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Crisis de la agricultura
y mercados

a avanzado el afio 2011 no se vislum-

bra una facil salida a la crisis que sufre

la economia espafiola. Existe, sin em-
bargo, un creciente consenso alrededor de la idea
de que la agroalimentacién es uno de los secto-
res que desempefiara un papel esencial en la
recuperacion de la actividad econémica.

Durante 2010, el comportamiento del sector
agroalimentario mostré unas cifras mas favora-
ble que las de otros sectores. Asi, los niveles de
ocupacion de la agricultura espafiola se mantu-
vieron practicamente constantes entre 2008 y
2009 frente al descenso generalizado en el con-
junto de la economia. Por su parte, en 2010 el
saldo de la balanza comercial agroalimentaria
mejoré en un 40% con respecto al afio anterior.
Ello se debi6 a una recuperacién de las exporta-
ciones, y también a un proceso de sustitucion
de importaciones alimentado por la aceleracion
del alza de precios internacionales de productos
basicos como los cereales y las carnes, sobre to-
do hacia el verano de 2010.

A la espera de la tan esperada reactivacion
del consumo interno, parece preciso confiar en
el sector exterior. Pero la apertura de los merca-
dos al nivel multilateral presenta amenazas y
oportunidades. Los agricultores y ganaderos es-

pafioles suelen ser mas sensibles a las amena-
zas, y es que encuentran dificultades para inter-
pretar la evolucion de unos mercados sujetos a
fuertes transformaciones.

De hecho, en los tres Gltimos afios, la inesta-
bilidad de precios ha sido aguda, lo que confun-
de las expectativas y los planes de inversion. Re-
sulta dificil asimilar que mientras algunos pro-
ductos como el trigo registraban precios cercanos
a los maximos histéricos, otros productos como
los citricos, el aceite de oliva y el vino tenfan difi-
cultades para salir al mercado.

En 2010, el indice de precios percibidos por
los productores agricolas y ganaderos practica-
mente era el mismo que cinco afos atras en tér-
minos nominales, mientras que el indice de pre-
cios pagados habia aumentado en un 17%. Ade-
mas, parece excesivo exigir a nuestros
agricultores y ganaderos que acepten la infla-
cion de precios de los alimentos al nivel minoris-
ta mientras los precios al productor se mantie-
nen deprimidos y sus costes de produccion au-
mentan sin control.

Son tan numerosas las contradicciones que
tendemos a simplificar el origen de las dificulta-
des en un solo mal: la globalizacién. Y se suelen
proponer como salidas la proteccion en frontera
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y la intervencién publica en el mercado. Son tam-
bién muchas las soluciones propuestas en bus-
ca de la panacea que atenUe los costes sociales
sobre el campo espafiol. Pero deberiamos, de
entrada, asumir que no existen recetas magicas
y que, si la reactivacion de la economia espafio-
la tardara afios, lo mismo pasara con el sector
agrario. El paso previo para actuar es compren-
der. Y una parte de esa comprension proviene
del analisis de los problemas.

Los mercados internacionales

En los ultimos afios ha crecido la preocupacion
por la inestabilidad de los mercados internacio-
nales de productos agrarios. Entre las principa-
les causas de la inestabilidad se encuentran el
crecimiento y los cambios en el consumo en los
paises emergentes, la rigidez de la oferta agrico-
la, el cambio climéatico, las restricciones sobre
los recursos naturales, las oscilaciones de los
precios de la energia y las fluctuaciones climato-
l6gicas.

A mediados de 2008, los precios mundiales
de los cereales habian alcanzado un nivel cres-
ta, que fue descendiendo en los meses posterio-
res con evidente alivio general, aunque durante
2010y a inicios de 2011 se observé un fuerte
repunte. Las proyecciones de la FAO y la OCDE
para los proximos afios anticipan para la proxi-
ma década unos precios promedios por encima
de los niveles anteriores a los de la crisis. La vo-
latilidad de precios es habitual en los mercados

agrarios, aunque en la actualidad parece haber
reacciones exageradas, a veces motivadas por
el miedo a la escasez que tiende a sobrecargar
las érdenes de compra en los mercados interna-
cionales.

La globalizacién de los mercados acrecienta
el miedo a la inestabilidad. Pero todo indica que
la conclusion de la Ronda Doha es solo cuestion
de tiempo y conllevara una nueva apertura de
los mercados de la UE. No creo que el impacto
de dicha negociacion sobre la agricultura euro-
pea sea mas intenso que el de otros procesos ya
ocurridos o actualmente en marcha. En primer
lugar, porque se espera un escenario de precios
relativamente altos para los productos basicos.
En segundo lugar, porque en nuestros produc-
tos de agroexportacion, como las frutas, las hor-
talizas y el aceite de oliva, el mercado europeo
ya esta abierto a los productos importados debi-
do a los acuerdos bilaterales con el Mediterra-
neo y otras regiones. En tercer lugar, porque la
UE probablemente dispondra de un margen de
flexibilidad para atenuar la reduccion arancela-
ria a través de una lista de productos sensibles.
En cuarto y altimo lugar, porque los problemas
de precios al productor proceden de un deficiente
funcionamiento de la cadena de valor y no tan-
to de la apertura de los mercados al exterior.

Otros temas distintos son la aplicacion co-
rrecta de controles de calidad en frontera o de
mecanismos como los precios de entrada. Estos
problemas requieren soluciones a nivel de la UE
y estdn menos relacionados con una negocia-
cioén multilateral como la Ronda Doha. Las politi-
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cas comerciales intervencionistas no han sido
eficaces para estabilizar el mercado interno. Ni-
veles arancelarios elevados como los que la UE
sigue aplicando a algunos productos sensibles,
en particular carnes, lacteos y azucar (cuadro
1), no han sido suficientes para evitar la crisis
en estos sectores.

Se escuchan con frecuencia cantos de sire-
na que hablan de excluir la agricultura de la OMC,
cuando quizas no sea el sistema OMC la causa
de la inestabilidad. Y a lo mejor habria que de-
fender lo contrario, es decir, fortalecer algunas
de las reglas de la OMC como, por ejemplo, la
eliminacion de las subvenciones de exportacion
y la limitacion sobre los niveles de ayudas direc-
tas con efectos de distorsion en el comercio. Tam-
bién son preocupantes en estos momentos las
restricciones, impuestos y otras trabas a las ex-
portaciones que han desencadenado el panico
en los mercados. Se ha llegado a proponer una
mayor disciplina para las mismas en la Ronda
Doha para que estas trabas se utilicen sélo co-
mo ultimo recurso.

En el fondo del proteccionismo agricola (a
veces confundido con la soberania alimentaria)
esta el miedo a una Europa desabastecida, de-
pendiente de las importaciones. Pero esto no pa-
rece ser una amenaza inminente. Un estudio re-
ciente, como el Scenar-2020, predice una re-
duccién de la produccion de carne del 10% y
un aumento de la de cereales en un 10% para
2020, con un mantenimiento de la superficie cul-
tivada, teniendo en cuenta un escenario de re-
duccién del presupuesto de la PAC del 20% en
términos nominales, un desacoplamiento total
de las ayudas, una reduccion del 20% de los pa-
gos directos y un acuerdo en la agenda Doha ba-

Cuadro 1

sado en el llamado borrador Falconer (uno de
los ultimos en la negociacion de la OMC), inclu-
yendo la eliminacién de las ayudas a la exporta-
cion.

La PAC se creé inicialmente para apoyar la
produccion, pero ello conllevo, a partir de los afios
ochenta, la exportacion de excedentes, que ejer-
cian competencia desleal sobre los productores
mas vulnerables de otros paises. Las reformas
de los aflos noventa redujeron los excedentes,
aunque el saldo neto de la balanza sigue siendo
positivo en la mayoria de los productos basicos.
Durante la crisis de 2008, la UE relaj6 drastica-
mente el barbecho obligatorio y las subvencio-
nes sobre los biocarburantes, lo que impuls6 de
nuevo la produccion.

NUMERO DE LINEAS ARANCELARIAS PARA DISTINTOS NIVELES ARANCELARIOS EN LA UNION EUROPEA

Tarifa Inferior al Entre el 20% Entre el 50% Superior
20% y el 50% y el 75% al 75%

Carnes 127 50 22 34
Productos lacteos 33 44 44 54
Hortalizas 109 7 2 4
Frutas 140 61 0 0
Cereales 19 23 7 6
Oleaginosas 78 0 1 1
Aziicar 30 6 2 9
Total productos agrarios 1.569 352 134 149
Fuente: http.//www.reformthecap.eu/
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La disponibilidad y la carestia alimentaria no
son motivo de especial desasosiego para la so-
ciedad europea. Ese no es su problema funda-
mental. Pero si deberia interesarnos el cémo ali-
mentamos a nuestra poblacién, y aqui si pode-
mos sufrir por el modelo de consumo que
favorece el sobrepeso y las enfermedades car-
diovasculares. También nos deberia preocupar
mantener la capacidad productiva procurando
métodos de cultivo compatibles con los recur-
sos hidricos, la conservacion el suelo y la biodi-
versidad, entre otros aspectos. Finalmente, de-
beria existir una poblacién agraria, es decir, los
actores para esa produccién sostenible. Para ello
es imprescindible un minimo de estabilidad. La
UE podria ocuparse de ello a través de dos obje-
tivos: procurando un funcionamiento eficiente y
equilibrado de la cadena alimentaria, y estable-
ciendo mecanismos de estabilidad a los agricul-
tores compatibles con un mercado internacional
abierto.

¢Es posible actuar en la cadena alimentaria?

;Pueden coexistir una elevada proteccion en fron-
tera con unos precios deprimidos en el mercado
interior? La respuesta es afirmativa en un mer-
cado tan complejo como el de la UE, sobre todo
cuando existen asimetrias dentro de la cadena
de valor, en detrimento de su eslabén mas débil.
Porque una cosa es reconocer la ineficacia de
las politicas comerciales para procurar estabili-

dad y otra es negar que existe el problema de
precios en origen. Sélo desde un analisis en pro-
fundidad de la cadena de valor pueden com-
prenderse los bajos precios de muchos produc-
tos al nivel de los productores. En Europa, una
quincena de cadenas minoristas representan el
50% del mercado de alimentos. La falta de trans-
parencia en el funcionamiento de la cadena ha-
ce que se desconozcan los margenes comercia-
les de cada eslabdn, lo que favorece el poder de
mercado de la gran distribucién sobre el produc-
tor y sobre el consumidor.

El problema fue reconocido por la Comision
Europea en 2009 cuando mostr6 su preocupa-
cién por mejorar la concentracion de la oferta
agricola, estimular las organizaciones de pro-
ductores y consolidar relaciones contractuales
equilibradas para que el sector agrario recupere
una parte mayor del valor afiadido generado (véa-
se la comunicacién Mejorar el funcionamiento
de la cadena alimentaria en Europa).

Mas sensible se ha mostrado la propia Comi-
sién Europea que las propias autoridades nacio-
nales de la Competencia, que se manifestaron
en noviembre de 2010 en contra del marco con-
tractual recomendado por el Grupo de Alto Nivel
para la leche. En diciembre de 2010, la Comi-
sién Europea presentd su paquete lacteo que pro-
pone la reforma del Reglamento Unico para las
OCM, a fin de favorecer la negociacion de con-
tratos colectivos entre productores e industria,
basandose en la excepcion que la agricultura dis-
fruta en el art. 42 del Tratado.
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Son varios los paises de la UE que se opo-
nen a flexibilizar las leyes de la competencia, y
el debate se promete intenso en los proximos me-
ses. Se trata de normativas que podrian ser apli-
cadas a varios subsectores y que no incorpora-
rian distorsiones apreciables en el mercado.
Siempre existe, ademas, un margen para que la
UE adopte medidas de fortalecimiento de las or-
ganizaciones de productores. Todas estas medi-
das probablemente no resuelvan por si solas el
problema de la asimetria de la cadena, pero co-
rresponden al ambito de las politicas posibles
guiadas por el sentido comun 'y, ;por qué no in-
tentarlo?

¢Es posible estabilizar ingresos y rentas?

La volatilidad de precios provoca fallos en los mer-
cados, que justifican la accion gubernamental.
El problema es encontrar los instrumentos ade-
cuados. Tras el “chequeo médico”, la PAC avan-
z6 hacia un sistema de ayudas disociadas de la
produccion. Este sistema de pagos representa
un colchoén para atenuar la inestabilidad de las
rentas agrarias.

Sin embargo, el sistema conlleva injusticias
en su distribuciéon. Una hectarea promedio en
Rumania recibe apenas 100 euros, mientras que
en Espafia la cifra aumenta a casi 200, en Pai-
ses Bajos supera los 400 y en Grecia los 500 eu-
ros. Eso sin contar las desigualdades entre siste-
mas productivos y regiones en la misma Espa-
fla. El modelo de ayudas directas es como una
loteria que sirve de colchdn de rentas para algu-
nos, pero no colabora a una agricultura dinami-
cay competitiva.

La Comisién Europea, en su comunicacion
La PAC en el horizonte 2020: Responder a los
retos futuros en el ambito territorial, de los re-
cursos naturales y alimentario, ha reconocido la
necesidad de fortalecer los instrumentos de ges-
tién de crisis en los mercados agrarios. La co-
municacion de la Comision no concreté las me-
didas, sino que habla de una “caja de herra-
mientas para gestion de riesgos”. Una
posibilidad, muy de actualidad en el debate so-
bre la PAC en Espafia, es la de incluir los riesgos
de mercado en los sistemas de seguros. Existen
dentro de diversos Estados miembros, incluida
Espafia, ejemplos de sistemas de seguros de co-
sechas que cubren los riesgos de produccion,
pero no los de mercado. No hay que ilusionarse
a corto plazo con la posibilidad de aplicar segu-
ros de rentas.

Para que los seguros de rentas pudieran ser
una realidad, se requieren superar varias etapas.
Lo primero es superar la negativa de aquellos pa-
{ses que se oponen a la actuacién publica en el
mercado de seguros. Segundo, decidir si el sis-
tema de seguros de rentas formaria parte de la
PAC, o si bien se mantiene dentro de las politicas
nacionales. Tercero, considerar la restriccion de
la OMC segln la cual, para que una ayuda sea
considerada de “caja verde” y, por tanto, exenta
de compromisos de reduccion, debe compensar
pérdidas de rentas superiores al 30% del nivel
medio, y la compensacion debe ser inferior al 70%
de las rentas perdidas (Anexo Il del Acuerdo so-
bre la Agricultura) (hay que aclarar aqui que en-
tendemos que la OCM permitiria los seguros de
rentas, pero no los seguros de ingresos, aunque
la letra de la version castellana del acuerdo pue-
da conducir a confusion, seguramente por pro-
blemas de traduccion del inglés).

La cuarta y ultima etapa consistiria en pro-
poner opciones técnicamente viables. El modelo
canadiense de seguros de rentas es practica-
mente el Unico antecedente, pero una medida
similar tendria unas necesidades de informacion
sobre las explotaciones que harian muy costosa
su aplicacién administrativa, dada la ausencia
de datos (por ejemplo, méargenes de explotacion).
Se trata de un problema sobre todo técnico, y no
s6lo politico (podria acometerse una reforma de
las directrices europeas comunitarias para ayu-
das estatales que pudiera incorporar los seguros
de rentas como una medida de gestion de ries-
gos a apoyar por los Estados miembros). Los se-
guros de rentas, por tanto, constituyen una via a
desarrollar (y no abandonar) a medio plazo, pe-
ro no son solucion al problema de rentas en el
momento actual.

Una alternativa, sugerida por el Parlamento
Europeo, serfa la puesta en marcha de progra-
mas de estabilizacion de ingresos que contem-
plen la posibilidad de incorporar al presupuesto
de la UE una linea presupuestaria especial de
reserva que pueda activarse con rapidez para
responder a las crisis de mercado, tal como lo
refleja un estudio reciente del CEIGRAM para el
Parlamento. Para que la reserva sea viable, de-
beria admitir la posibilidad de guardar sus re-
manentes mas allad de un ejercicio, y ademas ser
negociada en la OMC, a cambio, como indica
Massot (en un articulo que publicara en breve
en Economia Agraria y Recursos Naturales), de
una reduccion de la proteccion en frontera por
parte de la UE. Técnicamente es una via mas
factible que la de los seguros de rentas, aunque
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habria que evaluar su impacto presupuestario,
ya que obligaria a una reforma sustancial del mo-
delo de ayudas directas.

Sistemas locales y capacidad de los
productores agrarios

;Por qué no apoyar a los productores agrarios
para que ellos mismos, de manera individual o
colectiva, puedan reforzar su capacidad de adap-
tacion ante los riesgos de mercado? La clave de
esta estrategia, a aplicar sin dilacion, es la capa-
citacion de los agentes del sector y de los pro-
ductores para que puedan utilizar las herra-
mientas que tienen ya a su disposicion para en-
frentar los riesgos de mercado. Para ello seria
necesario:
> Diversificar sus fuentes de ingreso a través de
la innovacioén de producto y, sobre todo, la in-
novacion comercial, que permita afiadir valor
a los productos, asi como formar parte de es-
trategias de desarrollo territorial o gestion del
territorio no exclusivamente agrarias.
> Establecer de manera individual, o a través
de las organizaciones de productores y las aso-
ciaciones de organizaciones de productores,
acuerdos contractuales a largo plazo con la
distribucion que permitan compartir los ries-
gos. Aqui valen las ideas arriba indicadas so-
bre los nuevos modelos contractuales en la
cadena de valor.
> Promover la gestion conjunta de riesgos a tra-
vés de entidades asociativas, o la cobertura a
través de los mercados de opciones y futuros,
o de la gestion del capital y de la deuda.
Administrar el futuro obliga ademas a com-
prender los cambios en los habitos de consumo y
las tendencias del mercado. Y comporta un giro
clave en la politica agraria, que pasa por fortale-
cer (lo que implica en muchos casos simplificar)
los programas de apoyo a la seguridad alimenta-
ria de la poblacion. A pesar de que los alimentos
constituyen una necesidad basica, no han sido
considerados en los planes de desarrollo territo-
rial (incluso los metropolitanos) que si tienen en
cuenta aspectos como desarrollo econémico,
transporte, medio ambiente y edificacion.

Reflexiones finales
La existencia de un nucleo significativo de agri-

cultores en Espafia, y la todavia persistente me-
moria generacional de nuestra tradicion agraria,

ofrece escenarios de oportunidad para el sector
agroalimentario, como el turismo rural, los pro-
ductos tipicos y los mercados de proximidad.
Desarrollo territorial y alimentacién son concep-
tos que deberian ir de la mano. Una inquietud
deberia ser la de comer bien, haciendo valer la
dieta mediterrdanea como patrimonio de la hu-
manidad, educando a la poblacién en sus habi-
tos de consumo e incentivando un cambio cua-
litativo hacia alimentos sanos. Ello deberia favo-
recer la agricultura local y la de cercania, que
podrian convertirse en centro de atencion de
nuestras ciudades y regiones.

La articulacion de sistemas alimentarios lo-
cales no so6lo es viable, sino que ademas es ne-
cesaria. En los Ultimos afios emerge en Europa
un sector de pequefias tiendas con nuevos for-
matos, que responden a nuevas necesidades y
pueden representar un desafio a la gran distri-
bucion. Los productores agrarios deben ser cons-
cientes de estos cambios y tomar la iniciativa.
Se trata de pasos que deben ser tomados desde
el propio sector. ;Sin apoyo publico? Todo lo con-
trario. La atencion de las Administraciones de-
beria dirigirse con mayor intensidad a impulsar
el nuevo emprendimiento que responde a las ne-
cesidades del siglo XXI. El sector agrario espafiol
esta superando silenciosamente una imagen de
derrota a través de nuevas oportunidades de ne-
gocio que vincularan cada vez mas a la socie-
dad con el campo. [ ]
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