sus mecanismos, que la Comision se apresuré a rechazar por
irrealista y contraria a los Tratados.

® Una PAC con menos presupuesto, mds selectiva y mas medioambien-
talista, con una fuerte redistribucion basada en umbrales oblhigatorios
por explotacion y orientada de manera exclusiva en favor de los pe-
quenos agricultores, los bienes publicos agrarios y los mercados locales.

® Mantener la PAC vigente con algunos ajustes centrados en la simplifi-
cacion.

® Una PAC-marco de sesgo territorial, con programacion general a la
carta segun las prioridades a fyjar por cada Estado o region.

® Una PAC multfuncional, con objetivos a la vez econémicos, territo-
riales y medioambientales, mcluyendo una redefinicion de tareas entre

ULE, Estado y explotaciones, y la consolidacion de un apoyo mixto a
rentas, bienes publicos y nuevas tecnologias.
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Tabla 1

ESCENARIOS DE LA UE VS. OPCIONES DE LA PAC VS. ESCENARIOS DEL PRESUPUESTO

ESCENARIOS OPCIONES PAC IMPACTO OPERATIVO ESCENARIOS DE

DE LA UE (Segﬁn la Ficha de DE CADA OPCION DE LA PAC EN EL
(Segun el ‘Libro “Inception Impact LA PAC (Segun el FUTURO MFP
5 ‘Documento de reflexion (‘Comunicacion
Blanco sobre el ~ Assessment’ de febrero .
F de I i de 2017 sobre las finanzas de la UE’  sobre el futuro MFP -
piglaguaond < ) - COM (2017) 358 de junio COM (2018) 98 de
de marzo de 2017) de 2017) febrero de 2018)
MENOSEN —» NO PAC - Regulacion bésica sobre el mercado
COMUN: SOLO EL unico y la competencia
: - Ayudas nacionales con marco
MERCADO UNICO ——
- Fuerte reduccion de los pagos REDUCCION DEL
PAC CON FUERTE directos, orientados —— PRESUPUESTO PAC
REDUCCION DEL exclusivamente a explotaciones DEL 30%
PRESUPUESTO pequefias y zonas desfavorecidas (EQUIVALENTE A
- Fomento de la gestion del riesgo UN 11% DEL MFEP
(voluntario)
VIGENTE)

SEGUIR IGUAL—> PAC CON AJUSTES . Reduccion relativa del presupuesto REDUCCION DEL

- Pagos concentrados en —_—) PRESUPUESTO PAC
explotaciones pequefias y zonas

; DEL 15%
desfavorecidas
- Fomento de la gestion del riesgo (EQUIYALENTE A
- Inversion en desarrollo rural y, UN 5,5% DEL MFP

sobre todo, medidas ambientales VIGENTE)
MENOS ES MAS:  PAC TERRITORIAL /

@ - Reduccion de los pagos directos MANTENIMIENTO
VALOR ANADIDO A LA CARTA SEGUN . Programacion priorizando pequefias  pEL, PRESUPUESTO
COMUNITARIO Y——» PRIORIDADES explotaciones, zonas — EN TORNO A LOS
SUBSIDIARIEDAD INTERNAS desg*}vifelmda&lr_“e@:_das agro- 400 MIL MILLONES
COMO DIVISAS o I;Z’S‘gzes ychmatcas y gestion — pE EUROS (37% DEL

MFP)

ALGUNOS HACEN
MAS: LA UE A - Ligero aumento de los recursos
DISTINTAS \ PAC propios que permiten reforzar

algunas medidas de la PAC,
VELOCIDADES AGROALIMENTARIA alimentarias, de cohesion rural,

CON OBJETIVOS agroambientales y climaticas
MUTIFUNCIONALES - Fondo comtn de gestion del riesgo

HACER MUCHO yerisis .
- Posibilidad de ‘cooperaciones
MAS EN COMUN reforzadas’ entre Estados

La Comunicacion de noviembre se olvida completamente de estos esce-
narios. Este proceder se explica porque su objetivo principal no es lanzar
el debate sobre los mecanismos (y el consecuente reparto de unos crédi-
tos a la baja) sino mas bien aprobar un nuevo sistema de aplicacion de la
PAC (§4.2.5). Pese a todo, se adivinan en ella retazos dispersos de algunas
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opciones como la “PAC con ajustes”, la “PAC territorial a la carta®, o la
“PAC multifuncional”.

En cuanto a la cuestion agraria en los documentos de reflexion sobre el
futuro de la Union que la Comision fue publicando en el transcurso de
2017 (§3.2), es el vacio lo que impera por lo general, como ya ocurria
con el Libro Blanco. Tan solo el documento sobre el futuro de las finan-
zas (Comision Europea, 20171) contiene referencias directas a la PAC a
la que incluso dedica dos subcapitulos titulados “agricultura sostenible”
(3.2.3, paginas 17-18) y “reforma de la politica agricola comun” (4.1.2,
pagina 24). Nada sorprendente si tenemos en cuenta que la PAC const-
tuye la principal politica de gasto de la Union (38). Y, sin embargo,
cuando el documento analiza el valor anadido de las politicas comunes
(capitulo 2, pagina 11), ni la cita, lo que no deja de ser significativo. Se
enfatiza por el contrario la mala distribucion de los pagos directos (pro-
blematica que retomard la Comunicacién de noviembre) (§4.2.3) v se re-
calca que es el inico ambito de la Union gestionado conjuntamente con
los Estados que no tiene cofinanciaciéon nacional (pagina 18). Una afir-
macion que luego se complementa (subcapitulo 4.1.2, pagina 24) con una
propuesta: “una opcion que se puede explorar es mtroducir un cierto
grado de colinanciacion nacional para los pagos directos, con el fin de
mantener los niveles globales de ayudas”, dando a entender que, a causa
del Brexit y la existencia de otras prioridades, los montantes destinados
a los pagos directos han de disminuur.

A modo de broche, el documento de reflexion sobre el futuro de las fi-
nanzas presenta cinco grandes opciones que coinciden practicamente con
los escenarios esbozados por el Libro Blanco y resume para cada una de
ellas sus caracteristicas principales desde una perspectiva presupuestaria.
Como no podia ser de otro modo, la PAC es citada profusamente y salvo

(38) Los ultimos presupuestos anuales de la Union se mueven en torno a los 156 mil millones de Euros en cré-
ditos de compromiso a precios corrientes (155,9 en 2017; 156,1 en 2018) (Comision Europea, 2018¢). De estos
montantes la PAC representa en torno al 37% del total: 57,5 millardos en 2017 (36,9%) y 58,1 millardos en 2018
(37,6%). Los pagos directos del primer pilar se llevan la parte del leon: 39,6 millardos en 2017 (68,8% del total del
gasto agrario); 40,7 millardos en 2018 (equivalente al 70% de los créditos de la PAC). La politica de desarrollo
rural (segundo pilar) asciende a 14,8 millardos, invariable en ambos ejercicios (equivalentes al 24,8% de la PAC
en 2017 y al 24,7% en 2018). Otros gastos agrarios oscilan levemente por encima de los 3 millardos anuales y sig-
nifican entre un 5y un 6% del presupuesto total de la PAC.
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en el escenario “Hacer mucho mds en comun” se convierte en la pagana
mayor de la futura Unién a 27 (Farm Europe, 2017b).

La Tabla 1 resume el impacto operativo y presupuestario que cada opcion
del documento sobre las finanzas europeas podria tener sobre la PAC.
Estas cinco opciones a su vez son comparadas con los escenarios dibuja-
dos previamente por el Libro Blanco y la Ficha de la DG AGRI sobre la
futura PAC (Inception Impact Assessment), ain a sabiendas que no se
da una correspondencia exacta entre los cuatro documentos. Para com-
plicarlo mas la reciente Comunicacion de la Comision sobre el futuro
MFP (Comision Europea, 2018g, pagina 12), reduce los escenarios agro-
presupuestarios a tres opciones cuantificadas: reduccion del 309, reduc-
con del 15% y simple mantenimiento de los niveles presentes. En otras
palabras, a medida que nos acercamos a la fecha de presentacion del
nuevo MFP 2021 - 2027, las restricciones agro-financieras se hacen mas
patentes y a lo maximo a que la Comision aspira es a preservar los créditos
actualmente atribuidos a la PAC, lo que, de soslayo, reduce su abanico
de opciones operativas.

Con tales mimbres, la pregunta del millon es donde se situaran las poli-
ticas mas anejas de la Union a 27. O, si se prefiere, scuanto dinero van a
perder?. La PAC ¢sera sacrificada al altar de las nuevas prioridades de la
Union a 27 hasta dejarla como residual e moperante por falta de finan-
clacion? (escenario plausible con algunos de los escenarios del Libro
Blanco) (Tabla 1), o, por el contrario, aunque sea con menos recursos,
¢mantendrd un estatuto, regulatorio y financiero, con nuevos principios
y mecanismos, que le permitan jugar un papel relevante en una cadena
agroalimentaria de mas en mas mtegrada y global?.

4. HACIA LA PAC A 27: LA COMUNICACION DE NOVIEMBRE DE 2017

4.1. El largo camino hacia la préxima reforma de la PAC

En 2016 y 2017, mientras se hacian patentes los claroscuros de la cons-
truccion europea, la PAC surgida de la reforma de 2013 entraba en su
velocidad de crucero y sus responsables daban los primeros pasos sobre
su proxima reforma para el préoximo periodo financiero plurianual de
2021 en adelante.
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4.1.1. Las niciativas del Consejo

Desde una perspectiva de dinamica institucional fue el Consejo quién mni-
16 la reflexion sobre el futuro de la PAC. De la mano de las sucesivas
Presidencias del Consejo de Ministros de Agricultura desde la primavera
de 2016 se fueron publicando orientaciones mdas o menos genéricas para
la siguiente reforma. En el mes de mayo tuvo lugar en Amsterdam la pri-
mera reunion informal de los Ministros sobre el tema a la que se presen-
taron dos contribuciones escritas, una de la Presidencia holandesa, en
favor de una “Politica Alimentaria Comun” (Gobierno de los Paises
Bajos, 2016), y otra del Ministerio francés de Agricultura, de corte mas
defensivo, en favor de una PAC orientada a mejorar la competitividad, la
sostenibilidad y la resiliencia de la agricultura europea (République Fran-
caise, 2016a). ElI Gobierno galo a su vez organizé un encuentro en sep-
tiembre en el castillo de Chambord (Loira) del que surgié una declaracion
mterministerial (République Francaise, 2016b).

Fl siguiente paso lo dio la Presidencia eslovaca del Consejo durante el
segundo semestre de 2016. En septiembre la reunion informal de los Mi-
nistros de Agricultura de Bratislava analizo las practicas comerciales des-
leales y la posicion de los agricultores en la cadena alimentaria (Consejo
- Presidencia Eslovaca, 2016a). Asimismo, en el Consejo de Ministros de
Agricultura de mediados de noviembre se debatié6 un documento de la
presidencia sobre el futuro de la PAC (Consejo - Presidencia Eslovaca,
2016b).

Una vez pasado el relevo, la Presidencia maltesa prosigui6 el proceso de
reflexion sobre el futuro de la PAC durante el primer semestre de 2017.
En febrero presentd un documento de orientacion que se debatio en el
Consejo agricola de marzo (Consejo - Presidencia Maltesa, 2017a). Y el
Consejo mformal de mayo se dedicé a los desafios ligados al cambio cli-
matico vy la gestion de los recursos hidricos (Consejo - Presidencia Mal-
tesa, 2017b).

De 1gual modo, diversas niciativas de los miembros del Consejo tuvieron
cabida bajo el mandato maltés: en marzo de 2017, un nutrido grupo de
paises del Este y el Centro de Europa presentaron su propia contribuciéon
escrita sobre el funcionamiento de la cadena alimentaria (Consejo -
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Grupo de Visegrado, 2017a) al tempo que, con el apoyo de Francia, Ita-
lia y Grecia, daban a conocer un documento sobre el futuro de los pagos
acoplados (Consejo - Grupo de Visegrado, 2017b). Es digno de resenar
como desde octubre de 2016 los paises integrantes del ya citado Grupo
de Visegrado (Polonia, Hungria, Republica Checa y Eslovaquia) (§2.3.4)
han 1do convirtiéndose en los mayores defensores de una PAC con un
fuerte respaldo financiero. Aducen que si la UE a 15 tuvo derecho a un
nutrido apoyo a sus agriculturas en el pasado ahora corresponde a los
nuevos Estados miembros beneficiarse de tales condiciones. En un en-
cuentro de Ministros de Agricultura del Grupo ampliado a Bulgaria, Es-
lovenia y Rumania, que tuvo lugar en junio de 2017, se pronunciaron en
favor de una PAC post 2020 bien dotada, mas equitativa y con mecanis-
mos renovados (Consejo - Grupo de Visegrado, 2017¢). De lo que cabe
deducir que el futuro mantenimiento de los pagos directos pasara por
abonarles un cierto peaje presupuestario, bien sea mediante una mayor
convergencla externa en pagos directos, bien sea dentro de la politica de
desarrollo rural.

Los debates en el seno del Consejo continuaron con la Presidencia es-
tonia durante el segundo semestre de 2017 (Consejo - Presidencia Esto-
nia, 2017a). Con su impulso se presentd al Consejo una declaracion
conjunta del Grupo de Visegrado y de los paises balticos sobre la futura
PAC (Consejo - Presidencia Estonia, 2017¢). El encuentro informal de
Tallin del mes de septiembre se focalizé en los mecanismos de gestion
del riesgo (Consejo - Presidencia Estonia, 2017d). Por su lado el Consejo
agricola del mismo mes de septiembre (Consejo - Presidencia Estonia,
2017¢) debati6 las implicaciones agrarias de los Objetivos para un Des-
arrollo Sostenible fijados por la ONU (§2.2). Es de senalar igualmente
que el Ministerio de Agricultura espanol, inquieto por el tratamiento
otorgado a la agricultura y a la PAC en el documento de reflexion de las
finanzas de la Comision (§3.2), presento durante la presidencia estonia
una contribuciéon sobre el tema a fin de atajar una posible extension de
la cofinanciaciéon a los pagos directos (Consejo - Presidencia Estonia,

2017b).

De acuerdo con el programa de trabajo de 18 meses que establece regu-
larmente el Consejo, la reforma de la politica agraria constituira una de
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las prioridades de los respectivos semestres de las presidencias bulgara y
austriaca en la medida que tendran que orientar los debates sobre la Co-
municacion de la Comision (Consejo - Presidencia de Estonia, 2017f;
Consejo - Presidencia Bulgara, 2018a). Como era de esperar, la Presi-
dencia Bulgara concentré todos sus esfuerzos en consensuar una posicion
comun sobre la Comunicacion de la Comision y presenté un borrador
de conclusiones a la reunién de Ministros de Agricultura del Consejo del
19 de marzo de 2018 (Consejo - Presidencia Bulgara (2018b). Las co-
mentamos mas adelante (§4.2.7).

4.1.2. Los trabajos preparatorios de la Comision

Los avances del Consejo agricola respecto a la nueva PAC contrastan con
la falta de reflejos de la Comision Europea pese a ser la institucion que
monopoliza el derecho de miciativa legislativa. En descargo de la DG
AGRI cabe alegar que sus servicios han estado enfrascados en la elabo-
racion de los actos delegados y de ejecucion de una PAC cada vez mas
compleja. En realidad las criticas que recibe la administracion europea
por sus excesos regulatorios no solo se circunscriben a la agricultura y la
simplificacion de la gestion comunitaria en su conjunto se ha convertido
en una prioridad de la Comision Juncker. Al calor de este planteamiento
desde marzo de 2015 se han lanzado hasta cuatro oleadas de simplifica-
c16n de la PAC (39). Sin embargo, han tenido escasos resultados al limi-
tarse a aspectos puntuales dentro de la legislacion secundaria. Hasta la
presentacion de la Comunicacion de 2017 nunca se 0so entrar en una re-
vision de los actos de base que permitiera cambiar el enfoque legalista vi-
gente (fundado en una estricta conformidad a las reglas dispuestas por el
Fjecutivo Comunitario mas que en los resultados conseguidos) y redeli-
mitar las competencias de gestion de la Comision y de las autoridades in-
ternas.

Por otro lado el Comisario Hogan no se ha distinguido precisamente por
su capacidad de miciativa legislativa en materia de mercados y ha concen-

(39) Véase la pagina web de la Comision dedicada a la simplificacion de la PAC: https://ec.europa.eu/
agriculture/cap-overview/simplification_es.
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trado su labor en apagar fuegos, a remolque de los acontecimientos y en
funciéon siempre de las posiciones expresadas por los colegisladores. Sin
Ir mas lejos, en agosto de 2014 se desatd una crisis en el mercado de las
frutas y las hortalizas a raiz de la prohibicion impuesta por la Federacion
Rusa a las importaciones agrarias comunitarias. Desde entonces y a me-
dida que el embargo ruso se fue prolongando, la Comision se vio obligada
a buscar dinero fuera de la PAC para poner en marcha diversos paquetes
de emergencia (de agosto de 2014, octubre de 2015 y julio de 2016) des-
tinados a contrarrestar el impacto en un sector tan sensible como el hor-
tofruticola, caracterizado por la estacionalidad y la naturaleza perecedera
de sus producciones (40).

Otro buen ejemplo de las intervenciones reactivas de la Comision es la
crisis lechera que fue gestaindose a medida que se acercaba la muerte
anunciada de sus cuotas (el 30 de septiembre de 2017) y que se topo con
una DG AGRI poco predispuesta a agotar sus margenes de maniobra le-
gislativos y presupuestarios en el ambito de los mercados. Solo tras una
fuerte presion del Consejo y las organizaciones agrarias, dos paquetes lac-
teos fueron presentados (a reganadientes) por la Comision (41). La mag-
nitud y enquistamiento de las crisis ganaderas obligé ademas al Comisario
a crear en enero de 2016 un Grupo de Trabajo (“l'ask Force”) sobre los
mercados agrarios, con el mandato de presentar sus recomendaciones en
un ano (42). En noviembre de 2016 se publicé el informe final (Comision
Europea, 2017k). Un documento de alto valor estratégico, con detalladas
recomendaciones en torno a siete ejes: transparencia de los mercados,
gestion de riesgos, mercados de futuros, practicas comerciales en la ca-
dena alimentaria, contractualizacion, cooperacion y financiacion. Consti-
tuian sin duda una aportacién de calado al debate sobre la futura PAC
pero, paraddjicamente, ha sido el Parlamento Europeo y no la Comision
quien mas ha aprovechado sus propuestas: las conclusiones del Grupo
de Trabajo sirvieron como hilo conductor a una nutrida parte de las en-

(40) Véase la pagina web de la Comision dedicada al embargo ruso: https;/ec.europa.eu/agriculture/russian-
import-ban_en.

(41) Véase la pagina web dedicada a los sucesivos paquetes licteos: https://ec.europa.eu/agriculture/milk/milk-
package_es. Mahé & Bureau (2016) han analizado los paquetes lecheros de la Comision evidenciando la falta de
mecanismos preventivos para abordar las crisis de mercados.

(42) Sobre el desarrollo de sus trabajos, véase https://ec.europa.eu/agriculture/agri-markets-task-force_es.
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miendas parlamentarias que fueron presentadas al capitulo agrario del
denominado “Paquete o Reglamento Omnibus” en el marco del reexa-
men o revision a medio camino del Marco Financiero Plurianual

2014/2020.

El “Paquete Omnibus” de septiembre de 2016 (43) incluyo ajustes téc-
nicos en la mayor parte de politicas de la Union a aprobar en el transcurso
de 2017 para garantizar su entrada en vigor el 1 de enero de 2018. Kl
apartado agrario de la propuesta modificaba aspectos puntuales de los
principales reglamentos de la PAC: sobre pagos directos (definicion de
agricultor activo, pagos a jévenes agricultores, pagos acoplados), sobre
desarrollo rural (mayor uso de instrumentos financieros, medidas en favor
de jovenes agricultores, mejora de la gestion del riesgo, criterios de selec-
c16n y proyectos de inversion), y sobre la Organizacion Comun de Mer-
cados (OCM) (programas operativos de frutas y hortalizas, gestiéon de
contingentes tarifarios). kn la seccion siguiente explicaremos su resultado

final (§4.1.3).

Al tiempo que presentaba su propuesta Omnibus, en septiembre de
2016, la DG AGRI dio un paso especifico en la preparacion de la reforma
al organizar la Conferencia de Cork 2.0 (44). Los diez principios orien-
tadores salidos de este encuentro, enunciados en la declaracion “Una vida
mejor en el medio rural” (Comision Europea, 20171), estan sin duda lejos
de tener la trascendencia, operacional y presupuestaria, que en su mo-
mento tuvieron las conclusiones de las conferencias precedentes, de Cork
de 1996 y de Salzburgo de 2003. De todos modos han dado lugar a un
primer Plan de accion (Comision Europea, 2017m) que ordena las ac-
clones en curso por los servicios de la DG AGRI en funcion de los prin-
cipios adoptados por la Conferencia.

El ultimo episodio en la gestacion de la reforma de la PAC fue la consulta
publicalanzada por la Comision el 2 de febrero de 2017 como acto previo

(43) COM (2016) 605 de 14.9.2016 (htp://ec.europa.cu/budget/mil/lib/COM-2016-603/COM-2016-
605_en.pdl). Véase igualmente la pdgina web de la DG AGRI: hitps://ec.europa.eu/agriculture/newsroom/
296 _es.

(44) Para mas informacion sobre la Conferencia de Cork 2.0, véase: https:/ec.europa.eu/agriculture/
events/rural-development-2016_es.
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a la Comunicacion y que, como se indico (§3.2) vino acompanada por el
1nicio de una evaluacion de impacto sobre la PAC vigente (Comision Fu-
ropea, 2017k). La consulta fue un éxito de participacion, aunque una
buena parte de las respuestas se repitieran hasta el infinito a causa de las
campanas lanzadas por algunas plataformas, mayoritariamente medioam-
bientalistas (Comision Europea, 2017n). Lo mads interesante a nuestros
efectos es contrastar sus resultados con las hipotéticas politicas que po-
drian surgir de una reforma de la PAC, a saber: una PAC orientada a los
agricultores profesionales (la preconizada por las organizaciones agrarias);
una PAC ruralista; una PAC medioambientalista; y una PAC alimentaria.
Cada una de ellas tiene una base legitimadora diferente que podemos
comparar con los resultados del altimo Eurobarémetro sobre la PAC y
de la consulta. La Tabla 2 muestra como segun el Eurobaréometro especial
473 de diciembre de 2017 sobre una muestra de 28.000 ciudadanos (Co-
mision Europea, 20170 y 20181) el principal objetivo de la PAC para la
opimnion publica seria, con un 629% de las respuestas, “asegurar productos
sanos y de calidad” (o que se corresponderia con una politica alimenta-
r1a). La segunda respuesta en porcentaje (509%) de la encuesta fue “prote-
ger el medio ambiente y luchar contra el cambio climitico” (equivalente
a una politica agraria en favor de los bienes puablicos) (45). Por su parte,
los resultados de la consulta de la Comision, basados en el analisis de las
respuestas individuales a las preguntas 1 (principal desafio de la agricul-
tura), 4 (principal contribucion de los agricultores) y 15 (principal objetivo
de la PAC), son algo mas matizados. Pero lo mas relevante es observar
como divergen las prioridades de los agricultores consultados y del resto
de ciudadanos, fundamentalmente en materia medioambiental, anun-
ciando un enfrentamiento de legitimidades en los debates sobre la pro-
xima reforma.

(45) En el Eurobarometro anterior sobre la agricultura, de octubre de 2015 (Comision Europea, 2016), “asegurar
productos sanos y de calidad” ya constituia la principal preocupacion ciudadana (con el 56% de las respuestas,
que en 2017 aumenta hasta llegar al 62%). El segundo objetivo a lograr era entonces “asegurar precios razonables
a los consumidores” (con un 51% de apoyo), que en 2017 desciende a la tercera posicion (con el 49%) y pasa a
ser reemplazada por el objetivo de “proteccion del medio ambiente”, que aumenta su apoyo nada menos que 6
puntos desde 2015. Por otro lado la encuesta del Eurobarometro de diciembre de 2017 contiene informacion de
interés para cuando llegue el momento de dilucidar el sesgo de la tutura PAC: el 45% de los encuestados considera
“correcto” el apoyo que la UE brinda a los agricultores a través de la PAC e incluso el 44% afirma que les gustaria
que se incrementase en los proximos 10 afios. Por el contrario, el 12% de los encuestados se decanta por reducir
las ayudas agrarias.
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Tabla 2

TIPOS DE POLITICAS AGRARIAS, BASES LEGITIMADORAS Y APOYO SOCIAL

Tipo de politica

Base material

Eurobarémetro especial
473 de Diciembre de 2017:

Consulta Publica de Febrero a Mayo de 2017 sobre la

ambiental (o de los
bienes publicos)

territorio es
SAU (12,4%
es Natura
2000)

agraria comun legitimadora % respuestas s/ los futura PAC (Preguntas Q1, Q4 y Q15)
objetivos de la PAC
La PAC de los 4,2% del — Cuarto objetivo: 48% | Q1. Principal desafio: asegurar el nivel de vida de
agricultores activos empleo y Asegurar un adecuado |los agricultores. Agricultores: 1.2 opcion. Resto ciu-
(segmento 1,5% del PIB | nivel de vida a los agri- |dadanos: 3.2 opcién.
productor) cultores. Q15. Principal objetivo PAC: asegurar el nivel de
— Séptimo objetivo: 38% |vida de los agricultores. Agricultores: 1.2 opcién.
Garantizar abasteci- Resto ciudadanos: 3.2 opcién.
miento alimentario de | Competitividad e innovacién. Agricultores: 4.2 op-
la UE. cion. Resto: 8.2 opcion.
Q4. Principal contribucién agricultores: asegurar el
suministro de alimentos. Agricultores: 2.2 opcion.
Resto: 3.2 opcion.
La PAC rural 44% del — Sexto objetivo: 45% | Q1. Principal desafio: crecimiento y empleo en
(o de la cohesion | territorio son Fomento del creci- zonas rurales. Agricultores: 3.2 Opcion. Resto ciu-
territorial) zonas rurales miento y el empleo en |dadanos: 5.2 opcion.
zonas rurales. Desarrollo territorial equilibrado: Sexta y Ultima op-
cion.
Q15. Principal objetivo PAC: Preservacion y des-
arrollo de las zonas rurales. Agricultores: 3.2 op-
cion. Resto ciudadanos: 4.2 opcion.
Q4. Principal contribucién agricultores: Preservar
economia y empleo en ZR. Agricultores: 4.2 op-
cion. Resto: 5.2 opciodn.
La PAC medio- 45,6% del — Segundo objetivo: 0% | Q1. Principal desafio. Medio Ambiente. Agriculto-

Proteger el medio am-
biente y luchar contra
el cambio climatico.

— Quinto objetivo: 46%
Producir alimentos de
manera sostenible.

res: 2.2 Opcion. Resto ciudadanos: 1.2 opcion.
Cambio climético. Agricultores: 4.2 opcion. Resto:
2.2 opcion.

Q4. Principal contribucion agricultores: Proteccion
Medio Ambiente y paisaje. Agricultores: 3.2 opcion.
Resto ciudadanos: 1.2 opcion.

Q15. Principal objetivo PAC: Alta proteccién del
.Medio Ambiente. Agricultores: 62 opcién. Resto
ciudadanos: 2.2 opcion.

La PAC alimentaria
(o de la cadena de
valor)

Produce y
garantiza el
100% de los

alimentos;

ocupa 44
millones de
personas; y

significa el 7%
del PIB

— Primer objetivo: 62%
Asegurar productos
sanos y de calidad.

— Tercer objetivo: 49%
Asegurar precios ra-
zonables al consumi-
dor.

Q1. Principal desafio: Adaptacién a las demandas
del consumidor. Agricultores: 5.2 opcién. Resto ciu-
dadanos: 4.2 opcion.

Q4. Principal contribucion agricultores: Suministro
de productos sanos y de calidad. Agricultores: 1.2
opcion. Resto: 2.2 opcion.

Q15. Principal objetivo PAC: Fomento de produc-
tos sanos y de calidad. Agricultores: 2.2 opcion.
Resto ciudadanos: 1.2 opcion.

4.1.3. Las iniciativas del Parlamento Europeo

En contraste con la posicion de la Comision (§4.1.2), el Parlamento Eu-
ropeo, en su calidad de colegislador agrario, entendi6 que el Reglamento
Omnibus no constituia un simple ajuste técnico sino mas bien un ejercicio
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politico que permitia mejorar la PAC de 2013 y muy en particular los as-
pectos relacionados con la cadena agro-alimentaria. Los diputados de la
Comision de Agricultura del Parlamento se lanzaron a enmendar en pro-
fundidad el capitulo agricola del Paquete, ampliando su alcance. De esta
guisa se modificaron algunos extremos del pago verde, se reforzaron los
mecanismos de gestion del riesgo y, siguiendo al pie de la letra las reco-
mendaciones de la “Task Force”, se mejoro la arquitectura de la OCM
en cuanto a la regulacion de la cadena alimentaria (consolidando la ex-
cepcion agraria en lo que respecta a la politica de competencia, y refor-
zando la contractualizacion y el papel de las organizaciones de
productores).

Tras alguna resistencia por parte del Consejo, el grueso de las enmiendas
parlamentarias fue adelante. En octubre la Presidencia Estonia del
Consejo alcanzo un acuerdo provisional con el Parlamento Europeo
sobre el componente agrario del Reglamento Omnibus y acto seguido
ambas autoridades legislativas aprobaron escindirlo del resto de propues-
tas relativas a otras politicas por el retraso que registraban sus negocia-
ciones. Sobre esta base las modificaciones aportadas a los reglamentos
basicos de la PAC entraron en vigor en enero de 2018 tal como se pre-
tendia.

El Reglamento agrario del paquete Omnibus, publicado en diciembre de
2017 (46), extiende a todos los sectores algunas de las competencias re-
conocidas a las organizaciones de productores de aceite de oliva, carne
de vacuno y cultivos herbaceos (planificacion de la produccion, optimi-
zacion de costes, contratos). Dentro del segundo pilar se permite igual-
mente crear instrumentos de estabilizacion de ingresos de naturaleza
sectorial, que compensen las perdidas incurridas en algunos tipos de pro-
duccién. Los seguros agrarios son a su vez reforzados y podran cubrir las
producciones danadas en mas del 20% de la produccion media anual de
una explotacion. En cuanto al apoyo directo bajo el primer Pilar, se me-
joran también las reglas relativas a los pagos a jévenes agricultores, al pago
verde (ampliando las variedades vegetales elegibles para las Zonas Eco-

(46) Reglamento (UE) No 2393/2017, DO L 350 de 29.12.2017 (disponible en: http://eur-lex.europa.eu/legal-
conteny/ES/TX T/ ?uri=uriserv:OJ.1L_.2017.350.01.0015.01.SPA&toc=0J:L:2017:350: TOC).
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logicas) y a la nocion de “agricultor activo” (permitiendo a los Estados de-
finirlo de manera practicamente autbnoma).

La mini-reforma del Reglamento Omnibus ha de interpretarse como una
medida precautoria ante la eventualidad que la proxima reforma de la
PAC se retrase hasta mas alla de 2020. Por otro lado prefigura algunas li-
neas estratégicas de la futura PAC que retoma la Comunicacion de no-
viembre de 2017, muy en particular la creciente flexibilidad en favor de
los Estados para adaptar el sistema de pagos en funcion de sus caracteris-
ticas estructurales (§4.2.5). Las enmiendas finalmente adoptadas no ago-
tan n1 mucho menos todas las recomendaciones formuladas por la “Task
Force” pero, gracias a la perseverancia del Parlamento, se consolidan
como una rica fuente de mspiracién para la futura reforma de la OCM y
la reciente propuesta de Directiva sobre practicas comerciales desleales
presentada por la Comision con anterioridad a las propuestas legislativas
agrarias (Comision Europea, 20181).

Aparte de su labor propiamente legislativa, el Parlamento Europeo fue
preparandose internamente para la proxima reforma de la PAC me-
diante la publicacion de diversos estudios, en una buena parte dedicados
a conocer las modalidades de aplicacion de la PAC de 2013, que fueron
presentados a los miembros de la Comision de Agricultura y Desarrollo
Rural (COMAGRI) (47). En octubre de 2016 se organizé ademas un ta-
ller especifico sobre la futura reforma (Parlamento Europeo, 2016). Al
mismo tiempo adoptd a miciativa propia diversas resoluciones sobre: la
mnovacion en la agricultura (48), las practicas comerciales desleales en
la cadena alimentaria (49), la creacién de empleo en las zonas rurales
(50), los instrumentos para combatir la volatiidad (51), el papel de las

(47) Son de resaltar las aportaciones sobre la aplicacion y el futuro de los pagos directos (CRA, 2015; Matthews,
2016), sobre la aplicacion y el tuturo de la politica de desarrollo rural (CCRI, 2016; Dax & Copus, 2016), sobre
los mecanismos de gestion del riesgo (CEIGRAM, 2016), sobre los jovenes agricultores (CULS, 2017), v sobre la
siempre controvertida cuestion de las rentas agrarias (Hill & Bradley, 2015).

(48) Resolucion de 7 de junio de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-
bRet=7//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0252+0+DOC+XML+VO//ES).

(49) Resolucion de 7 de junio de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-
bRet=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0250+0+DOC+XML+VO//ES).

(50) Resolucion de 27 de octubre de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”pu-
bRet=7//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0427+0+DOC+XML+V0//ES)

(51) Resolucion de 14 de diciembre de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-

bRet=-/EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0504+0+DOC+XML+V0//ES)

s

-
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mujeres en las zonas rurales (52), o la concentracion de tierras agrarias
en Europa (53).

4.2. La Comunicacién de la Comisién de noviembre de 2017
4.2.1, La estructura de Ia Comunicacion y sus objetivos
El proposito formal de la Comunicacion es:

® Presentar los principales retos de la agricultura europea, senalados en
la consulta publica de febrero a mayo de 2017 (Seccion 1).

® Destacar la contribucion de la agricultura a las prioridades del Presi-
dente Juncker y a la consecucion de los objetivos para un Desarrollo
Sostenible en siergia con otras politicas (Seccion 1).

® Construir una PAC mas simple, que mejore la gestion para sus bene-
ficiarios directos, eliminando barreras administrativas e incrementando
la subsidiariedad en favor de los Estados (Seccion 2).

® Recalcar la necesidad de satisfacer las expectativas sociales respecto a
la actividad agraria y concretar las prioridades politicas de la PAC ex-
plorando algunos aspectos operativos (Seccién 3).

@ Reafirmar la dimension externa de la PAC (Seccion 4).

La estructura parece impecable pero si repasamos a fondo las 31 paginas
del texto, se evidencia que algunos de estos propoésitos estan mejor des-
arrollados que otros. La Comunicacion de la Comision no tercia de ma-
nera nitida en las controversias que afloran en la consulta ptblica lanzada
en febrero de 2017 (§4.1.2) (Tabla 2) y no es capaz de presentar un mo-
delo de nueva PAC. A pesar de ser una practica usual en este tipo de do-
cumentos, se renuncia incluso a presentar escenarios que estimulen los
debates de opciones expuestos por la consulta, en la estela de lo esbozado
por el Libro Blanco sobre el Futuro de la Unién (§3.1), la Ficha del “In-
cept Impact Assessment” (IIA) publicada con el lanzamiento del proceso

(52) Resolucion de 4 de abril de 2017 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.doPpubRel=-
J/EP)/TEXT+TA+P8-TA-2017-0099+0+DOC+XML+V0//ES).

(53) Resolucion de 27 abril de 2017 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”pubRef=-
J/EP)/TEXT+TA+P8-TA-2017-0197+0+DOC+XML+V0//ES).

o
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de elaboracion de la Comunicacion, o el documento de reflexion de las
finanzas europeas (§3.2) (Tabla 1).

En estas circunstancias, es necesario desentranar cuiles son los objetivos
reales de la Comunicacion, mas alla de sus declaraciones de principios.
EFn nuestra opiniéon las prioridades que subyacen en la Comunicacion
pueden resumirse en cinco grandes ejes:

® [n ¢je de legitimacion, orientado a justificar la PAC ante la ciudadania
y el resto de Comisarios y a reafirmar su compromiso con los nuevos
desafios de una UE a 27 en plena refundacion (§4.2.2).

® [Un ¢je teleologico que se materializa en un cambio de los objetivos
operacionales de la PAC (§4.2.3).

® [/n ¢je mstrumental, muy indeterminado pero de donde se despren-
den algunos mensajes muy claros: el primero, dirigido a rebajar las n-
quietudes de los actuales beneficiarios de la PAC, se traduce en que
los pagos directos persistiran al igual que los dos pilares de la PAC; vy,
el segundo, buscando la complicidad de las Administraciones nacio-
nales, se concreta en que se impondra una mayor selectividad en los
créditos en un contexto presupuestario a la baja (§4.2.4).

® [n ¢je de gobernanza por el que se anuncia a los Estados un cambio
radical en el modelo de aplicacion de los pagos directos en el que pri-
maran la subsidiariedad y los resultados (§4.2.5).

® [/n ¢je politico-estratégico que apunta a una reforma evolutiva y de mi-
nimos pero que ya contiene el germen de futuros cambios y deja en-
trever el fin del denominado “excepcionalismo agrario” (§4.2.6).

4.2.2. Eje de legitimacién: Ia justificacién de Ia PAC ante Ia ciudadania y el resto de
Comisarios

Fl ejercicio de contextualizacion de la Comunicacion es notable y juega
simultaneamente todas las cartas legitimadoras posibles. El texto se en-
cuentra trufado de aseveraciones orientadas a justificar la preservacion de
la PAC (Secciones 1y 3) a sabiendas de las criticas que acumulan algunos
de sus mecanismos por su inequidad (Massot, 2016), sus resultados eco-

\5 \5
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nomicos (rentas, competitividad, relevo generacional) (54), medioambien-
tales (55), y/o su supuesto valor anadido europeo.

Se declara repetidamente que la PAC ha de satisfacer las expectativas so-
ciales y fomentar las externalidades positivas (bienes publicos) de la agri-
cultura. Para conseguirlo se reafirma su apoyo al “modelo de explotacion
agraria familiar en todas las regiones de la Union” (Seccion 3, pagina 12)
y se manifiesta en favor de la “multifuncionalidad” de los sistemas agroa-
limentarios europeos (Seccion 3.1, pagina 14). En otros términos, no se
retoma expresamente la idea de un “modelo europeo de agricultura” (de-
finido por el Consejo Europeo en 1997) pero se hace referencia directa
a dos de sus elementos distintivos. En esta linea, el énfasis que se pone
en abordar las “preocupaciones de los ciudadanos con respecto a una
produccion agraria sostenible” (Seccion 1, pagina 8) se sustenta en una
nocion de “sostenibilidad multifuncional”, que se despliega a nivel eco-
némico, medioambiental y socio-rural (Erjacec, 2017).

Resalta ademds la msistencia de la Comunicacion en recordar el papel
que la PAC jugara en la consecucion de las prioridades del Presidente
Juncker y los compromisos de la Union (en materia de empleo y creci-
miento, energia, clima, iInmigracion, o desarrollo sostenible) (Seccion 1).
En realidad hay que leer la Comunicacion en clave interna en tanto que
va (en buena medida) dirigida al resto de miembros del Colegio de Co-
misarios para: a) convencerles que la proxima reforma no pretende con-
servar el statu quo (financiero); b) garantizarles que sus modalidades de

(54) Una seleccion de los estudios publicados sobre la futura PAC por la academia, las ONGs, y los operadores
econémicos y politicos puede encontrarse en el listado preparado por el Servicio de Estudios del PE (Parlamento
Europeo, 2018d). Entre los andlisis generales sobre la PAC vigente son de destacar los de la OCDE (OECD,
2017), el Comité Econémico y Social de la Union (EESC, 2017), y el Banco Mundial (The World Bank, 2017).
Como era de suponer una buena parte de la literatura sobre la reforma de la PAC que mis ha incidido en su ver-
tiente economica es de raiz [rancesa (Académie d”agriculture de France, 2017; Assemblée Nationale, 2017). Otras
obras dignas de resaltar sobre aspectos mds especificos como los pagos directos, los mecanismos de gestion del
riesgo, las rentas agrarias o la competitividad / sostenibilidad en un sentido amplio son: Boulanger et al. (2017);
Castaiieda & Garrido (2017); CRA (2015); CCRI (2016); CEIGRAM (2016); Farm Europe (2017a); Mahé & Bu-
reau (2016); y TCE (2017a, 2017b y 2018a). Obviamente las organizaciones profesionales se han pronunciado
por una PAC fundamentalmente economica (COPA-COGECA, 2017).

(55) La mayor parte de los analisis publicados sobre la futura PAC propugnan una politica orientada esencial-
mente en favor de la sostenibilidad y los bienes publicos ambientales. No es el objetivo de este articulo entrar en
este debate a la espera de las propuestas legislativas. Entre las obras mds recientes que defienden este enfoque hay
que resaltar: Baldock & Mottershead (2017), Bird Life (2017), Buckwell (2015), iDiv (2017), EEB (2017), EEB &
Bird Life (2016 y 2017), EEA (2017), Falkenberg (2016), Hart et al. (2016), IFOAM (2017), IEEP (2018), Matthews
(2016), NABU (2017), NGOs Common Statement (2017) y RISE Foundation (2017).
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gestion seran mas similares a los formatos utilizados en otras politicas co-
munes; y ¢) asegurarles que la PAC acrecentara su grado de integracion
con otras politicas.

Fl problema es que algin Comisario puede mterpretar la inocuidad de
la Comunicaciéon como una barra libre, permitiéndole inmiscuirse en el
diseno final de los mecanismos (56).

4.2.3. Fje teleologico: formalizar unos nuevos objetivos operacionales para Ia futura PAC

El articulo 39 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
(TFUE) (Consejo, 2015) confirmé los objetivos generales de la PAC es-
tablecidos en 1957 por el Tratado de Roma. Son sin duda unos objetivos
que con el tiempo han 1do quedando obsoletos y que merecerian una re-
vision en profundidad o, como minimo, la incorporacion de elementos
ya presentes en la legislacion secundaria (como son las nociones de des-
arrollo rural, sostenmibilidad, resiliencia, cadena agroalimentaria, empleo
rural, bienestar animal, calidad alimentaria, o multilateralismo).

A la espera del necesario aggiornamento del Derecho Primario, al com-
pas de cada reforma de la PAC los legisladores se han contentado en
adaptar los denominados “objetivos politico-operacionales” dentro de los
reglamentos agrarios en funcion del contexto general de los mercados
agrarios, las demandas sociales y el devenir de la construccion europea.
La dltima ocasion se dio en 2013 y en la actualidad los objetivos opera-
cionales se encuentran listados en el articulo 110(2) del Reglamento (UE)

No 1306/2013) (57).

La Comunicacién (Seccion 3, pagina 13) anuncia la intencion de la Co-
mision de reemplazar los tres objetivos en vigor, por otros cuatro que,

(56) No se puede tampoco descartar que la mayor parte de los actuales Comisarios ya no estén en su puesto
cuando se apruebe la nueva PAC si no se adoptan las perspectivas linancieras post 2020 y la reforma de los me-
canismos agrarios antes de las elecciones del Parlamento Europeo de 2019. En este escenario les corresponderia
a otros dar el visto bueno al acuerdo final entre el Consejo y el Parlamento Europeo sobre las futuras politicas co-
munes.

(57) El articulo 110(2) establece: “El resultado de las medidas de la PAC (...) deberd medirse con respecto a los
siguientes obyjetivos: a) produccion alimentaria viable, con atencion especial a la renta agricola, la productividad
agraria y la estabilidad de los precios; b) gestion sostenible de los recursos naturales y accion por el clima, con
atencion especial a las emisiones de gases de electo invernadero, la biodiversidad, el suelo y el agua; ¢) desarrollo
territorial equilibrado, con atencion especial al empleo rural, el crecimiento y la pobreza en las zonas rurales”.
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significativamente, se convierten luego en secciones especificas del docu-
mento:

- Promover un sector agricola mas resiliente y mas inteligente (Seccion
3.2, p. 15).

- Intensificar la accion chimatica y medioambiental en materia agraria
(Seccién 3.3, p. 21).

- Fortalecer el tejido socio-economico de las zonas rurales (Seccion 3.4,
p. 23).

- Dar respuesta a las expectativas sociales en lo que respecta a la produc-
cion sostenible de alimentos (Seccion 3.5, p. 27) (58).

Estos cuatro objetivos verticales se ven enmarcados por tres “objetivos-
guia” (u horizontales en la terminologia de Matthews, 2017d): a) apoyar
el conocimiento, la innovacion y la tecnologia (Seccion 3.1, pagina 14)
(extremo que comentamos en el epigrafe §2.2); b) simplificar y mejorar
la aplicacion general de la PAC (objeto de la Seccion 2, p. 10 de la Co-
municacién y que nosotros aqui hemos calificado como “eje de gober-
nanza”) (§4.2.5); y ¢) la actuacion mancomunada con otras politicas en
busca de sinergias (Seccion 1, p. 8) (que subsumimos en el “eje legitima-

dor”) (§4.2.2).

4.2.4. Eje instrumental: de poco calado pero con la confirmacién del mantenimiento de los
pagos directos y de I actual arquitectura de Ia PAC a sus beneficiarios potenciales

Las cuatro Secciones de la Comunicacion dedicadas a cada uno de los
objetivos operacionales verticales (3.2 a 3.5) estan lejos de cumplir su co-
metido en tanto que no abordan el alcance de cada uno de ellos y apenas
explican los mecanismos que les daran cuerpo. En este sentido algunos
autores han llegado a calificar la Comunicacion como “retorica vacia” (Er-
jJavec, 2017). Parece logico que nos interroguemos por las razones que

(58) La nocion “produccion sostenible de alimentos” es un verdadero cajon de sastre (Seccion 3, p. 13; Seccion
3.9, p. £7). Entre sus componentes se encuentran: la “calidad de los alimentos” (productos ecolégicos, denomina-
ciones), “la salud y la nutricion” (lucha contra la obesidad y la resistencia microbiana, promocion del consumo de
frutas y hortalizas), “los residuos alimentarios” y/o “el bienestar animal”. En realidad el cuarto objetivo no se sitiia
en el mismo rango que los tres anteriores, posiblemente porque se estima que pertenece de manera prelerente a
otras politicas comunes.
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explican la renuncia de la Comunicacion a desarrollar su vertiente instru-
mental. Para comprenderlo hay que rebobinar en el tiempo.

Cuando el Presidente Juncker y el Comisario Hogan anunciaron la pre-
sentacion de una Comunicacion sobre la “modernizacion y la simplifica-
cion de la PAC” (hinalmente rebautizada con el algo ampuloso titulo “El
futuro de los alimentos y la agricultura® ya distinguian dos ambitos sepa-
rados de actuacion: el instrumental, orientado a modernizar los mecanis-
mos existentes; y el de la gobernanza, con el fin de mejorar la gestion
propiamente dicha. Finalmente, la parte dedicada a los mecanismos fu-
turos es muy vaga y las propuestas mas detalladas se refieren a la modifi-
cacion / simplificacion de las modalidades de gestion. En otras palabras,
se pretende una limitada reforma sobre el fondo y concentrar el grueso
de los esfuerzos en cambiar las formas de aplicacion de la PAC.

La indeterminacion del aparato operativo tiene sin embargo una virtud
liminal: resalta dos mensajes de tranquilidad a los beneficiarios potencia-
les de la PAC en un contexto presupuestario cuando menos incierto, a
saber, a) los pagos directos van a persistir en el futuro (aunque seran mas
selectivos), y b) se mantendran los dos pilares (pese a que sus regimenes
administrativos y financieros quedan ain muy difusos). Aparte de estas
dos diafanas declaraciones de caracter politico, el resto de referencias ns-
trumentales son meros apuntes (Matthews, 2017d). Nada extrano si te-
nemos en cuenta que la Comunicaciéon adolece de evaluaciones de
mmpacto que permitan conocer los resultados de la reforma de 2013 vy,
por consiguiente, afinar la nueva instrumentacion. Se anuncia un informe
sobre la aplicacion de la PAC para 2018 que ha de constituir el soporte
de las propuestas legislativas (Seccion 1, p. 7). Pero a su espera, y a modo
de consuelo, la Comision reitera que ha extraido las suficientes ensenan-
zas de la consulta publica para redactar la Comunicacion (Seccion 1, p.
5). Pasemos a repasar las puntuales referencias operativas que el texto
contiene (en sus Secciones 3.2, 3.3 y 3.4) para comprobarlo.

Cuando se desarrolla el objetivo de “promover un sector agricola resi-
liente e mteligente” (Seccion 3.2, pagina 16) se citan los pagos directos,
las medidas de fomento de las inversiones, las organizaciones de pro-
ductores y los mecanismos de gestion del riesgo, pero sin concretar sus
condiciones y/o despliegue. Se desconoce por ejemplo la estructura final

Revista Espaniola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Albert Massot Marti

de los pagos directos dentro del nuevo modelo de aplicacion del primer
pilar. Se da a entender que perviviran los pagos basicos a la Ha, al igual
que el pago verde, los pagos a jovenes, los pagos acoplados o el pago re-
distributivo. Por el contrario no se retiene el pago a zonas con handicaps
ni el régimen simplificado para pequenos agricultores. En el apartado
del apoyo a la renta la propuesta mas explicita se refiere a una redistri-
bucién mas justa en favor de las pequenas y medianas explotaciones, con
una referencia expresa al documento de reflexion de las finanzas euro-
peas (Comision Europea, 20171). Se propugna reforzar la equidad de
los pagos directos mediante techos obligatorios, pagos decrecientes,
pagos redistributivos, una mejor definicion del “agricultor activo” y la
convergencia de los importes medios a la Ha entre los Estados (Seccion

3.2, pp. 17-18).

En lo que se refiere a la gestion del riesgo (Seccion 3.2.3, pagina 19) se
da a entender que se exploraran: el fomento del reaseguro, un mayor uso
de los instrumentos financieros, la creaciéon de una “plataforma perma-
nente” a modo de foro de discusion, y, en fin, medidas fiscales que fo-
menten el ahorro (59). Pero a partir de ahi los interrogantes se
multiplican. Y tampoco queda claro su régimen financiero aunque se
apunta un enfoque mixto (UE-Estados-sector privado).

En cuanto al objetivo de “intensificar el cuidado del medio ambiente y la
accion por el clima” (Seccion 3.3, pagina 21) la Comunicacion se explaya
sobre sus renovadas ambiciones pero se limita a avanzar que la actual ar-
quitectura verde a tres bandas (condicionalidad; pago verde; medidas
agroambientales) serd subsumida dentro del nuevo modelo de gestion de
la PAC con un enfoque mas integrado, fundado en los resultados y mas
subsidiario (sinonimo de una mayor implicacion de las autoridades inter-
nas en la fijacién de las practicas medioambientales exigibles) (§4.2.5).
No hay que perder de vista que el nuevo modelo de aplicaciéon tiene su
origen en el fracaso del pago verde y su tratamiento uniforme para con-

(59) Siguiendo el modelo canadiense, el mas elaborado al respecto (CEIGRAM et al., 2016). La Comision
apunta a la flexibilizacion de las reglas de ayudas de Estado. Pero podria irse algo mds lejos y reconocer las boni-
ficaciones fiscales al ahorro como una parte de la cofinanciacion nacional (calculando su equivalente en valor,
como ya se hace en la politica de competencia).
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seguir unos objetivos medioambientales que son por definicion muy di-
ferentes segun los sistemas agronomicos en liza. Un reciente informe del
Tribunal de Cuentas Europeo (T'CE 2017b) se hace eco de las recurren-
tes criticas de las organizaciones ecologistas al respecto y califica sin repa-
ros al “pago verde” como una modalidad enmascarada de apoyo a la renta
y que apenas aporta beneficios significativos para el medio ambiente y el
clima en la medida que una parte considerable de las practicas subven-
cionadas se habria llevado a cabo incluso sin apoyo directo. Segun los au-
ditores la accion agromedioambiental comunitaria deberia mcluir
objetivos de resultados y una asignacion presupuestaria que refleje los
costes mcurridos y la pérdida de mgresos derivada de actividades que
vayan mas alla de las normas medioambientales bésicas (60).

Lo paraddjico es que para subsanar esta deficiencia se acude a un sistema
de programacion ya experimentado con la politica de desarrollo rural (de
formato descentralizado y con indicadores de seguimiento) que el propio
Tribunal de Cuentas en otro informe ha tildado como demasiado largo,
complejo y poco centrado en los resultados (T'CE, 2017a). El propio Co-
misario Hogan en un discurso en un acto organizado por la Red Europea
de Desarrollo Rural llego a admitir que habia que simplificar un sistema
de programacién que hoy cuenta con 6 prioridades y 18 ambitos de 1n-
tervencion que contribuyen a tres objetivos operacionales de la PAC
(§4.2.3) y a 11 objetivos tematicos (Comisiéon Europea, 2018b) (61).

La Comunicacion encuadra las posibles mejoras en el ambito del
desarrollo rural dentro del objetivo “fortalecer el tejido socioeconéomico
de las zonas rurales” (Seccion 3.4, p. 23). Se enfatiza la creacion de empleo
en el medio rural y el apoyo a los jovenes agricultores. Se hace palpable
una clerta revolucion terminolégica cuando se citan las “nuevas cadenas
de valor rural” (donde se incluyen la energia limpia, la bioeconomia, la

(60) El Informe No 21/2017 del Tribunal de Cuentas concluye que solo el cinco por ciento de las tierras culti-
vables de la UE han cambiado sus practicas tradicionales a causa del pago verde. Con tales resultados es ademads
dificil de justificar la gran complejidad anadida a la gestion de la PAC. La DG AGRI de la Comision por su parte
encargo una evaluacion externa del pago verde. El estudio (Alliance Environnement - Thunen Institute, 2017)
aprecia serias ineficiencias en su aplicacion y resultados pero sin llegar a las drasticas conclusiones del Tribunal de
Cuentas.

(61) Reglamentos (UE) no 1303/2013 y 1305/2013 (DO L 147 de 20.12.2013).
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economia circular o el ecoturismo) o los “pueblos inteligentes” (Seccion
3.4.1, p. 23). Pero desde la perspectiva del despliegue imstrumental hay
pocas pistas. Por ejemplo, en cuanto al relevo generacional, es calificado
de prioridad politica (Seccion 3.4.2, p. 26) para acto seguido reconocer
que su éxito depende en gran medida de la voluntad y las herramientas
de los Estados miembros (en cuanto a movilidad fundiaria, fiscalidad, le-
gislacion civil y sucesoria, u ordenacion territorial). En ningin momento
se alude a la simplificacion de la programacién rural (que el Comisario
como hemos dicho asume como necesaria) y en su lugar se multiplican
las declaraciones de intenciones (del tenor de: hay que fomentar los ins-
trumentos financieros para apoyar las inversiones y el capital circulante, o
es conveniente facilitar por los servicios de asesoramiento la transferencia
de conocimientos entre generaciones y la planificacion de la sucesion).

Para terminar este apartado resaltemos que hay también mecanismos que
la Comunicacion olvida y que, por lo que parece, no merecen ni siquiera
un tratamiento superficial. Kl caso mas sangrante es el de la politica de
mercados (OCM) vy el fortalecimiento de la cadena (sin aprovechar si-
quiera las recomendaciones efectuadas por la “Task Force”) (Comision
Europea, 2017Kk). El interés de abordar estas tematicas quedo patente con
las sucesivas crisis ganaderas (paquetes licteos) y en los debates del Re-
glamento Omnibus (§4.1.2 v §4.1.8). No parece de recibo que una Co-
municacion sobre el futuro de la PAC guarde tal silencio.

Con tales mimbres se excluye cualquier avance sustancial en pos de una
“politica alimentaria” y la eventual creacion de un “tercer pilar de la PAC”
(62). St los colegisladores no reaccionan como lo hicieron con el “paquete
Omnibus”, la politica de la cadena agroalimentaria que apunté la reforma
Ciolos de 2013 puede quedar en bien poco. Aunque el titulo de la Co-
municacién se refiere al “futuro de la alimentaciéon” y su Seccion 3.5 (p.
27-28) lanza un alegato en favor de “las preocupaciones de los ciudadanos
sobre (...) la salud, la nutricion, los residuos alimentarios y el bienestar
ammal”, la acci6on alimentaria de la Unién estard en su substancia en

(62) La idea de reconvertir la PAC en una politica alimentaria comun se tue ido abriendo paso a partir del do-
cumento de Presidencia neerlandesa de 2016 (Gobierno de los Paises Bajos, 2016) (§4.1.1), pero no ha encontrado
muchos apoyos politicos. Véase al respecto: Fresco. & Poppe (2016) e IPES (2016). Sobre el posible alcance y
contenido de una politica alimentaria puede consultarse la obra clisica de Lusk, Roosen & Shogren (2011).
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manos de politicas ajenas a la PAC (competencia, mercado mterior, con-
sumidores o salud publica). Cierto es que hoy la PAC cuenta con algunos
(humildes) programas de fomento del consumo de frutas, hortalizas y
productos lacteos por los escolares. Parece que la proxima reforma de la
PAC en este ambito se circunscribira al ambito estrictamente regulatorio
y especialmente en reforzar la transparencia en la formacion de los pre-
cios dentro de la cadena (via observatorios). Otras posibles miciativas ten-
dran un recorrido autbnomo. Por ejemplo, en abril de 2018 la Comision
presento una Directiva sobre las practicas comerciales desleales en la agro-
alimentacion con la base juridica de la PAC (Comision Europea, 20181).
La miciativa es limitada tal como ya apunta el formato de Directiva ele-
gido. De todos modos es digna de elogio y seria de desear que, reforzada
por los colegisladores, llegara a buen puerto. El problema radica en que,
al ser independiente del paquete legislativo de la reforma, puede ser fa-
cilmente bloqueada, a sabiendas que algunos Estados se resisten a impo-
ner reglas obligatorias a nivel comunitario en este ambito.

4.2.5. Eje de la gobernanza: un nuevo modelo de aplicacién de los pagos directos bajo un
formato de programacién en el que primardn Ia subsidiariedad y los resultados

La reforma de minimos en materia de mecanismos contrasta con una ver-
dadera revolucion en la gestion de la futura PAC (objeto de la Seccion 2,
paginas 10-12) que ya se puede augurar que retendra la mayor parte de
las discusiones de los colegisladores. La medida estrella de la Comunica-
c16n se plasma en un cambio radical del modelo de aplicacion de la PAC:
a) de naturaleza territorial / ambiental; b) de gestion multi-nivel (Marco
Comun a establecer por la Union; Planes estratégicos a desarrollar por
los Estados/Regiones); ¢) fundada en los principios de subsidiariedad, fle-
xibilidad y corresponsabilidad en favor de los Estados; d) con un enfoque
mtegrado de programaciéon (aunque no se lleva hasta sus tltimas conse-
cuencias, al no fusionarse los dos pilares ni generalizar la cofinanciacion);
y €) que sustituira el actual “enfoque regulatorio (de conformidad)” por
un “enfoque de resultados” (cuantificados a partir de indicadores).

Nos encaminamos a una “PAC-marco”, en funcién de la diversidad es-
tructural (econdémica, ambiental, rural) de los 27, donde la labor principal
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a nivel supranacional serd la concepcion del marco comuan vy la tarea de
los Estados el decidir su formato de transposicion vy, lo que es mas im-
portante, garantizar sus resultados bajo riesgo de sancion directa (reduc-
c16n de los sobres nacionales asignados ex ante) (63). El gran afectado
por el cambio serdn los pagos directos del primer pilar que, como avan-
zamos en el apartado anterior, pasaran a integrarse en un sistema de pro-
gramacion similar al del segundo pilar.

No deja de ser paraddjico que la propuesta mas compleja de la Comuni-
cacion se sitie dentro de un capitulo que en su titulo incluya “hacia una
PAC mis simple” (p.10). A primera vista mas que simplificar lo que se
hace es trasladar a nivel nacional la complendad de la gestion. Entiendo
que, en la medida que la Comision pierde el trato directo con el benefi-
clario, desaparecera lo que hasta el dia de hoy se habia llamado la “ges-
tion directa”. Igualmente es de suponer que los futuros actos delegados
y de ejecucion quedaran reducidos a actos de desarrollo de los sistemas
de seguimiento y auditoria por parte de las autoridades comunitarias
sobre los planes nacionales. Pero, paralelamente, comportara que Decre-
tos y Ordenes a nivel interno sustituyan las disposiciones que hoy se dictan
a nivel comunitario. Nos encontramos pues ante una fuerte transferencia
burocratica y esta por ver que la Comision guarde las suficientes salva-
guardias que impidan que se repita la proliferacion de reglas por parte de
las autoridades internas.

El nuevo modelo de aplicacion adolece de muchas inconcreciones que
las propuestas legislativas y/o los colegisladores deberan suplir (Parla-
mento Europeo, 2017b). La cuestion clave a dilucidar sera la del conte-
nido o alcance del Marco comunitario que dara pie a los Planes
Nacionales Estratégicos, o si se prefiere, el grado de hibertad que se dejara
a los Estados para confeccionar su menu de intervenciones. kn principio
el Marco Comun deberia establecer: los objetivos generales de la Union
y las prioridades de la PAC; los tipos de intervenciones y sus requisitos
basicos (condiciones de elegibilidad, tipos de indicadores de resultados,

(63) Los sobres nacionales de los dos pilares, llamados a trabajar de manera mancomunada, van a ser la piedra
de toque del nuevo sistema y su atribucion serd objeto de una ardua negociacion dentro del Consejo Europeo en
el marco de las nuevas perspectivas financieras (como ocurrié en 2013) segun parametros a definir (a caballo pro-
bablemente del peso del pasado, criterios objetivos y exigencias politicas, incluidos los nuevos desatios de la UE).
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posibles reglas de la OMC a respetar, posibles limites en montantes, etc.);
los procedimientos de adopcion de los planes nacionales, de seguimiento
y de control (incluidos los margenes de error aplicables a la supervision
de los resultados); los sobres nacionales asignados a cada Estado; y, en
fin, los aspectos de la gestion financiera (reglas de cofinanciacion aplica-
bles, techos o reglas de redistribucion de los pagos, régimen de transfe-
rencia entre pilares, sistemas de reembolsos, y planes de correccion,
regimenes de sanciones e incentivos para garantizar el cuamplimiento de
los objetivos programados). Por su parte los Estados miembros deberian
fijar sus propias metas, adaptar las intervenciones a sus necesidades es-
pecificas, definir los criterios propios de elegibilidad y disenar las estruc-
turas de gestion y de control.

El nuevo modelo arrastra también algunos problemas de fondo. El pri-
mero es que un sistema de programacion fundado en resultados cuanti-
ficados se contradice por definicion con la 1dea de imprevistos o crisis
sobrevenidas, que constituyen una sena de los mercados agrarios. :De
donde saldran los fondos cuando eso ocurra, si todas las medidas han
sido cerradas en funcion de metas concretas? Hoy por hoy la PAC tiene
una (modesta) reserva de crisis y la disciplina financiera como mstrumento
de ajuste para las contingencias de mercado. En la nueva PAC la disci-
plina financiera perdera todo su sentido en tanto que no se podran mo-
dificar los créditos programados. Por ser una tematica de naturaleza
financiera, habra que esperar a las propuestas legislativas para saber si
dentro de los futuros instrumentos de flexibilidad presupuestaria se in-
cluird una reserva plurianual para las crisis agrarias.

Otro tema sensible (y que la Comunicacion deja en el limbo) es el de las
consecuencias efectivas de una programacion basada en resultados e in-
dicadores de error cuando se incumplan los objetivos previstos. :Qué
ocurrird con los fondos no utilizados? ;Quedaran en manos de cada Es-
tado o podran, total o parcialmente, transferirse a otras administraciones
o programas? ;Cuando y como se desencadenaran las posibles penaliza-
ciones? (Con qué margenes de error? :Con oportunidad de correccion?
¢Hasta qué punto los sobres nacionales micialmente atribuidos podrian
perder créditos y quedar desvirtuados por los incumplimientos?. En 1l-
tima instancia deberia también concretarse como puede incidir una even-
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tual mala gestion en la definicién de un futuro Marco Financiero post
2027 y en la correspondiente atribucién de nuevos sobres nacionales.

Por ultimo resaltemos como el nuevo modelo de aplicacion esconde un
profundo cambio en el disenio organico de la Comision. La DG AGRI
abandona practicamente la gestion directa (salvo la que pueda correspon-
der a la OCM) y se convierte en una administraciéon basicamente de se-
guimiento y de control (a sumar a la tarea de vigilancia del respeto de los
compromisos internacionales). Existe un claro riesgo de pérdida de “know
how” sobre la evolucién econémica de las explotaciones y de las proble-
maticas agroambientales y de recursos naturales, como ya ha ido ocu-
rmiendo en materia de producciones y mercados agrarios en los altimos
anos. Por otro lado, los futuros auditores de la DG AGRI deberian tener
un perfil no exclusivamente financiero y ser capaces de evaluar la efectivi-
dad de las medidas y/o el (in)cumplimiento de los indicadores técnicos.

4.2.6. Eje politico-estratégico: hacia una reforma evolutiva y de minimos pero de Ia que
pueden emerger trascendentales cambios en el largo plazo

El Comisario Hogan no se cansa de repetir que esta reforma de la PAC
constituye una simple evolucion y tiene razon, pese a los profundos cam-
bios que se apuntan en su gobernanza. El gradualismo mstrumental es tal
que incluso podria hablarse de una “reforma diferida en el tiempo” o
“por tramos”, que se micid con los paquetes lacteos, prosiguié con la mini-
reforma Omnibus de 2017, v puede concluirse con la adopcion de una
Directiva sobre practicas desleales y la revision de los actos de base de la
PAC . Una propuesta, ademads, que (no es impensable) podria desinte-
grarse en dos sub-fases, una para antes de las elecciones al Parlamento
Europeo de mayo de 2019 y otra para la siguiente legislatura. El tempo
(v los colegisladores) nos lo confirmaran (§5).

Con este telon de fondo la proxima reforma es de minimos y nada com-
parable a las precedentes. Pero, a tenor de lo entrevisto, puede dejar se-
millas para el futuro con efectos relevantes: a) la PAC se vuelve mas
“liquida” al perder potencia legislativa y financiera; b) refuerza su grado
de mtegracion con otras politicas comunes y se auto-reubica en conse-
cuencia dentro del proyecto supranacional; ¢) en la medida que el prin-
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cipio de subsidiariedad gana terreno, la PAC converge en sus modalida-
des de gestion con el resto de politica comunes; y d) s1 bien, ahora no se
osa constituir un unico pilar agro-rural y extender la cofinanciaciéon a los
pagos directos, deja el terreno allanado para que en un futuro mas o
menos cercano se den ambos pasos.

Con este bagaje se abren las puertas al fin del denominado “excepciona-
lismo agrario” que, con la politica de mercados y sus mecanismos como
ejes centrales, caracterizé a la PAC desde sus origenes en los anos 60 (64).
La politica territorial y medioambiental que esboza la Comunicacion no
precisa sin duda de excepcion alguna para consolidarse. Queda sin em-
bargo por ver cudl sera el alcance de la OCM sobre la que la Comunica-
c16n no se pronuncia. En ultima instancia, la formalizacion del fin del
excepcionalismo de la PAC dependera de tres factores: a) el futuro des-
pliegue financiero de la OCM (reserva plurianual de crisis); b) su desarro-
llo regulatorio (sobre las medidas de mercado y de vertebracion de la
cadena en general y sobre la excepcion en politica de competencia en
particular); y ¢) como evolucionara el multilateralismo agrario en la OMC,
hoy practicamente bloqueado.

4.2.7. Las reacciones ante la Comunicacion a Ia espera del MFP y las propuestas legislativas

La Comunicacion de 2017 ha dado lugar a una serie de pronunciamientos
mstitucionales en los primeros meses de 2018.

La Presidencia Bulgara del Consejo preparé un borrador de conclusiones
que presento a los Ministros de Agricultura del Consejo en marzo. Tras
varios infructuosos tentos tuvo que aceptar la imposibilidad de alcanzar
una posicion unanime (Consejo - Presidencia Bulgara (2018b). Cinco Es-
tados (Polonia, Eslovaquia y los tres paises balticos) bloquearon el texto
por entender que no se recogia su aspiracion a una convergencia “rapida
y completa” de los pagos directos a la Ha entre los 27 (65). La mayor

(64) Sobre este punto, véase Greer (2017) y el resto de articulos de la obra coordinada por Daughjerg “Post-ex-
cepcionalism in public policy: transtorming food and agricultural policy”.

(65) El disenso se podia ya adivinar tras el encuentro que habian tenido previamente en Riga los Ministros de
Agricultura de Polonia y los paises bélticos (Gobierno de Letonia, 2018). De él salio un manifiesto en favor del
mantenimiento del sistema de ayudas a la superficie vigente en estos paises y, sobre todo, de una convergencia ex-
terna total de los pagos directos. Para los debates preparatorios sobre la Comunicacion en el seno del Consejo,
véase Farm Europe (2018).
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parte de los Ministros de Agricultura alegaron que tal cuestion dependia
del futuro MFP y no era el momento ni el lugar de plantearla. Por otro
lado, los miembros del Consejo Agricola a duras penas se pusieron de
acuerdo sobre el futuro de los pagos acoplados a la produccion (66) y el
diseno del nuevo modelo de aplicacion de la PAC.

La Comision de Agricultura y Desarrollo Rural del Parlamento Europeo
por su parte redacté un proyecto de informe de niciativa sobre la Comu-
nicacion, confirmando a grandes trazos el enfoque de la Comision (Par-
lamento Europeo, 2018). Objeto de numerosas enmiendas de los
eurodiputados, en el momento de escribir estas lineas atin no habia sido
adoptado y se desconocia por consiguiente su sesgo final.

El Tribunal de Cuentas de la UE, a pesar de no ser un érgano legislativo,
publico también un documento de informacion sobre la futura PAC en
marzo de 2018, antes mcluso que el Consejo terciara sobre la Comuni-
cacion (T'CE, 2018b). En el filo de sus funciones de auditoria y en clara
sincronia con la Comision, el Tribunal se lamentaba de la ineficacia de
muchas de las medidas de la PAC vigente, sobre todo en materia me-
dioambiental, sugeria que se fijasen en el futuro objetivos mas ambiciosos
pero a la vez mesurables, y se mostraba favorable a una mayor subsidia-
riedad en la aplicacion de la nueva PAC por los Estados.

Aparte de las posiciones institucionales, las reacciones ante la Comuni-
caci6n han sido sorprendentemente benignas (67). La vaguedad de las
propuestas seguramente ha jugado a su favor. Los medios académicos se
han imitado a descodificar el texto y a esperar las propuestas legislativas
(Enjavec, 2017; Matthews, 2017d). Las organizaciones ambientalistas por
su parte estiman por lo general que el nuevo modelo de aplicacion de la
PAC tiene cierto potencial, puede facilitar la adaptacion del apoyo a la

(66) En la actualidad todos los Estados Miembros salvo Alemania aplican pagos en favor de determinadas pro-
ducciones, con una amplia gama de formatos (Massot, 2016). El 14 de marzo de 2018 los Ministros de Agricultura
de Portugal, Francia, Italia y Espana se encontraron en Lisboa y subrayaron la importancia de preservar un apoyo
acoplado voluntario, simple y flexible, que se adapte a las necesidades econémicas y ambientales especificas de
los sectores.

(67) Una seleccion de las posiciones publicitadas esti disponible en Arc2020 (2017) y Parlamento Europeo
(2018d).
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gran diversidad ecologica existente en Europa y, por consiguiente, puede
mejorar el suministro de bienes publicos a la sociedad. No obstante, que
este potencial de cambio se dé o no dependera de los objetivos cuantifi-
cados que se impongan a nivel comunitario y el grado de flexibilidad que
se otorgue finalmente a las autoridades internas. En realidad una mayor
flexibilidad en la gestion no siempre redunda en mayor subsidiariedad si
las metas que se fijan a nivel estatal no se corresponden con los desatios
comunes planteados (iD1v, 2018). Podria ocurrir por ejemplo que algunas
administraciones, temerosas de perder fondos europeos en el caso de no
alcanzar los objetivos planificados, rebajaran las exigencias medioambien-
tales a los agricultores (Farm Europe, 2017¢; IEEP, 2017b). A nuestro
entender seria un error estratégico que asi actuaran porque la humildad
de los resultados alcanzados dejaria sin justificacion los nutridos créditos
que la PAC aan hoy percibe y en el siguiente periodo de programacion
presupuestaria se podrian por consiguiente poner en cuestion a la vista
de su pobre valor anadido europeo.

La tranquilidad también ha sido también la norma general en las organi-
zaciones profesionales al comprobar que los pagos directos no estan en
peligro y no se vislumbran grandes cambios en los mstrumentos en el
corto plazo. En realidad estan a la espera del Marco Financiero Plurianual
post 2020 para comprobar el alcance de los recortes, su maxima preocu-
pacion en el momento presente. LLos mayores reparos han venido de los
medios profesionales franceses y se refieren al riesgo de renacionalizacion
y de distorsion de la competencia que puede esconder una aplicacion
descentralizada de la PAC como la que se propone (Farm Europe, 2017¢
y 2018; MOMAGRI, 2017). Estoy en desacuerdo con tal apreciacion si
se plantea en términos absolutos: una politica de gestion territorializada
puede mantener su caracter comun, incluso en el (improbable) supuesto
de que fuera cofinanciada. Nos lo demuestra la politica regional o, sin ir
muy lejos, los programas de desarrollo rural y la Iniciativa LEADER+.
Por otro lado es contradictorio que las organizaciones agrarias que alertan
del riesgo de renacionalizacion de la PAC defiendan con unas y dientes
el reparto de sus fondos a nivel nacional (sobres de pagos directos y de
desarrollo rural) y dejen sin apenas dotacion a los mecanismos comunes
por excelencia, en el seno de la OCM. En puridad descentralizacion en
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la gestion y renacionalizacion no son automadticamente sinébnimos en po-
liticas como la PAC que el propio Tratado ya califica de “competencia
compartida” (68). En tltima instancia dependera del diseno del nicleo
comun, fijado por los reglamentos comunitarios, y de dénde se tracen las
fronteras entre las competencias supranacionales y las competencias in-
ternas (§4.2.5). Podria solamente hablarse de “renacionalizacion” de la
PAC s1 ésta tendiera a territorializar todo el presupuesto, preservara a
toda costa los sobres nacionales sin acotar la flexibilidad mterna en su ges-
ti6n, y, sobre todo, vaciara de contenido la OCM (iltima garante de un
mercado Unico) y no garantizara una financiacién adecuada e integra-
mente comunitaria para las crisis sectoriales agrarias. Nada de eso se ma-
nifiesta en la Comunicacion. Lo aclararan solamente las propuestas
legislativas y el futuro MFP agrario.

5. COROLARIO: ;“HACIA UNA REFORMA SINGULAR, A “TRAMOS”
Y “DIFERIDA”?

La Comunicacién anuncia una reforma de la PAC singular. En primer
lugar por su calendario, enmarcado por las negociaciones del Brexit, las
perspectivas financieras para el periodo post 2020, y las elecciones al Par-
lamento Europeo de 2019. También se distingue por su contexto en com-
paracion a la reforma de 2013: han cambiado el entorno econémico
general (marcado por el fin de la recesion, de las politicas de austeridad
y el relanzamiento del crecimiento y el empleo), el social (con heridas de
la crisis que hay que cicatrizar), el politico (el ascenso del populismo anti-
europeista), el comercial (en plena Fra Trump y el paulatino paso del
multilateralismo al bilateralismo y/o el unilateralismo en la regulacion de
la globalizacion), el medioambiental (con compromisos renovados en ma-

(68) El articulo 4.2.d) del TFUE reconoce formalmente a la agricultura como un @mbito de “competencia com-
partida” entre la UE y los Estados miembros (del mismo tenor que las politicas de cohesion, de medio ambiente,
del transporte o el mercado tinico, a modo de ejemplos). El articulo 2.2 del mismo TFUE establece que en estos
ambitos “los Estados miembros ejercerdn su competencia en la medida en que la Union no haya ejercido la suya”.
El protocolo 25 adjunto a los Tratados dispone complementariamente que el acto bisico de la Union que ejercite
su competencia no podrd nunca agotar el ambito en cuestion. Por su parte el articulo 5.3 del Tratado de la Union
Europea (TUE) dispone que el “principio de subsidiariedad” se aplicard en los ambitos que no sean competencia
exclusiva de la Union. Esta sélo podrd intervenir si los objetivos de la accion pretendida no pueden ser alcanzados
de manera suficiente por los Estados miembros, a nivel central, regional o local. De esta guisa estin fijjadas las
bases de desarrollo de la futura PAC.
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terta de cambio climdtico y desarrollo sostenible por parte de la Union),
el especificamente agrario (con unos precios a la baja) y, en fin, el tecno-
l6gico (con una revolucion digital en ciernes que modificara profunda-
mente las formas de produccion y distribucion dentro de la cadena
agroalimentaria). Este nuevo contexto comporta desafios especificos a
una UE a 27 en plena refundacion.

Por otro lado, la singularidad de esta reforma de la PAC viene marcada
por el particular enfoque de la Comision, que la Comunicacion deja tras-
lucir. No estamos ante una revision en profundidad de sus objetivos y me-
canismos sino mds bien ante un chequeo de naturaleza formal, que
desemboca en un cambio radical de las modalidades de aplicacion del pri-
mer pilar de la PAC (programacién conjunta de las medidas de apoyo di-
recto y de desarrollo rural, enfoque de resultados, subsidiariedad /
corresponsabilidad maxima en la gestion). Los ejes de la futura PAC son
el territorio y el medio ambiente, enfatizando las diferencias que concurren
en las agriculturas de los 27. Como resultado de este ejercicio nos vemos
abocados a una “PAC-marco”, que primara la diversidad estructural y en
la que practicamente desaparecera la gestion directa por parte de la Co-
mision. Por otro lado, el nuevo modelo de aplicacion padece serias incon-
creciones y debilidades. La principal es que no deja margen alguno para
afrontar los vaivenes de los mercados agrarios en un contexto marcado
por la inceridumbre. Tampoco tiene en cuenta la diversidad que existe a
nivel organizativo sectorial (cooperativismo, OPs), de calidad de la gober-
nanza (capacidad y eficacia de las administraciones publicas) y de implan-
tacion tecnoldgica, lo que puede afectar al éxito en su puesta en marcha.

Nuestras criticas a la Comunicacion no han de interpretarse sin embargo
como una enmienda a la totalidad. Es de reconocer que el modelo de
gobernanza que se desprende es completamente coherente con un enfo-
que territorial y medioambientalista y responde al fracaso (anunciado) de
un pago verde de talla inica. Los principales reparos se basan sobre todo
en que el nuevo modelo de gestion se eryja en el nucleo de la futura re-
forma de la PAC y, lo que es mas sustancial, en los efectos colaterales
que este enfoque puede comportar en términos de politica economica.

La pregunta del millon es s1 hay valor anadido comunitario en la lucha
contra los fallos de los mercados agrarios. Si la respuesta es positiva,
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¢como plasmarlo en la OCM y/o la regulacion de la cadena agroalimen-
tarta?. En otras palabras, ¢la politica de mercados y la gestion de riesgos
tendran carta de 1dentidad propia en el futuro (por ejemplo con una re-
serva financiera ad hoo)? o, por el contrario, giran diluyéndose en la nada
a medida que se consolide el marco integrado y territorial de apoyo a las
explotaciones y a las zonas rurales que dibuja la Comunicacion?.

Como va ocurrié con el “Reglamento Omnibus” de 2016/2017, el Co-
misario de Agricultura con su Comunicacion esboza una reforma de mi-
nimos en términos operativos y deja a los colegisladores, Consejo y
Parlamento, la decision de marcar el horizonte de las ambiciones y, en
definitiva, de rellenar los vacios instrumentales. Pero les ha impuesto una
musitada premura, presionandoles para que se pronunciaran sobre la Co-
municacion antes de mayo de 2018, cuando la Comision cuenta presentar
las propuestas legislativas agrarias. Con tal calendario es evidente que la
Comunicaciéon nunca ha pretendido lanzar una reflexion en profundidad
sobre la futura PAC entre los colegisladores. Arguye la Comision en su
descargo dos urgencias: a) la necesidad de abordar cuanto antes los efec-
tos del “Brexit”, una vez metidos de lleno en la segunda fase de la nego-
clacion del divorcio, a concluir antes del mes de marzo de 2019; y b) las
exigencias de refundacion de la Union, en instrumentos y presupuesto,
que permitan hacer frente a los denominados “nuevos desafios”, puestos
de manifiesto en los documentos de reflexion publicados en 2016y 2017.

Los colegisladores aceptaron de entrada el envite: el Consejo adoptd sus
(primeras y parciales) conclusiones sobre la Comunicacion en marzo de
2018 y el Parlamento se apresta a hacer lo propio en junio aprobando su
mforme de miciativa sobre este documento (informe Dorfmann), dejando
con ello las puertas abiertas para que la Comision presente sus propuestas
reglamentarias. Pero haber acatado el marco de juego del Ejecutivo sobre
la Comunicacion no presupone que los colegisladores sigan sus pasos en
lo que respecta a las propuestas legislativas y acepten adoptarlas antes de
las elecciones del Parlamento Europeo de mayo de 2019. La imposibili-
dad de un consenso en el Consejo Agricola sobre la Comunicacion en
su encuentro de marzo de 2018 (Consejo-Presidencia Bulgara, 2018b)
deja entrever las dificultades que apareceran a lo largo de las negociacio-
nes que se avecinan.
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En realidad la Comision esta jugando con fuego desde una perspectiva
mstitucional: por un lado ha hecho dejacion de su poder de miciativa le-
gislativa, establecido en los Tratados, con su renuncia a concretar el con-
tenido material de la PAC post 2020 con la Comunicacién; por otro lado,
msistiendo en que la nueva PAC y el nuevo MFP se aprueben antes de
las elecciones europeas, compromete el equilibrio interinstitucional al
empujar a los colegisladores a no respetar los procedimientos legislativos
en vigor que, incluyen, no lo olvidemos, dos lecturas de las propuestas
reglamentarias y un foro final de conciliacion.

La reforma de la PAC de 2013 dejé un ano entre la presentacion de la
Comunicacion y la publicacion de las propuestas legislativas agrarias
(ahora son apenas 6 meses, entre finales de noviembre de 2017 y mayo
de 2018) y precis6 dos anos para concluir un acuerdo en primera lectura
(ahora serd un ano escaso, entre junio de 2018 y abril de 2019, si toma-
mos como fecha limite el calendario electoral del Parlamento Europeo).
Hay que tener en cuenta ademas que las posiciones del Consejo Agricola
y del Parlamento sobre los reglamentos de la PAC son en si mismas textos
legislativos y, consecuentemente, no pueden dejar indeterminado ningin
aspecto, incluidos los financieros (porcentajes de cofinanciacion en el des-
arrollo rural, porcentajes atribuidos a cada tipo de pago directo, limites
de las ayudas por explotacion, nivel de convergencia externa de las ayudas,
entre otros). Lo que requiere que el Consejo (Europeo) tome previa-
mente una decision sobre el MFP en su conjunto y, en su seno, sobre
todas y cada una de las disposiciones financieras que contengan los actos
agrarios (la llamada ~Negotiating Box” en la reforma de 2013) (Massot,
2013).

En estas circunstancias para respetar el deseo de la Comision de concluir
las negociaciones agrarias antes de las elecciones de mayo de 2019 seria
mperativo que el Consejo Europeo cerrara las negociaciones del MFP
en diciembre de 2018, supuesto harto improbable. Si no se da esta con-
dici6n es imposible que los mandatos agrarios de ambos colegisladores
(posiciones institucionales, con enmiendas a los reglamentos propuestos
por la Comision) puedan ver la luz antes de abril de 2018. Este seria el
escenario mas optimista que, de ningiin modo, comportaria un acuerdo
final sobre la PAC durante esta legislatura. Es indiscutible que el Consejo
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podria continuar en solitario sus trabajos durante la campana electoral
pero deberia siempre esperar a que los nuevos miembros del Parlamento
tomasen posesion de sus escanos para lanzar las negociaciones mnterinsti-
tucionales en el otono de 2019 a fin de lograr una posicion comun. Para
complicarlo mas, a partir de noviembre de 2019 tendremos probable-
mente unos Comisarios distintos a los que presentaron las propuestas a
debate, quizas con ideas propias respecto al transcurso de las negociacio-
nes. En definitiva, estamos abocados a que esta reforma de la PAC se
adopte, para disgusto de la Comision, en la proxima legislatura, entre fi-
nales de 2109, en el mejor de los casos, y finales de 2020 o mas alla, en
el peor escenario posible.

Con tales mimbres, se abre una posibilidad intermedia, de una reforma
de la PAC “a tramos”. La presentacion en abril de 2018 de la ya citada
Directiva sobre las practicas comerciales desleales en la cadena alimenta-
ria (Comision Europea, 20181), totalmente autonoma de las propuestas
legislativas de reforma de la PAC, confirma la querencia del Comisario
Hogan por mini-reformas parciales y sucesivas, siguiendo la senda de los
paquetes licteos y el reglamento “Omnibus”. Con este enfoque “a tra-
mos” seria tedricamente posible que el Consejo y el Parlamento, recono-
ciendo su incapacidad por alcanzar un acuerdo completo sobre la futura
PAC (incluidos los aspectos financieros) antes de las elecciones de 2019,
desgajaran del paquete legislativo los aspectos de gobernanza agraria para
su adopcion antes de abril de 2019, dejando el resto para la proxima le-
gislatura. En tanto que la propuesta del nuevo modelo de aplicacion de
la PAC parece ser la prioridad del Comisario Hogan y las modalidades
de gestion son imndependientes del Marco Financiero y de la reforma de
los mstrumentos agrarios, las negociaciones interinstitucionales podrian
centrarse en una primera fase en el “nuevo modelo de aplicacion”. Tal
opcion exigiria que los colegisladores destriparan los reglamentos pro-
puestos por la Comision, un ejercicio complicado si el modelo de gestion
no esta individualizado pero no del todo imposible si la Comision accede
a ello. La gran ventaja de esta reforma a tramos seria que facilitaria que
las estructuras internas (nacionales y/o regionales) del nuevo modelo de
gestion estuvieran listas para implementar los nuevos mecanismos a partir
de 2020 o en adelante. Hay que tener muy presente que transferir el
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grueso de la gestion de la PAC a los Estados implica un largo periodo de
transicion para poner en pie los nuevos sistemas organicos, procedimen-
tales e informaticos y publicar las correspondientes normas en cada pais.
Por otro lado, nada impide que las negociaciones sobre la Directiva de
practicas comerciales desleales se aceleren y, complementando las del
nuevo modelo de aplicacion de la PAC, también concluyan antes de las
elecciones del Parlamento FEuropeo de 2019.

Si nuestra hipétesis se confirmara la proxima reforma de la PAC podria
calificarse como una reforma “diferida” en el iempo. Nos encontrariamos
ante una reforma diacrénica, de movimiento continuo y por fases, que
habria debutado con los paquetes licteos, habria seguido con el Regla-
mento Omnibus de 2017, sumaria las decisiones sobre el nuevo modelo
de aplicacion y las practicas desleales en 2019, e, inacabada, tendria con-
tinuidad en 2020 en adelante.

La vaguedad de la Comunicacion no permite ir mucho mas alla de los
comentarios realizados. Y cabe senalar como acotacion final que nuestro
analisis tiene una vocacion comunitaria. De ahi que no se haya comentado
la incidencia que podria tener el nuevo modelo de PAC en la Espana de
las Autonomias. El tema no es pacifico por sus posibles consecuencias
en las competencias de la Administracion Central y de las Comunidades
Auténomas, agudizadas por una convergencia interna total de los pagos
a la hectdrea por sistemas productivos que comportara fuertes transferen-
cias entre territorios. Cuando se conozcan los detalles del futuro sistema
de gobernanza agrario comunitario sera sin duda el momento de analizar
en profundidad sus formatos de aplicacion en Espana con sus eventuales
efectos.
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RESUMEN

Hacia la PAC a 27: la Comunicacion de la Comision de noviembre de 2017 y contexto

El objetivo de este articulo es proporcionar una vision general del estado de la proxima re-
forma de la PAC, clarificar su marco institucional en una UL a 27 y, por ultimo, evaluar
desde una perspectiva normativa los principales elementos de la Comunicacién sobre ‘Fl
Futuro de los alimentos y de la Agricultura’ presentada por la Comision Europea el 29 de
noviembre de 2017.
PALABRAS CLAVE: reforma de la PAC, apoyo agrario, Union Europea, desarrollo rural.
CLASIFICACION JEL: H61, H83, K40, Q18, R38.

ABSTRACT

Towards the CAP of 27: the Commission’s Communication of november 2017 and its context

The purpose of this paper is to provide an overview on the state of play of the next CAP re-
form, to clarify its institutional framework within a future UE 27 and, finally, to draw a nor-
mative assessment on the key issues of the Communication on “The Future of Food and
Farming’ presented by the European Commission on 29 November 2017.

KEY WORDS: CAP reform, farm support, European Union, rural development
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1. INTRODUCCION

En los ultimos diez anos, 2005-2015, el consumo de vino se ha reducido
en los paises tradicionalmente productores, Francia, Itahia y Espana, en
17,3 millones de hectolitros, provocando un aumento del comercio n-
ternacional de vino (OIV, 2016). En la campana 2003-2004, por primera
vez en Espana, el volumen de vino exportado fue superior al de vino con-
sumido, siendo la exportacion de 14,1 millones de hectolitros y el con-
sumo interno de 13,9 millones de hectolitros (OEMYV, 2015). Diez anos
mas tarde, en la campana 2014-2015, el consumo era de 9,8 millones de
hectolitros y la exportacion de 23,8 millones de hectolitros (OEMV,
2016). Espana, Italia y Francia fueron los principales paises exportadores
en 2014, representando en conjunto mas del 50 % en términos de valor
y el 56 % en términos de volumen del mercado mundial (OIV, 2016).
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Esta evolucion ha provocado que las bodegas espanolas hayan tenido que
salir a competir a un mercado cada vez mas globalizado, buscando la ven-
taja competitiva y la creacion de valor, como tinica manera de asegurar
su supervivencia y poder alcanzar sus objetivos empresariales.

En Espana hay 4.052 empresas vitivinicolas, siendo en su mayoria bode-
gas de pequeno tamarnio y familiares de capital espaiiol (MAPAMA, 2016;
OEMYV, 2016). Estas empresas coexisten con importantes cooperativas
agricolas y con grandes grupos que poseen centros de produccion en di-
ferentes zonas lo que les permiten diversificar su oferta (OEMYV, 2016).
En este estudio, entenderemos por grupo empresarial “al conjunto de al
menos dos empresas legalmente autbnomas cuya actividad econémica se
coordina a través de algiin tipo de control jerarquico a través de partici-
paciones de capital. La autonomia juridica y la jerarquia son atributos
constitutivos conjuntos de los grupos empresariales, diferenciindolos de
las empresas independientes....” (Banco Central Europeo, 2013, pp. 10).
Asi pues, en el mercado convergen dos tipos de organizaciones, la bodega
perteneciente a un grupo empresarial y la bodega independiente.

La pregunta que este estudio analiza es s1 en el sector vitivinicola espanol,
las bodegas que forman parte de un grupo empresarial disponen de ma-
yores recursos. S1 ello les permite alcanzar la ventaja competitiva y si des-
arrollan comportamientos estratégicos diferenciados. Estudios previos,
senalan que los grupos disponen en general de una mayor dotacion de
recursos, a excepcion de los relacionados con el gobierno de la empresa
y que ésta circunstacia no les asegura unos mejores resultados econémicos
(Cai et al., 2016; Chot et al. 2014; Banco Central Europeo, 2013; Cuervo-
Cazurra, 2006; Khanna y Palepu 2000).

El elemento mnovador de este estudio es circunscribir el andlisis de la
competitividad entre bodegas pertenecientes a grupos y bodegas indepen-
dientes al sector vitivinicola espanol, analizando sus recursos y sus estra-
teglas, asi como su desempeno empresarial.

La Teoria de los Recursos y las Capacidades (Barney, 1991), p. basa la
ventaja competitiva en los activos disponibles por la empresa y el uso que
hace de los mismos. Para que permitan alcanzar la ventaja competitiva,
la empresa debe disponer de los recursos en exclusiva a lo largo del
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tiempo de manera que sus competidores no logren imitarlos. En este ar-
ticulo, ante la imposibilidad de analizar todos los recursos importantes
en la gestion empresarial, se han seleccionado dos. Por una parte, la in-
novacion, reconocido recurso clave (Agyapong et al., 2016; OCDE, 2015;
Yang 2012). Y por otra parte las capacidades directivas por su importancia
en los resultados empresariales (Welter et al., 2013; Ortega, 2010; Spanos
y Lioukas, 2001), p. por su relacion con los costes de agencia y por haber
sido senalado como un elemento limitante de la eficiencia de los grupos
empresariales (Cai et al., 2016; Choi et al. 2014; Banco Central Europeo,
2013).

El posicionamiento estratégico, se analizard, a través la tipologia de la es-
cuela de la configuracion, lo que se conoce como el método de Miles y
Snow (1978), p. que clasifica el comportamiento estratégico de la empresa
en cuatro tipos: prospectivos, defensores, analizadores y reactivos.

El trabajo estd estructurado de la siguiente manera: el epigrafe dos pre-
senta la revision de la literatura. En la seccién tres, se exponen las hipo-
tesis de partida del trabajo basadas en la revision bibliografica. Por una
parte, las centradas en las capacidades de innovacion y capacidades di-
rectivas, el rendimiento empresarial y la diferencia entre grupos y bodegas
independientes. Y por otra parte, las basadas en la tipologia estratégica
seguida por las bodegas en funcion de su pertenencia o no a un grupo
empresarial y su relacion con el rendimiento. En la seccion cuatro se ex-
plica la muestra y la metodologia seguida. En la seccion quinta los autores
presentan los resultados, y en las dos tiltimas secciones, se abordan la dis-
cusion, las conclusiones, las imitaciones y su aplicabihidad.

2. REVISION DE LA LITERATURA

2.1. Recursos y capacidades

El analisis de la empresa basado en la Teora de los Recursos y las Capa-
cidades (Barney, 1991), p. centra en los recursos y capacidades disponi-
bles en la empresa la clave para lograr la ventaja competitiva. Esta teoria
aunque ha recibido criticas por no explicar suficientemente el desemperno
empresarial (Kraayjenbrink et al., 2010; Newbert, 2007), p. es un enfoque
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valido en la medida en que permite el desarrollo de las capacidades, que
han demostrado ser un elemento impulsor del desempenio y de la ventaja
competitiva (Kazadi et al., 2016; Lioukas et al., 2016; Menguc et al., 2014
D’Aveni et al., 2010; Sirmon et al., 2010).

Los recursos son todos los factores que la compania controla, que se con-
vierten en productos o servicios finales a través del uso de una amplia
gama de otros activos y mecanismos disponibles en la compania. Las ca-
pacidades, emergen como los elementos que hacen posible el uso de re-
cursos a través de procesos organizacionales (Amit y Schoemaker, 1993).

Los recursos y capacidades disponibles por la empresa, no son en si mis-
mos un elemento estratégico fundamental que garantiza el logro de una
ventaja competitiva st no cumplen tres condiciones: establecer la ventaja
competitiva, mantenerla y apropiarse de los beneficios derivados. Los re-
cursos deben ser escasos y relevantes, para satisfacer estas tres condiciones,
y al mismo tiempo durables, mtransferibles y no replicables (Grant, 2010).

2.2. Grupos

Dos enfoques explican la existencia de los grupos empresariales. El pri-
mer enfoque, se basa en los costes de transaccion y los fallos del mercado
siendo ejemplos los Kerretsu japonés, Chaebols coreanos o Grupos lati-
noamericanos (Leff, 1978). Los fallos de mercado se producen en capital,
productos, mano de obra o tecnologia, y pueden ser forzados por ciertas
politicas econéomicas (Khanna y Palepu, 2000). Por ello, la empresa ex-
tiende su actividad a diferentes sectores para lograr sus objetivos, satisfacer
sus necesidades y tener acceso a los recursos esenciales. El segundo en-
foque, basado en una perspectiva sociologica, sugiere que los lazos de la
afiliacion grupal condicionan el desarrollo de la actividad alrededor de
un eje central, que es en muchos casos el empresario o la famihia y en
otros las empresas estatales. Esta evolucion facilita la expansion de estas

empresas a nuevos mercados y actividades fronterizas (Iacobucci y Rosa,
2010 y 2005; Cuervo-Cazurra, 2006).

Fl rol de un grupo empresarial ha sido objeto de muchos estudios en eco-
nomias emergentes. No obstante, existen también grupos en las econo-
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mias desarrolladas donde se producen igualmente periodos de crisis y re-
cesion, asimetrias en la informacion, desigualdad en el acceso a los recur-
sos y evolucion de las companias en la diversificacion de procesos

(Bamiatzi et al., 2014; Iacobucci y Rosa, 2010 y 2005).

2.3. Estrategia

La vision, mision y valores de la empresa determinan sus objetivos, que
mmplican la definicién de su lugar en el mercado (Brenes et al., 2014). El
uso de la estrategia es una forma de garantizar una ventaja competitiva
sostenible, que unido a la disposicion de recursos y el desarrollo de ca-
pacidades clave, siendo éstas sostenibles, conseguird un rendimiento em-
presarial superior a largo plazo (Lin et al., 2014).

Cuando se estudia la estrategia existen dos importantes tipologias de re-
ferencia, por un lado la de Miles y Snow (1978) que propone cuatro tipos:
prospectivos, defensores, analizadores y reactivos, segiin la manera que
tiene la empresa de afrontar los problemas organizativos. Y por otro lado,
la tipologia de Porter (1980 y 1985), p. que clasifica entre, diferenciacion,
coste o segmento. En este articulo se analizara el comportamiento estra-
tégico mediante la tipologia de Miles y Snow (1978), p. considerada
menos estatica que la tipologia de Porter (1985) y que aporta un enfoque
mas configurativo y adaptativo a la realidad empresarial y su entorno
(Mintzberg, 2009). Ha sido utilizada por diversos autores para el analisis
y estudio de las estrategias empresariales. (Akman et al., 2015; Lin et al.,
2014; Walker, 2013, Camison et al. 2007), p. asi como en el sector viti-
vinicola en un estudio sobre estrategias productivas en el vino francés

(Duquesnois et al, 2014),

Miles y Snow (1978) desarrollan un modelo general que denominan
“ciclo adaptativo”.cuyo objetivo es la solucion de tres grandes “proble-
mas” de adaptacion organizacional. 1) El problema de emprendimiento,
2) el problema de mgenieria, y 3) el problema administrativo. Fl problema
de emprendimiento trata de averiguar cuil es el dominio de la organiza-
c16n, qué bien o servicio especifico proporciona y a qué mercado o seg-
mento de mercado se dirige. El problema de ingenieria se refiere a la
creacion de un sistema de gestion operacional que dé respuesta al pro-
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blema de emprendimiento. Se trata de elegir la tecnologia adecuada para
producir y distribuir los productos y servicios elegidos, y para formar
nueva informacién y comunicacion. El problema administrativo, la ges-
t16n, trata de reducir la incertidumbre dentro del sistema organizacional,
de la racionalizacion y establecimiento de actividades que resuelvan sa-
tisfactoriamente los problemas que encuentra durante la fase de empren-
dimiento y de mgenieria, permitiendo evolucionar a la organizacion.
Ante la pregunta de como las organizaciones se enfrentan a este ciclo, la
respuesta es a través de tres tipologias estratégicas exitosas que son: Pros-
pectivos, Defensores y Analizadores y y una relacionada con el fracaso,
la tipologia Reactiva. Cada tipologia de éxito tiene su tinica propia estra-
tegla para relacionarse con el mercado y genera una particular configura-
c1on, estructura y proceso que es consistente con su estrategia de
marketing. El cuarto tipo, la Reactiva, se considera “fallida” en su incon-
sistencia existencial entre su estrategia, tecnologia, estructura y proceso.

3. HIPOTESIS
3.1. Capacidades de innovacion

La mnovacion se ha convertido en un elemento clave en el desempeno em-
presarial ante el aumento de la competencia en el sector vitivinicola. Las
mnovaciones en el sector vitivinicola no solo se han desarrollado en pro-
ductos, sino en procesos, servicios, marketing y finanzas (Dressler, 2013).

Schumpeter (1942) sostiene que la base del sistema capitalista es el pro-
ceso mterno de destruccion de lo vigjo y la creacion de lo nuevo, la prac-
tica de la mnovacion es la base para obtener mayores ingresos para la
empresa.

Los cambios constantes en el mercado global provocan un aumento en
la competencia. En estas circunstancias, la inovacioén aparece como la
unica forma de lograr el éxito comercial. Por lo tanto, la organizacion
debe desarrollar ciertas habilidades que le permitan detectar y aprovechar
oportunidades en el mercado. Es responsabilidad de la administracion
alentar y respaldar la mnovacion como parte de la mision de la compania

(Kohl et al., 2015, Bart, 2004).
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Varios autores vinculan la innovaciéon y el desempeno superior (Agyapong
et al., 2016; Yang 2012; Carraresi et al., 2011; Martin, 2009; Mamaqi et
al., 2009). Con respecto a la diferencia en innovacion, entre grupos em-
presariales y empresas independientes, parece existir un amplio consenso
en la mejor posicion de los primeros. Los grupos empresariales obtienen
una mejor eficiencia de sus mversiones en I+D que las empresas inde-
pendientes, las cuales tienen una mayor dificultad para realizar inversiones
eficientes (Choi et al, 2014). Los grupos fomentan la adopcion y difusion
de mnovaciones tecnologicas, generando externalidades positivas y me-
joras en la produccion y el desempeno (Vazquez, 2011). En consecuencia,
se formulan las siguientes hipotesis:

- Hipétesis 1. Las capacidades de innovacién van a tener una relacion
positiva con el desempeno empresarial.

- Hipotesis 2. Las bodegas pertenecientes a grupos empresariales, disfru-
taran de superiores capacidades de innovacion con respecto a las bo-
degas independientes.

3.2. Capacidades directivas

La gestion empresarial debe establecer prioridades, sistemas de creencias,
y guiar a los mandos intermedios y empleados hacia la formacion de re-
cursos y competencias empresariales (Kor y Mesko, 2013). Las capaci-
dades directivas se proyectan en la vision estratégica del negocio y su
comunicacion interna. También en la gestion estratégica de los recursos
humanos, y en la adquisicion, el desarrollo y uso de recursos organizati-
vos. Este conjunto de capacidades gerenciales puede convertirse en ge-
nerador de ingresos apropiados y en fuente de mantenimiento de la
ventaja competitiva (Lado y Wilson, 1994). El desarrollo de las capacida-
des directivas, ayuda a explicar la relacion entre las decisiones estratégicas,
los cambios y el desempeno comercial (Helfat y Martin, 2015).

El analisis de las habilidades directivas y su relacion con el rendimiento,
ha sido analizado en diversos estudios, encontrando un vinculo positiva-
mente correlacionado (Welter et al., 2013; Ortega, 2010; y Spanos y Liou-
kas, 2001).
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Los grupos empresariales suelen disponer de una mayor dotacién de los
recursos empresariales; no obstante los autores coinciden en que en el
caso de las capacidades directivas, hay elementos que hacen que los gru-
pos puedan disfrutar de una posicion mas débil. Consecuencia de la exis-
tencia de los costes de agencia (Ca1 et al., 2016; Cuervo-Cazurra, 2000),
p. que repercute en un peor control corporativo y en mecanismos de ges-
tion mefectivos (Khanna y Palepu, 2000), p. v que ocasiona problemas
con los accionistas minoritarios (Choi et al, 2014; Banco Central Europeo,
2013; Khanna y Palepu, 2000). En consecuencia, se formulan las siguien-
tes hipotesis:

- Hipotesis 3. Las capacidades directivas van a tener una relacion positiva
con el desempeno empresarial.

- Hipotesis 4. Las bodegas pertenecientes a grupos empresariales, no dis-
frutardan de superiores capacidades directivas con respecto a las bodegas
independientes.

3.3. Estrategias competitivas y desempeiio empresarial

Fl enfoque configurativo de Miles y Snow (1978), p. define tres tipos de
estrategias que surgen del encuentro de la empresa con el entorno y que
son Optimas para alcanzar los objetivos empresariales: prospectiva, anali-
zadora y defensora. Unicamente la estrategia reactiva, la ausencia de nin-
guna de las anteriores, resultard una estrategia fallida.

Diversos estudios han intentando relacionar las estrategias de Miles y
Snow, con acciones concretas de la gestion empresarial. En el caso de los
prospectores, es la innovacion la que prima sobre la eficiencia. Siendo
para los defensores el orden inverso, primero la eficiencia y tal vez luego
la innovacion. Por otra parte para los analizadores, las razones precio,
coste y calidad, son las mas importantes (Laugen, et al., 2006). En una
linea parecida otros autores realizan una comparacion entre Miles y Snow
(1978) y la escala de comportamientos competitivos empresariales de Ro-
binson y Pearce (1988), p. con el objeto de encontrar perfiles de actua-
cion. En la estrategia prospectiva destaca el desarrollo de nuevos
productos, en la analizadora la calidad del producto y lograr una marca
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identificable, y en la defensiva el esfuerzo en la reduccion del coste y ca-
pacidades de servicio al cliente (Cabello Medina, et al., 2000). También
se ha relacionado a los prospectores con una mejor capacidad tecnologica,
y a los defensores con superiores capacidades de marketing. Situandose
los analizadores en una posicion intermedia superior, al disponer de ma-
yores capacidades y poder modificar mejor su posicion (Song, et al. 2007).
Los estudios realizados confirman que los tres comportamientos estraté-
gicos son capaces de conseguir un buen resultado empresarial. Siempre
y cuando la empresa actiie de una forma consistente en su aplicacion (Ca-
mison et al., 2007), p. v se relacionen con sus capacidades preferentes

(Song et al., 2007).

Atendiendo a los elementos apuntados anteriormente, planteamos las si-
guientes hipotesis

- Hipotesis 5. Las bodegas pertenecientes a grupos empresariales y las
bodegas independientes, tendran resultados positivos siempre y cuando
utilicen estrategias prospectivas, defensoras o analizadoras.

- Hipotesis 6. Las bodegas pertenecientes a grupos empresariales y las
bodegas independientes, tendran resultados negativos cuando utilicen
la estrategia reactiva.

4. METODOLOGIA
4.1. Muestra

La confeccion del universo de estudio se ha obtenido a partir de dos bases
de datos, por un lado, la que mcluye las denominaciones de origen pro-
tegidas en Espana (FernandezIOlmos et al., 2009) vy, por otro lado de
SABI (Servicio de Andlisis de Balances Ibéricos), p. en la seccién 11.02
del CNAE (Clasificacion de actividades econémicas), p. aino 2015.

La razon para utilizar estas dos bases de datos, ha sido tener una vision
amplia del sector, con nformacion de empresas que trabajan tanto dentro
como fuera de los registros de calidad (DOP, IGP, etc.). El nimero inicial
fue de 3.286 empresas vitivinicolas. Siguiendo los estudios previos (Spa-
nos y Lioukas, 2001) se elimmaron los datos perdidos de aquellas com-
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paiias que no tenian nimero de teléfono o direccion de correo electro-
nico valido. Por otro lado, los autores también eliminaron entidades sin
una estructura empresarial entendiendo como tales aquellos centros de
producciéon que referenciaban en las encuestas a otra entidad donde se
adoptaban las decisiones empresariales. El tamano final de la poblacion
fue de 2.413 bodes.

La encuesta fue enviada por correo electronico a los 6rganos de direccion
de la empresa, con una carta introductoria, direccion de apoyo y consulta
para cualquier duda. Se solicitaba que respondieran segan la situacion de
la empresa en diciembre de 2015. Un mes después se hizo un recorda-
torio telefénico a aquellas entidades que no habian respondido. El pro-
ceso se extendio durante cuatro meses, de febrero a mayo de 2016.
Finalmente, se consideraron validas 339 encuestas, el 14% de la muestra,
el mismo orden de magnitud que los valores reportados por Baruch y
Holtom (2008) para el sector industrial. El error de muestreo, determi-
nado a partir del error estandar de la media, calculado para el caso de
poblaciones finitas, para un nivel de confianza del 95 por ciento y p = q
= 0,5, fue del 5 por ciento. La tipologia de las empresas que respondieron
la encuesta y su comparacion con las empresas de la base datos de SABI
del epigrafe 11.02, de acuerdo con el nimero de empleados, se puede
ver en la tabla 1. En la misma se observa como la muestra se ajusta a la
estructura del sector segun los datos de SABI, lo que disminuye el posible
error de sesgo.

Tabla 1

BODEGAS EN ESPANA, SEGUN EL NUMERO DE EMPLEADOS (DIC. 9013) Y SUS PORCENTAJES,
COMPARADO CON LAS BODEGAS DE LA MUESTRA

Fuente y tipo de empresa Micro | Pequefa | Mediana PYME 'Grande Total
<10 10-49 50-249 0-250 més de 250
Datos SABI porcentaje sobre el total 83,2% 14,5% 2,3% 99,8% 0,2% 100%
Datos encuesta, porcentaje sobre total | 79,2% 18% 2,7% 100% 0% 100%
Fuente: claboracion propia y datos SABI diciembre 2015.
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En la tabla 2, se referencian el nimero de bodegas que han participado
en la encuesta, en funcion de su adscripcion a grupo empresarial o a bo-
dega independiente.

Tabla 2
RESPUESTAS RECIBIDAS SEGUN EL TIPO DE BODEGA, PERTENECIENTE A GRUPO EMPRESARIAL
O BODEGA INDEPENDIENTE
Tipo de bodega Respuestas % sobre total
Grupo empresarial 25 7,4%
Bodega independiente 314 92,6%
Total 339 100,0%

Fuente: elaboracion propia.

Y en la tabla 3, el volumen de vino elaborado contemplado por las bode-
gas que han contestado a la encuesta referenciado al total nacional y su
diferenciacion entre grupo y bodega independiente.

Tabla 8
VOLUMEN DE VINO ELABORADO EN ESPANA EN 9015, Y VOLUMEN ELABORADO CAPTADO POR
EL ESTUDIO SEGUN TIPO DE BODEGA Y SU PERTENENCIA A UN GRUPO EMPRESARIAL

Tipo de bodega y volumen Casos Volumen en miles de litros. Porcentaje
Bodega perteneciente a grupo 23 338.735 51,4%
Bodega independiente 282 319.871 48,6%
Total Respuestas 305 658.606 100%
Casos perdidos 34
zlg:éjhw\inztag:xg;rado en Espafia en 2015 3.770.000
Porcentaje del total del volumen de vino o
elaborado captado por el estudio 17%

Fuente: elaboracion propia, datos propios y OEMV (2016).
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4.2, Variables

Las variables estudiadas son, en cuanto a recursos y capacidades, las ca-
pacidades de mnovacion y las capacidades directivas. Con respecto a la
estrategia, las variables que definen los cuatro tipos de Miles y Snow
(1978), p. prospectivos, defensores, analizadores y reactivos. Y finalmente,
las variables de resultado empresarial. La encuesta se conhiguré después
de una extensa revision de la literatura. Las preguntas y las escalas utiliza-
das han sido validadas en estudios anteriores, centrados en los recursos
y las capacidades, la estrategia empresarial y el rendimiento, y constituyen
la fuente de la investigacion. Para verificar su aplicacion al sector vitivini-
cola espanol, se realizé una previa validacion de la encuesta, entre enti-
dades, expertos y gerentes relacionados con el sector vitivinicola de
Espana. Fl proceso se realizd en dos fases. Una primera prevalidacion
con cuatro gerentes de bodegas y cuatro expertos del sector. Una segunda
fase de validacion con nueve gerentes y tres expertos del sector. El obje-
tivo era garantizar que la encuesta fuera comprensible y que reflejara las
pecuharidades de la industria. Los elementos que se han considerado han
sido los siguientes.

Las cuestiones sobre capacidades de inovacion son seis y se han adap-
tado de Carraresi et al. (2011) y Mamaqi et al. (2009). Los items medidos
fueron: mnovacion de productos, innovacion de procesos, asignacion de
recursos a [+D), sistemas de gestion de integracion, participacion en [+D
(regional, nacional e internacional) y colaboracién con organizaciones pu-
blicas de mvestigacioén u otras firmas. Los directivos de las empresas eva-
ltan su posicién con respecto a la competencia, en una escala Likert de
5 puntos, donde, 1 es “mucho mas débil que la competencia” y 5 es
“mucho mas fuerte que la competencia”.

Las cuestiones sobre capacidades directivas son siete y se han tomado de
los trabajos de Ortega (2010), p. y Spanos y Lioukas (2001). Se han eva-
luado: competencias de gestion, conocimientos y habilidades de los em-
pleados, clima laboral, eficiencia de la estructura organizativa,
coordinacién, planteamiento estratégico y habilidad para atraer a emple-
ados creativos. Los directivos de las empresas evaltan su posicion con
respecto a la competencia, en una escala Likert de 5 puntos, donde 1 es
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“mucho mas débil que la competencia” y 5 es “mucho mas fuerte que la
competencia”.

La evaluacion de la estrategia empresarial se ha realizado por el método
del parrafo de Snow y Hrebiniak (1980), p. de identificacion de la tipo-
logia de Miles y Snow (1978). En dicho método los directivos de las em-
presas 1dentifican cudl de las cuatro tipologias se adapta mejor a su
realidad. (Lin et al, 2014; Camison et al., 2007; Cabello Medina et al.,
2000). En la tabla 4 puede verse el desarrollo del método del parrafo para
cada 1dentificacion estratégica.

Tabla 4
METODO DEL PARRAFQ SNOW Y HREBINIAK (1980)

Estrategia Parrafo definitorio

La organizacién prospectiva realiza cambios en los productos, servicios y mercados con relativa
frecuencia. En consecuencia, intenta ser la primera en desarrollar nuevos productos y servicios. A
la larga, algunas de estas innovaciones puede que no tengan éxito. La organizacion responde ra-
pidamente a las primeras sefiales del mercado sobre nuevas necesidades y oportunidades.

Prospectiva

La organizacion analizadora mantiene una base relativamente estable de productos, servicios y
mercados, mientras que, al mismo tiempo, desarrolla de forma selectiva nuevos productos, servi-
cios y mercados. En raras ocasiones, es la primera en ofrecer nuevos productos y servicios o entrar
en nuevos mercados. Sin embargo, haciendo un cuidadoso examen de las organizaciones pros-
pectivas, la analizadora intenta imitarlas soportando un mayor coste, o bien aplicando planes mejor
concebidos.

Analizadora

La organizacion defensiva ocupa un “nicho” o segmento que ofrece un conjunto relativamente es-
table de productos y servicios para un mercado relativamente estable. Generalmente, la organiza-
Defensiva cion no esta en la vanguardia del desarrollo de nuevos productos, servicios o mercados. Tiende a
ignorar los cambios que no impactan directamente sobre su presente campo de actuacién. La or-
ganizacion se concentra en hacer el mejor trabajo posible en su campo de actuacion.

La organizacion reactiva puede operar en cada momento como cualquiera de las organizaciones

Reactiva ; . o .
anteriores, y por tanto no puede ser claramente identificada con ninguna de ellas.

El rendimiento empresarial, siguiendo a Ortega (2010), p. y Spanos y
Lioukas (2001), p. se ha evaluado a través de siete cuestiones agrupadas
en dos dimensiones, mercado y rentabilidad, y referidas a los ultimos tres
anos de la actividad. Las dos dimensiones dibujan, en primer lugar, el
desempeno de la empresa externa en el mercado, y segundo, el desem-
peno interno de la empresa, los ingresos generados en su actividad eco-
nomica (Spanos y Lioukas, 2001). En una escala de Likert de 5 puntos,
las empresas evaltian su posicion con respecto a la competencia, y los va-
lores de la escala van desde, 1 “muy por debajo de la media” a 5 “muy
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por encima de la media”. Los items medidos son, en posicion de mer-
cado: el volumen de ventas en euros, el crecimiento del volumen de ven-
tas en euros, la cuota de mercado en porcentaje sobre las ventas en euros,
y el crecimiento de la cuota de mercado sobre las ventas en euros. En
rentabilidad: margen de beneficio, retorno sobre el capital propio, y be-
neficio neto. En este estudio, se han utilizado escalas subjetivas para la
determinacion del rendimiento empresarial, al haber demostrado la lite-
ratura su validez y convergencia con los datos contables. Remarcando
clertas ventajas sobre los datos contables, al no estar sometidos a variabi-
lidad politica a la hora de asignar resultados extraordinarios, que pueden
desfigurar el resultado de la actividad principal (Sirmon et al, 2010, Wall
et al., 2004, Dess y Robinson, 1984, Homburg et al., 1999). Siendo utili-
zadas las escalas subjetivas en numerosos estudios empiricos (Prajogo,
2016, Camison y Villar-Lopez, 2014, Ortega, 2010, Spanos y Lioukas,
2001, Calantone et al., 2000).

5. RESULTADOS

Los resultados se presentan en dos partes, en la primera se realiza una
comparativa entre los recursos y capacidades, estudiados entre bodegas
mdependientes y pertenecientes a grupos empresariales. En la segunda
parte, el desarrollo de la regresion logistica que explique los elementos
que determinan el resultado en los dos tipos de empresas analizados. Para
el tratamiento estadistico de los datos se ha utilizado el programa SPSSv20

5.1. Comparativa entre grupos empresariales y bodegas independientes

En este punto se analizan los recursos y las capacidades, la estrategia y el
resultado empresarial

J.1.1. Capacidades de Innovacion

Con el objetivo de estudiar la diferencia entre capacidades de innovacion
para grupos y bodegas independientes se realizé la prueba para muestras
mdependientes y no paramétricas de la U de Mann-Whitney
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Como se muestra en la Tabla 5, las capacidades de mnovaciéon son siem-
pre superiores en las bodegas pertenecientes a grupos, que en las mde-
pendientes, para todos los items analizados y para un mvel de significacion
del 0,05. Los autores confirman la hipotesis 2.

Tabla 5
CAPACIDADES DE INNOVACION. MANN WHITNEY TEST, PARA GRUPOS Y BODEGAS
INDEPENDIENTES
Recursos y capacidades. Test U de Mann-Whitney Grupo Bodega independiente
Innovacién Sig. resultado media sd media sd

Innovacion de productos (modificacion de
las caracteristicas fisicas del producto, 0,000 | RechazarHo | 3,800 | 0,913 3,064 1,004
nueva presentacion y disefio).

Innovacion de procesos (maquinas, métodos

e - 0,034 | RechazarHo | 3,200 | 0,764 2,850 0,964
de organizacion y produccion).

Asignacion de recursos a investigacion y

0,006 | RechazarHo | 2,880 | 1,013 2,314 1,055
desarrollo.

En sistemas de gestién (integracion de la
informacién de los distintos departamentos,
Cuadro de Mando, Business Intelligence,
entre otras).

0,034 | RechazarHo | 2,920 | 0,862 2,513 0,989

Participacion en proyectos de 1+D+l

) . . . 0,001 | RechazarHo | 2,920 | 1,077 2,155 1,031
(regionales, nacionales e internacionales).

Colaboracion con organismos publicos de

) o 0,002 | RechazarHo | 2,920 | 0,862 2,286 1,028
investigacion u otras empresas.

Fuente: elaboracion propia.

5.1.2. Capacidades directivas

Como en el punto anterior se realiza la prueba de U Mann-Whitney para
muestras independientes y no paramétricas, con el objetivo de estudiar
las posibles diferencias que pueda haber en las capacidades directivas
entre grupos y bodegas independientes.

Como se muestra en la Tabla 6, no existe diferencia estadistica significa-
tiva en capacidades directivas entre las bodegas pertenecientes a grupos,
y las bodegas independientes. Por ello, y para el nivel de significacion es-
tadistica del 0,05, se confirma la hipotesis 4 segun la cual las bodegas per-
tenecientes a grupos empresariales, no disfrutarin de superiores
capacidades directivas con respecto a las bodegas independientes.
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Tabla 6
CAPACIDADES DIRECTIVAS. MANN WHITNEY TEST, PARA GRUPOS Y BODEGAS INDEPENDIENTES

. Test U de Mann-Whitney Grupo Bodega independiente
Recursos y capacidades.
Capacidades directivas. ) | .
Sig. resultado media sd media sd

Competencias de gestion. 0,054 |NorechazarHo | 3,320 0,900 3,087 0,813
Conocimientos y habilidades delos | g 659 | No rechazar Ho | 3,560 | 0768 | 3347 | 0790
empleados.
Clima laboral. 0,739 |NorechazarHo | 3,520 0,872 3,621 0,802
Eficiencia de la estructura organizativa. | 0,774 |No rechazar Ho | 3,160 0,800 3,277 0,819
Coordinacion. 0,842 |NorechazarHo | 3,280 0,737 3,287 0,826
Planteamiento estratégico. 0,473 |NorechazarHo | 3,200 0,764 3,137 0,822
Habilidad para atraer empleados 0,961 |No rechazarHo [ 2,880 | 0,927 2,905 0,930
creativos.

Fuente: elaboracion propia.

5.2. Factores competitivos explicativos del éxito empresarial

Con el objeto de poder analizar los factores explicativos del rendimiento
empresarial, se plantea un modelo de regresion logistica. En dicho modelo
la variable dependiente, es una variable categorica (dummy), p. de conse-
cucion o no, de rendimiento positivo, que sera explicada por las variables
independientes. Las variables independientes serdan, las capacidades de in-
novacion, las capacidades directivas, el tipo de estrategia desarrollada (con
una variable dummy para cada tipologia de Miles y Snow), p. y una variable
dummy que recoja la pertenencia a grupo empresarial.

5.2.1. Modelo propuesto

Fl objetivo del modelo logit es determinar la relacion existente entre las
variables independientes (X;) y una variable dicotomica (Y), p. medir el
signo de esa relacion, y estimar o predecir la probabilidad del suceso (Y=1)
(Hoetker, 2007; Peng, et al., 2002; Salas Velasco, 1996). En nuestro caso
Y=1, es obtener un resultado empresarial positivo, mejor o mucho mejor
que la competencia. La probabilidad del suceso aparece en la formula (1)

P(Y=1) =a + B, Ci+ p2Cd+ BsEMp+ B.EMd+ BsEMa+ BsEMr+ B:GE (1)
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Donde Ci, es la variable capacidad de mnovacion de la bodega, Cd es la
variable capacidad directiva de la bodega. Las variables estratégicas son,
EMp (estrategia Miles y Snow prospectivos), p. EMd (estrategia Miles y
Snow defensores), p. EMa (estrategia Miles y Snow analizadores), p. y
EMr (estrategia Miles y Snow reactivos), p. son variables dummy, que
marca la estrategia que utiliza la empresa, y que adoptan valor 0 o 1, en
funcion de como se haya autodefinido la entidad. Por ultimo la variable
GE, es otra dummy con valor 0 o 1, en funcion de si la bodega pertenece
0 No a un grupo empresarial.

Los coeficientes de cada una de las variables son los B, By, Bs, Bs Bs By
y B, v van a medir el signo y valor, de la relacion entre las variables inde-
pendientes y la variable dependiente. La constante de la ecuacion es a.
El modelo logit, contempla el siguiente desarrollo.

POX=1) _ ,(a+pB1Ci+ p2Cd+ B3EMp+ BAEMd+ BSEMa+t B6EMT+ B7GE) Q)
1-P(Y=1)

El cociente se denomina “odds” y es la razén entre la probabilidad que
se produzca el suceso (éxito empresarial por encima de la competencia),
p. v que no se produzca el suceso.

P(Y=1) _ P(¥=1) .
1-P(Y=1)  P(Y=0) 3)

El logaritmo de la “odds” se conoce como la funcion logit (Hoetker, 2007;
Peng, et al.,2002; Salas Velasco, 1996).

In (1—P£Y(Z)1)) =a + BICi+ f2Cd + B3EMp + BAEMd + SEMa + B6EMr + B7GE (4)

En las variables independientes, con el objetivo de reducir la colinealidad
y dar mas solidez al modelo, se ha utilizado la técnica de andlisis de com-
ponentes principales (Haier, 2009), p. para los diferentes items que com-
ponen las capacidades de innovacion y directivas (Ortega, 2010; Song et
al., 2007). Respecto a la variable dependiente, el rendimiento empresarial,
se ha trabajado con una variable que recoge la media de las dos dimen-
siones, mercado y rentabilidad (Ortega, 2010), p. y creado una variable
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dummy, que contempla solamente aquellos resultados que disponen de
un rendimiento, mejor o mucho mejor que la competencia.

5.2.9. Innovacién

Con las respuestas a las seis cuestiones acerca de la innovacion llevada a
cabo en la empresa se realizado un andlisis de componentes principales
con el fin de sintetizar la informaciéon obteniéndose un factor que explica
el 61.4% de la varianza. El test de KMO tiene un valor de 0.82, y el alfa
de Cronbach 0.874 por lo que puede continuarse con la iterpretacion
del analisis. En la tabla 7 puede observarse el resultado del analisis facto-
rial. La variable sintética que es el factor sera utiizada para la regresion
logistica (ClI).

Tabla 7
ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES. CAPACIDADES DE INNOVACION
Variables Alfa sin el item Componente Comunalidad
Asignacion de recursos a investigacion y desarrollo. ,833 ,867 ,752
Participacién en proyectos de 1+D+l (regionales, naciona-
les e internacionales). 839 843 M
Colaboracién con organismos publicos de investigacion u 852 788 621

otras empresas.

En sistemas de gestion (integracion de la informacion de
los distintos departamentos, Cuadro de Mando, Business ,858 , 753 ,567
Intelligence, entre otras).

Innovacién de productos (modificacion de las caracteristi-

cas fisicas del producto, nueva presentacion y disefio). 864 723 522
Innovacion de procesos (maquinas, métodos de organiza-
cion y produccion). 864 716 513
Alfa de Cronbach para toda la escala 874
% Explicado de la varianza total 61,422
K.M.O. ,826
Barlett Test: | 2 1047,909
gl 15
Sig. ,000

Fuente: elaboracion propia.
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5.2.3. Capacidades directivas

Del mismo modo que en el apartado anterior las respuestas de las siete
cuestiones planteadas se han sintetizado utilizando el andlisis de compo-
nentes principales. Resulta un factor que explica el 61.6% de la varianza
con KMO =0.87, y Cronbach = 0.895, como puede verse en la Tabla 8.
La variable serd utihizada para la regresion logistica (Cd).

Tabla 8
ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES, CAPACIDADES DIRECTIVAS
Variables Alfa sin el item Componente Comunalidad
Planteamiento estratégico. ,873 ,832 ,692
Eficiencia de la estructura organizativa. ,875 ,824 ,678
Coordinacion. ,876 ,818 ,669
Habilidad para atraer empleados creativos. ,883 773 ,597
Clima laboral. ,883 , 766 ,586
Conocimientos y habilidades de los empleados. ,882 765 ,585
Competencias de gestion. ,889 717 514
Alfa de Cronbach para toda la escala ,895
% Explicado de la varianza total 61,650
K.M.O. ,870
Barlett Test: | y2 1243,602
gl 21
Sig. ,000

Fuente: elaboracion propia.

5.2.4. Desarrollo de Ia regresion logistica

Tras el desarrollo de la regresion logistica se utiliza el método Wald de
mtroduccion de variables hacia atras. Posteriormente se hace el método
de Wald hacia adelante para captar el efecto de la estrategia de Miles y
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Snow reactiva. La existencia de casos perdidos en la respuesta al tipo de
estrategia utilizada lo hace necesario para no agrupar estrategia reactiva y
casos perdidos en la explicacion del modelo. Se presentan las salidas re-
comendadas por Peng, et al., (2002).

En la tabla 9 se muestran los parametros de validacion del modelo de la
regresion logistica, la bondad del ajuste de la prueba de Hosmer y Le-
meshow, el R? de Cox y Snell, el R? de Nagelkerke, asi como el Porcentaje
correcto de Clasificacion.

Tabla 9
TABLA DE CLASIFICACION. PARAMETROS DE VALIDACION
Coeficientes del modelo Parametros Sig gl

Prueba de Hosmer y Lemeshow Chi cuadrado = 12,649 0,124 gl 8
-2 log de la verosimilitud 312,265

R? de Cox y Snell 0,203

R?, de Nagelkerke 0,275

Porcentaje correcto de Clasificaciéon 71,0%

Fuente: elaboracion propia.

En las tablas 10 y 11 las variables que se encuentran en la ecuacion y que
explican el resultado empresarial positivo con sus coeficientes de peso y
significacion.

Tabla 10
VARIABLES EN LA ECUACION. MODELO WALD HACIA ATRAS

B E.T. Wald gl Sig. Exp (B)
Innovacion ,785 ,180 19,113 1 ,000 2,192
Capacidades directivas ,365 ,170 4,595 1 ,032 1,441
Miles_Prospectivos 1,122 ,630 3,170 1 ,075 3,070
Paso 2.°
Miles_Defensores 1,026 ,610 2,831 1 ,092 2,790
Miles_Analizadores 1,413 ,602 5,514 1 ,019 4,108
Constante ,240 473 ,257 1 ,613 1,271
Fuente: elaboracién propia.
114

Revista Espaiiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Capacidades y estrategias de Miles y Snow en el sector del vino en Espania. Grupos vs. Bodegas independientes

Tabla 11
VARIABLES EN LA ECUACION. MODELO WALD HACIA ADELANTE

B E.T. Wald gl Sig. Exp (B)
Innovacion 814 174 21,739 1 ,000 2,256
Capacidades directivas ,359 ,170 4,471 1 ,034 1,433

Paso 3.°

Miles_Reactivos -1,229 ,596 4,249 1 ,039 ,293
Constante -1,420 425 11,150 1 ,001 ,242

Fuente: elaboracion propia.

Los valores de los parametros de validacion de la regresion logistica rea-
lizada, el test de probabilidad de Wald, asi como la bondad del ajuste de
la prueba de Hosmer y Lemeshow, el R? de Cox y Snell, el R? de Nagel-
kerke, y el Porcentaje de Clasificacion estin dentro de los parametros
que permiten la extraccion de conclusiones (Peng et al., 2002).

Los resultados ponen de manifiesto que: 1) En cuanto a las capacidades
empresariales, tanto la iInnovacién como las capacidades directivas supe-
riores a la competencia explican un mejor resultado empresarial. Siendo
mas importante la innovaciéon con un coeficiente beta de 0,785, mientras
que las capacidades directivas presentan un coeficiente de beta de 0,365.
2) Las estrateglas tienen menos importancia en la explicacion del resul-
tado, siendo tnicamente la estrategia analizadora la que implica un mejor
resultado de la empresa, con un coehiciente beta de 1,413. La estrategia
reactiva por el contrario estaria relacionada negativamente con el desem-
peno, con un coeficiente beta de -1,229. Las demas estrategias no pre-
sentan significacion estadistica. Tampoco la pertenencia a grupo
empresarial se relaciona con un mejor desempeno.

Por todo lo anterior se aceptarian las hipotesis 1 y 3. Se rechazaria par-
cialmente la hipétesis 5, pues no todas la estrategias de Miles y Snow pro-
activas, estan relacionadas con un mejor desempeno. Se aceptaria la
hipotesis 6 conforme las bodegas pertenecientes a grupos empresariales
y las bodegas independientes, tendran resultados negativos cuando utili-
cen la estrategia reactiva. Adicionalmente se constata que no se puede
afirmar que los grupos tengan un mejor desempeno empresarial que las
bodegas independientes.
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5.3. Resumen de los resultados

Los recursos y las capacidades empresariales, junto con las decisiones es-
tratégicas explican conjuntamente el desempeno empresarial (Ortega,
2010; Spanos y Lioukas, 2001), p. st bien de acuerdo a los resultados que
se han constatado en el sector vinicola espaiol son mads relevantes los re-
cursos v las capacidades, que las estrategias. Ademas las capacidades de
mnovacion presentan una mayor relacion con el éxito empresarial que
las capacidades directivas. Los resultados obtenidos en este estudio sobre
los recursos y capacidades, coinciden con estudios previos que constatan
la diferencia entre los grupos empresariales y las empresas independien-
tes, y sefialan para los primeros una mejor dotacion de capacidades en
cuanto a la innovacion (Chor et al. 2014; Vazquez, 2011). También se
confirma que en el marco de las capacidades directivas no existe una po-
sicion superior de los grupos sobre las bodegas independientes ( Cai et
al., 2016; Chor et al, 2014; Banco Central Europeo, 2013; Cuervo-Cazu-
rra, 2000; Khanna y Palepu, 2000).

El analisis estratégico confirma parcialmente los postulados de Miles y
Snow (1978), p. y abre un debate sobre s1 son igualmente validos los tres
tipos de estrategias proactivas. El estudio solo ha confirmado la relacion
de la estrategia analizadora con la ventaja competitiva, no habiendo signi-
ficacion estadistica con la estrategia defensora y la prospectiva. El debate
sobre la posicion preponderante de la estrategia analizadora sobre la pros-
pectiva y la defensora ya habia sido mtroducido, de alguna manera, por
Song et al. (2007). Al considerar que la estrategia analizadora es superior,
ya que contempla en st misma las otras dos, y puede desplegarse hacia la
direcci6n mas conveniente en cada momento. El estudio confirma la re-
laci6n negativa entre la estrategia reactiva, y los resultados empresarales
en el sector vitivinicola espanol.

Con respecto a la posicion de los grupos y el resultado empresarial, po-
demos afirmar que a pesar de que los grupos dispongan de una mejor
dotacion de recursos y capacidades, destacando en nuestro caso las me-
jores capacidades en innovacion, no hay una relacion estadisticamente
significativa entre la pertenencia de una bodega a un grupo y un mejor
resultado empresarial. Es posible que los problemas de gestion que
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apunta la literatura, amortigiien la utilidad de su mejor disposicion de re-
cursos (Cai et al., 2016; Cuervo-Cazurra, 2000).

6. DISCUSION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar cudles son los factores
explicativos de la ventaja competitiva, entre bodegas pertenecientes a gru-
pos empresariales y bodegas independientes. El mismo aborda el analisis
desde el punto de vista de la Teoria de los Recursos y las Capacidades
(Barney, 1991) y desde el punto de vista de la estrategia ya que ambos
elementos se consideran explicativos y moduladores de la ventaja com-
petitiva, como se ha evidenciado en otros estudios (Chuang y Lin, 2017,
Rosenberg et al., 2016, Takata, 2016, Rapp et al., 2010, Rivard et al.,
2006; Spanos y Lioukas, 2001). En cuanto a los recursos y capacidades,
se han considerado las capacidades de mnovacion y las capacidades di-
rectivas como dos elementos claves que podian explicar el mejor desem-
peno. Por otra parte, el estudio de la estrategia se ha realizado desde el
modelo configurativo de Miles y Snow (1978) y sus cuatro tipologias es-
tratégicas. El andlisis de la relacion entre los recursos y capacidades por
un lado y la estrategia por otro, con el mejor rendimiento empresarial se
ha realizado a través de la técnica de la regresion logistica. La comparacion
de la ventaja competitiva, entre bodegas pertenecientes a grupos empre-
sariales y bodegas independientes, es otro elemento motivador de este
articulo, junto con su diferente dotacién de recursos.

Las conclusiones del estudio ponen de manifiesto que los recursos y las
capacidades, junto con la estrategia explican la ventaja competitiva aunque
son mas importantes los primeros. Dentro de los recursos, la innovacion,
y lo que supone de capacidad de adaptacion, modificacién y cambio, se
constituye en una capacidad fundamental y claramente relacionada con
el éxito empresarial. Esta capacidad aparece con mayor intensidad en las
bodegas pertenecientes a grupos empresariales que en las bodegas inde-
pendientes. No obstante la mejor dotacién no asegura un mejor resultado
empresarial a las bodegas pertenecientes a grupos, ya que elementos
como las capacidades directivas, donde no tienen una mejor dotacion, o
la eleccion de la estrategia competitiva, pueden hacer perder a los grupos
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esa ventaja que su mayor dotacion parecia asegurar. Por otra parte no
todas las tipologias estratégicas de Miles y Snow (1978) son igualmente
exitosas en el sector vitivinicola espanol, solo las analizadoras se relacio-
nan con la ventaja competitiva, no existiendo significacion estadistica para
las demads proactivas (defensores y prospectivos) y si una clara relacion
negativa con la estrategia reactiva.

7. CONCLUSIONES, IMPLICACIONES PRACTICAS, LIMITACIONES
Y RECOMENDACIONES FUTURAS DE INVESTIGACION

El objetivo de este estudio, ha sido analizar en el sector vitivinicola espa-
nol la posicion de las empresas pertenecientes a un grupo empresarial y
las empresas independientes respecto a los recursos y las capacidades, y
la estrategia. Los resultados presentan importantes elementos de aplica-
bilidad; asi, las empresas vitivinicolas deben dar una importancia funda-
mental a las actividades de mnovacion al ser un elemento que se
relaciona claramente con un mejor desempeno empresarial. Sin em-
bargo esta innovacion debe ser una innovacion reflexiva, siguiendo los
pasos que otros hayan dado, de manera que se reduzca el riesgo de sus
mversiones y sin olvidar en su gestion la mejora de los métodos de tra-
bajo y de asignacion de recursos, en definitiva adoptando una estrategia
analizadora, desde la orientacion de Miles y Snow. Las bodegas deben
evitar las estrategias reactivas, es decir la falta de estrategia y el cambio
constante de direccion

Las bodegas independientes, pese a su menor tamano e inferior dotacion
genérica de recursos y seguramente por su mayor adaptabilidad, se en-
cuentran en disposicion de alcanzar resultados empresariales positivos,
en la linea de los obtenidos por las bodegas pertenecientes a grupos. Es
decir, el no pertenecer a un grupo empresarial no se relaciona con un
peor resultado empresarial.

Una Iimitacion de este estudio es el tamaio de la muestra sobre todo en
lo referente a las bodegas pertenecientes a grupos empresariales; no obs-
tante los resultados obtenidos abren la puerta a futuras mvestigaciones,
donde se tengan en cuenta otros recursos y capacidades, e mcluso dife-
rentes tipos de empresas como asoclativas o no y en distintos sectores.
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RESUMEN

Capacidades y estrategias de Miles y Snow en el sector del vino en Espaiia. Grupos vs. Bodegas
independientes

Espana es el pais, en 2015, con mayor superficie de vinedo del mundo con cerca de un mi-
ll6n de hectareas, la produccion en Espana se sitia entorno a los 38 millones de hectolitros
y el consumo sobre los 10 millones hectolitros, ello que impulsa a las bodegas a la busqueda
de nuevos mercados y a incremenar su competitividad. El objetivo es analizar los factores
que definen la competitividad, desde las opticas de los recursos y capacidades, las estrategias,
y el desempenio empresarial, entre bodegas independientes y las que pertenecen a grupos
empresariales.
Se dirigi6 la encuesta a todas las bodegas espaiiolas, obtendiéndose 339 respuestas validas.
El analisis se realizo mediante la utilizacion de la regresion logistica. Los resultados muestran
que las empresas independientes y las pertenecientes a grupos, tienen diferente dotacion
de recursos y capacidades. No todas las tipologias estratégicas estan relacionadas con la ven-
taja competitiva. Y el hecho que una bodega sea independiente o forme parte de un grupo
no explica su ventaja competitiva.

PALABRAS CLAVE: grupos empresariales, sector vino, recursos y capacidades, estrategias
y resultado.

CODIGOSJEL: M10, Q13.

ABSTRACT

Resources and Capabilities, in the Spanish Wine Sector. Groups vs. Independent wineries.
Miles and Snow Strategies

Spain is the country, in 2015, with the largest area of vineyards in the world, with nearly one
million hectares, production in Spain isa round 38 million hectolitres and consumption
over 10 million hectolitres, which has prompted wineries to seek new markets and increase
their competitiveness. The objective of this work 1s to analyze the factors that define com-
petitiveness through the optics of resources and capabilities, strategies, and business perfor-
mance, between independent wineries and those belonging to business groups.
The survey was conducted by all Spanish wineries, obtaining 339 valid answers. The analysis
was performed using logistic regression. The results show that the independent companies
and those belonging to groups, have different strengths in relation to resources and capabi-
lities. Not all strategic typologies are related to competitive advantage. And the fact that a
winery is independent or part of a group does not explain its competitive advantage.

KEY WORDS: business groups, wine sector, resources and capabilities, strategies and re-
sults.

JEL CODES: M10, Q13.
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1. INTRODUCCION

La presion sobre los recursos hidricos en muchas cuencas del mundo esta
aumentando por el crecimiento de la poblacion y la intensificacion de las
actividades econémicas. Es especialmente preocupante el estado de las
cuencas en regiones aridas y semiaridas donde la escasez de agua se esta
convirtiendo en un serio problema, que previsiblemente se vera agravado
por los impactos del cambio climatico. A nivel global, las extracciones de
agua se han multiplicado por seis en los iltimos cien anos, lo que casi du-
plica el crecimiento de la poblacion (Shiklomanov 1999, WWC 2000,
Biemans et al. 2011). En la actualidad, alrededor de un 35 por cien de la
poblacion habita en zonas con severa escasez de agua y mas del 65 por
cien de los rios y ecosistemas acuaticos experimentan una degradacion
entre moderada y severa (Alcamo et al., 2000, Vorosmarty et al., 2010).
En este contexto, la gestion de los recursos hidricos se ha convertido en
una politica medioambiental fundamental y necesaria, no solo para una
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correcta gestion de estos recursos, sino para la adaptacion de los mismos
a las futuras presiones que el cambio climatico va a imponer.

La gestion de los recursos hidricos en las zonas aridas y semidridas es una
tarea compleja en especial durante los periodos de sequia, donde se pro-
vocan fuertes impactos econéomicos y ambientales. Las decisiones de ges-
tion sobre las politicas de agua se deberian tomar dentro del marco de la
accion colectiva con la participacion de los grupos de interés involucrados
e incluyendo aspectos sociales, econémicos y medioambientales. Ademas,
para afrontar las sequias es fundamental la incorporacion de informacion
sobre el coste de oportunidad de las asignaciones de agua que permita
una evaluacion del impacto de las politicas de gestion de estos eventos

(Ward, 2014).

La modelizacion hidroeconémica es una herramienta importante para la
gestion del agua en cuenca ya que permite analizar la asignacion del agua
y el coste de oportunidad del recurso ante los distintos usos. Los modelos
hidroeconomicos sirven para analizar la asignacion de recursos hidricos
entre multiples usuarios de tal manera que se optimiza el valor econoémico
del uso del agua (Brouwer y Hofkes, 2008). Estos modelos integran los
aspectos hidrologicos, econémicos y medioambientales de una cuenca, y
permiten capturar las distintas interacciones entre estos elementos. Estos
modelos facilitan el diseno de politicas para lograr una gestion mas sos-
tenible de los recursos hidricos (McKinney et al., 1999; Cai et al., 2003;
Booker et al., 2005; Pulido et al., 2008; Harou et al., 2009).

En este trabajo se plantea un modelo hidroeconémico de la cuenca del
Ebro para analizar las actuales asignaciones de agua entre los distintos usos
y usuarios. El modelo incluye un escenario donde se simula el impacto
que tiene la sequia en las asignaciones de agua, asi como el establecimiento
de distintos caudales ecologicos para preservar los ecosistemas de la
cuenca. El modelo hidroeconémico esta formado por un componente hi-
drolégico, un componente econémico y un componente medioambiental.
El componente hidrologico es una forma simplificada de la hidrologia de
la cuenca (Cai et al, 2003) y consiste en una red que conecta nodos de en-
tradas y salidas de agua. Los nodos pueden ser de oferta de agua (rios o
pantanos) o de demanda (poligonos de riego, redes urbanas o ecosistemas
acuaticos). El componente econémico estd formado por las actividades de
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regadio vy las actividades urbana e industrial de la cuenca. Finalmente, el
componente medioambiental representa los ecosistemas acuaticos a través
del establecimiento de caudales ecologicos. La funcion objetivo maximiza
los beneficios econémicos y medioambientales de la asignacion del agua
de la cuenca, bajo distintos escenarios de disponibilidad de agua.

La contribucion fundamental de este estudio es la elaboracion de un mo-
delo hidroeconomico de la cuenca del Ebro para analizar la distribucion
espacial y sectorial del impacto sobre la renta de la escasez de agua. Aunque
existen trabajos previos con un enfoque de modelizacion hidrolégica en
esta cuenca (Graveline et al., 2014), se trata de modelos locales que solo
evaltan el impacto econémico del cambio climatico y la modernizacion
del regadio en un poligono de riego especifico, sin analizar las interacciones
espaciales y sectoriales del resto de usos de la cuenca. Otra contribucion
de este trabajo es la incorporacion en el modelo del coste economico para
los agricultores de la implantacion de los caudales ecoldgicos.

9. LOS MODELOS HIDROECONOMICOS

Los modelos hidroeconomicos representan de forma simplificada las re-
laciones entre los recursos hidricos, y los usos economicos y medioam-
bientales. Estos modelos representan los nodos de demanda y oferta de
agua, y su conexion mediante la hidrologia de la cuenca. Por otro lado,
el componente econémico representa las actividades economicas de los
usos agrario, urbano e industrial. Finalmente, el componente medioam-
biental representa los servicios que proveen los ecosistemas. Estos mo-
delos constituyen una herramienta esencial para el andlisis de la escasez
de agua, las sequias y el cambio climatico.

La representacion del componente hidrologico de una cuenca es una
tarea compleja que requiere informacion detallada tanto hidrolégica como
biofisica a nivel desagregado. Uno de los principales problemas es que
esta iInformacion no esta generalmente disponible. Un enfoque alternativo
es la utilizacion de datos historicos de gestion de agua y/o datos simulados
de la red, que permiten construir una forma reducida del modelo hidro-
logico para cualquier cuenca en estudio (Cai et al., 2003). La cuenca se
representa como una red de nodos de agua entrelazados que se determi-
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nan mediante ecuaciones hidroldgicas simplificadas del balance de masas
de agua o con ecuaciones de regresion (Labadie, 2004). Este enfoque de
modelizacién ha sido ampliamente utilizado en la literatura para analizar
el impacto de distintas regulaciones sobre la asignacion de los recursos
hidricos, los costes del recurso y los beneficios de los usuarios (McKinney
et al., 1999; Cai et al., 2003; Booker et al., 2005; Gilmour et al., 2005;
Ward y Pulido, 2008; Connor et al., 2013; Dinar y Nigatu, 2013; Kahil
et al, 2015).

Los beneficios econémicos de la utilizacion del agua en el regadio se de-
terminan conjuntamente a partir de modelos de programacién matema-
tica positiva. Los modelos examinan el comportamiento optimo del
regadio bajo un conjunto de restricciones técnicas y econémicas y de dis-
ponibilidad de recursos. El beneficio econémico del uso urbano se estima
mediante funciones de oferta y demanda de agua urbana que relacionan
el uso del agua con el precio y otras variables explicativas como la renta,
el clima o la estructura de los hogares (Young y Loomis, 2014).

Finalmente, los beneficios de los servicios de los ecosistemas acuaticos
se puede representar mediante modelos de respuesta de los ecosistemas
a la asignacion de agua junto con estudios de valoracion econémica de
los servicios de los ecosistemas (Keeler et al., 2012). Cuando la informa-
c16n de valoracion medioambiental v de indicadores del estado de los
ecosistemas no esta disponible, el uso medioambiental del agua se puede
representar mediante restricciones de caudal ecoldégico minimo (Mom-

blanch et al., 2016).

La literatura recoge un buen niimero de modelos hidroeconémicos que
anahizan la distribucién de los recursos hidricos en distintas cuencas. En
estos trabajos se estudia el impacto de distintas medidas de politica de agua
en la gestion de los recursos hidricos. Algunos trabajos mcluyen simula-
clones sobre elementos relacionados con el cultivo como la variabilidad
del regadio vy las decisiones de riego de los agricultores o bajo distintos es-
cenarios climaticos (Kuhn et al., 2016; Torres et al., 2016). En otros mo-
delos hidroeconémicos se analiza la efectividad y el impacto de medidas
de oferta como la construccion de embalses o canales (Bhaduri et al., 2016;
Bekchanov et al., 2017). Algunos trabajos incluyen la utilizacion del agua
subterranea, analizando el impacto del vaciado de acuiferos y las estrategias
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de recuperacion (Graveline, 2016; MacEwan et al., 2017; Kahil et al.,
2016). También hay trabajos que examinan la adopcion de nuevas tecno-
logias de riego para incrementar la produccion de los cultivos y reducir el
uso del agua (Medellin-Azuara et al., 2012; Bekchanov et al., 2016).

3. LA CUENCA DEL EBRO

La cuenca del Ebro esta situada en el noreste de la Peninsula Ibérica y

tiene una extension de 85.660 km? que incluye nueve comunidades au-

tonomas (Figura 1). La poblaciéon en la cuenca alcanza los 3,2 millones

de habitantes con una densidad de poblacion de 38 habitantes/km?. Las

principales actividades economicas son el sector servicios (63% del Valor
Anadido Bruto), el sector industrial (25%), la construccion (9%), v el sec-

tor agrario (3%).

Figura 1

CUENCA DEL EBRO Y POLIGONOS DE RIEGO SELECCIONADOS
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Los recursos hidricos renovables de la cuenca del Ebro se estiman en
unos 14.600 hm?/ano (1), con unas extracciones de 8.460 hm? de los que
8.110 hm? son recursos superficiales (incluyendo el trasvase de 270 hm?
al Pais Vasco y Cataluna) y 350 hm? son recursos subterraneos (CHE,
2015). Las extracciones para uso agrario alcanzan los 7.680 hm? y cubren
el regadio de las actuales 710.000 ha de cultivo. Las extracciones para uso
urbano son 630 hm?, de los que 360 hm? abastecen los centros urbanos
de la cuenca con una poblacion de 3 millones de habitantes (hogares e
industrias conectadas a la red), 200 hm? abastecen la red urbana de Bilbao
y 70 hm? abastecen la red urbana de Tarragona y de otras poblaciones
del Campo de Tarragona. Las extracciones directas de las industrias al-
canzan los 150 hm?, y también hay extracciones no consuntivas para re-
frigeracion de centrales (3.100 hm?) y para produccion hidroeléctrica
(38.000 hm?). En la cuenca del Ebro la presion sobre la cantidad de agua
responde fundamentalmente al uso agricola, aunque la presion es mucho
menor que en las cuencas del centro y sur peninsular. La presion sobre
la calidad de agua deriva de los usos industriales y urbanos en forma de
contaminacion puntual y difusa, y de la contaminacion difusa por nutrien-
tes y salinidad que proviene de las actividades agrarias.

Los afluentes mas importantes del rio Ebro son el Aragon, Gallego, Cinca
y Segre. Estos afluentes aportan aproximadamente el 65 por cien del agua
disponible en la cuenca y alimentan los canales de los principales poligo-
nos de riego. Los canales mas importantes en estas subcuencas son el
Canal del Bardenas, el Canal de Monegros, el Canal del Cinca, el Canal
de Aragon y Cataluna y el Canal de Urgel. El sector agricola demanda el
91 por cien del agua de la cuenca y la produccién depende de la dispo-
nibilidad de agua. Los principales cultivos de regadio en la cuenca son al-
falfa, maiz, cebada, trigo y arroz, y las zonas de regadio con mayor
demanda de agua son Riegos del Alto Aragon, Canal de Aragon y Cata-
luna, Canal de Bardenas, y Canal de Urgel.

La produccion ganadera en la cuenca del Ebro tiene una gran importan-
cia, con un censo de animales de 11,0 millones de cabeza en porcino, 1,4
millones en vacuno, 4,4 millones en ovino, y 82,4 millones en aves. El

(1) Media para el periodo 1980-2005, que es inferior a la media de 16.400 hm3 del periodo 1940-20005.
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valor de esta produccion ganadera es de unos 7.000 millones de Euros
frente a un valor de producciéon de los cultivos en regadio de unos 2.000
millones de Euros. El valor de la produccion de cereales y forrajes en re-
gadio alcanza unos 1.000 Millones de Euros y buena parte se destina a la
alimentacion del ganado en la cuenca. El uso de agua por la ganaderia al-
canza los 57 hm?, lo que representa una fracciéon minima de las extrac-
ciones de agua (0,79). El suministro de agua a la ganaderia intensiva en
periodos de escasez de agua esta garantizado porque una parte significativa
de las explotaciones esta conectada a redes urbanas con prioridad de su-
ministro, y porque los ganaderos podrian transportar agua desde las redes
urbanas a las explotaciones no conectadas en caso de necesidad. La pro-
duccion ganadera supone un problema serio de contaminacion de los re-
cursos hidricos, que podria remediarse con una mayor integracion de los
estiéreoles en la fertilizacion de los cultivos (2).

La cuenca del Ebro cuenta con una gran variedad de ecosistemas acuati-
cos, riparlos, esteparios, fluviales de montana y ecosistemas en desembo-
cadura. La cuenca mcluye seis zonas hiimedas incluidas en el convenio
RAMSAR, ciento cuatro Zonas de Especial Proteccion para Aves (ZEPA)
y doscientos setenta y seis Lugares de Importancia Comunitaria (LIC).
También hay varios Espacios Naturales Protegidos y Reservas de la Bios-
tera (CHE, 2007b). Estos espacios son el habitat para muchos ecosistemas
dependientes del agua. La presion sobre los recursos hidricos en la
cuenca y las sequias entranan una amenaza para la supervivencia de estos
ecosistemas. Uno de los ecosistemas mas importantes de la cuenca es el
Delta del Ebro, que es el mayor delta de la peninsula y uno de los mas
importantes del Mediterraneo.

La gestion hidrica en la cuenca del Ebro mantiene la cultura del agua del
pais, donde existe una fuerte tradicion de cooperacion entre los grupos
de usuarios organizada en el marco de las confederaciones hidrograficas.
Este enfoque nstitucional sirve para que los grupos de usuarios participen

(2) Este problema de contaminacion existe en toda la Union Europea, y la Directiva de Nitratos no ha con-
seguido mejorar la situacion en los tltimos decenios. En la UE los estiércoles contienen 7 millones tN, lo que
podria sustituir buena parte de los 11 millones tN de los fertilizantes minerales. Los excedentes de nitrégeno
provocan una entrada de 6 millones tN del sector agrario en los cursos de agua (Leip et al. 2011), contribuyendo
de forma sustancial a la carga de 4 millones tN de contaminacion que los rios vierten en las aguas costeras (Seit-
zinger et al. 2010).
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en el diseno, aplicacion y cumplimiento de las reglas y la gestion. La logica
de este enfoque se derva de los distintos tipos de bienes y servicios que
proporciona el agua y que pueden clasificarse en bienes privados, bienes
comunales, y bienes publicos. El agua potable de las redes urbanas se
aproxima a un bien privado (rivalidad y exclusion), el agua de riego de
los cursos superficiales y acuiferos se aproxima a un bien comunal (riva-
lidad y no exclusion), y el agua que sostiene a los ecosistemas se aproxima
a un bien publico (no rivalidad y no exclusion) (Booker et al., 2012). Las
caracteristicas de bien comunal y bien publico son una razon importante
para este enfoque mstitucional basado en las confederaciones para lograr
la acci6n colectiva de los grupos de usuarios.

La gestion de los recursos hidricos en el Ebro y en el resto de cuencas se
caracteriza por un alto grado de descentralizacion con la intervencion de
los grupos de usuarios y otros grupos de interés en la toma de decisiones
y su cumplimiento. El Plan Hidrol6gico de la Cuenca del Ebro establece
la estrategia de gestion del agua a medio plazo. El actual Plan Hidrologico
del Ebro 2015-2021 sigue los objetivos de satisfaccion de la demanda de
agua, el desarrollo regional y sectorial y proteccion del medio ambiente.

La proteccion de los ecosistemas se lleva a cabo mediante el estableci-
miento de caudales ecoldgicos. El Plan Hidrologico del Ebro 2015-2021
define el caudal ecologico como el régimen que permite mantener de
forma sostenible la funcionalidad y estructura de los ecosistemas acuaticos
y de los ecosistemas terrestres asociados. Los regimenes de caudales eco-
logicos se establecen bajo el principio de unidad de cuenca y teniendo en
cuenta los usos y demandas actualmente reconocidas. Durante los perio-
dos de sequia prolongada los caudales ecoldgicos pueden ser menos exi-
gentes, pero esta excepcion no se aplica en las zonas de proteccion de la
Red Natura 2000 o de los humedales RAMSAR.

Las sequias estan incluidas en la planificacion al ser eventos normales y
recurrentes del cima mediterraneo. La gestion de las sequias en la cuenca
del Ebro se realiza mediante el Plan de Sequia aprobado en 2007 y que
se ha se incorporado al Plan de Cuenca. Fl Plan de Sequia tiene como
objetivo mimimizar los impactos negativos de las sequias en el medio am-
biente, la economia y la sociedad. Este plan se basa en indicadores de se-
quia, programas de medidas, y en la gestiéon y el control de las sequias
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(CHE, 2007a). En funcion de la severidad de sequia (normalidad, prea-
lerta, alerta y emergencia) se establece la combinacién de medidas nece-
sarias.

4. MODELO HIDROECONOMICO DEL EBRO

El modelo hidroeconomico de la cuenca del Ebro esta formado por tres
componentes: el componente hidrologico en forma reducida, el compo-
nente de economia regional y el componente medioambiental. La estruc-
tura de modelo hidroeconémico se muestra en la figura 2, junto a las
mteracciones de flujos de agua entre componentes. Las caracteristicas de
cada componente y la determinacion de los coeficientes técnicos y eco-
nomicos se describen a continuacion.

Figura 2
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4.1. Componente hidroldgico en forma reducida

El componente hidrologico en forma reducida de la cuenca se ha elabo-
rado a partir de informacion de la Confederacion Hidrografica del Ebro
(CHE 2007a, 2015). La calibracién del componente hidrologico se ha re-
alizado utihizando los datos de caudal y las asignaciones a los usos de agua
en condiciones climatolégicas normales. El componente hidrologico es
una red de nodos conectados en la que los nodos representan unidades
fisicas del flujo y los enlaces representan la conexion entre nodos. Los
nodos pueden ser de oferta como rios, presas o canales, y de demanda
como poligonos de riego o redes urbanas. En el movimiento de flujos de
agua entre nodos se utilizan los conceptos basicos de hidrologia de las
ecuaciones de balance de masas y de continuidad de los rios. Fl compo-
nente hidrologico permite estimar el volumen de agua disponible que
puede utilizarse en las actividades economicas después de considerar las
restricciones medioambientales.

La formulacion matematica del modelo en forma reducida es la siguiente:

Asald = Aentd_ Aperd_ Exttliu_ Ext(li]RB (1)
Aentd+1 = Asald + ré?l ' (Ext(liu) + ré]RB ' (Ext(li]RB) + APg4q (2)
Asald = E(rinin (3)

La ecuacion (1) es la ecuacion de balance de masas, y determina que el
flujo de salida de agua A, en el tramo del rio d, es igual al flyjo de entrada
de agua Ay, menos las pérdidas de agua A, , la captacion de agua para
regadio Ext%'y la captacion para uso urbano e industrial Ext{*. La ecua-
c16n (2) garantiza la continuidad del flujo del rio, donde el flujo de entrada
de agua en el siguiente tramo del rio A, ., es la suma del flyjo de salida
de agua del tramo anterior Ay, los flujos de retorno de los poligonos de
riego previos [r% . (Ext%)], los flyjos de retorno urbanos [ri**. (Exti®9)] ,
y el caudal que entra en este tramo de los afluentes AP, ;. La ecuacion (3)
establece que el flujo de salida de agua A, en el tramo de rio d debe ser
mayor o 1gual que el caudal minimo o caudal ecologico en el tramo del
rio.
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La calibracion del modelo hidroeconémico se ha realizado estableciendo
un conjunto de variables de holgura para cada tramo del rio, de tal forma
que el modelo replica lo observado en la realidad. La calibracion permite
que se cumpla la ecuacion de balance de masas, ya que existen flujos de
entrada y de salida de agua del sistema que no se observan (por ejemplo
los flujos subterraneos, la evaporacion o algunos retornos). La calibracion
empleada para cerrar el balance de masas consiste en imcluir los flujos no
observados, que son la diferencia entre los flujos estimados con el modelo
y los flujos medidos en las estaciones de aforo (3).

Las entradas de agua son las aportaciones de los afluentes del Ebro, aguas
abajo del rio Aragon, y el fluyjo de entrada del Ebro aguas arriba del rio
Aragén (disponible descontando los consumos de las entradas en la parte
alta del Ebro). La cantidad total de agua disponible en el sistema es 13.200
hm?. El agua asignada a los poligonos de riego y a los usos urbano e in-
dustrial depende de las reglas de reparto que establece la confederacion
en funcion de las condiciones climaticas y de las reservas de agua en los
pantanos de la cuenca. Los datos de entradas de agua al sistema, aforos
en el rio, en afluentes y en canales se han tomado de las de bases de datos
e informes de la Confederacion Hidrografica del Ebro y del Ministerio

de Agricultura (CHE 2009, CEDEX 2016).

4.2. Componente econémico regional

El componente econémico regional estd formado por un modelo de op-
timizacion de las actividades agrarias y un modelo de uso urbano. El mo-
delo de las actividades agrarias representa la produccion en los poligonos
de riego mas importantes de la cuenca del Ebro: Canal de Barcenas (CB),
Riegos del Alto Aragon (RAA), Canal de Aragon y Cataluna (CAC) y
Canal de Urgel (CU) (4). El modelo de uso urbano incluye las ciudades
de Zaragoza, Lérida y Huesca.

(3) Una vez estimados los flujos no observados se mantienen para todos los escenarios y simulaciones climé-
ticas del modelo.

(4) El agua que entra en estos poligonos de riego también se utiliza en algunos casos para el abastecimiento
de la demanda urbana y ganadera, pero no se ha tenido en cuenta ya que representa una pequena [raccion del
volumen de agua utilizado.
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El modelo de explotacién agraria se ha elaborado para cada poligono de
riego y maximiza el beneficio privado de los agricultores de la produccion
de cultivos sujeta a las restricciones técnicas y de recursos. En el modelo
se asume que las funciones de rendimiento son lineales y decrecientes, y
que los precios de los factores y los productos son constantes (agricultores
precio-aceptantes). La formulacion del problema de optimizacion es la
sigulente:

Max(Bg') = Xij CjxXijk (4)
s.a.

XiXijk < Ttiermkj;j = inundacidn, aspersioén, goteo (5)
2ij Aiji Xijie <= Taguay (6)
2ij Miji Xijie < To, (7)
Xijk = 0 (8)

s

donde el B es el beneficio privado en el poligono de riego k, y C7y

la renta neta por hectarea del cultivo 1 utilizando la tecnologia de riego J.
La variable de decision del problema de optimizacion es X, que es la
superficie del cultivo 1 bajo la tecnologia de riego J. La ecuacion (5) re-
presenta la restriccion de tierra Ty, . disponible en el poligono de riego
k equipada con el sistema de riego j. El agua disponible T, en el poli-
gono de riego k viene dada por la ecuacion (6), donde Ajy es la necesidad
de agua por hectiarea del cultivo 1 con tecnologia j. El nivel de agua dispo-
nible es la variable que conecta el modelo de optimizacion de los poligo-
nos de riego y el componente hidrolégico. La restriccion de mano de
obra (7) representa la disponibilidad de trabajo T, en el poligono k,
donde M;; es la necesidad de mano de obra por hectdrea del cultivo 1en
el sistema de riego J.

€S

En este modelo de optimizacion se incluyen los cultivos mas importantes
de cada poligono de riego. Los sistemas de riego para los herbaceos
son mundacion y aspersion, y para los leniosos y hortalizas son goteo
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e mundaciéon. La renta neta por hectiarea C’; es la diferencia entre
mgresos y costes directos e mdirectos de los cultivos, y viene dada por
C= PY; - CP;, donde P; es el precio del cultivo 1, Yj; es el ren-
dimiento del cultivo bajo la tecnologia en el poligono k, y CP son los
costes directos e indirectos del cultivo 1.

Se ha utihizado el principio de renta ricardiana de disminucién del rendi-
miento al aumentar la escala de produccion. La funcion de rendimiento
es una funcion lineal con rendimientos decrecientes, que sigue el princi-
pio de renta ricardiana en el que las tierras que se utilizan primero son
aquellas con mayor rendimiento. La funcion de rendimiento es una fun-
c16n lineal decreciente que depende de la superficie del cultivo bajo tec-
nologia de riego. Por lo tanto la produccion es una funciéon cuadratica de
la superficie:

Yijk = Boy T Buijk Xijk (9)

En la calibracion del modelo de optimizacion de los poligonos de riego
se utiliza la programacion positiva matematica (PMP) que sirve para re-
producir los usos del agua y la tierra observados en el escenario base (Ho-
witt 1995). En la calibracion se utiliza la variante de PMP de Dagnino y
Ward (2012), en la que los parametros se estiman para una funcion de
rendimiento lineal [Ecuacion (9)] basandose en las condiciones de primer
orden de la maximizacién de beneficios. Los datos sobre rendimientos,
precios, necesidades de agua de los cultivos, costes de produccion, dis-
ponibilidad de los recursos agua, tierra y mano de obra, junto con la in-
formacion de los parametros biofisicos se han obtenido de bases de datos
estadisticas, informes, trabajos previos y consultas con los expertos
(MARM, 2010; MAGRAMA, 2015; INE, 2009; DGA, 2009; GC, 2009;
GN, 2009).

En el uso urbano del agua, se utiliza un modelo que maximiza el exce-
dente econdémico, suma de los excedentes del consumidor y del produc-
tor, de las principales ciudades de la cuenca. El problema de
maximizacion viene dado por:
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Max B{®® = (aqyQau- Y2 bauQiu~ suQsu= ¥ bsuQ2,) (10)
sujeto a:

Qau= Qsu = 0 (11)
Qau; Qs = 0 (12)

donde B es el excedente del consumidor y del productor de la ciu-
dad u. Las variables Q,, vy Q,, son la oferta y la demanda de agua de la ciu-
dad u, respectivamente. Los parametros a,, v b, son el término indepen-
diente y la pendiente de la funcion inversa de demanda, y los parametros
a,y b, son el término independiente y la pendiente de la funcion de oferta
de agua. La ecuacién (11) establece que la oferta tiene que ser igual o mayor
que la demanda de agua. La oferta de agua Q,, es la variable que conecta
el modelo de optimizaciéon del uso urbano de agua con el componente hi-

drologico. Los parametros de la oferta se han obtenido de las estimaciones
de los estudios de Arbués et al. (2004) y Arbués et al. (2010).

4.3. Componente ambiental

Los humedales proveen una variedad de servicios a la sociedad que in-
cluyen la produccion de alimentos, la recarga de agua subterranea, el ciclo
de nutrientes, la fijaciéon de carbono, el habitat para distintas especies, o
los usos recreativos (Woodward y Wui, 2001). Los beneficios medioam-
bientales que proveen los ecosistemas acuaticos se pueden representar
mediante modelos de respuesta ecoldgica de estos ecosistemas y junto
con estudios disponibles de valoracion econémica de los servicios eco-
sistémicos (Keeler et al., 2012).

Ahora bien, la representacion de los beneficios medioambientales en los
modelos hidroeconémicos es muy limitada como senalan distintos auto-
res (Harou et al. 2009, Booker et al. 2012, Ward y Pulido-Velizquez
2009). Hay dos razones que explican esta ausencia de representacion de
los beneficios medioambientales. Una razon es la falta de conocimiento
sobre los ecosistemas acuaticos en las cuencas y sus funcionalidades eco-
logicas, una informacion que requiere una gran inversion en tiempo y re-
cursos. Otra razon es la escasez de estudios sobre valoracién econémica
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de los servicios medioambientales que proveen los ecosistemas acudticos
en las cuencas.

En ausencia de funciones de respuesta ecoldgica de los ecosistemas a la
cantidad y calidad del agua, que permitan generar indicadores de la salud
de los ecosistemas, y de estudios de valoracion econémica de sus servicios
medioambientales, la alternativa es representar los usos medioambientales
del agua mediante los denominados caudales ecologicos que son restric-
ciones de caudal minimo. Este enfoque de caudales minimos se ha in-
corporado en el componente medioambiental del modelo ante la falta
de informacién para generar funciones de beneficios medioambientales
de los ecosistemas de la cuenca.

Los regimenes de caudales ecoldgicos en la cuenca se establecen bajo el
principio de unidad de cuenca y reconociendo los usos y demandas ac-
tualmente existentes. Fl plan senala que en periodos de sequia prolongada,
los caudales ecoldgicos pueden ser menores. Los caudales ecologicos son
restricciones de caudal minimo en los diferentes puntos del rio.

Figura 3
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Fuente: CHE (2016)
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El caudal ecologico en desembocadura es de especial importancia ya que
afecta a todos los usuarios de la cuenca, incluidos los ecosistemas. Para ana-
lizar el impacto del caudal ecoldgico en desembocadura se anade una res-
triccion de flujo minimo en la desembocadura, y esta restriccion se modifica
para cada escenario de nivel de caudal ecologico. La comparacion de los
resultados permite analizar el impacto economico que tienen los distintos
niveles de caudal ecologico en desembocadura. En este trabajo se toma
como referencia el caudal ecoldgico en vigor en el Plan Hidrologico de
2015, y las propuestas de caudal ecologico de la Agencia Catalana del Agua
de 2007 [ACA (2007)] y de 2015 [ACA (2015)]. El caudal ecoldgico vigente
en el Plan del 2015 es un caudal minimo de 3.000 hm?/ano. La propuesta
ACA (2007) plantea un caudal minimo de 9.482 hm?/ano en ano normal
y 7.149 hm?/ano en ano de sequia. La propuesta ACA (2015) plantea un
caudal minimo de 7.550 hm?®/aino en aino normal y 5.870 hm?/ano en afo
de sequia (Figura 3). Estas propuestas de caudales minimos en desembo-
cadura se simulan bajo los escenarios de clima normal y sequia.

Hay que senalar que la propuesta de caudal minimo de la Agencia Cata-
lana del Agua de 2007 es incompatible con la situacion hidrologica del
Ebro, ya que la propuesta de 9.482 hm? de caudal minimo en ano normal
supera la media de 9.000 hm? de los caudales anuales observados en des-
embocadura en los ultimos 30 anos, lo que supondria reducir las extrac-
ciones de agua de las actividades econémicas de la cuenca. Los resultados
de simulacion del modelo hidroeconémico que se presentan a continua-
c16n muestran que en condiciones climaticas normales el caudal en des-
embocadura esta hgeramente por encima de la propuesta ACA 2007, pero
en condiciones chmaticas de sequia la propuesta ACA 2007 supone un
enorme 1mmpacto negativo sobre las actividades econémicas de la cuenca.

4.4. Utilizacién del modelo hidroeconémico del Ebro

Fl modelo de la cuenca del Ebro optimiza los beneficios de la cuenca su-
jeto a las restricciones hidrologicas y a las restricciones téenicas y de re-
cursos en cada sector economico y localizacion. El problema de
optimizacion de la cuenca se define mediante la expresion:

Max ZlBl VI = k,u (13)
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sujeto a las restricciones de las ecuaciones (1)-(3), (5)-(8) y (11)-(12) ya la
restricci6n de disponibilidad de agua en la cuenca:

YaExth < A VI =ku (14)

donde B, son los beneficios de cada nodo de demanda I La restriccion
de la ecuacion (14) expresa que la suma de todos los nodos de captacion
de agua para todos los usos Ext! supera la disponibilidad de agua en la
cuenca A.

Los nodos de demanda del componente hidrologico son los poligonos de
riego, los centros urbanos y los caudales ecologicos. Los nodos de oferta
son los rios y embalses con enlaces entre nodos a través de rios o canales
(Figura 4). El componente econémico incluye los poligonos de riego Riegos
del Alto Aragon, Canal de Aragon y Cataluna, Canal de Bardenas y Canal
de Urgel, y los usos urbanos de las ciudades de Zaragoza, Huesca y Lérida.

El modelo permite analizar el impacto de la implantacion de diferentes cau-
dales ecoldgicos en desembocadura en condiciones climaticas de normali-
dad y sequia. Fl agua disponible depende de las condiciones miciales, y varia
en funcion de las condiciones climéticas. También pueden incorporarse res-
tricciones mstitucionales para caracterizar las reglas de reparto en la cuenca.

Figura 4
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El modelo se simula bajo dos situaciones climatologicas, una situacion
con condiciones chimatoldgicas normales y una situacion de sequia. Los
resultados muestran los impactos de la sequia en las asignaciones de agua
y los beneficios entre sectores y localizacion en la cuenca. Las entradas
de agua al sistema en condiciones climatologicas normales son las de 2009
y alcanzan los 14.600 hm?®. Se ha seleccionado las aportaciones del ano
2009 como ano normal porque son muy proximas a las aportaciones me-
didas en régimen natural del periodo 1981-2006 (CHE, 2015). Descon-
tando el consumo de las subcuencas no icluidas en el modelo, las
aportaciones al sistema en condiciones normales son 13.200 hm?/ano.
Para las condiciones de sequia, las aportaciones se han reducido un 40
por ciento respecto a las condiciones climatoldgicas normales (5).

5. RESULTADOS DEL MODELO HIDROECONOMICO DEL EBRO

5.1 Resultados del escenario base de caudales ecologicos

Los resultados del modelo hidroeconomico para la cuenca del Ebro bajo
el ‘escenario base’ de caudal ecologico (3.000 hm?), estan recogidos en el
Cuadro 1. Este cuadro muestra la distribucion de agua para la agricultura
segun cultivo y sistema de riego.

Bajo este escenario, y en condiciones climatoldgicas normales, los resul-
tados muestran como la superficie de riego es 341.000 ha. Los herbaceos
son los cultivos mayoritarios y ocupan 293.000 ha, los leniosos ocupan
43.000 ha y las hortalizas 5.000 ha. La superficie de regadio es 173.000
ha en mundacién, 137.000 ha en aspersion y 31.000 ha en goteo. La de-
manda de agua para regadio es 2.380 hm? de la que se consumen 1.620
hm?, con una eficiencia de riego del 63% (Cuadro 1). El trabajo empleado
en la cuenca es 14.000 UTA, y la renta de los cultivos en regadio alcanza
los 347 millones de Euros.

(5) En los anexos se presentan también los impactos en condiciones de sequia moderada, con una reduccion
de aportaciones del 20%.
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Cuadro 1
ASIGNACIONES DE AGUA, USO DE TIERRA Y BENEFICIOS BAJO EL ESCENARIO BASE DE CAUDAL
ECOLOGICO
Escenario normal Escenario de sequia
Superficie total (1000 ha) 341 213
herbaceos (1000 ha) 293 173
lefiosos (1000 ha) 43 36
hortalizas (1000 ha) 5 4
Mano obra regadio (10° UTA) 14 10
Agua regadio (hm?) 2.380 1.440
Agua uso urbano (hm?) 84 84
Retorno (hm?®) 820 510
Beneficio regadio (10° €) 347 306
Beneficio uso urbano (108 €) 462 462
Precio marginal agua regadio (€/m?) 0,04 0,13*

*Valor medio (ver Anexo 1, Cuadro A4). El agua de regadio es la aplicada a nivel de parcela, las extracciones para el regadio
son 3170 hm? en condiciones normales y 1890 hm’® en sequia.

El patron de cultivos y sistemas de riego a nivel de poligono de riego es
similar al del mivel agregado. Los herbaceos son el cultivo predominante
en todos los poligonos de riego pero existen diferencias en la intensidad
de la especializacion productiva. Riegos del Alto Aragon es el poligono
de riego mas especializado en la produccion de herbaceos y con mayor
dotacion de regadio por aspersion. En los poligonos Canal de Aragon y
Cataluna y Canal de Urgel destaca la participacion de cultivos leniosos res-
pecto al resto de poligonos, y Canal de Bardenas es el poligono con
mayor superficie de hortalizas cultivadas. Riegos del Alto Aragon y Canal
de Aragon y Cataluna concentran la mayor parte de la superficie de riego
por aspersion y goteo, y son los poligonos mas tecnificados (6).

En situacion de sequia la renta del regadio desciende a 306 millones de
Euros, la superficie de regadio baja a 213.000 ha, y la mano de obra dis-
minuye a 10.000 UTA. Esto supone reducciones del 38% en la superficie
de regadio, del 28% en la mano de obra, y del 12% en la renta. Las ex-
tracciones de agua se reducen a 1.440 hm? con un consumo de 980 hm?.
En condiciones de sequia la superficie no cultivada alcanza las 128.000
ha, y las reducciones se concentran en los cultivos herbdceos y en riego

(6) El Anexo I muestra informacion detallada de los cultivos y sistemas de riego en los poligonos de riego.
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por inundacion. Disminuye la produccion de arroz y cebada, al ser culti-
vos con altas necesidades hidricas y bajos rendimientos, mientras que se
mantiene la produccion de lenosos y hortalizas lo que permite reducir el
impacto econémico de la sequia. La eficiencia del regadio sube hasta
cerca del 709, porque aumenta la proporcion de sistemas de riego mas
eficientes (Anexo I).

En el escenario base de caudal ecologico en condiciones de sequia, se
puede mantener un nivel suficiente de produccion en regadio para que
las pérdidas de renta de los agricultores sean moderadas y a la vez garan-
tizar el caudal ecologico en desembocadura.

El uso de agua para abastecimiento urbano tiene prioridad sobre los
demads usos de agua y sobre las restricciones de caudal ecologico. Las si-
mulaciones del modelo se han realizado fijando las extracciones de agua
para cada centro urbano en todos los escenarios de caudal ecologico vy si-
tuacion chmatica. Se ha estimado que el uso urbano del agua proporciona
un excedente social agregado de 462 millones de Euros (Cuadro 2), de
los que 326 corresponden a Zaragoza, 103 a Lénda y 33 a Huesca. La
mejora de la infraestructura de las redes de abastecimiento y racionaliza-
c1on del uso del agua han provocado una reduccion del uso de agua ur-
bana per capita.

5.2. Resultados de la propuesta de caudales ecoldgicos ACA 2007

Fl caudal ecologico en la desembocadura propuesto por la ACA en 2007
es 9.482 hm? en condiciones normales, y 7.149 hm? en periodo de se-
quia. Este escenario supone asignar a la desembocadura el 65 por cien
del caudal de la cuenca en afio normal (14.600 hm?®). La implantacion
del caudal ecologico en desembocadura propuesto por la ACA 2007 en
condiciones climatologicas normales es compatible con las actividades
economicas de la cuenca, ya que el caudal en desembocadura supera a
la propuesta de caudal ecoldgico en 800 Mm?. Pero este estrecho margen
de caudal en condiciones normales comprometeria el futuro crecimiento
y desarrollo econémico de los distintos sectores en toda la Cuenca del

Ebro.

146

Revista Esparfiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Anilisis de la asignacién sectorial y espacial del agua en la Cuenca del Ebro: impactos de la escasez y las sequias

Cuadro 2
ASIGNACIONES DE AGUA, USO DE TIERRA' Y BENEFICIOS BAJO EL ESCENARIO DE CAUDAL
ECOLOGICO ACA 2007
Escenario normal Escenario de sequia
Superficie total (1000 ha) 341 0
herbaceos (1000 ha) 293 0
lefiosos (1000 ha) 43 0
hortalizas (1000 ha) 5 0
Mano obra regadio (10% UTA) 14 0
Agua regadio (hm?) 2.380 0
Agua uso urbano (hm?) 84 84
Retorno (hmd) 820 59
Beneficio regadio (10° €) 347 30
Beneficio uso urbano (108 €) 462 462
Precio marginal agua regadio (€/mq) 0,04 0

*Valor medio (ver Anexo 1, Cuadro A4). El agua de regadio es la aplicada a nivel de parcela, las extracciones para el regadio
son 3170 hm® en condiciones normales.

En condiciones de sequia la propuesta ACA supone asignar a la desem-
bocadura el 85 por cien del caudal de la cuenca (8.410 hm?). Este caudal
ecologico acarrearia el abandono de todo el regadio de la cuenca, unas
enormes pérdidas de renta y trabajo que mcluyen las pérdidas de la ga-
naderia asociada a los cultivos en regadio, y la imposibilidad de cualquier
tipo de expansion de la demanda de agua de los usos urbanos e mdus-
triales en toda la cuenca. Este escenario implica la pérdida total de renta
de los agricultores de Riegos del Alto Aragon, Canal de Aragon y Cata-
luna, Canal de Bardenas y Canal de Urgel, que alcanza los 350 millones
de Euros (Anexo 1), a lo que hay que anadir la pérdida total de renta de
los agricultores del resto de poligonos de regadio en la cuenca no inclui-
dos en el modelo. La satisfaccion del caudal ecoldgico de la propuesta
de la ACA 2007 impide cualquier actividad de regadio en periodos de
sequia, pero también supone una restriccion seria a las mversiones en
todos los sectores que no tengan garantizado el suministro de agua en pe-
riodos de sequia.

5.3. Resultados de la propuesta de caudales ecolégicos ACA 2015

La propuesta de caudal en desembocadura de la ACA de 2015 consiste
en un caudal de 7.550 hm? en afio normal y de 5.870 hm? en ano de se-
quia. La simulacion del modelo con esta propuesta muestra que en con-
diciones climatologicas normales se obtienen los mismos resultados que
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bajo el escenario base de caudales (o situacion actual), es decir en condi-
ciones climaticas normales hay suficientes recursos hidricos para cubrir
todos los usos economicos y el caudal de 7.550 hm?® en desembocadura.

En condiciones de sequia, la propuesta de un caudal de 5.870 hm? su-
pone respecto al ano normal una caida del regadio cercana a la mitad de
la superficie, la reduccion de la mano de obra, y una pérdida de renta de
66 millones de Euros. Esta pérdida de renta en sequia seria menor (41
millones €) bajo el caudal ecologico de 3.000 hm? vigente en el Plan de
Cuenca. La utilizaci6n del agua en regadio cae a la mitad hasta los 1.170
hm?, asi como el consumo de agua de los cultivos (820 hm?). En el patron
de cultivos, hay una caida significativa de la superficie de herbaceos y una
pequena reduccion en la superficie de lenosos (Anexo I)

Cuadro 3
ASIGNACIONES DE AGUA, USO DE TIERRA Y BENEFICIOS BAJO EL ESCENARIO DE CAUDAL
ECOLOGICO ACA 2015
Escenario normal Escenario de sequia
Superficie total (1000 ha) 341 179
herbaceos (1000 ha) 293 141
lefiosos (1000 ha) 43 34
hortalizas (1000 ha) 5 4
Mano obra regadio (10° UTA) 14 10
Agua regadio (hm?) 2.380 1.170
Agua uso urbano (hm?) 84 84
Retorno (hm?3) 820 410
Beneficio regadio (108 €) 347 281
Beneficio uso urbano (10° €) 462 462
Precio marginal agua regadio (€/m?) 0,04 0,20*
*Valor promedio de todos los poligonos de riego (ver Anexo 1, Cuadro A4). El agua de regadio es la aplicada a nivel de par-
cela, las extracciones para el regadio son 3170 hm® en condiciones normales y 1550 hm? en sequia.

La implantacion de la propuesta de la ACA 2015 respecto al escenario
actual de caudales supone pérdidas adicionales para los agricultores en
condiciones de sequia. El reparto del agua en la cuenca en condiciones
de escasez viene determinado por la rentabilidad de los cultivos y por la
eficiencia de los sistemas de riego.

6. CONCLUSIONES

La preocupacion por la cada vez mayor escasez de agua en las cuencas y
la progresiva degradacion del medio ambiente, tiene como consecuencia
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que se estén considerando politicas de gestion sostenible de los recursos
hidricos. Las medidas de proteccion del caudal ecologico en los tramos
de los rios incrementan la competencia por los recursos hidricos, en es-
pecial en las regiones aridas y semidridas con problemas de escasez de
agua que se agravan durante los periodos de sequia. Este trabajo pretende
contribuir al debate sobre la asignacion de agua en la cuenca del Ebro, y
a la discusi6n sobre el caudal ecologico en desembocadura. El analisis se
ha desarrollado implementando un modelo hidroeconémico de la cuenca
del Ebro que incluye los principales poligonos de riego de la cuenca. El
modelo hidroeconémico integra los aspectos hidrologicos, economicos, y
medioambientales, para poder identificar el impacto econémico de la es-
casez de agua. Fl modelo se ha utilizado para simular dos escenarios de
caudales ecologicos en desembocadura bajo condiciones climaticas nor-
males y de sequia. Los escenarios simulados de caudal ecologico son los
de la situaciéon actual y los de las propuestas de la ACA de 2007 y 2015.

Los resultados bajo el escenario de caudal ecologico vigente muestran
que en situacion de sequia, la pérdida de renta de los agricultores es 1m-
portante. La adaptacion de los poligonos de riego a la sequia consiste en
la modificacion del patréon de cultivos y de los sistemas de riego, por lo
que la produccion se concentra en los cultivos de mayor rentabilidad eco-
nomica. El ajuste a la escasez de agua reduce la produccion de cultivos
herbaceos en riego por inundacion. La capacidad de reaccion en condi-
ciones de sequia es mayor en las zonas de regadio con cultivos rentables
y tecnologias de riego mas eficientes. El caudal ecologico en desemboca-
dura en vigor en el plan de cuenca no restringe las actividades economicas
para cualquier situacion climatica, y permite en el futuro una gestion mas
flexible del agua en la cuenca.

En condiciones climaticas normales, el caudal ecologico en desemboca-
dura de la propuesta de la Agencia Catalana del Agua de 2007 esta muy
cerca del caudal en desembocadura que simula el modelo, lo que podria
llegar a impedir el mantenimiento de las actividades economicas en el fu-
turo, provocando el abandono del regadio y perjuicios importantes para
la ganaderia intensiva que tendria que importar piensos del exterior de la
cuenca. Ademads, esta propuesta de caudal ecoldgico restringe o 1mpide
el crecimiento y desarrollo econémico futuro de la cuenca. Cualquier ex-
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pansion de la demanda en los sectores urbano e industrial estaria supedi-
tada al abandono del regadio y la caida significativa de la renta de los agri-
cultores.

Por otra parte, la media de caudales anuales en desembocadura observa-
dos en los ultimos 30 anos es 9.000 hm?, un nivel inferior a la propuesta
de un caudal minimo de 9.482 hm? de la ACA (2007) en ano normal.
Este caudal minimo de 9.482 hm? serd incompatible con los caudales es-
perados en desembocadura de acuerdo con los escenarios de aprovecha-
miento previstos en el plan de cuenca para los horizontes 2021 y 2027
(CHE 2015). EI cumplimiento de este caudal minimo en los proximos
anos supondria limitar o eliminar actividades economicas de la cuenca
en los territorios aguas arriba de la desembocadura.

En condiciones de sequia, la propuesta ACA 2007 de caudal en desem-
bocadura supone el abandono de todo el regadio en la cuenca con gran-
des pérdidas de renta y trabajo, perjuicios importantes para la ganaderia
mtensiva, y también la imposibilidad de expansion de los usos urbanos e
industriales en la cuenca.

Los resultados de la propuesta de la ACA de 2015 de caudal ecologico
en condiciones climatoldgicas normales no difieren de los resultados de
caudal ecoldgico vigente en el plan de cuenca. Esta propuesta de caudal
ecologico en condiciones clhimaticas normales se aproxima al caudal ob-
servado en desembocadura. Esto significa que la propuesta ACA 2015
constituiria una amenaza para cualquier posibilidad de crecimiento eco-
nomico en la cuenca. En condiciones de sequia, la pérdida de renta de
los agricultores bajo la propuesta ACA 2015 es de 66 millones de Euros,
lo que supone unas pérdidas adicionales de 25 millones de Euros res-
pecto al caudal ecoldgico del plan de cuenca vigente.

Una hmitacién de este trabajo es que solo se analizan los poligonos de
riego con mayor demanda de agua. Los resultados pueden tener un
mayor interés si se incluyen los regadios situados en las regiones de Rioja
y Navarra. Otra posible mejora es incluir los ecosistemas que afectan al
ciclo del agua, como son los bosques y el resto de vegetacion. Estos eco-
sistemas son importantes para determinar los caudales en cuenca, ya que
la expansion de los bosques y la revegetacion modifican los caudales de

150

Revista Esparfiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 250, 2018



Anilisis de la asignacién sectorial y espacial del agua en la Cuenca del Ebro: impactos de la escasez y las sequias

los rios. Otra limitacion del trabajo es que no se analiza la duracion, fre-
cuencia y localizacion espacial de las sequias, lo que contribuiria al analisis
espacial y temporal del impacto de la escasez de agua.

El estudio de la cuenca se puede completar con la incorporacion del resto
de las zonas de regadio, de un mayor detalle de los usos urbanos e indus-
triales, y de los transvases a otras cuencas. También tendria interés incor-
porar de forma explicita los principales ecosistemas de la cuenca y sus
servicios medioambientales, asi como mtroducir la dimension estocastica
de las sequias.
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ANEXO I. RESULTADOS DESAGREGRADOS PARA LA CUENCA DEL EBRO

Cuadro Al

USO DE LA TIERRA Y MANO DE OBRA BAJO ESCENARIOS DE CAUDALECOLOGICO Y CLIMA
(0" HAY 10°UTA)

Clima Normal Sequia moderada Sequia extrema

Poligono de

. RAA CAC CB CU |Cuencal| RAA CAC CB CU |Cuenca|RAA CAC CB CU |Cuenca
riego y total

Escenario base de caudales ecologicos

Superficie 108| 83 78 72| 341 80 66 63 58| 278 |69 52 47 45| 213
Herbaceos | 104| 60 73 56 | 293 | 856 45 59 43 | 232 |66 32 44 31 173
Lefiosos 3128 2 15 43 3 21 2 14 40 2 20 1 13 36
Hortalizas 1 0 3 1 5 1 0 2 1 4 1 0 2 1 4
Inundaciéon | 46 | 15 60 53 173 | 36 12 47 41 136 |26 9 33 30 98
Aspersion | 60 | 48 16 12 137 | 561 36 14 10 1M1 41 26 12 8 87
Goteo 3 19 2 7 31 2 18 2 7 29 2 17 2 6 27

Trabajo 23|58 17 43| 140 (|19 52 14 39| 123 |15 46 11 34| 106

Escenario ACA 2007 de caudales ecoldgicos

Superficie 108| 83 78 72| 341 89 66 63 58 | 278 0 0 0 0 0
Herbaceos [104| 60 73 56 | 293 | 86 45 59 43 | 232 0 0 0 0 0
Lefiosos 31238 2 15 43 3 21 2 14 40 0 0 0 0 0
Hortalizas 1 0 3 1 5 1 0 2 1 4 0 0 0 0 0
Inundaciéon | 46 | 15 59 53 173 | 36 12 47 41 136 0 0 0 0 0
Aspersion | 60 | 49 16 12 137 | 561 36 14 10 M 0 0 0 0 0
Goteo 3 19 2 7 31 2 18 2 7 29 0 0 0 0 0

Trabajo 23|58 17 43| 140 (19 52 14 39| 123 0 0 0 0 0

Escenario ACA 2015 de caudales ecoldgicos

Superficie 108| 83 78 72| 341 80 66 63 58| 278 |59 49 35 36| 179
Herbaceos [104| 60 73 56 | 293 | 86 45 59 43| 232 |5 30 32 23| 141
Lefiosos 3128 2 15 43 3 21 2 14 40 2 19 1 12 34
Hortalizas 1 0 3 1 5 1 0 2 1 4 1 0 2 1 4
Inundacién | 46 | 15 59 53 173 | 36 12 47 41 136 |23 9 23 24 79
Aspersion | 60 | 49 16 12 137 | 561 36 14 10 1M1 34 24 10 6 74
Goteo 3 19 2 7 31 2 18 2 7 29 2 16 2 6 26

Trabajo 23|58 17 43| 140|119 52 14 39| 123 |13 45 09 30| 97

a: Unidad de trabajo agrario equivalente a 1.826 horas-ano. RAA: Riegos del Alto Aragon. CAC: Canal de Aragon y Cataluna.
CB: Canal de Bardenas. CU: Canal de Urgel.
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Cuadro A2
USO DE AGUA URBANA Y DE REGADIO BAJO ESCENARIOS DE CAUDAL ECOLOGICO

Y CLIMA (hm’)
Clima Normal Sequia moderada Sequia extrema
Zona RAA CAC CB CU |Total |[RAA CAC CB CU |Total|[RAA CAC CB CU |Total

Escenario base de caudales ecolégicos

Regadio

Agua aplicada 790 490 550 550 [2380|630 390 440 4401900470 290 330 330 [1440
Retorno 240 120 200 200|760 |190 90 160 160|600 | 140 70 120 120|450
Urbana 84 84 84

Escenario ACA 2007 de caudales ecolégicos

Agua de riego

Agua aplicada 790 490 550 550 (2380|630 390 440 440 [1900| O 0 0 0 0
Retorno 240 120 200 200)760 (190 90 160 160|600| O 0 0 0 0
Urbana 84 84 84

Escenario ACA 2015 de caudales ecoldgicos

Agua de riego

Agua aplicada 790 490 550 550 2380|630 390 440 440 (1900|400 280 230 260 |1170
Retorno 240 120 200 200|760 [190 90 160 160600120 60 80 90 |350
Urbana 84 84 84

RAA: Riegos del Alto Aragon. CAC: Canal de Aragon y Cataluna. CB: Canal de Bardenas. CU: Canal de Urgel.

Cuadro A8

BENEFICIO PRIVADOS BAJO ESCENARIOS DE CAUDAL ECOLOGICO Y CLIMA (10°€)

Clima Normal Sequia moderada Sequia extrema

Regadio  Urbano Total Regadio  Urbano Total Regadio  Urbano Total

Escenario base de caudales ecolégicos

Beneficios 347 462 809 336 462 798 306 462 768

Escenario ACA 2007 de caudales ecoldgicos

Beneficios 347 462 809 336 462 798 0 462 462

Escenario ACA 2015 de caudales ecolégicos

Beneficios 347 462 809 336 462 798 281 462 743
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Daniel Crespo, José Albiac, Taher Kahil y Encarna Esteban

BENEFICIO PRIVADOS Y PRECIO MARGINAL DEL AGUA BAJO ESCENARIOS DE CAUDAL
ECOLOGICO'Y CLIMA (10° Y €/

Clima Sequia moderada Sequia moderada Sequia extrema
Zona RAA CAC cB Ccu RAA CAC CcB cu RAA CAC CcB cu
Escenario base de caudales ecologicos
Beneficios 95 101 63 88 91 98 62 86 82 90 56 78
Precio marginal del agua 0,04 0,04 0,04 0,04 0,08 0,09 0,07 009|012 0,295 0,41 0,14

Escenario ACA 2007 de caudales ecoldgicos

Beneficios
Precio marginal del agua

95 101 63 88
0,04 0,04 0,04 0,04

91 98 62 86
0,08 0,09 0,07 0,09

Escenario ACA 2015 de caudales ecoldgicos

Beneficios
Precio marginal del agua

95 101 63 88
0,04 0,04 0,04 0,04

91 98 62 86
0,08 0,09 0,07 0,09

75 89 47 70
0,18 0,19 0,19 0,21

RAA: Riegos del Alto Aragon. CAC: Canal de Aragon y Cataluna. CB: Canal de Bardenas. CU: Canal de Urgel.
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RESUMEN

Andlisis de la asignacion sectorial y espacial del agua en la Cuenca del Ebro: impactos
de la escasez y las sequias

La gestion sostenible de los recursos hidricos requiere de nuevas politicas basadas en un
mejor conocimiento sobre la asignacion de los recursos hidricos entre los sectores econo-
micos y el medio natural, y sobre los beneficios que se generan para la sociedad. Este trabajo
analiza la distribucion espacial y sectorial del agua en la cuenca del Ebro, los efectos de la
escasez de agua, y el debate sobre el caudal ecologico en desembocadura. El estudio exa-
mina en detalle las zonas de regadio que absorben la mayor parte de los recursos, y las pro-
puestas de caudal ecologico en desembocadura. En el andlisis se utiliza un modelo
hidroeconomico que simula el impacto de distintas asignaciones espaciales y sectoriales del
agua. La adaptacion del regadio a la sequia consiste en cambios hacia producciones de
mayor rentabilidad econémica y tecnologias de riego eficientes. Los resultados muestran
que las propuestas de caudal ecologico de la Agencia Catalana del Agua impiden el mante-
nimiento de las actividades econémicas y restringen el desarrollo econémico de la cuenca
en el futuro. En condiciones de sequia, la propuesta de caudales ecologicos de la Agencia
Catalana del Agua de 2007 impediria toda actividad de regadio y cualquier expansion del
resto de las actividades econdémicas de la cuenca.

PALABRAS CLAVE: modelizacion hidroecondmica, escasez de agua, sequia, politicas
de agua.

CODIGOS JEL: Q25, Q54, D78, C61.

ABSTRACT

The distribution of water resources by sector and location in the Ebro Basin: impacts from
water scarcity and droughts

Addressing a more sustainable management of water resources involves new policies that
require improved knowledge on water allocations and benefits from the economic and en-
vironmental uses of water. This study analyzes the spatial allocation of water resources in
the Ebro Basin and the distribution by sector, the effects of water scarcity, and the debate
on environmental flows in the Ebro mouth. The analysis focus on the irrigated districts using
the major share of resources, and on the environmental flows proposals for the River mouth.
A hydro-economic model is developed to simulate the effects of different water distribution
scenarios by sector and location. Irrigation adaption strategies during drought periods are
changes in crop patterns towards more profitable crops and efficient irrigation technologies.
Results show that the environmental flow proposals of the Agencia Catalana del Agua hinder
the maintenance of economic activities and restrain the economic development of the basin
in the future. Under drought conditions, the environmental flow proposal of the Agencia
Catalana del Agua 2007 will not only eliminate all irrigation in the basin, but also exclude
the expansion of water demand for other economic activities.

KEY WORDS: hydro-economic modeling, water scarcity, droughts, water policies.

JEL CODES: Q25, Q54, D78, C61.
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1. INTRODUCCION

La consecucion de sistemas alimentarios mas sostenibles se ha convertido
en una alta prioridad tanto a nivel cientifico como en la agenda politica.
Factores como las subidas de los precios de los alimentos, la contamina-
c16n de suelo y agua, la concentracion de tierras, la desigualdad social y
economica, y los efectos del cambio climatico han configurado una
“nueva ecuacion alimentaria” (Morgan y Sonnino, 2010) que plantea pro-
fundos desafios. Promover la sostenibilidad en los sistemas alimentarios
supone la creacion de sinergias sociales, econémicas y ecoloégicamente
duraderas y resilientes entre los diferentes actores mvolucrados (Marsden
y Morley, 2014), cuyos resultados influyen en las diferentes geografias y
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grupos sociales (Moragues-Faus et al., 2017), es decir en el territorio ali-
mentario en el que tienen lugar.

La evaluacion de la sostenibilidad se ha convertido en un drea cientifica
en rapido desarrollo, siendo su principal proposito el proporcionar a los
responsables de la toma de decisiones una valoracion de los sistemas so-
ciedad-naturaleza, mtegrados local y globalmente, y en una perspectiva
de corto y largo plazo, para ayudarles a determinar qué acciones deben
0 no tomarse en un intento de hacer una sociedad sostenible (Ness et al.,
2007). Definir y priorizar criterios concretos para evaluar dicha sosteni-
bilidad parece trascender las fronteras de las ciencias disciplinarias e n-
terdisciplinarias, dada la implicacion de diferentes magnitudes de escalas,
balances e intereses (Marsden, 2017).

Desde la literatura cientifica se vienen desarrollando diferentes enfoques
metodologicos para evaluar la sostenibilidad, que se pueden clasificar en
tres grandes grupos: 1) evaluaciones que hacen uso de indicadores/indices
como herramienta de evaluacion; 2) evaluaciones relacionadas con los
productos, centradas en los flujos de materiales y/o energia durante la
produccién y/o consumo de bienes y servicios, la mas conocida de estas
metodologias es la evaluacion del ciclo de vida; y 3) evaluaciones integra-
das, que se utilizan para apoyar decisiones relacionadas con una politica
o un proyecto en una escala especifica. Existe una amplia gama de herra-
mientas de evaluaciones integradas como el analisis multicriterio, el ana-
lisis de riesgos, el andlisis de vulnerabilidad y el andlisis de costo-beneficio
(ue no necesarlamente se relacionan directamente con los temas de sos-

tenibilidad (Ness et al., 2007).

Una evaluaciéon itegrada requiere la participacion de los diferentes acto-
res volucrados como parte de su proceso (Gall et al., 2016; Sala et al.,
2015). Asi, la inclusion de multiples conocimientos de los diferentes gru-
pos de interés es una manera de icluir valiosas contribuciones a la eva-
luacion de la sostenibilidad para captar los valores de las diferentes partes
mteresadas (Galli et al., 2016; Gasparatos, 2010) e 1dentificar propuestas
de solucion conjuntas y especificas al territorio alimentario.

Kl caso concreto de la evaluacion desde el territorio de la sostenibilidad
de diferentes formas de comercializacion de alimentos implica tener en
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cuenta una gran variedad de criterios y grupos de interés, por lo que las
metodologias multicriterio resultan muy oportunas. La principal ventaja
de este tipo de metodologias es que permiten considerar un gran niimero
de datos, relaciones y objetivos, muchas veces contradictorios, que estan
generalmente presentes en la toma de decisiones, vinculados a problemas
que ocurren en el mundo real (Martinez-Alier et al., 1998). Las evalua-
ciones multicriterio han demostrado ser utiles en diferentes problemas
relacionados con la sostenibilidad (Adrianto et al., 2005; Amin Hosseini
etal.,, 2016; An etal., 2017; Martin-Gamboa et al., 2017); y en concreto
metodologias como AHP (Analytic Hierarchy Process) y ANP (analytic
network process) permiten, ademas combinar informacién cuantitativa y
cualitativa (Adranto et al., 2005; Brunori y Galli, 2016; Galli et al., 2016;
Gava, et al., 2014; Kirwan et al., 2016; Schmitta et al., 2017; Van Cau-
wenbergh et al., 2007).

Algunos de estos métodos de evaluacion multicriterio han sido aplicados
anivel de finca, como el modelo IDEA (Indicateurs de Durabilité des Ex-
ploitations Agricoles) (Zahm et al., 2007) o RISE (Response-Induced Sus-
tainability Evaluation) (Grenz et al., 2009), mientras otros se han orientado
a la cadena de valor alimentaria como el modelo SAFA (Sustainability As-
sessment of Food and Agricultural systems) (SAFA, 2013) o el propuesto
por el proyecto GLAMUR (Galli et al., 2016; Kirwan et al., 2016). Algunas
metodologias desagregan las dimensiones econémica, ambiental y social
de la sostenmibilidad, mientras que otras permiten resaltar algunas caracte-
risticas propias de las cadenas alimentarias. Asi, la metodologia SAFA pro-
pone cuatro dimensiones: gobernabilidad, mtegridad ambiental, resiliencia
econdémica y bienestar social, que se dividen en 21 temas y 58 subtemas
con objetivos asociados (SAFA, 2013; Sliatmo et al., 2017); mientras desde
el proyecto GLAMUR se plantean cinco dimensiones: economica, ecolo-
gica, social, ética y salud, subdivididas en 24 atributos (Gall et al., 2016;
Kirwan et al., 2016). S1 bien los enfoques propuestos en estas metodologias
aluden a la evaluacion de la cadena de valor alimentaria en sus diferentes
eslabones y, en algunos casos, con especificaciones propias de algunos pro-
ductos agroalimentarios, los canales de comercializacion agroalimentarios
cortos y globales no han sido evaluados respecto a su aporte a la sosteni-
bilidad del territorio en el cual se desarrollan.
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Dentro del andlisis multicriterio, el Proceso Analitico en Red - Analytic
Network Process (ANP) (Saaty, 2001) es una metodologia en auge. ANP
es un método discreto de analisis de decisiones multicriterio que permite
tratar con multiples criterios e interesados directos, y la incorporacion de
mformacion cualitativa, subjetiva e intangible en el proceso de evaluacion,
por ejemplo en forma de conocimientos de expertos, asi como informa-
c16n cuantitativa y de datos brutos cuando se dispone de ellos (Carmona-
Torres et al., 2014). ANP ha sido empleado en temas relacionados con
la evaluacion de la multifuncionalidad y la sostenibihidad de la agricultura
(Carmona-Torres et al., 2014; Carmona-Torres et al., 2016; Parra-Lopez
et al., 2008; Villanueva et al., 2014). Simn embargo, no se ha aplicado para
evaluar la sostenibilidad de formas de comercializacion alimentaria.

En este contexto, este articulo tiene como objetivo principal desarrollar
un modelo multicriterio basado en ANP para evaluar la sostenibilidad de
dos alternativas de comercializacion de alimentos: la gran comercializa-
c16n alimentaria y los canales cortos de comercializacion que apoyan la
economia campesina y que se han constituido como una forma de co-
mercializacion alternativa en la ciudad de Bogota (Colombia). El modelo
permitira evaluar cuantitativamente las prioridades que distintos grupos
de interés atribuyen a diferentes criterios y subcriterios de sostenibilidad.

9. METODOLOGIA
2.1. Caso de estudio

Colombia es un pais predominantemente rural, con una poblacion de
49.495.217 habitantes (DANE, 2017a), de los cuales el 31,6 % vive en
areas rurales y cerca del 149 se consideran campesinos (PNUD, 2011).
Fl 45,5% de la poblacion residente en el darea rural dispersa se clasifica
como pobre (DANE, 2015). La agricultura familiar representa aproxima-
damente el 40% del area cultivada y el 43% del valor de la produccion
(MTGC, 2015). En Bogota, con 7.467.804 habitantes (Alcaldia de Bogota,
2011a), el 33% de los alimentos de la canasta basica (fundamentalmente
perecederos y una pequenia parte de transformados) que se consumen se
encuentran en un radio de 40 km y cerca del 80% en uno de 300 km.
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Este cinturén agroalimentario esta constituido en gran medida por eco-
nomias campesinas, que aportan alrededor del 65% de los alimentos con-
sumidos en la ciudad (Alcaldia de Bogota, 2007).

En 2006 se creé el Plan Maestro de Abastecimiento y Seguridad alimen-
taria de Bogota (PMASAB) como un instrumento de politica publica para
regular el abastecimiento de alimentos en la ciudad. Este propone crear
agro-redes (area rural), nutri-redes (drea urbana) y equipamientos logisticos
(conexiones fisicas), asi como el impulso de la economia campesina a tra-
vés de mercados de productores. Sin embargo, hasta la fecha el Plan no
se ha implementado en su totalidad y se han evidenciado fallas en los com-
ponentes que han sido puestos en marcha (Alcaldia de Bogota, 2011b;
Bayona Romero, 2013; Parrado et al., 2011; Ramirez, 2010). A pesar de
ello, el escenario del programa Mercados Campesinos (que se nicid en
2004 y paso a ser parte del PMASAB en 2007), basado en Canales Cortos
de Comercializacion (CCC) que apoyan la economia campesina, se ha
constituido como una forma de comercializacion alternativa en Bogota,
teniendo como base la organizacion econémica y politica de los produc-
tores que abastecen la ciudad (Gutiérrez, 2016). De 1gual manera, y en pa-
ralelo con esta politica publica, han surgido en la crudad miciativas de CCC
vinculadas con cuestiones agroecoldgicas promovidas principalmente
desde ONG y universidades. La promocion de sistemas alimentarios sos-
tenibles e mclusivos en Bogotd, y en general en Colombia, es un tema de
suma importancia para la implementacion del Acuerdo de Paz firmado
en 2016, donde la seguridad alimentaria es una piedra angular.

2.2. El Proceso Analitico en Red - Analytic Network Process (ANP)

La metodologia ANP representa un problema de decision multicriterio
como un modelo en red formada por elementos de decision y clusteres
de elementos, pudiendo tenerse en cuenta las diferentes interacciones
entre ellos (Niemira y Saaty, 2004), lo que permite una modelizaciéon mas
aproximada de la realidad (Sanchez-Zamora et al., 2017). La descripcion
completa de las bases tedricas y operativas del método ANP puede en-
contrarse en Saaty (2001), si bien a continuacion se resumen las etapas
basicas a seguir para la aplicacion del método:
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Modelizacion del problema como red. El diseno de la red es uno de
los puntos clave para la correcta solucion al problema (Saaty, 2001).
Las unidades basicas que componen la red son los elementos o nodos
del sistema analizado, que se agrupan en componentes o clusteres (de
decision y de alternativas). Posteriormente, se 1dentifican las relaciones
entre los elementos que conforman la red. Las relaciones pueden ser
mternas, cuando ambos elementos pertenecen al mismo componente
o cluster; o externas, cuando los elementos pertenecen a distintos com-
ponentes o clisteres. Para ello, habitualmente se hace uso de una ma-
triz de mfluencias como la elaborada en esta investigacion que puede
observarse en la Tabla 1. En esta matriz las filas y las columnas estan
formadas por todos los elementos de la red agrupados por clusteres,
de forma que en la comparacioén por pares toman el valor 1 cuando el
elemento de la fila influye en el criterio de la columna y 0, cuando no
existe mfluencia

Elaboracion del cuestionario. Una vez analizadas las relaciones exis-
tentes entre los elementos de la red, el siguiente paso consiste en de-
terminar las contribuciones relativas (o prioridades) de los diferentes
elementos con respecto al elemento que los domina (Saaty y Takizawa,
1986). Por ejemplo, las alternativas deben ser evaluadas y comparadas
unas con otras en base a los subcriterios y estos con respecto a los cri-
terios. Para ello es necesario itroducir, en aquellas casillas donde se
ha definido que hay relacion (los que toman el valor 1 en la matriz de
influencias), la prioridad del elemento de la fila con respecto el ele-
mento de la columna teniendo en cuenta la influencia del resto de ele-
mentos del clister al que pertenece el elemento de la fila. La influencia
de un elemento sobre otro se ha obtenido utilizando una escala de ca-
lificacion que oscila entre 1 (influencia muy débil) y 9 (influencia muy
fuerte) (Carmona-Torres et al., 2014). La puntuacion directa utilizada
es equivalente a una escala de calificacion en ANP donde el punto de
escala 9 es 9/1 veces mayor que el punto de escala 1, 9/2 veces mayor
que 2, y asi sucesivamente. Como en AHP, los pesos suelen ser obte-
nidos calculando el autovector de la matriz de juicios de cada grupo

de comparaciones pareadas (Sanchez-Zamora et al., 2017; Villanueva
Rodriguez et al., 2014).
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Tabla 1

MATRIZ DE RELACIONES ENTRE LOS ELEMENTOS DE LA RED

Clusters
Criterios

SC1. Econémicos

SC2. Ambientales

SC3. Sociales

SC1.1 SC1.2 SC1.3 SC1.4 SC1.5

SC2.1 SC2.2 SC2.3 SC24 SC2.5

SC3.1 SC3.2 SC3.3 SC3.4 SC3.5

SC1. Econémicos

Renta y seguridad financiera

SC1.1 . 0 1 1 1 1 0 0 0 1 0 1 1 1 1 0
de los agricultores
SC12 Renta y seguridad financiera 1 0 1 1 1 0 0 1 1 1 1 1 1 0 0
de otros agentes
sc13 Dlnlamllzamon de la economia 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 0 1
territorial
SC1.4 Estabilidad de la oferta 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1 1 0 0 1 1
SC15 Nivel de sanidafi y salubridad 1 0 0 1 0 1 1 0 1 1 1 0 0 1 0
para el consumidor
SC2. Ambientales
SC2.1  Servicios ecosistémicos 1 0 0 1 0 0 1 0 0 0 0 0 1 1 1
SC2.2 Biodiversidad 1 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 1 1
SC23 Menor huella ecolégica del 0 1 1 1 0 0 0 0 1 0 1 0 0 0 1
transporte
SC2.4 Reduccién de pérdida de 1t 1 1 1 o1t 1 1 0o 1tfo 1 0o 1 0
alimentos
SCa.5 Menorimpacto ambienta o 1 0 0o 1]0o 0o o 1 oflo o 0o 0o o
de los minoristas
SC3. Sociales
sc3.1 Asequibilidad del 1t 1 1 0 oo o 1t 1 1fo 1 0o 1 0
consumidor
Sc32 Distribucion def valor Tt 1 1 1 1|1 0 1 1 1|1 0o 1 1 1
afiadido
SC3.3 Equidad 0 0 1 0 0 1 1 0 0 0 1 1 0 1 1
SC3.4 atrimonio culura 1t 0 1 1 1|1 1 1 0 oo 0o 1 0 o0
territorial
SC3.5 Cohesion territorial 1 1 1 1 0 0 0 0 0 1 1 1 0 0 0
Alternativas
a1 Canallargo - producto T R BT R T T I R T B T
importado
A2 Canal largo - producto local 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
A3 Canal corto 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Ad Venta directa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Nota: AD = Adimensional.
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Obtencion de la super matriz no ponderada o nicial. En esta etapa
los autovectores (es decir, las prioridades de importancia o pesos ob-
tenidos de las entrevistas a expertos) se introducen en una siper matriz
cuadrada que contiene todos los elementos de la red. Dependiendo
del método de agregacion empleado, se obtiene una stiper matriz no
ponderada por cada entrevistado o bien una agregada de todos (ver
mas adelante el punto relativo al método de agregacion).

Obtencion de la siper matriz ponderada o estocdstica. La saper ma-
triz no ponderada es normalmente no estocastica; para hacerla pon-
derada, es necesario calcular una segunda matriz en la que se
ponderan los elementos de la primera con los pesos que los expertos
han dado a las influencias que los clusteres tienen entre si. Como re-
sultado se obtiene una matriz estocastica por columnas (weighted
super matrix).

Obtencion de la stuper matriz limite. La Gltima etapa consiste en la
multiplicacion de la saper matriz ponderada por si misma n veces con
el fin de llevar ésta al limite. La matriz resultante se denomina super
matriz limite y su principal caracteristica es que todas sus columnas
son iguales. Los elementos de las columnas representan las prioridades
o pesos globales, y constituyen el principal resultado de la aplicacion
de ANP.

2.3. Aplicacion del ANP al caso de estudio

Fl uso del método ANP en los trabajos cientificos ha venido aumentado
en los ultimos anos, sin embargo su aplicacion en los sistemas agroali-

mentarios no ha sido profusa, hasta donde se conoce, son muy escasas o

practicamente mexistentes las investigaciones que abordan la evaluacion
de la sostenibilidad de alternativas de comercializacion de alimentos en

las ciudades mediante la técnica de ANP.

En el ambito agrario destaca el trabajo de Parra-Lopez et al (2008), que
analiza el desempeno multifuncional de explotaciones de vacuno de leche

en Holanda; el de Garcia- Melon et al (2008) que hace uso de la técnica
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de ANP para realizar una valoracion de tierras agricolas; el de Nekhay et
al (2009), que estudia el problema de la erosion en el olivar de montaiia
andaluz; el de Reig et al (2010), que analiza la sostenibilidad de diferentes
tecnologias aplicables al cultivo del arroz en Valencia; el de Carmona-To-
rres et al (2011), que analiza los impactos que presentan diferentes pa-
quetes de practicas agrarias sobre el desempeno multifuncional del olivar;
el de Pérez y Pérez et al (2013) relativo a las externalidades asociadas a
las denominaciones de origen de aceite de oliva en territorios de Anda-
lucia; el de Villanueva et al (2014), para analizar los factores que intervie-
nen en la provision de bienes puablicos en el olivar de regadio; el de
Baviera-Puig et al (2014), que realiza una evaluacion de las memorias de
sostenibilidad del sector agroalimentario espanol mediante ANP; y el de
Sanchez-Zamora et al (2017), que analiza los factores de resiliencia de te-
rritorios rurales en Andalucia.

Asi, mediante la revision de dicha literatura y las particularidades del caso
de estudio analizado, la aplicacion de la metodologia ANP se ha realizado
a través de las siguientes fases:

1) Diseno de la estructura de red. Como se ha comentado, el diseno de
la red es uno de los puntos clave para la correcta solucion al problema.
Asi, se 1dentificaron varias alternativas para la comercializacion, en gran
parte contrapuestas, como son los canales cortos de comercializacion
y la gran comercializacion de alimentos, y se establecieron dos esque-
mas en cada uno de estos canales. Los criterios del modelo se corres-
ponden con las ampliamente consensuadas tres dimensiones para
evaluar la sostenibilidad: econémica, ambiental y social (Comision
Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo, 1987). Para identificar
los subcriterios relacionados con las tres dimensiones de la sostenibi-
lidad en los sistemas alimentarios, se han realizado 22 entrevistas per-
sonales exploratorias, con un cuestionario semi-estructurado con
preguntas abiertas, a diferentes actores del sector alimentario (sociedad
cvil, 8 encuestas; academia, 7; mercado, 4; administracion publica, 3).
A partir de las entrevistas exploratorias y la revision de literatura en

sostenibilidad de sistemas alimentarios (Adrianto et al., 2005; Brunori
& Galli, 2016; Galli et al., 2016; Galli & Brunori, 2013; Kirwan et al.,
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20165 SAFA, 2013; Schneider, Salvate, & Cassol, 2016; Van Cauwen-
bergh et al., 2007; Zahm et al., 2007) se ha diseniado el modelo ANP
(Figura 1).

El modelo consta de 4 niveles:

® Nivel I: corresponde al objetivo principal, o meta, que se pretende al-
canzar al resolver el problema de toma de decisiones. En este caso es
evaluar la sostenibilidad de los diferentes canales de comercializacion
de alimentos en Bogota.

® Nivel II: consta de los tres grandes criterios de sostenibilidad: econo-
mica, ambiental y social.

® Nivel III: se corresponde con los subcriterios, que son los items mas
especificos dentro de cada criterio de sostembilidad. Se definen con

detalle en la Tabla 2.

® Nivel IV: consta de las posibles alternativas al problema planteado. En
este caso son 4 alternativas que incluyen diferentes sistemas de comer-
cializacion de alimentos. Se describen con detalle en la Tabla 3.

Figura 1
7
MODELO ANP PARA LA EVALUACION DE LA SOSTENIBILIDAD EN CANALES
7
DE COMERCIALIZACION DE ALIMENTOS
Nivel | ) | o TS . ‘
Sostenibilidad de los canales de comercializacién de alimentos
(Objetivo)
| l
Nivel Il )
(Principales 1. Criterios econémicos 2. Criterios ambientales 3. Criterios sociales

criterios)

1.1 Renta y seguridad financiera de los 2.1 Servicios ecosistémicos 3.1 Asequibilidad del consumidor
) agricultores 2.2 Biodiversidad 3.2 Distribucién del valor afiadido

1.2 Renta y seguridad financiera de 2.3 Menor huella ecolégica del transporte T 7s3 Equidad

Nivel Il otros agentes 2.4 Reduccién de pérdida de alimentos 3.4 Patrimonio cultural territorial

(Subcriterios) 1.3 Dinamizacion de la economia 2.5 Menor impacto ambiental de los 3.5 Cohesidn territorial
territorial minoristas
1.4 Estabilidad de la oferta
1.5 Nivel de sanidad y salubridad para el
v
o Alternativas o
Al. Canal de comercializacién largo- producto
N ) importado
Nivel IV P, :
B A2. Canal de comercializacion largo - producto nacional
(Alternativas) A3. Canal corto de comercializacion - 1 intermediario
A4. Venta directa
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Tabla 2

CRITERIOS Y SUBCRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD DE LOS CANALES DE COMERCIALIZACION
DE ALIMENTOS

Criterios Subcriterios Definicion Unid.ad f’e redicel
indicador

SC1.1 | Renta y seguridad financiera | Nivel de renta y estabilidad de los | $/afio

de los agricultores ingresos del productor
SC1.2 | Renta y seguridad financiera | Nivel de renta y estabilidad de los | $/afio
de otros agentes ingresos de otros agentes del
canal de comercializacion
SC1.3 | Dinamizacion de la economia | Nuevos empleos y nuevos N° de empleos creados
C1. Econémico territorial emprendimientos en el area
rural y urbana

SC1.4 | Estabilidad de la oferta Proporciona un suministro fiable e | AD
ininterrumpido de los productos
alimenticios

SC1.5 | Nivel de sanidad y salubridad | Adopcién de normas de higiene y | Grado de adopcion

para el consumidor salubridad obligatorias y de normas obligatorias
adicionales y adicionales

SC2.1 | Servicios ecosistémicos Servicios ecosistémicos conexos | AD
al sistema productivo (agua, suelo,
aire, paisajismo)

SC2.2 | Biodiversidad Contribucién a la preservacion de | N° especies por unidad
la diversidad de especies y productiva
ecosistemas en la produccion de
alimentos

. SC2.3 | Menor huella ecolégica del Menos kilémetros recorridos Kilémetros
C2. Ambiental ) "
transporte desde la unidad de produccién
hasta el punto de venta/consumo

SC2.4 | Reduccion de pérdida de Reduccion de pérdidas y desperdicio| AD

alimentos de materias primas, productos
semielaborados y terminados

SC2.5 | Menor impacto ambiental de | Menor impacto ambiental en el AD

los minoristas almacenamiento y venta de los
alimentos en el minorista

SC3.1 | Asequibilidad del consumidor | Accesibilidad a los alimentos por | % consumidores de
los consumidores de ingresos me-| ingresos medios y
dios y bajos bajos que compra

SC3.2 | Distribucion del valor Distribucion justa de los AD

anadido beneficios entre los actores
involucrados en el canal de
comercializacion
SC3.3 | Equidad Grado de participacion de mujeres| N° de mujeres y
C3. Social y jévenes en el canal de jovenes que participan
comercializacion

SC3.4 | Patrimonio cultural territorial | Conservacién del conocimiento Percepcién personal
tradicional: semillas nativas y
gastronomia (alimentos, recetas y
preparaciones)

SC3.5 | Cohesion territorial Fortalecimiento de la asociatividad| N° de asociaciones y

y/o cooperativismo entre los
actores del territorio y los CCC

cooperativas en el
territorio

Nota: AD = Adimensional.
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2) Elaboracion de la matriz de relaciones y pretest del cuestionario. Una
vez definidos los elementos y los clisteres de la red, se establecieron
las relaciones entre dichos elementos. Para ello, se ha hecho uso de la
matriz de influencias que puede observarse en la Tabla 1, elaborada a
partir de un proceso deliberativo de forma conjunta con expertos co-
nocedores de la realidad objeto de estudio. Una vez descrita la red y
establecidas las relaciones entre sus elementos, se elabora directamente
el cuestionario que incluye todas las preguntas a realizar a los expertos.
En los cuestionarios de ANP, normalmente los elementos se compa-
ran por pares cuando el modelo tiene entre 5 vy 9 elementos a compa-
rar; sin embargo, también es posible, cuando el niamero de
comparaciones es mayor, 15 subcriterios en esta investigacion, utilizar
una puntuacion directa (direct rating) (Bottomley y Doyle, 2001). Una
vez obtenido el cuestionario se realizo un pretest del mismo. Este con-
sistid en la implementacion piloto del cuestionario de forma conjunta
con los expertos consultados para la definicién de la red. Esta fase sir-
vi6 para verificar la comprension de las preguntas por parte de los en-
trevistados y la validez de las respuestas obtenidas.

Tabla 8
ALTERNATIVAS DE CANALES DE COMERCIALIZACION DE ALIMENTOS EN BOGOTA

Caso Concepto Actores Tipo de produccion ?;it:::‘zz
A1 Canal largo- Consta de 1. Productor Produccién 4.248
Producto importado | cuatro o mas 2. Mayorista local | convencional km
agentes 3. Importador (Aéreos)
4. Minorista
Gran distribucion 5. Consumidor final
A2 Canal largo- Consta de 1. Productor Produccién 867-120
Producto Nacional cuatro o mas 2. Mayorista convencional y km
agentes 3. Minorista organica
4. Consumidor final
A3 CCC conun Costa de tres | 1. Productor Produccién 92 km
intermediario local. | agentes 2. Minorista local Organica/
Cana Cortos de Producto cercano 3. Consumidor final | campesina
comercializacion
A4 CCC - Venta Consta sélo de | 1. Productor Produccién 92 km
directa producto dos agentes 2. Consumidor final | Organica/
cercano campesina
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3) Seleccion de expertos y realizacion de las entrevistas. Kl diseno de la

mvestigacion requeria preguntar el cuestionario a expertos del sistema
alimentario de Bogota. Dadas las caracteristicas de la metodologia se-
guida (requerimiento de profundo conocimiento técnico y disponibi-
lidad para cumplimentar largos cuestionarios), el nimero de expertos
a consultar en la metodologia ANP suele ser reducido, usualmente de
6 a 15 (Sanchez-Zamora et al., 2017; Villanueva Rodriguez et al., 2014),
como puede observarse en la mayoria de los trabajos empiricos citados
anteriormente. Para esta investigacion se entrevisto a 14 expertos cua-
lificados (algunos de ellos participaron en la fase de diseno), agrupados
en diferentes grupos de interés. Estos grupos son:

® Sociedad civil: Representantes de organizaciones de la sociedad civil
como ONG, colectivos sociales, y entidades crediticias, entre otros
(4 entrevistados)

® Academia: Personas pertenecientes a instituciones de educacion su-
perior y/o centros de investigacion (4 entrevistados)

® Mercado: Agentes de la cadena de suministro de alimentos, en el
eslabon de produccion, distribucion o comercializacion (2 entrevis-
tados). Los expertos del mercado fue el grupo mas dificil en con-
certar la disponibilidad para responder el cuestionario; asi dado el
alcance de la investigacion en recursos y tiempo, y el poco interés
de este grupo por la mvestigacion; es el grupo con menor niimero
de expertos.

® Administracion publica: Representantes de entidades de la admi-
nistracion puablica a nivel local y/o regional (4 entrevistados).

Es importante senialar que en la seleccion de los expertos se considerd
que no tuvieran relacion directa con las alternativas de comercializa-
c16n a evaluar (gran comercializaciéon y CCC) con el animo de evitar
sesgos en sus valoraciones, siendo el criterio de seleccion la experiencia
y/o conocimiento del sistema agroalimentario en Colombia en su con-
junto. Las entrevistas se realizaron durante los meses de enero a abril

de 2017.

4) Obtencion y tratamiento de los resultados. Como primer resultado de

los cuestionarios cumplimentados, para cada experto se obtuvo una
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matriz no ponderada (14 en total). Cada una de estas matrices no pon-
deradas se multiplicé por la matriz de ponderacion o prioridad de los
clasteres, para obtener las correspondientes super matrices ponderadas
para cada experto. Una vez obtenidas las siper matrices ponderadas,
estas se multiplicaron por partes.

b) Agregacion de los resultados. Al objeto de obtener resultados agrega-
dos que sintetizasen el conocimiento conjunto del panel de expertos
entrevistado, se ha utilizado la agregacion de prioridades individuales
(AIP), siguiendo el criterio de Forman y Peniwati (1998), quienes re-
comiendan su uso cuando los expertos que componen el panel expre-
san sus opiniones a titulo mdividual. Los resultados presentados se
refieren a las prioridades globales, obtenidas como media de las me-
dias de los diferentes grupos de mterés. Son las prioridades para cada
criterio y subcriterio considerando por igual las preferencias de todos
los grupos de interés.

3. RESULTADOS
3.1. Priorizacion global de criterios y subcriterios de sostenibilidad

Segun los resultados, la dimensién con mayor peso agregado es la eco-
nomica (0,3742), seguido por la social (0,3500) y finalmente estaria la di-
mension ambiental (0,2759). A nivel de subcriterios, la Figura 2 evidencia
que se le atribuyen la mayor importancia al SC3.2 distribucion del valor
anadido (0,1011) que se crea en la cadena de comercializacion, que es
un subcriterio social, al SCI1.2 renta de otros agentes del mercado
(0,0911), que es economico, y al SC2.4 reduccion de pérdida de los ali-
mentos (0,0870), que es ambiental.

La alta prioridad de SC3.2 distribucion del valor anadido puede estar re-
lacionada con la estructura del sistema agroalimentario en Bogota, en la
que cobra una gran importancia la red de intermediarios rural-urbanos a
los que se conecta la produccion campesina (Forero, 2003). Asi, el 80,49%
de las veces que un consumidor final adquiere alimentos lo hace a través
de estos intermediarios; en este canal el 65% del precio pagado corres-
ponde a costos de intermediacion, distribuidos entre el mayorista en ori-
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7
SC1.1 Renta y seguridadfinanciera de los
agricultores
SC3.5 Cohesién tenitorial SC1.2 Renta y seguridad financiera de ofros
agentes
SC3.5 Patrimonio cultural territorial SC1.3 Dinamizacién de la economia territorial
SC3 3 Equidad SC1 .4 Estabilidad de la oferta
SC3.2 Distribucién del valor aiiadido SC1.5 Nivel de samdadvy salubridad para el
consumidor
SC3.1 Asequibilidad del consumidor SC2.2 Servicios ecosistémicos
SC2.5Menor impacto ambiental de los minoristas SC2.2Biodiversidad
SC2 .4 Reduccién de pérdida de alimentos SC2.3 Menor huella ecoldgica del transporte

gen-rural (22%), el mayorista en destino-urbano (109%) y el detallista (33%)
(CPT-CIPEC, 2004), lo que favorece su control en la cadena y permite
la presencia de “carteles” por producto, que imponen condiciones oli-
gopsonicas al funcionamiento del mercado (pocos intermediarios mayo-
ristas compran los alimentos a los productores y limitan la oferta a
minoristas y consumidores finales), con graves consecuencias sobre los
precios y la calidad de los productos que llegan a los consumidores (Ro-
driguez, 2010). En los dlimos 10 anos, Bogotd ha experimentado un cam-
bio en los actores mayoristas y minoristas que mtervienen en el sistema,
ya que la principal central mayorista de alimentos ha ido perdiendo su
mfluencia por efecto de las estrategias de abastecimiento de las cadenas
de supermercados y la aparicion de minoristas especializados en frutas y
hortalizas denominados “fruver” (Gutiérrez, 2016).

Asi, cuando se concede una alta importancia a la renta de otros agentes
del mercado (SC1.2) como subcriterio de sostenibilidad, quizds no se
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hace referencia a mantener el status quo del sistema alimentario, es decir
a prolongar la presencia de los intermediarios, sino que se pone de re-
lieve la importancia de las actividades y estrategias en los eslabones que
conectan la produccién con el consumo. Estas conexiones son claves
para asegurar en condiciones justas, el suministro de los alimentos a la
ciudad, asi como también el sostenimiento de los campesinos en el
campo y de los productores dedicados a la agricultura urbana y periur-
bana en Bogota.

Por otra parte, segin la opmién de los expertos, la reduccion de las pér-
didas de los alimentos (SC2.4) es importante mads alld de lo que representa
como desperdicio de recursos utilizados en la produccion (tierra, agua,
energia e insumos), contaminacion y generacion innecesaria de CQOy, y
esta vinculada a la disminucion de los ingresos tanto de productores como
de otros agentes de la cadena. En la region central de Colombia, donde
se encuentra Bogotd, hasta un 20% de los alimentos puede ver afectada
su calidad y un 79 perderse (pudricion o deterioro completo) durante el
proceso de postcosecha y transporte, debido principalmente a practicas
madecuadas en empaques y embalajes (Rema-Usuga y Adarme Jaimes,
2014). En concordancia con esto, Gustavsson et al (2012) afirman que la
pérdida en postcosecha de frutas y hortalizas en América Latina se en-
cuentran alrededor del 89%. Para el caso colombiano, dichas pérdidas se
traducen en una disminuciéon de hasta el 22% de los ingresos potenciales
en la cadena productiva (Reina-Usuga y Adarme Jaimes, 2014).

3.2. Priorizacion por grupos de interés de criterios y subcriterios de sostenibilidad

Los resultados presentados en este apartado se refieren a las prioridades
medias para cada grupo de interés. Cada grupo puede priorizar los crite-
r1os de la sostenibilidad de manera diferente, orientados por las caracte-
risticas e mtereses propios de su ambito de accion.

Este es el caso de los agentes del mercado, que otorgan mayor importan-
cia a la dimensiéon economica en comparacioéon con los otros grupos de
mterés (Figura 3). En especifico los agentes del mercado son un grupo
de mterés particular al hacer priorizaciones muy diferentes en compara-
c16n con los otros grupos de interés del mismo territorio.
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Como se refleja en la Figura 3, los agentes del mercado valoran como
menos importante la dimension social (0,3118) en comparacion con los
otros grupos de interés, y priorizan los criterios economicos (0,4033)
como los mas importantes dentro de los criterios, siendo ademas el grupo
que mas importancia les da. Asi mismo, son los agentes del mercado los
que mayor importancia otorgan a la dimension ambiental (0,2849), en
comparacion con los otros grupos de mterés, hecho relevante al compa-
rarlo con la sociedad civil (0,2693) y la academia (0,2726) que se encuen-
tran por debajo de la media de los grupos en esta dimension.

Figura 8
PRIORIZACION POR GRUPOS DE INTERES DE LOS CRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD
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Al descender a nmivel de subcriterios (Figura 4), se pueden apreciar mayo-
res disparidades en las valoraciones entre los diferentes grupos de mnterés,
aunque se contintian con algunas tendencias mostradas en los resultados
globales, comentados en el apartado anterior.

Asi, se puede observar (Figura 4) que existe un consenso entre los dife-
rentes grupos de mterés en la SC2.4 reduccion de pérdida de los alimen-
tos, pues ha sido priorizado por todos casi en el mismo valor (0,0835 -
0,0911). A este le sigue la SC3.2 distribucion del valor anadido, con un
consenso de tres de los grupos de mterés a excepcion del mercado quien
le da menos importancia (0,0758).
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Figura 4
PRIORIZACION POR GRUPOS DE INTERES DE LOS SUBCRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD
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Las principales diferencias entre los grupos de interés, se encuentran en
la menor valoracion de algunos subcriterios. Asi, los agentes del mercado
lo hacen para el SC3.2 distribucion del valor anadido (0,0758), como se
ha comentado anteriormente, y el SC3.5 cohesion territorial (0,0453). La
academia valora menos el SCI1.5 nivel de sanidad y salubridad para el
consumidor (0,0641).

En cuanto al SC3.5 cohesion territorial cabe mencionar que entre los
multiples factores que la favorecen destacan la organizacion social (aso-
clatividad y/o cooperativismo) y los servicios de infraestructura. La aso-
ciatividad permite mejorar la articulacion directa de la produccion
campesina en los mercados comerciales (Parrado Barbosa, 2013; Rural-
ter, 2007) a los que dificilmente podrian llegar de forma individual, al
tiempo que mejoran el poder de negociacion de los productores (Berde-
gué, 2000; Pérez y Jofre, 2000). En Colombia, el fracaso histérico de
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buena parte de las iniciativas de asociatividad campesina promovidas
desde diversas entidades publicas y privadas plantea un gran desafio (Pa-
rrado Barbosa, 2013) para lograr la cohesion, aun cuando existen algunas
miciativas exitosas en territorios especificos (o cadenas de valor) que evi-
dencian su importancia. Por otro lado, la infraestructura basica y la pro-
vision eficiente de servicios de infraestructura son vehiculos de cohesion
territorial, econémica y social ya que mtegran y articulan el territorio, lo
hacen accesible desde el exterior y permiten que sus habitantes se conec-
ten con el entorno, ademas de dotarlo de servicios fundamentales para
la produccion y para el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida
de las personas (Cipoletta et al. 2010). Colombia es el segundo pais en
Latinoamérica en cuanto a cantidad de territorios desprovistos de vias de
comunicacion, y la mayor cantidad de personas que viven aisladas de las
ciudades, de los circuitos comerciales dinamicos y de la economia mo-
netaria (De Leon et al., 2004). Asi, la presencia débil de estos dos factores
no ha favorecido la cohesion territorial en Bogota, y las funciones de co-
ordinacion de actores y las conexiones campo y ciudad han sido asumidas
por los otros agentes del mercado. Todo esto podria explicar por qué los
agentes del mercado no priorizan la cohesion territorial.

Finalmente, llama la atencion que la academia es el grupo que menor 1m-
portancia otorga al SC1.5 nivel de sanidad y salubridad para el consumi-
dor, ya que se ha determinado como un factor critico del proceso de
abastecimiento y comercializacion de alimentos en Colombia el incum-
plimiento de la normatividad relativa al empaque, la manipulacion y el
transporte de los alimentos (Rodriguez, 2010), asi como una escasa apli-
cacion de sistemas preventivos (BPA, BPG; BPM, HACCP) (1) por parte
de los sectores productivos debido al imitado conocimiento de pequernios
productores de alimentos, acerca de las normas y requisitos de mocuidad
(MinSalud y FAQO, 2013). Quizas este resultado se puede explicar, desde
la 6ptica que la academia no tiene una vinculacion activa respecto a la ge-
neraciéon y/o verificacion de las normas de sanidad y salubridad. Asi por
ejemplo, la academia y los centros de mvestigacion solo son mvitados oca-
sionalmente al Comité Nacional de Codex (CNC) (MinSalud y FAO,
2013). El CNC es el 6rgano consultivo del Gobierno Nacional de Co-
lombia para la formulacion de la politica del pais, en relacion con los pro-
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cesos de normalizacion y los andlisis de principios y procedimientos, que
se puedan adelantar en la Comision del Codex Alimentarius. Ademas,
se ha evidenciado la falta de criterios y procedimientos unificados para la
mspeccion, vigilancia y control, especialmente en las cadenas de comer-
cializacion y distribucion. Lo anterior, limita el seguimiento y evaluacion
de la implementacion de la normatividad sanitaria por parte de la Auto-
ridad Sanitaria Nacional (MinSalud y FAO, 2013). Adicional a ello, la ca-
pacitacion a productores y el control del cumplimiento de las normas
fitosanitarias por parte de las entidades competentes se realiza principal-
mente para productos de exportacion, y en menor medida para productos
de consumo interno, como lo son los productos que fluyen en los canales
de comercializacion analizados.

4. DISCUSION

Los resultados obtenidos indican que los diferentes grupos de interés
priorizan al evaluar la sostenibilidad de los canales de comercializacion
de alimentos en la ciudad de Bogota aspectos claves relacionados con las
mjusticias del sistema alimentario (Dieterle, 2015), como lo son la comer-
cializacion de los beneficios en la cadena agroalimentaria y el desperdicio
de los alimentos. La consolidacion y concentracion del poder ha sido
identificada en diferentes industrias agroalimentarias en los tltimos 20
anos, tanto en el suministro de msumos como en la comercializacion de
alimentos (IPES-Food, 2017; McMichael, 2009). Estas relaciones des-
1iguales en las cadenas alimentarias son reconocidas como una de las ma-
yores vulnerabilidades para la seguridad alimentaria (Morangues-Faus et
al., 2017). Asi, promover estrategias frente a ello es una de las medidas
esenciales para crear sistemas alimentarios sostenibles (IPES-Food, 2017),
que contribuyan a la justicia alimentaria, esto es, garantizar que los bene-
ficios y el riesgo de la produccion, el transporte y la comercializacion de
los alimentos, al igual que el acceso y el consumo, se repartan equitativa-

mente entre todos los actores de la cadena alimentaria (Gottlieb y Anu-
pama, 2010).

En general, las priorizaciones de los criterios y subcriterios de sostenibi-
lidad y los objetivos de los diferentes grupos de interés pueden no siempre
coincidir, aunque se traten de grupos de un mismo territorio, como
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ponen de manifiesto los resultados. Ademas, pueden depender del tipo
de alimento que se evalte: no es igual para un producto en fresco sin
transformacion (p.ej. frutas y hortalizas) que uno transformado (p.ej. pan).
Galli et al (2016) evaluaron la sostenibilidad de diferentes cadenas (largas
y cortas) de pan en Italia con una metodologia multicriterio participativa
y encontraron que la mayoria de los entrevistados estaban de acuerdo en
que la nutricion (salud humana) y la confianza (social) son los atributos
mas importantes. En contraste, en el presente estudio se evidencia que la
distribucion del valor anadido (social), la renta de otros agentes del mer-
cado (economica) y la reduccion de la pérdida de los alimentos (ambien-
tal) son los mas priorizados para evaluar las cadenas de suministro. Sin
embargo, Galli et al (2016) senala que se encontré una mayor variabilidad
en las respuestas, y menor grado de acuerdo entre los participantes para
el eriterio de distribucion del valor anadido, razon por la cual no fue muy
priorizado, pero que este tema es un punto central en el debate sobre la
politica agricola y la sostenibilidad.

La transicion hacia un futuro sostenible requiere ademas cambios funda-
mentales en la gobernanza alimentaria (Marsden y Morley, 2014), que
promueva el empoderamiento de todos los actores involucrados, desde
la produccién al consumo, incluyendo a las organizaciones de la sociedad
civil, las instituciones publicas y la academia, a través de espacios de apren-
dizaje y adaptacion de soluciones sociales para resolver colectivamente
las cuestiones alimentarias (Marsden, 2013; Sonnino et al., 2016). Este
punto cobra particular importancia en el contexto de Colombia, que man-
tiene una de las tasas de desigualdad mas altas del mundo, con un coefi-
ciente Gini de 0,517 (DANE, 2017b), y un alto crecimiento de las zonas
urbanas, como Bogotd, con motivo del desplazamiento forzado al interior
del pais, lo que conlleva a que una de las mayores causas de la inseguridad
alimentaria no radique en la disponibilidad de alimentos sino en la 1m-
posibilidad de acceder a ellos (FAO, 2016). Asi, promover sistemas ali-
mentarios sostenibles desde las nuevas perspectivas del acuerdo de paz
de 2016 y el micio del periodo poscontlicto debera tener en cuenta las
especificidades de los territorios, las relaciones campo-ciudad, el potencial
de la agricultura urbana y periurbana, las cadenas agroalimentarias y los
grupos de mterés.
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5. CONCLUSIONES

La evaluacion de la sostenibilidad de canales de comercializacion de ali-
mentos en la ciudad de Bogota realizada otorga la mayor prioridad a la
distribucion del valor anadido que se crea en la cadena de comercializa-
c1on segun los diferentes grupos de nterés. Este concepto se relaciona
con una descentralizacion del poder en las redes alimentarias, que pro-
mueva un empoderamiento de todos los actores involucrados, y conlleve
a la configuracié6n de procesos de gobernanza en los sistemas alimentarios.
Por otro lado, la reduccion de pérdida de los alimentos resulta también
prioritaria, quiza no soélo por los impactos ambientales que acarrea, sino
también por la mejora de la eficiencia de la cadena de suministro que
conlleva una reduccion de costes y el incremento de los igresos. Cada
grupo de interés entrevistado prioriza las dimensiones de la sostenibilidad
de manera algo diferente, orientados quizas por las caracteristicas e inte-
reses propios de su ambito de accion, como el caso de los agentes del
mercado que otorgan mayor importancia a la dimensién econémica en
comparacion con los otros grupos de interés. Asi, los resultados de esta
mvestigacion no pueden ser entendidos como una priorizacion estable y
permanente en Bogotd, sino como un atributo dinamico y cambiante en
el tempo, y dependiente de la interaccion de los diferentes actores invo-
lucrados en el sistema agroalimentario. En concordancia con lo anterior,
la inclusion de un mayor nimero de expertos en cada ambito, en especial
en el de mercado que ha tenido un niimero limitado en este estudio, po-
dria variar las priorizaciones especificas de los grupos de mterés. De igual
manera, seria interesante complementar los resultados con otros tipos de
analisis, que sopesen la concentracion de poder de los diferentes grupos
de actores (influencia coercitiva o flujos monetarios) y sus priorizaciones.

Fl trabajo realizado abre un abanico de lineas para futuras mvestigaciones
tales como una amplhiacién del modelo ANP desarrollado, incluyendo la
evaluacion de las diferentes alternativas de comercializacion de alimentos
(canales cortos de comercializacion y gran comercializaciéon) con respeto
a los criterios y subcriterios definidos y priorizados aqui. Asi mismo, pos-
teriores trabajos podrian indagar en nuevos subcriterios como el desarro-
llo y uso de las tecnologias de la informaciéon y la comunicacion, factor
que puede estar vinculado a especificaciones de producto (por ejemplo:
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productos frescos de alto valor aiiadido) y tipo de consumidor (por ejem-
plo: poder adquisitivo). Ademads, aplicaciones del modelo ANP en otras
ciudades permitird identificar si existen variaciones en la valoracion de
los criterios y subcriterios de la sostenibilidad que puedan estar relacio-
nadas con la dimension territorial.
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Anélisis mediante el Proceso Analitico en Red (ANP) de criterios de sostenibilidad de los canales cortos de comercializacién...

RESUMEN
Analisis mediante el Proceso Analitico en Red (ANP) de criterios de sostenibilidad de los

canales cortos de comercializacion frente a la gran comercializacién alimentaria en Bogotd,
Colombia

La definicion de estandares y practicas para alcanzar sistemas alimentarios mas sostenibles
se presenta como un desafio por abordar a nivel cientifico y politico dada su complejidad
mtrinseca. Este trabajo define un modelo multicriterio, basado en la metodologia del Pro-
ceso Analitico en Red (ANP), para analizar la importancia que atribuyen diferentes grupos
de interés de la cadena agroalimentaria de Bogota (Colombia) a un amplio conjunto de cri-
terios y subcriterios de sostenibilidad de alternativas de distribuciéon de alimentos. Estas al-
ternativas son la gran distribucion alimentaria y los canales cortos de comercializacion. Los
resultados evidencian que el subcriterio de distribucion del valor anadido es el més priori-
tario, seguido por la reduccion de pérdidas de alimentos, y la renta y seguridad financiera
de otros agentes del mercado. El criterio ambiental es el que menor prioridad obtiene. Asi
mismo, para cada grupo de interés varia la importancia de cada uno de los criterios anali-
zados.

PALABRAS CLAVE: Sistemas alimentarios sostenibles; analisis multicriterio; seguridad
alimentaria, justicia alimentaria, gobernanza alimentaria.

JEL: O13, Q01, Q11, Q56.

ABSTRACT

Analysis of the sustainability with Analytic Network Process (ANP) of short food supply chain
and global food distribution in Bogota, Colombia

The definition of standards and practices to achieve more sustainable food systems 1s a cha-
llenge due to its intrinsic complexity. This challenge should be tackled at both scientific and
political level. The paper poses a multicriteria model, based on the methodology of the
Analytical Network Process (ANP). The model analyzes the importance attributed to a set
of criteria and sub-criteria for assessing the sustainability in food distribution alternatives by
different stakeholders of the agri-food chain in Bogota (Colombia). These alternatives are
global supply chain and short food supply chain. The results show that the value-added dis-
tribution sub-criterion is the highest priority, followed by the reduction of food waste and
the income and financial security of other market players. The environmental criterion is
the lowest priority. Likewise, the importance of each analyzed criteria varies according to
each stakeholder group.

KEY WORDS: Sustainable food systems; multi-criteria analysis; food security, food justice,
food governance.

JEL: O13, Q01, Q11, Q56.
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Evoluciéon de la renta agraria

en Espaia y en la Unién Europea:
factores explicativos y evaluacién
de las desigualdades territoriales

M. JOSEFA GARCIA GRANDE () (1)

1. INTRODUCCION

En todos los paises de la Union Europea, la agricultura, tanto en términos
de produccion como de ocupacion, ha ido perdiendo peso dentro de sus
respectivas economias, un hecho, que como senalara Kuznets, estd aso-
ciado al desarrollo economico de las naciones. Esta paulatina pérdida de
importancia relativa, por otra parte, ha 1do asociada a cambios significa-
tivos en el uso y retribucion de los factores de produccion utiizados por
la explotacion agraria, con una continua salida de mano de obra del sector
y un manejo mas mntensivo de la tierra, posibles, entre otros motivos, por
la robusta capitalizacion de la agricultura.

Espana, por supuesto, no es una excepcion y ha seguido pauta similares
a las observadas en otros socios europeos; asi, desde hace mas de medio
siglo, la contribuciéon del sector agrario al PIB y a la ocupacion, aunque
con ligeras fluctuaciones, ha seguido una senda descendente hasta supo-
ner su aportacion a la produccion, el 2,6 por 100, y al empleo, el 4,1 por

(%) Universidad de Alcald.
(1) La autora quiere agradecer los comentarios de dos evaluadores anénimos que han contribuido a mejorar el
trabajo nicial.
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100 (datos referidos a 2015), cifras que estin ligeramente por encima de
los registros medios de la Union Europea-15 (UE-15) que se sitian, en
esa fecha, en el 1,4y 2,9 por 100, respectivamente.

Los pocos detalles hasta aqui presentados podrian llevarnos a la erronea
conclusion de que si en el pasado la agricultura jugé un papel fundamental
en el desarrollo economico, suministrando mano de obra y financiacién
a otras actividades econémicas asi como una oferta diversificada de pro-
ducto alimenticios a la poblacion, hoy este sector es ya marginal dentro de
la economia de la Unién Europea. Nada mas lejos de la realidad; las im-
plicaciones economicas, sociales y medioambientales de la actividad agraria
siguen siendo muy importantes. Asi, por un lado, el sector agrario es pilar
fundamental de la industria agroalimentaria que en algunos paises, como
Espana, es uno de los sectores mas representativos de la economia, tanto
por su aportacion al PIB y al empleo (alrededor del 6 por 100 en ambos
casos) como, sobre todo, por su proyeccion internacional (la agroalimen-
tacion es el segundo sector exportador, por detras de Material de trans-
porte, de la economia espanola, con una cuota en los mercados
mternacionales del 3,3 por 100, cupo que casi dobla al que Espana tiene
en el conjunto de los bienes; Garcia Grande, 2017). Por otro lado, los agri-
cultores, ahora, no sélo asumen tareas estrictamente productivas, sino que
adoptan funciones relacionadas con la gestion del territorio y con la con-
servacion y el mantenimiento de los espacios naturales, vitales para la so-
ciedad europea del siglo XXI. Finalmente, tampoco podemos obviar que
el espacio rural figura entre las prioridades de las politicas comunitarias,
como asi lo demuestra que en el marco financiero plurianual 2014-2020,
cast el 40 por 100 del presupuesto de la Unién se destine al medio rural.

Hasta aqui hemos hablado de la agricultura europea como si de un todo
se tratara, y s1 por algo se caracteriza es, precisamente, por su diversidad,
coexistiendo, incluso dentro de un mismo Estado, modelos productivos
con caracteristicas bien distintas: tamano de las explotaciones, uso de los
factores de produccion, especializacion, orientacion y eficiencia produc-
tiva adoptan valores diferentes segiin que estemos en las regiones europea
mas septentrionales, en los paises mediterraneos o en los socios mas jo-
venes de la Umon (Arnalte, Ortiz y Moreno, 2008; Arnalte y Ortiz, 2013;
Garcia Grande, 2016).
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Dentro del contexto comunitario, la agricultura espanola ocupa una po-
sici6on destacada que, ademas, ha mejorado en el ltimo cuarto de siglo:
en el trienio 1993-1995, en términos de contribucion al VAB agrario real
de la UE-15, Espana se situaba en tercer lugar (16,6 por 100), por detras
de Francia (20,8 por 100) e Italia (22 por 100) y, aunque al final de la
etapa aqui estudiada (2014-2016) sigue ocupando ese tercer puesto, su
aportacion al VAB se ha elevado hasta el 18,8 por 100 y ha acortado dis-
tancias con la agricultura francesa (20,9 por 100 del VAB europeo) y con
la italiana (22,7 por 100).

Este mejor posicionamiento del sector agrario espaiol tiene que ver con
el comportamiento de determinadas variables macroeconémicas, como
por ejemplo, con la evolucion de la Produccion de la Rama Agraria (PRA)
que, en términos reales, ha crecido a una modesta tasa anual media del
0,2 por 100, entre 1993 y 2016, mientras en el ambito europeo ha caido
a una tasa anual del -0,3 por 100 (en Francia la produccion retrocedia a
una tasa anual media del -0,2 por 100 y en Itaha al -0,8 por 100).

Kl distinto crecimiento de las variables macroeconomicas (PRA, Consumos
mtermedios, VAB, Renta agraria, etcétera) en los diferentes Estados miem-
bros de la UE-15 ha infludo, también, como no podia ser de otra forma,
en la retribucion de los factores productivos y en la evolucion de las des-
1gualdades, en cuanto a renta por ocupado, entre unos y otros paises.

Pues bien, el objetivo de este articulo es, por un lado, analizar la evolucion,
en el ultimo cuarto de siglo, de la renta agraria en Espaiia, teniendo como
marco de referencia la Union Europea-15, asi como identificar sus factores
determinantes, y, por otro, examinar los cambios habidos en la remune-
racion de los factores de produccion empleados por la explotacion agraria,
tanto propilos como ajenos, con el proposito ultimo de conocer las dife-
rencias existentes entre unos y otros Estados miembros y el grado de con-
vergencia territorial de las rentas que corresponden a dichos factores.

El articulo se estructura de la siguiente forma; después de esta Introduc-
c16n, en el apartado 2, haremos algunas puntualizaciones metodologicas.
En el epigrafe 3 analizaremos la evolucion de la renta agraria en Espaiia
y en la UE-15 asi como las variables que han determinado dicha evolu-
c16n. Después, en el apartado 4, examinaremos la trayectoria de la ratio
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RA/UTA (2) y veremos si en la Europa de los 15 las disparidades en
renta por ocupado ya observadas en otros estudios (Garcia Grande,
1996), se mantienen o se van corrigiendo, avanzando algunas hipotesis
sobre la influencia de la Politica Agraria Comunitaria (PAC) en el com-
portamiento observado. A continuacién, en el epigrafe 5, haremos algu-
nas consideraciones sobre la evolucion de la retribucion de los factores
de produccion de la explotacion agraria y finalizaremos el trabajo con el
preceptivo apartado de Conclusiones, en el que sintetizaremos los resul-
tados mas relevantes.

9. ALGUNOS APUNTES METODOLOGICOS

El analisis de la evolucion de las macromagnitudes agrarias lo haremos
considerando los valores de las distintas variables en términos reales, va-
lores que obtendremos, para cada Estado miembro, “deflactando los
datos nominales correspondientes con el indice implicito de precios del
PIB (... que) constituye un indicador del nivel general de precios de todos

los bienes producidos y todos los servicios suministrados en el conjunto
de la economia” (Reglamento (CE) n° 138/2004).

El periodo de analisis sera el comprendido entre 1993 y 2016. Pretende-
mos, con esta eleccion, dar continuidad al estudio de Garcia Grande
(1996) en el que se analizaban, para la etapa 1980-1993, cuestiones simi-
lares a las que aqui se consideraran. Conectar ambos trabajos permite
contar con un periodo de analisis lo suficientemente prolongado, casi cua-
renta anos, como para extraer conclusiones solidas sobre la evolucion de
la renta agraria y sus factores explicativos asi como sobre la tendencia en
las desigualdades de renta por UTA existentes en la UE-15.

El ambito territorial del estudio se circunscribe a los 15 Estados miembros
mas veteranos de la Comunidad, por dos razones: porque son los anicos
para los que disponemos de informacion homogénea para una etapa tan
prolongada y porque esos 15 Estados suponen algo mas del 86 por 100
del VAB agrario de la Unién, lo que garantiza una elevada representati-
vidad de los resultados.

(2) Una UTA equivale al trabajo agricola realizado por una persona empleada a tiempo completo durante un
ano. El trabajo a tiempo parcial o el trabajo estacional son fracciones de UTA.
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La informaciéon manejada en el trabajo procede, mayoritariamente de Eu-
rostat, pero también se han tomado algunos datos del INE, del MA-
PAMA y de AMECO (Base de datos macro-econémicos de la Comision

Europea), segtin indicaremos oportunamente.

Finalmente, conviene precisar que dado que las cambiantes condiciones
meteorologicas influyen notablemente en los resultados anuales de la agri-
cultura, provocando fluctuaciones importantes en las variables macroeco-
nomicas (produccion, VAB....), alo hora de estimar indices, tasas anuales
de variacion, etcétera, tomaremos como valor de la variable analizada en
el ano base, el valor medio de dicha variable en el trienio micial del pe-
riodo, y como valor final, el valor medio en el trienio ultimo de la etapa,
un proceder habitual, por otro lado, en los estudios de economia agraria.

3. LA RETRIBUCION DE LOS FACTORES PRODUCTIVOS EN LA ACTIVIDAD
AGRARIA: EVOLUCION Y VARIABLES EXPLICATIVAS

Kl sector agrario, como cualquier otro sector, con la venta de sus outputs
tiene que hacer frente al pago de los mputs que necesita en el proceso de
produccion y retribuir los factores productivos que utiliza. La variable que
recoge la remuneracion de los factores de produccion es la Renta Agraria
(RA) o Renta de los factores que se obtiene de la siguiente forma:

RA =PRA - CI - A -T,+ Sby;
PRA - CI = VAB

Donde: PRA es la Produccion de la Rama Agraria; CI son los consumos

pb

itermedios; A son las amortizaciones; T, son los “otros impuestos sobre
la produccion”, en adelante simplemente impuestos; Sbv son las “otras
subvenciones a la produccion”, en adelante, subvenciones (3) ; VAB , es
el Valor Anadido Bruto a precios bésicos.

Con la RA la explotacion debe retribuir la mano de obra (asalariada y fa-
miliar), la tierra, el capital y el factor empresarial ademads de pagar intere-
ses, canones y alquileres, si los hubiere.

(3) Ver, al respecto, Eurostat, Economic Accounts for Agriculture y MAPAMA, Cuentas Economicas Nacio-
nales de la Agricultura (CEA), Metodologia.
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Kl grafico 1 muestra la evolucion de esta variable, en términos reales, en
Espana y en la Unmion Europea-15, desde hace casi un cuarto de siglo.
Como se puede apreciar, entre 1993 y 2003, la renta, con las fluctuaciones
propias de la actividad agraria, muestra una evoluciéon favorable, al con-
trario de lo que ocurria en la etapa 1980-1993 (Garcia Grande, 1996), in-
crementandose en un 20 por 100. Contrasta esta variaciéon con la de la
UE-15 que, en el mismo periodo, y continuando con la trayectoria seguida
desde 1980, cae un 8 por 100. Pero, por lo que a Espaiia se refiere, parece
como s1 ese decenio fuera solo un paréntesis, ya que desde 2003, antici-
pandose a la crisis econémica de 2007, la RA icia nuevamente una
senda descendente hasta 2012, afno que marca el comienzo de una suave
recuperacion, adelantindose asi, también, a la mejoria experimentada
por la economia en su conjunto, si bien, dicha recuperacion no ha sido,
todavia, lo suficientemente profunda como para que hoy se alcancen los
niveles de renta que existian a mediados de la década de 1990.

En cualquier caso, a lo largo de los mas de veinte anios aqui considerados,
0 casl cuarenta sl tenemos en cuenta lo observado para el periodo 1980-

1993 (Garcia Grande, 1996), la RA ha tenido en Espana un recorrido
mas favorable que en la UE-15.

Grifico 1
EVOLUCION DE LA RENTA AGRARIA REAL EN ESPANA Y EN LA UNION EUROPEA-15 (1993-2016)
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Fuente: Eurostat.
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Por paises, solo en Alemania y Suecia, la renta registra, en la etapa 1993-
2016, un ligero crecimiento (tasa anual media acumulativa del 0,2 por
100 en ambos espacios), mientras que en el resto de paises experimenta
descensos mas o menos pronunciados (tasa anual media del -2,5 por 100
en Dinamarca, -1,2 por 100 en Italia y Holanda, -0,9 por 100 en Fran-
cia), siendo Espana el pais en el que menos cae (tasa anual media acu-
mulativa del -0,3 por 100).

¢Qué factores estan detras de la evoluciéon descrita? Como ya hemos
visto, la RA depende de la produccion de la rama agraria obtenida (PRA),
de los Consumos Intermedios (CI), las Amortizaciones (A), las subven-
ciones (Sbv) y los impuestos (T)), y, ademas, cuando trabajamos con va-
riables reales, como es el caso (4), esta condicionada por la variacion de
los precios relativos.

Empezando por estos tltimos, en el grafico 2 recogemos la evolucion del
indice de precios implicito del PIB de la economia espanola y los indices
de los precios percibidos y pagados por los agricultores (por los bienes y
servicios corrientes y por los bienes de mversion) desde 1993. Sea cual
sea el ndicador con el que se comparan los precios percibidos, el resul-
tado es que han crecido, salvo en la etapa 1993-2001, por debajo de lo
que lo han hecho los precios de lo que los agricultores tienen que adquirir
en el mercado, ya sea mputs intermedios o bienes de capital para el des-
arrollo de su actividad productiva, ya sea bienes y servicios, en general.
Especialmente destavorable es la relacion entre los precios percibidos y
pagados por los agricultores desde 2005.

Respecto a la PRA, ésta ha crecido en Espana, entre 1993 y 2016, a la
modesta tasa anual media del 0,2 por 100, una tasa que, sin embargo, es
la mas elevada de las anotadas por las grandes potencias agrarias de la
UE-15, que con la excepcion de Alemania, cuya tasa anual media ha sido
del 0,1 por 100, han registrado retrocesos. Por ejemplo, la PRA ha caido
en Francia a una tasa anual media del -0,2 por 100 y en Italia al -0,8
por 100.

(4) Todas las variables que a continuacion se analizan estin expresadas en términos reales, tomando como afo
base, 2010 (ver apartado 2).
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Grifico 2

EVOLUCION DE LOS PRECIOS PERCIBIDOS Y PAGADOS POR LOS AGRICULTORES Y DEL INDICE
DE PRECIOS INPLICITOS DEL PIB, EN ESPANA.1993-2016
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Fuente: MAPAMA y AMECO.

Los consumos intermedios, en términos reales, han experimentado una
notable expansion en Espana, creciendo a una tasa anual media del 1,6
por 100, cifra que triplica la media europea y esti muy por encima de la
francesa, alemana o italiana (tasas anuales del 0,7, 0,5 y -0,3 por 100, res-
pectivamente). A pesar de este elevado crecimiento, la agricultura espaiiola
muestra, todavia hoy, por un lado, una mayor eficiencia en el uso de los
consumos mntermedios (Atance, 2013) y, por otro, un cardcter mas exten-
svo que la comunitaria, con un consumo de mputs por unidad producida
notablemente inferior al de la mayoria de los paises europeos, debido, en
gran parte, a su especializacion productiva, mas escorada que la comuni-
taria hacia las producciones vegetales que son menos consumidoras de
mputs mtermedios que las ganaderas. Asi, en Espana, para producir 100
unidades monetarias se necesita, actualmente, utilizar 47 unidades mone-
tarias en la compra de bienes mntermedios, mientras que en la UE-15 se
necesitan 60; 73 en Alemania; 62 en Francia y 43 en Italia, que es la agri-
cultura menos consumidora de mputs por unidad de producto, conse-
cuencia, también de su mayor orientacion hacia las producciones agricolas.

En cuanto a las amortizaciones, indicador de capitalizacion del sector,
mientras en la Kuropa comunitaria han crecido a una tasa anual media
del 0,5 por 100, en Espana lo han hecho a una tasa anual del 1,8 por 100,
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el pais de la Union en el que mds han avanzado (con la excepcion de Lu-
xemburgo), prueba del estuerzo modernizador que, especialmente la agri-
cultura mediterranea, muy centrada en producciones vegetales, viene
haciendo ya desde hace varias décadas. Este estuerzo se refleja también
en la relacion Amortizaciones/VAB agrario que si en el trienio 1993-1995
suponia el 12 por 100, hoy (media 2014-2016) casi se ha doblado (22,8
por 100), estando, no obstante, todavia muy alejada de la media europea
(38,7 por 100) y de los registros de paises como Alemania, Francia o Italia
(66,5; 39,2 y 38,4 por 100, respectivamente). Un esfuerzo capitalizador
que ha contribuido al avance de la productividad aparente de la mano de
obra agraria, aunque como enseguida veremos, éste ha sido moderado.

En efecto, desde 1993 la productividad del factor trabajo (VApr/ UTA)
apenas ha crecido a una tasa anual media del 0,6 por 100, practicamente
el mismo mcremento que ha experimentado esta variable en la UE-15,
en Francia o en Italia (0,5; 0,6 y 0,5 por 100, respectivamente). Mejor
comportamiento ha tenido la productividad en Alemania, que ha crecido
a una tasa anual media del 1,4 por 100, lo que le ha permitido alcanzar
los miveles medios de eficiencia de la UE-15 (grafico 3). En cualquier caso,
avances lmitados, maxime si se tiene en cuenta que la mano de obra se
ha reducido en el agro europeo a un ritmo considerable, mayor en la UE-
15, Alemania, Francia o Italia (tasas anuales medias del 1,8; 2,2; 1,8; 1,6
por 100, respectivamente) que en Espana (1,3 por 100).

Sin duda, el parco incremento de la PRA en Espana (retroceso en la ma-
yoria de los Estados miembros) y el incremento de los Consumos inter-
medios, han provocado un descenso del VAB agrario, que ha caido a una
tasa anual media del -0,7 por 100, la menor, en todo caso, de las consig-
nadas por el resto de paises de la UE-15.

En el grifico 3 reflejamos la productividad relativa de la mano de obra
en la UE-15 y su evolucion. Como podemos observar, las diferencias
entre los Estados miembros son notables, figurando, a la cabeza de un
hipotético ranking europeo, con niveles de productividad muy superiores
a la media comunitaria, Holanda y Dinamarca. La productividad aparente
de la mano de obra agraria en Espaiia se sitta un 10 por 100 por encima
de la media europea, unos niveles que son ligeramente superiores a los
de Italia e inferiores a los de Francia.
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Grifico 3
PRODUCTIVIDAD APARENTE DE LA MANO DE OBRA AGRARIA EN LA UNION EUROPEA, 1993-2016
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Fuente: Eurostat.

Finalmente, hay que senalar que a lo largo de la etapa contemplada, per-
sisten las diferencias territoriales en términos de productividad en el seno
de la Union (B convergencia), algo que viene sucediendo ya desde me-
diados del siglo XX (Ver Martin-Retortillo y Pmilla, 2015), diferencias
que estan relacionadas, ademas de con el distinto comportamiento de la
PRA, los consumos intermedios o la reduccion de la mano de obra en
unos y otros Estados, con las caracteristicas de las explotaciones (tamano,
capitalizacién- cuantitativa y cualitativa) y de la mano de obra (edad, for-
macion...), con la estructura y especializacion productiva, con los mode-
los de produccion manejados (mas o menos intensivos, secano-regadio)
y con variables ligadas al territorio y a las condiciones naturales (factores
agroclimaticos y calidad del suelo) en las que se desarrolla la actividad
agraria en los diferentes paises europeos (Ezcurra et. al, 2008; Martin-Re-
tortillo y Pinilla, 2015; MAPAMA, 2016).

Retomando las variables que determinan la renta agraria, corresponde
ahora ver la importancia y evolucion de los impuestos y las subvenciones.
Aunque los impuestos han crecido en Espaiia muy por encima de la
media comunitaria (tasa anual media acumulativa del 4,2 por 100 frente
al 0,0 por 100 de la UE-1)5), todavia, en el trienio 2014-2016, representan
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un porcentaje de la RA (1,4 por 100) inferior a la media europea (3,8 por
100) o a la presion fiscal que soporta el sector agrario en Francia, Italia o
Alemania (6,5; 4,9 y 2,1 por 100, respectivamente). En cuanto a las sub-
venciones, éstas han crecido mas en Espaiia (tasa anual media del 6,8 por
100) que en la Unién Europea (4,6 por 100), pues la aplicacion plena de
la PAC en Espana, al comienzo del periodo aqui estudiado, era todavia
reciente. Por otra parte, el crecimiento de las ayudas publicas, tanto en
Espana como en la UE-15, esta también relacionado con la aprobacion
de la reforma MacSharry y la imntroduccion de las ayudas directas a las
rentas a partir de 1992, ligadas inicialmente a la produccion y desacopla-
das, en gran medida, a partir de 2003.

Las ayudas de la PAC representan un porcentaje significativo de la renta
agraria (23,8 por 100 en el trienio 2014-2016), porcentaje ligeramente su-
perior al de Italia (20,9 por 100), pero muy alejado de la media europea
(34 por 100 en la media de la UE-15) o de lo que representan las ayudas
comunitarias en Francia (35 por 100) o Alemania (62 por 100). Este
menor peso de las subvenciones, tanto en Espana como en Italia, tiene
que ver con la especializacion productiva de sus respectivos agros, en los
que los productos tipicamente mediterraneos, como las frutas o las hor-
talizas, con escaso apoyo publico, suponen una parte muy importante de
la PRA. Ademas, la importancia que en Espana tiene algin sector gana-
dero, como el porcino, sin auxilio publico, también explica ese menor
peso de las subvenciones en nuestro pais.

En resumen, el exiguo crecimiento de la PRA, el desfavorable compor-
tamiento relativo de los precios percibidos por los agricultores, en relacion
a los precios pagados, el avance en el consumo de inputs intermedios, el
esfuerzo capitalizador y el crecimiento de la presion fiscal, explican el li-
gero retroceso de la renta agraria en Espana a pesar del crecimiento de
las subvenciones.

Por otra parte, la agricultura espanola, aunque con diferencias sectoriales
y territoriales muy pronunciadas, aparece, comparada con la comunitaria,
como una agricultura mas extensiva, menos consumidora y mas eficiente
en el uso de inputs mtermedios, con una productividad aparente de la
mano de obra ligeramente por encima de la media del conjunto europeo,
cuyos agricultores cuentan, por término medio, con menor apoyo pu-
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blico que sus socios, en especial que los perceptores alemanes o franceses;
una agricultura, en fin, menos protegida y mas orientada hacia aquellas
producciones que muestran mayor dinamismo en los mercados interna-
cionales (Garcia Grande y Lopez Morales, 2016), capaz de trasformar en
renta factorial un mayor porcentaje de produccion que su homologa eu-
ropea e, incluso, mas que la de las otras grandes potencias agrarias como
Francia o Italia, si bien, con una tendencia descendente. Asi, si en el trie-
nio 1993-1995 de cada 100 unidades monetarias producidas, el sector
agrario espanol conseguia transformar en renta agraria 60, ahora (2014-
2016) solo consigue convertir 54, una cifra que estd, no obstante, muy
por encima de la media comunitaria (35), alemana, francesa o italiana
(22, 32 y 42, respectivamente).

Finalmente, convine senalar que de no haber contado con el revulsivo que
para el sector agrario espanol ha supuesto la demanda externa, la produc-
c16n seguramente habria crecido todavia menos y, en consecuencia, la
renta con la que retribuir los factores de produccion seria hoy menor. En
este sentido, hay que destacar que las exportaciones han presentado un
excelente comportamiento desde hace mas de dos décadas y que a los
mercados exteriores se destina una parte importante de la oferta nacional,
tanto vegetal (frutas, hortalizas, aceite de oliva, vino...) como ganadera (por-
cino, principalmente). Especial dinamismo han experimentado determi-
nados subsectores agrarios, como el aceite de oliva, cuyas exportaciones
han crecido, en la etapa 1995-2016, a una tasa anual media del 9,7 por
100 o la carne (11,9 por 100), principalmente la carne de porcino, cuyas
ventas exteriores han avanzado a una tasa anual que supera el 14 por 100,
cifras todas ellas muy superiores al crecimiento medio registrado por las
exportaciones de bienes, que ya de por si ha sido elevado (6,3 por 100).

Este dinamismo ha situado a Espana como gran potencia mundial en
cuanto a comercio agroalimentario, con una cuota en los mercados fo-
raneos (3,3 por 100) que dobla la que el pais tiene en el conjunto de los
bienes, si bien ese cupo se supera ampliamente en determinados capitu-
los, como las Frutas y las Legumbres y hortalizas, cuya cuota en los mer-
cados internacionales ronda el 10 por 100, lo que hace de Espana la
segunda potencia mundial en Frutas, solo superada por Estados Unidos,
y la tercera potencia en Legumbres y hortalizas, por detras de Holanda
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y China; somos también la quinta potencia en Grasas y aceites, con una
contribucion a las exportaciones mundiales del 5,2 por 100, por detras
de Indonesia, Malasia, Holanda y Argentina, paises que colocan en el
mercado internacional un producto muy distinto al espanol que cuenta
con una alta participacion del aceite de oliva. El cupo internacional en
Carne es del 4,3 por 100 (sexta potencia mundial), con una tendencia casi
minterrumpida al crecimiento; y en Bebidas del 4,5 por 100, siendo Es-
pana la primera exportadora mundial de vino, en cantidades, aunque la

tercera en valor, por detrds de Francia e Italia (Garcia Grande y Lopez
Morales, 2015a, 2015b, 2016).

4. LA RENTA POR OCUPADO: DIFERENCIAS TERRITORIALES

Con la renta agraria (RA), como ya hemos dicho, se retribuyen los facto-
res productivos propios y ajenos a la explotacion agraria: la mano de obra
(asalariada y famihar), la tierra, el capital y el factor empresarial.

Una primera aproximacién a la evolucion de la renta de los factores se
obtiene a través del indicador RA/UTA (5), que también podria conside-
rarse como una medida de la productividad aparente de la mano de obra,
s1 bien es mas preciso calcular ésta, tal y como lo hemos hecho en el apar-
tado 3, a través del VAB/UTA. Ya hemos visto que las diferencias en
productividad de las agriculturas comunitarias son notables; veremos si
al incorporar las subvenciones y detraer los impuestos y las amortizacio-
nes, esas disparidades se corrigen o mantienen.

En el grifico 4 reflejamos la evolucion de la renta agraria real por UTA
en Espana y en la Unmion Europea-15. Como podemos apreciar, dicha re-
laci6n presenta significativas fluctuaciones, sobre todo en Espana, pues a
ella se trasladan las oscilaciones ya observadas en la renta agraria. La senda
mas estable que se aprecia en la UE-15 se debe, entre otros factores, a
que el agregado encubre y compensa las variaciones, a veces de signo con-
trario, que se producen en los paises que conforman ese espacio.

(5) La utilizacion de este indicador puede introducir cierto sesgo en la interpretacion de los resultados, pues no
se tiene en cuenta la distinta dotacion factorial con la que trabajan las diferentes agriculturas europeas. No obstante,
pensamos que, a pesar de esas limitaciones, es un buen indicador de la evolucion y de las desigualdades territoriales

en la retribucion de los factores productivos existentes en el seno de la UE-15.
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Grifico 4
EVOLUCION DE LA RENTA AGRARIA REAL POR UTA, 19982016
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Fuente: Eurostat.

Considerando el periodo en su conjunto, el crecimiento de la RA/UTA
ha sido muy modesto en ambos espacios (tasa anual media acumulativa
del 0,96 y 0,92 por 100 en Espana y la UE-15, respectivamente), si bien
conviene hacer algunas puntualizaciones, pues la evolucion no ha sido
homogénea ni en el tempo ni en el espacio. Asi, mientras en la UE-15,
la retribucion de los factores productivos ha ido mejorando, con avances
y retrocesos, de manera relativamente continuada desde 1993, gracias al
descenso de la mano de obra, que ha neutralizado la caida de la renta
agraria, en Espana es necesario diferenciar, al menos, tres etapas. La pri-
mera comprende la década que va de 1993 a 2003, periodo en el que la
ratio RA/UTA mejora sustancialmente, consecuencia tanto del avance
notable de la renta agraria como del descenso de la mano de obra. A par-
tir de 2003 y hasta 2009, la caida espectacular de la renta agraria (grafico
1) no pudo ser neutralizada con el descenso de la ocupacion, también
notable, situindose la RA/UTA en niveles similares a los del principio
del decenio de 1990. Desde 2009, el aumento de la RA y el descenso
continuado del empleo, permiten mejorar sustancialmente la retribucion
de los factores productivos y, desde 2013, divergir con la Europa mas
avanzada, que ve deteriorarse su ratio.

En definitiva, la mejora registrada a lo largo de los altimos veintitrés anos
en la retribucion de los factores productivos es consecuencia, igual que
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ya ocurriera en la etapa 1980-1993, principalmente del descenso de la
mano de obra agraria (grafico 5), mas acusado en la UE-15 (36 por 100)
que en Espaia (26 por 100). Precisamente, la mayor caida del empleo
en la Union ha conseguido contrarrestar el también mayor descenso de
la renta agraria en ese espacio y que la RA/UTA avance, casi lo mismo,
que en Espana, que ha mostrado mejores registros en lo que a renta se
refiere.

Grifico §

EVOLUCION DE LA MANO DE OBRA AGRARIA EN ESPANA Y LA UNION EUROPEA-13, 1995-2016
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Fuente: Eurostat.

La reduccion del empleo agrario en Espana se ha debido, integramente,
a la disminucion experimentada por la mano de obra famihar (un 50 por
100), pues los asalariados se han incrementado (un 42 por 100) hasta
igualar al empleo familiar (6). En el conjunto de la UE-15, en cambio,

(6) Eurostat facilita, en Economic Accounts for Agriculture, fuente de los datos aqui utilizados, informacion
sobre la mano de obra asalariada y no asalariada, no especificando que comprende esta tultima. Sin embargo, de
la lectura de diversos documentos suyos y de otros de la Comision Europea (ver, por ejemplo, file:///C:/Users/
oemy/Downloads/arbejdsstyrken_i_landbruget EUROSTAT _July_2013.pdf; o también http://ec.europa.eu/eu-
rostat/documents/749240/8257667/AL1_SE.pdl/ef76b2e¢6-19¢2-466a-905d-8d7 1aec9438a) se deduce que puede

equipararse mano de obra no asalariada a mano de obra familiar y asi lo haremos nosotros en este trabajo.
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tanto la mano de obra familiar como la asalariada han descendido, si bien,
en mayor medida, la primera (45 y 7 por 100, respectivamente). En cual-
quier caso, Espana no es un caso aislado dentro del ambito comunitario,
pues en Francia o Dinamarca también contrasta la caida en la mano de
obra no asalariada (un 50 y 63 por 100, respectivamente) con el incre-
mento, mas modesto que en Espana, de la mano de obra asalariada (al-
rededor del 10 por 100 en ambos casos).

En definitiva, el patrén laboral, en mayor o menor medida, se estd modi-
ficando, en la Union Europea, en favor de la mano de obra asalariada
(Remo Unido e Irlanda son excepciones). En algunos paises, como Es-
pana, la reestructuracion esta siendo especialmente mtensa, producién-
dose simultineamente dos fenémenos: por un lado, se sustituye mano
de obra familiar (en muchos casos por falta de relevo generacional) por
trabajo asalariado, quedando el trabajo familhiar limitado al titular de la
explotacion (Arnalte, Ortiz y Moreno, 2008) y, por otro, esa mano de
obra asalariada es, cada vez en mayor medida, mano de obra inmigrante,
produciéndose lo que Sudrez (1998) denomina “Racializacion de la agri-
cultura”. En otros términos, estamos pasando de una agricultura con uso
limitado del empleo asalariado, a un modelo basado en la utilizacion ma-
yoritaria de mano de obra asalariada, con creciente presencia de mmi-
grantes (mas de la quinta parte en 2016) procedentes de Europa del Este,
Latinoamérica o Marruecos. No obstante, las diferencias segun explota-
clones y zonas geograficas son en Espana notables (Arnalte, Moreno y
Ortiz, 2013; Pedreno, 2006, Gadea et al., 2015; Compés Lopez y Garcia
Alvarez—Coque, 2009).

En los graficos 6 y 7 reflejamos la posicion relativa, en términos de
RA/UTA (en euros y PPC), de cada uno de los 15 Estados miembros, al
micio y al final del periodo aqui considerado. La renta agraria por UTA
en Espana (en euros) supera actualmente en un 27 por 100 la media eu-
ropea, situandose por debajo de la de Bélgica, Dinamarca o Remo Unido,
a mucha distancia de la de Holanda, a un nivel similar que la de Francia
y por encima de la de Italia y Alemania. En PPC nuestra posicion mejora,
y solo Dimamarca y Holanda tienen una RA/UTA superior a la de Es-
pana.
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Grilico 6
RENTA AGRARIA REAL POR UTA EN LA UNION EUROPEA-15 (EUROS)
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Fuente: Furostat.

Grifico 7
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Fuente: Eurostat.

A lo largo de estos aios, las posiciones relativas de los distintos paises no
parecen haberse modificado sustancialmente, mcluso podriamos extender
esta afirmacion al periodo 1980-1993 (Garcia Grande, 1996), pues ya en-
tonces Holanda, Bélgica, Dinamarca y Reino Unido figuraban a la cabeza
del tren europeo, en cuanto a RA/UTA, mientras que en el furgon de
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cola estaba Portugal. Hoy también son esos los paises que ocupan las pri-
meras y ultimas posiciones de la lista comunitaria, aunque parece que las
distancias entre ellos se han acortado.

Para confirmar este extremo, es decir para determinar si las desigualdades
territoriales en cuanto a RA/UTA se han acentuado o suavizado desde

que comenzara la década de 1990, hemos estimado la B y 6 convergencia
entre los 15 Estados miembros.

En los graficos 8 y 9 mostramos estas estimaciones. Como podemos apre-
ciar, se ha producido una muy ligera convergencia a lo largo del periodo
analizado, en el que se pueden diferenciar distintas etapas (grafico 9). Asi,
en los cuatro primeros anos aumenta la divergencia en RA/UTA entre
los 15 paises, para iniciarse entonces una década de significativa conver-
gencia que finaliza con la llegada de la crisis economica iternacional de
2008. Los anos en los que la crisis mas duramente se manifiesta, son anos
en los que las desigualdades entre los socios de la UE-1) se acenttian no-
tablemente. Finalmente, el micio de la recuperacion econémica marca
también el comienzo del recorte de las disparidades territoriales.

Grifico 8

CONVERGENCIA DE LA RENTA AGRARIA POR UTA ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS, 1993-2016
(B- CONVERGENCIA)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat
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Grifico 9

GRAFICO 9.- CONVERGENCIA DE LA RENTA AGRARIA POR UTA ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS,
1993-2016 (0-CONVERGENCIA)
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Fuente: Flaboracion propia con datos de Eurostat

Parece, pues, que las fases de convergencia/divergencia estin correlacio-
nadas con el ciclo econéomico, aunque con un ligero desfase temporal:
las etapas de divergencia en RA/UTA, se corresponden, la primera, con
la fase recesiva que la economia europea experimenta desde el micio del
decenio de 1990 hasta 1993; la segunda, con la profunda crisis que sufren
la mayor parte de las economias comunitarias desde 2008, crisis que tuvo
un muy desigual impacto en los socios del club europeo. Las dos fases
de convergencia coinciden con periodos de crecimiento econémico en
Europa (1994-2007 y desde 2013 hasta el momento) que también han te-
nido, o estan teniendo, desigual intensidad espacial.

Cabe preguntarse ahora por el papel que ha jugado la Politica Agraria
Comunitaria en la reduccion de estas desigualdades territoriales, advir-
tiendo que responder a una cuestion tan ambiciosa como esta, exigiria
un analisis amplio y riguroso de la cuestion que excede, con mucho, el
proposito de este trabajo y también el espacio disponible (Ver, sobre este
tema, Massot, 2016). No obstante, si quisiéramos hacer algunas provisio-

nales observaciones al respecto.
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La PAC, hasta la reforma MacSharry de 1992, fue basicamente una po-
litica de precios que otorgé un desigual apoyo a producciones y explota-
clones y, en consecuencia, en funcion de la especializacion productiva y
las caracteristicas estructurales de las agriculturas europeas, a los territo-
rios. Una politica sectorial que, sin embargo, desde sus origenes mostro
clerta preocupacion, al menos sobre el papel, por la equidad. Asi en el
articulo 39.1 del Tratado de Roma figuraba, como objetivo “garantizar
un nivel de vida equitativo para la poblacion agricola” si bien, no se acla-
raba que se entendia por tal. Comunicaciones de la Comision y Directivas
del Consejo posteriores (por ejemplo, la Directiva 72/159/CEE, del Con-
sejo de 17 de abril de 1972) mostrarian que el proposito, entonces, era
conseguir la convergencia intersectorial (que la renta del trabajo agrario
fuera comparable a la de las actividades no agrarias dentro de una region)
y no la equidad intrasectorial (entre todos los agricultores de un mismo
Estado) o, mucho menos, la convergencia supranacional (entre los agri-
cultores de unos y otros Estados).

Las sucesivas reformas que desde 1992 ha experimentado la PAC, si han
mostrado algin interés por la equidad intrasectorial, incluyendo medidas
relacionadas con ella. Y la ulima modificacion de esta politica, aprobada
en 2013, que evidenciaba la necesidad de lograr una “PAC mas equitativa
y equilibrada” (Comision Europea, 2010), ha incorporado nuevos crite-
rios de equidad y convergencia, que tal vez supongan un cambio en este
aspecto.

Pero si pasamos de los propositos a los logros, lo cierto es que los resul-
tados alcanzados son limitados. La equidad intrasectorial ha quedado ba-
sicamente en manos del primer pilar de la PAC (Massot, 2016), y los
datos muestra que, después de mas de medio siglo de vida de esta politica,
las ayudas publicas no han contribuido sustancialmente a ella, en parte
por la imorata y discrecional aplicacion de ciertas medidas, como la mo-
dulacion o el capping. No obstante, la intensidad redistributiva dentro de
cada Estado ha sido diferente, pues también ha sido distinto el apoyo que
cada agricultura ha recibido y la forma en la que se han aplicado los acuer-
dos adoptados.

En cuanto a la equidad itersectorial (sector agrario-resto de sectores eco-
nomicos), las ayudas via precios, primero, y a las rentas, después, asi como
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las medidas plurianuales del segundo pilar, que han tratado de incentivar
el desarrollo de las zonas rurales, para, en ultima instancia, reducir la bre-
cha, en términos de renta, entre ellas y las areas urbanas, tampoco parecen
haber alcanzado logros destacables. Aunque los salarios no conforma el
total de rentas de los activos agrarios (7), baste como ejemplo y primera
aproximacion, indicar que en 2016, la retribucion de la mano de obra
asalariada en el sector agrario europeo era la mitad de la media de la eco-
nomia comunitaria; en Francia y Alemania rondaba el 57 por 100 y en
Italia el 52 por 100. A la cola de los grandes productores agrarios se si-
tuaba Espana, pues sus asalariados agrarios tenian una renta que no lle-

gaba n1 al 30 por 100 de la media de la economia (datos de Eurostat y
AMECO. Ver también, Comision Europea, 2017).

Finalmente, por lo que a las disparidades territoriales se refiere, analizadas
anteriormente, su reduccion nunca ha sido una prioridad de la PAC y lo
poco que en este aspecto se ha tratado de hacer (reforma de estructuras,
ayudas a zonas desfavorecidas...), se ha confiado basicamente, al menos
hasta bien entrado el siglo XXI, al segundo pilar que siempre ha jugado
un papel secundario y ha contado con escasos recursos.

En definitiva, parece que la PAC, hasta el momento, poco ha contribuido
a la convergencia, iter e intrasectorial y tampoco ha impulsado la redis-
tribucion de renta a nivel supranacional ni creado las condiciones sufi-
clientes como para favorecer la dismimucion sustancial de las desigualdades
espaciales, en cuanto a RA/UTA. Las continuas reformas que ha experi-
mentado, al menos hasta 2013, han respetado y consolidado derechos
historicos en el apoyo puablico y, en consecuencia, las desigualdades sec-
toriales, empresariales y territoriales que la politica de precios favorecio,
siguen hoy vigentes.

Para que esta politica contribuyera, de forma decisiva, a la correccion de
tales desigualdades seria preciso desmontar el leviatin en el que se ha
convertido y apostar, decididamente, por una nueva regulacion mas orien-

(7) Tanto los asalariados agrarios, como los de otros sectores econémicos, ademas de la remuneracion salarial
reciben otras rentas y transferencias, que complementan sus ingresos. La informacion estadistica disponible sobre
las rentas totales de los hogares agrarios presenta lagunas y limitaciones importantes, razon por la cual considera-
mos que la comparacion entre los salarios agrarios y no agrarios puede ser vilida como primera aproximacion a
las diferencias intersectoriales.
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tada al desarrollo mtegral de los espacios rurales, especialmente los des-
favorecidos, cosa poco probable y, seguramente, tampoco factible, al
menos, a corto y medio plazo.

5. LA RETRIBUCION DE LOS FACTORES PRODUCTIVOS: ESPECIAL
REFERENCIA A LOS FACTORES PROPIOS

Como ya hemos insistido, con la renta agraria se retribuyen todos los fac-
tores de produccion empleados en la explotacion agraria, los propios y
los ajenos, y seria interesante conocer qué parte de la renta corresponde
a cada uno de ellos, para, después, analizar las diferencias territoriales en
el seno de la Union Europea. Desgraciadamente Eurostat solo facilita in-
formacion separada sobre los ingresos de la mano de obra asalariada,
mientras que agrega en la variable Renta Empresarial, la remuneracion
de todos los factores propios: mano de obra familiar, capital, tierra y factor
empresarial.

En epigrafes anteriores hemos visto que la mano de obra famihar esta
perdiendo peso dentro del mercado laboral agrario en favor de los asala-
riados que suponen, en Espana, ya mas de la mitad del empleo agrario
(35 por 100 en la UE-15), una mano de obra barata, cuyos salarios, en
términos absolutos, no superan, actualmente, los 10.000 euros anuales
(media del trienio 2014-2016, en términos constantes, base 2010) (8).
Mis de la quinta parte de estos asalariados son imigrantes empleados,
sobre todo, en la agricultura de exportacion, cuyo desarrollo han contri-
buido a potenciar. Son trabajadores laboralmente poco conflictivos, con
jornadas muy flexibles, sujetos a contratos temporales (85 por 100) y so-
metidos a una importante movilidad intrasectorial, funcional y territorial

(Pedreno y Riquelme, 2006; Gadea et al., 2015).

La situacion de precariedad en la que se encuentran, no solo los inmi-
grantes, sino los asalariados agrarios esparioles en su conjunto, se hace
todavia mas evidente cuando se comparan sus ingresos, por un lado, con

(8) Estos trabajadores, con seguridad, se verian obligados a complementar sus ingresos agrarios con rentas pro-
cedentes de otras actividades (construccion o servicio).
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los del resto de los trabajadores de la economia nacional y, por otro, con
los de sus homoélogos comunitarios.

La relacién entre la retribucion de los asalariados agrarios y la del resto
de trabajadores de la economia, que se situaba al comienzo del periodo
aqui analizado, en el 40 por 100, esta ahora un poco por debajo del 30
por 100, porcentaje muy alejado de la media europea que se sittia en el
50 por 100. También se aleja mucho de la media comunitaria, tal y como
podemos ver en los graficos 10 y 11, la remuneracion de los asalariados
espanoles; de hecho Espana estd en el furgon de cola, junto con Grecia
y Portugal, pero, incluso, por detrds de estos paises. Sorprende que una
de las tres grandes potencias agrarias de la Union sea ahora el pais que
peor paga a sus asalariados y, ademads, en lugar de converger con los paises
europeos, se aleja de ellos, mas s ampliamos el angulo de comparacion
e incluimos la etapa 1980-1993 (Garcia Grande, 1996), pues entonces los
salarios agrarios espaioles estaban en torno al 75 por 100 de la media
europea (s el calculo lo haciamos en ECUS y 90 por 100 si los valordba-
mos en PPC), cuando hoy no llegan a la mitad de dicha media, si la com-
paracion se hace en euros, o al 56 por 100, si se hace en PPC.

Grifico 10
REMUNERACION POR UTA ASALARIADA, 19932016 (EUROS, EN TERMINOS REALES)
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Grifico 11
REMUNERACION POR UTA ASALARIADA, 1993-2016 (PPC, EN TERMINOS REALES)
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Por lo que se refiere a la renta imputable a los factores propios de la ex-
plotaciéon agraria (mano de obra familiar, capital, tierra y factor empresa-
rial), con el proposito de avanzar en el conocimiento de la renta que
correspondia a cada uno de esos factores, en Garcia Grande (1996) se
comparaba la remuneracion de los asalartados por UTA asalariada
(RMA/UTAA) con la renta empresarial por UTA famihar (RE/UTAF) y
vefamos que la mayor parte de los anos comprendidos entre 1980 y 1993,
la RMA/UTAA era superior a la RE/UTAF, lo que implicaba que el em-
pleo familiar no se podia retribuir, ni siquiera como el asalariado, y que la
renta imputable al capital, a la tierra y al factor empresarial era negativa. Y
lo mismo sucedia en un niimero significativo de paises comunitarios.

Si ahora, para la etapa 1993-2016, hacemos la misma comparacién que
Garcia Grande, 1996, resulta que la RMA/UTAA es menor que la
RE/UTAF vy, en consecuencia, el empleo familiar podria obtener ingresos
similares al empleo asalariado y todavia quedaria un excedente imputable
al capital, la tierra y el factor empresarial; eso si, la informacién disponible
no permite afirmar si la remuneracion de estos ultimos se realizaria a pre-
cios de mercado. Pero, en realidad, lo que esto significa, es que la agri-
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cultura espanola es capaz de imputar renta positiva a la tierra, al capital y
al factor empresarial, sélo s1 mantiene una estrategia productiva basada
en unos salarios de miseria para su mano de obra: asalariada y no asala-
riada.

Lo mismo ocurre en Grecia, pais que también tiene unos bajisimos sala-
r10s; en cambio Portugal, ni siquiera pagando pésimamente a su mano
de obra logra retribuir el resto de factores propios.

Los demas paises de la UE-15, s6lo algunos anos consiguen que su mano
de obra famihar alcance una renta similar a la asalariada e imputar una
renta positiva al resto de factores propios. Conviene recordar que todos
estos paises, aunque no logran asignar a su mano de obra agraria una renta
salaral similar a la del resto de trabajadores de sus respectivas economias,
s1 cuentan con unos salarios mucho mas elevados que Espana (graficos
10y 11).

Para finalizar este epigrafe, vamos ahora a suponer que el empleo familiar
recibiera una renta similar a la que reciben el resto de trabajadores de la
economia. Pues bien, en este caso, con la excepcion de Espana y Reino
Unido, el resto de paises no solo no podrian otorgar renta alguna al capi-
tal, a la tierra y al factor empresarial, sino que la renta de estos factores
seria negativa. Espana y Remno Unido, lo consiguen algunos anos. En el
caso de Espana esto ocurre, principalmente, en la etapa 2000-2004 y
desde 2013, lo que sin duda tiene que ver con la importante caida de la
mano de obra famihar y el incremento, en términos absolutos y relativos,
de la mano de obra asalariada, penosamente compensada.

En resumen, la empresa agraria, en la UE-15, no puede, en general, re-
munerar sus factores propios de produccion a precios de mercado y en
aquellos paises, como Espaiia, en los que obtienen una renta positiva, lo
hacen sobre la base de contar con una mano de obra asalariada con bayi-
simas retribuciones.

6. CONCLUSIONES

La agricultura europea, en general, y la espanola, en particular, desde
hace medio siglo, al tempo que ha perdido peso en el conjunto de la eco-
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nomia, ha experimentado importantes transformaciones estructurales que
van desde la modificacion del tamano de las explotaciones a la salida ma-
siva de mano de obra del sector, unas veces en busca de mejores condi-
ciones de vida en otras actividades econémicas, otras por jubilacion, que
en la mayoria de los casos no ha encontrado relevo generacional. Esta sa-
lida de mano de obra ha obligado a una intensa capitalizacion del sector
y ha modificado la dotacion factorial de muchas empresas agrarias.

Consecuencia de todos estos cambios, y también de la Politica Agraria Co-
munitaria, la retribucion de los factores de produccion se ha modificado
sustancialmente, mejorando cuando se consideran todos en conjunto. Sin
embargo, en algunos paises como Espana, el cambio que ha experimen-
tado el mercado de trabajo, con una progresiva sustitucion de la mano de
obra familiar por mano de obra asalariada, en un porcentaje cada vez mas
elevado, inmigrante, ha hecho que también se segmenten las rentas de los
factores; por un lado, se ha precarizado enormemente el empleo asala-
riado, mientras, por otro, los factores propios, en parte gracias a esa pre-
carizacion de los asalariados, han conseguido mejorar sus rentas.

Por lo demas, las diferencias en cuanto a renta por ocupado, mtrasecto-
riales e intersectoriales no han cambiado sustancialmente en el ulimo
cuarto de siglo, aunque han empeorado en algunos paises, como Espana,
y las diferencias territoriales, que son notables, basicamente se mantienen,
s1 bien se detecta una ligera convergencia entre unos y otros Estados
miembros.
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RESUMEN

Evolucién de la renta agraria en Espaa y en la Union Europea: factores explicativos
y evaluacién de las desigualdades territoriales

El objetivo de este articulo es, por un lado, analizar la evolucion de la renta agraria en Es-
pana, teniendo como marco de referencia la Union Europea-15, asi como identificar sus
factores determinantes, y, por otro, examinar los cambios habidos en la remuneracién de
los factores de produccién, tanto propios como ajenos, con el propésito ultimo de conocer
las diferencias existentes entre unos y otros Estados miembros y el grado de convergencia
territorial en la renta por ocupado.
Los resultados obtenidos muestran los importantes cambios estructurales que se han pro-
ducido en la agricultura europea, en general, y en la espaiiola, en particular, la modesta me-
jora de la retribucion de los factores de produccion, en su conjunto (con diferencias notables
entre Estados) y la limitada convergencia, en renta por ocupado, entre los distintos paises.
PALABRAS CLAVE: Renta agraria. Convergencia. Desigualdad territorial. Renta empre-
sarial.

CLASIFICACION JEL: D63; Q11; Q18.

ABSTRACT

Evolution of agricultural income in Spain and the European Union explanatory factors
and assessment of territorial inequalities

This article aims to analyse the evolution of agricultural income in Spain taking the EU-15
as a frame of reference, as well as identifying its determining factors. Furthermore, the chan-
ges in the remuneration of the own and external factors of production are also examined,
with the ultimate objective of finding out the differences among the Member States and the
degree of territorial convergence in the income per employee.
The outcomes obtained show the important structural changes that have taken place in Eu-
ropean agriculture in general and in Spanish agriculture in particular, the modest improve-
ment in the remuneration of the factors of production as a whole (with significant differences
among States) and, finally, the limited convergence in the income per employee between
the different countries.

KEY WORDS: Agricultural income; Convergence. Territorial inequality. Entrepreneurial
mcome.

JEL CODES: D63; Q11; QI8.
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MarriN-ArBo Lucas, MiGUEL. Las organizaciones de agricultores y propietarios agricolas en
la Espana del siglo XIX. Economia, politica y sociedad. Madrid, Ministerio de Agri-
cultura y Pesca, Almentacion y Medio Ambiente, 2016, 777 pags.

Hasta no hace mucho, hablar de sociabilidad en la Espana contempora-
nea llevaba a pensar, micialmente al menos, en estudios sobre el papel
del fenémeno asociativo en la configuracion y difusién de practicas so-
ciales y culturales entre los sectores populares y las clases trabajadoras.
En 1992, Jordi Canal hacia un balance y una reflexion critica sobre la pro-
ducci6n historiografica espanola en este campo en el que constataba la
existencia de numerosas lagunas tematicas y cronologicas. Una década
mas tarde, en 2002, el mismo autor volvia a revisar el panorama historio-
grafico espanol. En el mismo, a la par que destacaba los avances consta-
tados en este campo del quehacer historiografico, reclamaba el caricter
multidisciplinar de la materia objeto de estudio y la necesidad, en conse-
cuencia, de huir de la pretension de generar una especie de historia sec-
torial. Los estudios sobre sociabilidad -planteaba el citado autor- servian
o deberian servir, entre otras cosas, para “replantear viejos problemas con
una nueva mirada”. Su estrecha vinculacion con la historia politica, con
la historia social y con los estudios de historia cultural era buena prueba
de todo ello.

En 2016 ve la luz el trabajo de Miguel Martin-Albo Lucas -fruto de su
tesis doctoral- sobre las organizaciones de agricultores y propietarios en
la Espana del siglo XIX, y lo hace apelando a la necesidad no sélo de cu-
brir carencias historiograficas relativas a la génesis e mstalacion del aso-
clacionismo agrario y de propietarios terratenientes en la Ispana
decimononica, sino también apostando por una propuesta analitica que
vincule lo anterior a la historia social y politica del poder. De esta manera,
el interés por el entramado asociativo relacionado con la propiedad y la
produccion agraria se mezcla en su estudio con los efectos o incidencias

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 250, 2018 (223-234).
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que tuvieron las politicas economicas de los distintos gobiernos de la Es-
pana decimononica, con la configuracion de grupos de presion en torno
a la propiedad agraria, sus relaciones con el poder politico establecido y
su capacidad efectiva de mediar/influir en las decisiones econémicas
-especlalmente las vinculadas a la politica arancelaria- tomadas desde el
Poder Ejecutivo, etc.

Este objetivo de vincular el estudio de las élites propietarias y las asocia-
clones patronales agricolas a la historia social del poder y al denominado
ambito de las mentalidades se combina también en la propuesta que nos
hace Miguel Martin-Albo Lucas con el recurso frecuente al ejercicio de
la comparaciéon con otras realidades historicas del entorno mas o menos
proximo, siempre bajo la maxima de intentar hallar argumentos que ayu-
den no solo a definir/explicar mejor causas y/o relaciones de fenémenos
planteados en su estudio concreto sino también que contribuyan, en la
medida de lo posible, a desterrar topicos y anacronismos mds o menos
extendidos en torno al asociacionismo patronal agrario en la Espana del

siglo XIX.

Con estas premisas de partida el autor nos propone un recorrido histérico
que 1icia su andadura en la etapa final del Antiguo Régimen y que se
prolonga hasta la ultima década del siglo XIX. El criterio cronoldgico
constituird la base sobre la que organiza la estructura de un trabajo de in-
vestigacion que se articula en torno a cuatro capitulos -introduccion y con-
clusiones al margen- en los que se evidencia la evolucion, identificacion
y caracterizacion del entramado asociativo relacionado con la propiedad
y la produccion agricola.

El primero de estos cuatro capitulos estara dedicado al asociacionismo
agricola y la propiedad de la tierra en iempos de Fernando VII. El mismo
comienza con un detenido estudio sobre la evolucion, funciones y activi-
dad que desarrollaron las Sociedades Econémicas de Amigos de Pais -a
partir del modelo de referencia que ofrecia la Sociedad Econémica Ma-
tritense (1775)- en el contexto de transito del Antiguo Régimen al Libe-
ralismo; su estrecha vinculacion con el i1deario ilustrado, y mas
especialmente con el fomento de la agricultura y la difusion de cultivos y
técnicas agricolas. S1 bien es verdad que la vida de muchas de estas insti-
tuciones fue azarosa vy, por lo general, breve en tiempo, no lo fue menos
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el papel que las mismas jugaron en la promociéon de cambios de menta-
lidad entre las clases propietarias y dirigentes del mundo rural en los 1ni-
cios del liberalismo espanol.

Kl 1deario reformista ilustrado y sus propuestas de actuacion en materia
agraria en el primer tercio del siglo XIX espanol le sirven de base al autor
para desmenuzar el contexto de cambios sociales y economicos en el que
se gestd un contexto favorable a la promocion de practicas asociativas
entre los propietarios agrarios que les llevaron a transformar viejas mnsti-
tuciones y comunidades vecinales en sociedades de propietarios que co-
menzaron a actuar en estos anos como grupos de presion en defensa de
mtereses propios y con la clara vocaciéon de ifluir sobre el territorio, la
politica y las leyes. En este sentido, el estudio pormenorizado que el autor
hace sobre la vinculacion que se establece entre el fortalecimiento de una
nueva ¢élite rural y el micio de la politica proteccionista de cereales y la
defensa del proyecto politico liberal resulta mas que sintomatico de las
relaciones entre intereses agrarios y configuracion del poder politico. El
debate en torno al proteccionismo cerealista -mas que visible en los anos
del Trienio Liberal- no solo alent6 el asociacionismo patronal agrario sino
que propici6 alianzas tacitas y/o estratégicas entre la naciente clase politica
liberal y los intereses de la propiedad agraria, colocando a estos ultimos
en un lugar central de las estructuras de poder del nuevo edificio liberal
que consolidaria después el denominado “turnismo” politico. De esta
forma, la nueva realidad politica liberal posibilitaba la presencia y partici-
pacion activa de grupos de presion relacionados con la propiedad agraria
que terminaban convirtiéndose en mstrumentos politicos con capacidad
de influir en el diseno de politicas econémicas y arancelarias, asi como
en lo concerniente a la regulacion de los mercados. Como demuestra el
autor, este contexto foment6é un cambio de mentalidad y el fenémeno
asocIativo.

Esta realidad, que se atisba en la coyuntura del Trienio Liberal, se hace
mas que patente en las décadas centrales del siglo XIX, durante el remado
de Isabel II (segundo de los cuatro capitulos a los que hacia referencia
mas arriba). Los ejemplos asociativos que surgen al calor de la implemen-
tacion de los proyectos desamortizadores, tales como la Asociacion de
Propietarios Territoriales de Espana (1842) o la Sociedad de Agricultores
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del Ampurdan (1845), ambas estudiadas por el autor, constituyen prue-
bas, mas que fehacientes, de la relacion que se establece entre crecimiento
asoclacionismo agrario patronal y el despliegue del reformismo agrario
liberal. Los datos cuantitativos, que recoge el autor en relacion a este fe-
nomeno de la informacién que aporta el Diccionario geografico-estadis-
tico-historico de Pascual Madoz para mediados del siglo XIX, constatan
el cambio que se estd produciendo en la realidad agraria espanola res-
pecto a unas décadas atras.

El autor analiza los rasgos mas significados de esta emergente realidad
asoclativa agraria en la Espana 1sabelina a través del estudio detenido de
cuatro focos, a saber, Barcelona, Sevilla, Valencia y Valladolid. En cada
uno de ellos fyjara su atencion en el devenir de una asociacion patronal
agraria emblematica, tanto en sus aspectos de estructura interna y orga-
nica, como en lo concerniente a su actividad revindicativa y de difusion:
el Instituto Agricola Catalan de San Isidro; la Sociedad Economica de
Amigos del Pais de Valencia y la Sociedad Valenciana de Agricultura; el
Circulo de Labradores y Propietarios de Sevilla; y la Sociedad Castellana
de Emulacion y Fomento. Las estrategias seguidas para la defensa de la
propiedad y de los intereses agrarios del grupo, el posicionamiento en
materia de impuestos y tributacion y, sobre todo, en cuestiones relativas
a la politica arancelaria, la atencion prestada a la mstruccion agraria, el
problema del crédito, la introduccion de nuevos cultivos y/o herramien-
tas/maquinaria de trabajo, etc. se convierten en cuestiones centrales en el
analisis que el autor hace de la evolucion y devenir histérico de unas aso-
claciones que fueron en muy buena medida también focos de rradiacion
y difusion del ejemplo asociativo en sus territorios de mfluencia mas o
menos cercana.

En las décadas centrales del siglo XIX se hizo patente, pues, la presencia
efectiva del asociacionismo patronal agrario. Tal y como se refleja en el
analisis que hace el autor, éste respondio por término general, al espectro
politico-ideologico del moderantismo 1sabelino y se vinculd, igualmente
por término general, a los mtereses de las oligarquias terratenientes. En
el mismo, junto a la defensa de imtereses materiales concretos, latia el in-
tento que perseguian éstas de consolidar/preservar su posicion hegemo-
nica, bien promoviendo una movilizacién social y politica de caracter
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horizontal y vinculada a la propiedad, bien restableciendo/fortaleciendo
relaciones de caracter vertical que le permitieran influir de manera deci-
siva en las diferentes instituciones/instancias del poder. Esto dltimo queda
perfectamente reflejado en este capitulo a través del estudio que lleva a
cabo en autor en relacion al desarrollo desplegado en materia de organi-
zacion administrativa agraria (Ministerio de Comercio y Obras Pablicas;
de Fomento y Agricultura; Consejo de Agricultura y Comercio y Juntas
Provinciales de Agricultura), asi como en las estrategias seguidas por las
grandes asociaciones de propietarios agricolas en relacion al Gobierno,
La Monarquia y las Cortes. La Comision Permanente que creard en Ma-
dnd el Instituto Agricola Catalan de San Isidro representa un ejemplo
paradigmatico al respecto, aunque no el unico, recogido por el autor.

La etapa que se micia con la Gloriosa en 1868 -el tercer momento cro-
nologico de la obra- ofrece un nuevo, y clarvidente, ejemplo de esta co-
nexion entre intereses agrarios y practica politica: la Asociacion Agricola
para la Iniciativa Privada, creada en Valladohd en 1869, conformada por
propietarios/productores trigueros y fabricantes de harinas castellanos y
que actuara como un auténtico grupo de presion en defensa de los inte-
reses materiales de sus miembros. El devenir de esta asociacion de pro-
pletarios agricolas, que se convertird en esbozo de lo que luego sera la
gran patronal agraria castellana, asi como el de otras emblematicas tam-
bién del momento como el Circulo Agricola Salmantino, La Liga de Pro-
pietarios de Valencia y su provincia o la Liga Nacional de Contribuyentes
seran objeto de estudio detenido por parte del autor en este capitulo de
la obra, junto a otras sociedades de mayor relevancia o recorrido.

En el complejo escenario del Sexenio Democritico se asiste a un proceso,
cada vez mas evidente, de politizacion de las sociedades agricolas patro-
nales. A esta cuestion le dedica el autor buena parte de sus esfuerzos en
este capitulo tercero, que comienza con la revolucion de 1868 y se pro-
longa hasta 1887, momento en el que se constituye la Liga Agraria. El tra-
dicional discurso en defensa del “apoliticismo” se verda desmentido de
forma reiterada por la actitud y actuaciones de unas sociedades patronales
que promoveran una progresiva simbiosis entre oligarquia terrateniente
y €lites politicas. La movilizacion y participacion politica activa de los pro-
pietarios determinard un cambio de mentalidad y de los comportamientos
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corporativos. Las tensiones politicas, los problemas econémicos vy el es-
cenario de conflictos sociales que dibujara el ultimo tercio del siglo XIX
determinaran el creciente interés que mostrard la patronal agraria por el
ambito de la administracion y la politica gubernamental. Tal y como re-
fleja el autor, esto determiné en muy buena medida cambios en la fiso-
nomia del asociacionismo patronal agrario, dando lugar a la configuracion
de un escenario renovado donde aparecen nuevos tipos de sociedades
agrarias -ligas de Contribuyentes y Propietarios, etc.-, a la par que se
constata un proceso rapido de perfeccionamiento y madurez de férmulas
asociativas tan significadas como los Casmos Agricolas y de Labradores
o los Circulos Agrarios. El resultado que evidencia el estudio que presenta
el autor es el fortalecitmiento del fenomeno vy la estructura asociativa pa-
tronal agraria en las décadas finales del siglo XIX y su contribucion a la
modernizacion de los comportamientos y habitos politicos del mundo
rural espanol, en clara consonancia, por otra parte, con lo que acontecia
en estos mismos momentos en otros lugares del entorno europeo. Una
vez mas, tampoco aqui Espaiia era tan diferente del resto de sus vecinos.

En muy buena medida el objetivo ansiado no era otro que la constitucion
de un auténtico y poderoso lobby agrario, convertido en herramienta po-
litica con la que contragolpear a los poderes publicos en aras de la defensa
y consecucion de sus objetivos e mtereses. La Asociacion General de Agri-
cultores de Espana y la Liga Agraria constituirdn el mtento de llevar a la
practica este anhelo en los momentos finales del siglo XIX. El capitulo
cuatro del libro se dedica precisamente a analizar este “intento frustrado
por constituir el primer lobby agrario en Espana”. Ambas organizaciones
son analizadas por el autor en el marco del nacimiento, mas o menos n-
cipiente, de un asoclacionismo agrario de “masas” que buscaba, entre
otras cosas, ofrecer una alternativa “interclasista”, de integracion en el
mismo de los diferentes sectores sociales presentes en la sociedad rural.
El estudio de la evolucion, contradicciones y hmitaciones de la Asociacion
General de Agricultores, fruto de la concurrencia de propietarios, ige-
nieros y otros sectores profesionales procedentes basicamente de la Di-
reccion General de Agricultura, ocupara la primera parte de este capitulo
cuarto. Pero sera el estudio de la configuracion y actuaciones de la Liga
Agraria lo que centrara la mayor parte de los esfuerzos desplegados por
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el autor en el mismo. Esta propuesta de lobby agrario se analizara desde
una doble perspectiva: primero, atendiendo a los aspectos internos de la
propia asoclacion (estructura organica), asi como a la descripeion e inter-
pretacion de sus principales actuaciones programaticas (asambleas, reu-
niones, meeting, manifiestos, relaciones con otras asociaciones, etc.); en
segundo lugar, haciendo hincapié en los rasgos que revistieron la accion
politica de la Liga Agraria en su esfuerzo por acercar los intereses agrarios
corporativos a la esfera del poder gubernamental. Las relaciones de ésta
con las formaciones politicas dindsticas liberales y conservadoras seran
detenidamente analizadas por el autor, destacando en este contexto figu-
ras como la de German Gamazo.

El libro concluye con un pequeno apartado de conclusiones donde el
autor hace un esfuerzo de sintesis en el que procura valorar el proceso,
mas o menos gradual, de desarrollo e implantacién del asociacionismo
agrario patronal en la Espana decimononica.

SALVADOR CRUZ ARTACHO

Historia Contemporanea. Universidad de Jaén
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Lamo DE EspiNosa, Jave. El agua en el mundo y el mundo del agua. Editado por la Real
Academia de Ciencias Economicas y Financieras.

Con fecha 9 de abril, el Consejo de Redaccion de la Revista Espanola de
Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP) me solicito la realizacion de
una critica del libro “El agua en el mundo y el mundo del agua” de mi
amigo el prof. Jaime Lamo de Espinosa. Contesté aceptando, honrado,
esa Invitacion, puesto que conocia la version anterior del libro y otros tra-
bajos de Jaime.

En clerta forma, mi trabajo ha sido simplificado por el excelente y ex-
tenso prologo del libro del que es autor Jaime Gil Aluja, presidente de la
Academia de Ciencias Economicas y Financieras de Espana. Suscribo
practicamente el contenido de ese prologo que es altamente positivo y
laudatorio y no me ha parecido oportuno msistir en lo ya tratado en ese
prologo. En cambio, me ha parecido util dedicar mi critica a comentar
el capitulo IV del libro, titulado “Reflexiones finales”.

He conocido a pocas personas con tanta experiencia cientifica y profe-
sional sobre la agricultura mundial y espanola como el prof. Jaime Lamo
de Espimosa , que al mismo tiempo, es una de las pocas que yo conozco
que sabe escuchar opiniones distintas de las suyas e incorporarlas a su
acervo cientifico con la valoracion correspondiente por su parte. Un buen
ejemplo puede leerse en el capitulo III del libro que nos ocupa, titulado
“Nuevos paradigmas”.

Conocido este habitual comportamiento de Jaime, me ha parecido atil
anadir algunos comentarios al capitulo sobre las “Reflexiones Finales”.
Antes de entrar en esos comentarios, me parece mteresante hacer una
referencia a la actitud diferente de los ulimos directivos del Colegio y
de la Asociacion de Ingenieros de Caminos con respecto a la aceptacion
o no de los nuevos paradigmas de la ciencia de los recursos hidricos. En
un post publicado en el portal Iagua, comento que a lo largo de varios
anos ha sido imposible que tanto el Colegio como la Asociacion aceptasen
mi propuesta de organizar una sesion de debate sobre el valor de estos
nuevos paradigmas en la politica del agua de Espana. Esta actitud la he
definido como una inaceptable “conspiracion del silencio” por parte de
ambas entidades de las que, por cierto, soy miembro desde su fundacion.
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Voy a hacer ahora unos breves comentarios sobre las “Reflexiones fina-
les” de su capitulo IV.

Se hace eco Lamo de la necesidad de aumentar sensiblemente la produc-
c16n de alimentos para atender el aumento de la poblacion mundial y de
su aspiracion a una mejor dieta. Por supuesto es importante acabar con
los problemas de desnutricién en el mundo. Hay que abolir el hambre
como se abolio la esclavitud hace un siglo. Sin embargo, hay que tener
en cuenta un nuevo dato de estudios de la FAO y que muestra que en
estos momentos, en los paises en desarrollo y en transicion, el problema
de la obesidad provocado por la inadecuada nutricion es mas importante
que el del hambre o desnutricion. Quizis hubiera sido bueno poner mas
énfasis en lo que se refiere a la incertidumbre sobre el futuro aumento
de la poblacion mundial y al claro problema del invierno demografico o
envejecimiento de la poblacion.

Creo que es importante la advertencia del prof. Jaime Lamo de Espinosa
sobre el uso del regadio en Espana para producir cultivos de bajo valor.
En un trabajo reciente, hemos visto como a pesar de la espectacular me-
joria en la tecnologia del regadio de la agricultura en general, la contribu-
c16on de la agricultura el PIB espanol desde 1970 a 2015, ha descendido
del 11 a solo el 2,5%. En sintesis, el valor absoluto de la agricultura actual
es muy superior al del ano 1970, pero su contribucion relativa a la riqueza
de Espana ha disminuido sensiblemente.

Por otra parte, parece que seria muy conveniente desglosar el papel que
Juegan los distintos cultivos tanto en el uso del agua como en el valor eco-
noémico obtenido con ese uso. Este tipo de estudios ha sido realizado con
mucho detalle por el Observatorio del Agua de la Fundacion Botin, y
confirma que gran parte de los regadios espainoles se dedican a la pro-
duccion de cultivos de bajo valor que, posiblemente, podrian ser impor-
tados mads baratos de fuera de Espana. Kl agua liberada se emplearia en
cultivos de mayor valor o en otros usos industriales, turisticos, etc. Natu-
ralmente, esta situacion no puede cambiar de la noche a la manana, pero
ra cambiando progresivamente y con la ayuda del Estado deberia hacerse
de tal forma que no dé lugar a tensiones sociales.

El “derecho al agua” (y al saneamiento minimo) no es realmente un gran
problema en Espana. El problema en Espana es fundamentalmente la no
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aplicacion del principio “quien contamina, paga”. Actualmente, gran parte
de nuestros rios estan altamente contaminados, porque este principio no
se aplica n1 a las ciudades n1 a muchas industrias, debido al temor cerval
que suelen tener todos los politicos a adecuar las tarifas a los costes totales
del uso de ese recurso. Nuestros politicos han preferido sustituir la ele-
vacion de tarifas por un sistema de subvenciones publicas que, en la prac-
tica, es msuficiente y estd mal gestionado.

Sobre las consecuencias del aumento de poblaciéon y la escasez de ali-
mentos hay que ser cautelosos con las proyecciones a 30 anos, pues ain
no tenemos todos los datos para el andlisis ni lo vamos a tener. La expe-
riencia demuestra que las predicciones a largo plazo en este sentido no
se han cumplido, como afirma Jaime, pues han aparecido factores nuevos
en los que no se habia pensado. Las predicciones de la posible futura es-
casez de alimentos se basan en gran parte en el aumento de la poblacion
y en el cambio hacia una dieta alimentaria mas rica en calorias. Por lo
que se refiere al aumento de poblacion, las incertidumbres que hoy dia
aparecen son muy notables, pero no son pocos los que piensan que la
poblacion mundial disminuira significativamente a lo largo de este siglo.
En Espaia, los ulimos tres anos muestran una disminucion del namero
de habitantes de nuestro pais.

Me parece muy acertada la reflexion de aplicar los conceptos de “agua
virtual” y “huella hidrica” para los proximos planes de cuenca que habra
que enviar pronto a Bruselas. En este sentido, puede ser interesante ver

como un primer ensayo el informe realizado conjuntamente por la Real
Academia de Ciencias y la Confederacion Hidrografica del Segura.

Me parece acertada la reflexion sobre la necesidad de estudiar los modos
de mutigar los efectos negativos del probable aumento de sequias debido
al cambio chmatico.

Me parecen dignas de estudio las propuestas del prof. Jaime Lamo de
Espinosa a favor de la interconexion de gran parte de las cuencas espa-
nolas. En Espana hay actualmente unos 50 trasvases. ELL mayor de ellos
es el del Tajo-Segura, que ha supuesto como valor medio un trasvase de
unos 300 millones de m3 al afno, que viene a ser el 2% de toda el agua
azul utihizada para regadios en Espana. Sin embargo, el debate sobre la
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permanencia o cancelacion de este trasvase ocupa un amplio espacio en
los medios de informacion desde hace al menos dos décadas. Es curioso
notar el segundo trasvase de Espana, el del rio Ter a Barcelona con un
volumen trasvasado de unos 200 millones de m3 al ano, apenas es co-
mentado en los medios de comunicacion. Esto se debe fundamental-
mente a que ese trasvase no es tomar agua de una autonomia para llevarla
a otra. En el caso del Ter, toda la obra esta dentro de Cataluna.

Sugiere el prof. Jaime Lamo de Espinosa que valdria la pena estudiar la
posibilidad de conectar casi todas las cuencas espanolas de forma que las
que tienen superavit normalmente, puedan enviar su agua a las que tienen
déficit. Me parece que ese estudio es digno de ser realizado, pero soy un
tanto escéptico de sus resultados como ndico a continuacion.

Hay varios paises o regiones en el mundo en los que se han efectuado
trasvases de agua mucho mds importantes que el trasvase el Ebro (1.000
millones de m3/ano) que estaba previsto en el PHN del ano 2002, que
fue cancelado por el Gobierno socialista cuando apenas habia empezado,
y sustituido por el “Plan Agua”, basado fundamentalmente en la cons-
truccion de grandes desaladoras.

Mi primera observacion es decir que el trasvase del Ebro propuesto no
era en absoluto una obra faradnica que 1ba a conducir a un desastre eco-
logico. Hay varias regiones en el mundo en las que estin funcionando
desde hace anos trasvases por una cuantia muchas veces superior a la pre-
vista para el del Ebro. Cabe citar el ejemplo de California donde los tras-
vases en funcionamiento vienen a ser unas 10 veces superiores al previsto
para el del Ebro, y California no se ha transformado en una especie de
mfierno ecoldgico. Mis recientemente, en China, se ha realizado un tras-
vase (ue tiene una cuantia unas 20 veces superior al proyectado para el
del Ebro. Como en su momento escribi mas de una vez, mi oposicion al
trasvase del Ebro, se debia a un planteamiento de justicia social. De forma
casl caricaturesca la defini como una obra que seria financiada con los
mmpuestos de 10 millones de familias mileuristas, para beneficio de 1.000
familias de agricultores con Mercedes. En sintesis, la obra iba a ser finan-
ciada con cargo a los presupuestos Generales del Estado, sin especificar
como se 1ba a repercutir ese gasto entre los beneficiarios como aconseja
la DMA europea. O sea, que vale la pena hacer un buen estudio econé-
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mico de esa posible interconexion entre las cuencas espanolas incluyendo
cOmMo se va a cargar su coste a los beneficiarios mas directos de esa obra.

M1 impresion preliminar es que los avances tecnologicos presentes vy fu-
turos en la desalacion de agua de mar van a indicar que la solucion de las
desaladoras puede ser en las proximas décadas la mas adecuada desde
un punto de vista, no sélo politico, sino también econémico.

Para terminar, me permito recordar lo que repetidamente he escrito en
los dltimos anos: el agua es un recurso “poliédrico” es decir, se puede
considerar desde muy distintas facetas, algunas mensurables con cierta
precision, y otras que solemos denominar intangibles, que no son ni seran
nunca mensurables, del mismo modo que no se puede medir el amor de
una madre a su hyjo. Esto nos lleva a otra conclusion en el tema de la go-
bernanza del recurso agua: es imposible encontrar una especie de “Nep-
tuno rey de las aguas” que pueda gestionar todas las diversas facetas del
agua. Quiza alguno piense que el actual MAPAMA puede ejercer esta
funcion, pero realmente no es asi. La tinica solucion que se nos ocurre
es Intentar mejorar la coordinacion entre las distintas instituciones (esta-
tales, autonémicas, locales y privadas) que se ocupan del agua. En esta
necesaria labor de coordinacion el profesor Jaime Lamo de Espinosa
podria jugar un gran papel.

M. RaMON Liamas

Real Academia de Ciencias
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