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“Es deprimente.
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con la produccién, con la calidad del producto.

Tan solo se trata de bajar y bajar los precios,

y cualquier otra cosa no tiene la menor importancia”.

(un director de una explotacién en EE.UU., citado por Roberts, 2009)
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RESUMEN

El objetivo principal de esta investigacion fue analizar el papel de las
organizaciones de productores de frutas y hortalizas (OPFH), la
evolucidn reciente del sector hortofruticola y el desempefio de las
OPFH en la consecucidn de uno de los objetivos fundamentales
(concentrar la oferta comercializada a través de ellas), previsto por la
Organizacion Comun de Mercados del sector, con especial énfasis en
la Comunidad Valenciana, Espafia. Con ese fin se examinaron
indicadores y variables para estudiar su dinamica su y desempeiio a
través de los programas operativos (PO), dirigidos particularmente a
aumentar la organizacién como condicidn necesaria para equilibrar el
poder de mercado dentro de la cadena de valor hortofruticola. El
trabajo ha sido estructurado en seis capitulos: en el primero se
sintetizan los antecedentes de la investigacion (referidos
especificamente a las evaluaciones de los Programas Operativos a
nivel comunitario Tribunal de Cuentas de la UE en 1996 y 2001, a
estudios sobre organizaciones de productores de frutas y hortalizas
en Espafia y/o algunas CC.AA. especificas, asi como a la aplicacion de
modelos DEA para evaluar eficiencia). En el segundo se presentan el
marco referencial y los aspectos metodoldgicos de la investigacion.
En el tercero se desarrolla ampliamente el marco tedrico referido a
las Organizaciones Comunes de Mercados (en tanto instrumentos de
la Politica Agraria Comun de la Unién Europea), la naturaleza de las
organizaciones de productores, la cadena de valor y el papel de las
OPFH en el marco de la legislacién comunitaria para reequilibrar el
poder dentro de ella, asi como la cronologia del marco juridico-legal
que regula el funcionamiento del sector de las frutas y hortalizas. El
capitulo 4 caracteriza y analiza sucintamente el comportamiento
reciente y las principales tendencias del sector hortofruticola
(superficie agraria, produccion, precios, valor de la produccién y
comercio), en los dmbitos geograficos de la UE, de Espafia y de la
Comunidad Valenciana. El capitulo 5 examina la dindmica de las
organizaciones de productores (organizacién o concentracién de la
oferta) en los tres ambitos antes sefalados, con énfasis en los
productores integrados en entidades asociativas bajo la forma
juridica de cooperativas y sociedades agrarias de transformacion.
Finalmente, en el 6 se estima un modelo utilizando la técnica
paramétrica no deterministica del Analisis Envolvente de Datos
(DEA), con la finalidad de evaluar la eficiencia de una muestra de
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OPFH de la Comunidad Valenciana. La investigacion utiliza un
enfoque epistémico integral, combinando elementos del
racionalismo y del empirismo: las dos primeras fases (capitulos 1 al 5)
son predominantemente descriptivas, en tanto la tercera (capitulo 6)
es de caracter empirico. Para ello se utilizaron fuentes secundarias de
informacidn, tanto bibliograficas y hemerograficas, como econémico-
financieras (contables). Los principales hallazgos dan cuenta que a
nivel comunitario, si bien ha aumentado el volumen de oferta
comercializado por las OPFH, aun persiste una fuerte concentracion
de poder en el sector de la distribucién. En Espafa —por su parte—
hay una leve tendencia decreciente en el N2 de entidades asociativas,
si bien estas han aumentado su importancia en el volumen de
negocios facturado. Finalmente, en la Comunidad Valenciana ha
aumentado el N2 OPFH (7% mas que en 2006, aunque tiende a
estabilizarse) y algunas de ella en su dimensidn, al tiempo que han
consolidado su orientacidon exportadora, con indicios de una leve
tendencia a la concentraciéon del sector. Del modelo de analisis
envolvente y de la funcién de produccién estimada para una muestra
de OPFH de la CV se concluye que es posible mejorar su eficiencia si
se emplean mas eficientemente sus insumos productivos, entre ellos,
los fondos operativos.

Palabras clave: organizaciones de productores, frutas y hortalizas,
Organizacion Comun de Mercados, OCM, politica agraria, Unidn
Europea, Espafia, Comunidad Valenciana, organizacién de Ia
produccién, DEA
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ABSTRACT

The main objectives of this research were to analyze the role of the
fruit and vegetables producer organizations (FVPOs), the recent
developments in the fruit and vegetables sector, and the
performance of these organizations in achieving one of the main
objectives in the F&V Common Market Organizations (CMO)
framework (i.e., to concentrate supply or marketed turnovers in the
F&V sector), with special emphasis in the Valencian Community, in
Spain. A set of indicators and variables were examined in order to
study FVPOs dynamics and performance through operational
programs (OP) aimed to increase the organization level as a
necessary condition to balance the market power within the
horticultural value chain. The study has been divided into six
chapters, as follows: Chapter 1 summarizes the background research
(referring specifically to the evaluations of operational programs by
the EU Court of Auditors in 1996 and 2001, research on producer
organizations of fruits and vegetables in Spain and / or some specific
autonomous community, as well as DEA models to evaluate
efficiency).  Chapter 2 provides the frame of reference and
methodological aspects of the thesis. Chapter 3 develops the
theoretical framework widely referred to as the CMO (as instruments
of the Common Agricultural Policy of the European Union), the
nature of producer organizations, the value chain and the role of
producer organizations under EU legislation to rebalance the power
within value chain, and also the chronology of judicial-legal
framework governing the fruit and vegetables sector. Chapter 4
briefly presents and discusses recent facts and the main trends of
horticulture (referred to agricultural areas, production, prices, value
of production and trade variables), within the EU, Spain, and the
Valencian Community. Chapter 5 examines the dynamics of producer
organizations (and organization or concentration of supply behavior)
in the three regions mentioned above, with an emphasis on
producers integrated to associations under the legal form of
cooperatives and agricultural processing companies (SAT, is Spanish).
Finally, in Chapter 6, a model was estimated by using deterministic
parametric technique of Data Envelopment Analysis (DEA), to
evaluate the efficiency of a FVPOs sample from the Valencian
Community. The research uses a comprehensive epistemic approach,
by combining elements of rationalism and empiricism; the first two
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phases (Chapters 1 to 5) are predominantly descriptive, while the last
phase (Chapter 6) is mainly empirical. Secondary sources of
information were used, including bibliographic, periodical, and
economic-financial (accounting). The main findings point out that at
the EU level there is still a strong concentration of power in the retail
sector, although it has increased the turnovers marketed by FVPOs.
Meanwhile, for the case of Spain there is a slight downward trend in
the number of recognized POs although they have increased their
importance in their turnovers. Finally, in the Valencian Community
the number of FVPOs has increased (7% more than in 2006, although
it tends to stabilize) and some of it in their dimension, while they had
consolidated their export orientation, and also with signs of a slight
trend towards concentration in the F&V sector. The envelopment
analysis model and the estimated production function for the FVPOs
sample of the Valencian Community concluded that it is possible to
improve their performance if FVPOs use more efficiently their inputs,
among them, operating funds.

Keywords: producer organizations, fruits and vegetables, Common
Market Organization, CMO, agricultural policy, European Union,
Spain, Valencian Community, organization of production, DEA.
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RESUM

L'objectiu principal d'aquesta investigacié va ser analitzar el paper de
les organitzacions de productors de fruites i hortalisses (OPFH),
I'evolucidé recent del sector hortofructicola i I'acompliment de les
OPFH en la consecucié de l'objectiu fonamental de concentrar
I'oferta comercialitzada a través d'elles —previst per I'Organitzacio
Comuna de Mercats del sector, OCM—, amb especial emfasi en la
Comunitat Valenciana (CV), Espanya. Amb aquesta finalitat es van
examinar indicadors i variables per estudiar la seva dinamica i el seu
acompliment a través dels programes operatius (PO), dirigits
particularment a augmentar I'organitzacié com a condicié necessaria
per a equilibrar el poder de mercat dins de la cadena de valor
hortofructicola. El treball ha estat estructurat en sis capitols: en el
primer es sintetitzen els antecedents de la recerca (referits
especificament a les avaluacions dels Programes Operatius a nivell
comunitari Tribunal de Comptes de la UE en 1996 i 2001, a estudis
sobre organitzacions de productors de fruites i hortalisses a Espanya i
/ o algunes CCAA especifiques, aixi com a l'aplicacié de models DEA
per avaluar eficiéncia). En el segon es presenten el marc referencial i
els aspectes metodologics de la investigacié. En el tercer es
desenvolupa ampliament el marc teoric referit a les Organitzacions
Comunes de Mercats (en tant instruments de la Politica Agraria
Comuna de la Unié Europea), la naturalesa de les organitzacions de
productors, la cadena de valor i el paper de les OPFH en el marc de la
legislacié comunitaria per reequilibrar el poder dins d'ella, aixi com la
cronologia del marc juridic-legal que regula el funcionament del
sector de les fruites i hortalisses. El capitol 4 caracteritza i analitza
succintament el comportament recent i les principals tendéncies del
sector hortofructicola (superficie agraria, produccio, preus, valor de
la produccié i comerg), en els ambits geografics de la UE, d'Espanya i
de la Comunitat Valenciana. El capitol 5 examina la dinamica de les
organitzacions de productors (organitzacié o concentracio de I'oferta)
en els tres ambits abans assenyalats, amb emfasi en els productors
integrats en entitats associatives sota la forma juridica de
cooperatives i societats agraries de transformacid. Finalment, en el 6
s'estima un model utilitzant la técnica parameétrica no deterministica
de I'Analisi Envoltant de Dades (DEA), amb la finalitat d'avaluar
I'eficiéncia d'una mostra d'OPFH de la Comunitat Valenciana. La
investigacid utilitza un enfocament epistémic integral, combinant
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elements del racionalisme i de I'empirisme: les dues primeres fases
(capitols 1 al 5) s6n predominantment descriptives, en tant la tercera
(capitol 6) és de caracter empiric. Per a aix0 es van utilitzar fonts
secundaries d'informacié, tant bibliografiques i hemerografiques,
com economic-financeres (comptables). Els principals resultats donen
compte que a nivell comunitari, si bé ha augmentat el volum d'oferta
comercialitzada per les OPFH, encara persisteix una forta
concentracié de poder en el sector de la distribucié. A Espanya,
d’altra banda, hi ha una lleu tendéncia decreixent al N 2 d'entitats
associatives, si bé aquestes han augmentat la seva importancia en el
volum de facturacid. Finalment, a la Comunitat Valenciana ha
augmentat el N 2 d'OPFH (7% més que el 2006, encara que tendeix a
estabilitzar) i algunes d'ella en la seva dimensid, alhora que han
consolidat la seva orientacid exportadora, amb indicis d'una lleu
tendéncia a la concentracié del sector. Del model d'analisi DEA i de la
funcié de produccié estimada per a una mostra d'OPFH de la CV es
conclou que és possible millorar la seva eficiéncia si utilitzen més
eficientment els seus insums productius, entre ells, els fons
operatius.

Paraules clau: organitzacions de productors, fruites i hortalisses,

Organitzaci6 Comuna de Mercats, politica agraria, Unié Europea,
Espanya, Comunitat Valenciana, organitzacié de la produccié, DEA.
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INTRODUCCION

Algunos estudios mencionan dos fendmenos que tienen lugar en
afios recientes, cuyos efectos sobre la agricultura son significativos y
aun no se conocen completamente. El primero de ellos es el alza en
los precios de las materias primas agricolas, provocada —entre otras
causas— por los usos no alimentarios de la produccién agraria. Pero
también ha sido el resultado de una serie de tendencias de largo
plazo que han afectado la oferta y demanda globales de las materias
primas agricolas, que vienen evolucionando lentamente. El impacto
de estas tendencias se ha traducido en un lento crecimiento de la
produccién, al tiempo que se registra un fortalecimiento de su
demanda. De esta manera, el apretado equilibrio resultante en
ambas fuerzas ha presionado al alza los precios internacionales
agricolas (Trostle, 2008).

Entre los factores de oferta destacan el lento crecimiento de la
produccién agraria, los episodios de aumentos de precios del
petréleo, el incremento de los costes de produccién de las
explotaciones, adversidades climatoldgicas y politicas adoptadas por
paises importadores. Por su parte, entre los factores de demanda
estan el crecimiento poblacional, el crecimiento econdmico vy el
aumento del consumo per capita de carnes, la reduccidn de
inventarios de commodities alimentarios y la devaluacién del ddlar
en periodos especificos, la rapida expansion de los biocombustibles,
las compras agresivas e importaciones y las politicas adoptadas por
los paises importadores (USDA, citado por Trostle, 2008).

En relacion con el citado fendmeno, se observa la ampliacién del
margen existente entre los precios al nivel de consumidor y los
precios relativos en origen. Mientras que durante el periodo 2004-
2006 algunos precios eran como media en destino casi 4 veces los de
origen, paradéjicamente el productor agrario tenia una participacion
escasa en el valor final de la produccién, estimada en 31% como
media para este periodo (COAG, 2007). Ademas, en afios recientes se
ha observado una tendencia alcista del IPC de los productos de
alimentacién en fresco, que no responde a incrementos de los
precios en origen. Por tanto, si se descarta como causa el incremento
de precios en origen, los aumentos a nivel de los consumidores solo



podrian deberse a incrementos de los servicios de distribucién o bien
al incremento de los beneficios de los distribuidores. Por tanto, a los
efectos negativos en la inflacién, estos aumentos en los margenes de
los distribuidores generalmente se traducen una disminucién de las
rentas de los productores (idem). En este nuevo escenario, la Gran
Distribucion aumenta su importancia dentro de la cadena, por lo que
ha pasado a ser un sector clave que introduce nuevas formas de
relacidn entre proveedores y compradores.

El segundo fendmeno es la denominada “financierizacion” de los
mercados de commodities alimentarias, que al integrarse con otros
parece ser una de las fuentes principales del aumento de la
volatilidad en el sector agricola (Robles et al., 2009; Baffes &
Haniotis, 2010; Sinnot et al., 2010, citados por CEPAL-FAO-IICA,
2011). Se trata de un cambio referido no solo a la integracién a un
mercado fisico como el de los combustibles, o entre diferentes
especies de productos agricolas. Se trata, sobre todo, de la
integracion de los mercados de bienes primarios (entre ellos el de los
productos agricolas) con los mercados financieros.

Este comportamiento encuentra su justificacion en multiples
argumentos, e.g. en el crecimiento de los mercados financieros y la
permanente necesidad de diversificar inversiones por parte de los
agentes financieros, en una mayor desregulacién de los flujos de
inversion en varios paises y la mayor disponibilidad de recursos en
afios recientes (como resultado de la aplicacidon de las politicas de
recuperacion econémica implementadas en varios paises). A estos se
suman las perspectivas crecientes de demanda de bienes primarios
en los paises emergentes. Todos ellos hacen que la inversidn en esos
mercados aparezca como una alternativa atractiva dentro de la
cartera de opciones financieras. De esta manera, una de las
manifestaciones de esa creciente “financierizacion” es el volumen de
contratos de futuros negociados en productos agricolas, que ha
aumentado fuertemente en los Ultimos afios, especialmente en el
caso de los granos (COAG, 2007).

No obstante, habria que destacar también una tercera tendencia
global tiene lugar en las ventas a nivel minorista. Alli se registra una
creciente concentracion del poder de mercado en un nimero cada
vez mas reducido de actores. Asi, por ejemplo, al finalizar la década

2



de 2010 las seis principales cadenas de EE.UU. controlaban mds de la
mitad de la distribucién minorista, frente al 20% del mercado que
apenas controlaban dos décadas atras (Roberts, 2009). Algo similar
ha ocurrido en Europa: mientras que en 1989 los 10 grandes
minoristas tenian una participacion de mercado que no llegaba al
20%, en 2003 habian alcanzado ya el 41,7%, al tiempo que cerca del
80% de las ventas de productos frescos se concentraban en manos de
unos veinte o veinticinco distribuidores europeos (van de Kasteele &
van der Stichele, 2004). En el caso particular de Espafia, los cuatro
mas grandes operadores de la distribucion incrementaron su cuota
conjunta de mercado de 48,7% en 2002, a casi el 60% en 2009,
concentracion que es aun mas evidente a nivel de Comunidades
Auténomas (CNC, 2010).

La mayor concentracion al nivel de minoristas ocurre a nivel de
paises, en algunos de los cuales dos o tres grandes cadenas ostentan
cuotas de mercado muy elevadas. Estas llegan incluso a superar el
90% en la distribucién de frutas y hortalizas, poniendo en relieve el
poder econdmico y de negociacion del sector de la gran distribucion.
Ese poder de oligopolio y la fuerte concentracién permiten un fuerte
control del sector de la Distribucién en términos de determinar qué
se consume, a qué precio se compra, de quién procede, cdmo ha sido
elaborado, con qué productos, entre otros aspectos logisticos de la
cadena (Vivas, 2009).

En esta ultima tendencia destaca asi mismo que las corporaciones
minoristas mas grandes han extendido también sus operaciones
internacionalmente, aumentando en ese proceso de consolidacion la
concentraciéon agregada (Dobson, Waterson & Davies, 2003).
Adicionalmente y como sefala Macias (2010), la propia dindamica
productiva de cultivos tan particulares como las frutas y hortalizas
provoca que la concentracién sea también una caracteristica
necesaria en su fase de produccidn, entre otras razones para que sea
rentable. Ademads, en productos perecederos como los
hortofruticolas, el poder que tienen sus compradores se convierte en
una fuente de imperfecciones que afecta negativamente a los
agricultores, aunque también afecta a los canales tradicionales de
comercializacion. Una explicacion adicional a esa concentracion recae
en el hecho de que su oferta es generalmente muy ineldstica (Sexton
& Zhang, 2006).



Entre las consecuencias de los fuertes procesos de concentracion,
especialmente en lo que respecta a la demanda agroalimentaria,
destaca la intensificacion de los procesos de internacionalizacién y
globalizacion de la distribuciéon. Con ello se incrementan también,
como ya se ha indicado, el nimero de transacciones internacionales
que involucran productos agricolas. Simultdaneamente han
aumentado las exigencias en las condiciones de entrega de producto
y la concentracion en grandes organizaciones de productores, que en
conjunto configuran un mercado europeo muy vertebrado. En este,
los pequeios operadores —tanto del lado de la demanda como de la
oferta— tienen poco que hacer (Julid & Mari, 2002).

No obstante, tanto el proceso de concentraciéon de la demanda a
gran escala como liberalizacion comercial a nivel europeo y mundial,
estan poniendo de manifiesto la importancia de las organizaciones
comerciales de productores, especialmente en lo que se refiere a
mantener los niveles de rentabilidad y la recuperacién de valor
afiadido incorporado al producto final (Galdeano & Rodriguez, 2000).

Asi, la necesidad de hacer frente a esta situacion, en la busqueda de
un mejor y mas eficiente funcionamiento del sistema agroalimentario
es lo que ha conducido a diversas soluciones de cooperaciéon o
integracion entre las empresas, tanto a nivel horizontal como
vertical. Como resultado, es posible hallar ejemplos de integracién
vertical completa de todas las fases de la cadena de produccién y
distribucion de alimentos: ya sea mediante participaciones de capital
entre empresas de distintas fases, o mediante la asociacién en
cooperativas y relaciones contractuales, que facilitan la coordinacion
del sistema como conjunto. Esta necesidad de coordinacién es
también imprescindible para diversos temas vinculados con la
seguridad alimentaria (trazabilidad, composiciones, control de
residuos,...), la aplicacion de normas ISO a proveedores, los sistemas
de control de calidad sobre puntos criticos, entre otros aspectos
organizacionales (Segura & Ribal, 2004).

A ello debe agregarse que el comercio exterior constituye una parte
cada vez mas grande de la economia mundial, tanto por la influencia
de la globalizacion como debido al creciente intercambio con las
principales economias en desarrollo (como China e India) y algunas
de las ex-republicas soviéticas (UE, 2010). La cuantia de las
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exportaciones e importaciones realizadas por los principales actores
del comercio exterior aumentaron significativamente en el decenio
1999-2008, destacando la globalizacidn de los flujos comerciales. En
2003, por ejemplo, la Unidn Europea acaparaba mas del 25% de las
compras internacionales de frutas y hortalizas (con Alemania, Bélgica,
Francia, Paises Bajos, Espaiia e Italia, en ese orden, como los mayores
importadores). En 2008 la UE-27 representaba aproximadamente 1/5
del comercio mundial del total de mercancias comercializadas a nivel
mundial. Este rasgo —entre otros— permite entender por qué el
mercado europeo se ha convertido en uno de los grandes objetivos
comerciales de casi todos los paises con capacidad exportadora
(entre los que deben contarse principalmente los asiaticos —con
China y Corea a la cabeza—, Turquia y Brasil) (Garcia Azcarate &
Mastrostefano, 2002).

Como contraparte, el sector exportador hortofruticola estd expuesto
a una serie de presiones que padecen otras empresas
agroalimentarias, como las bajadas de precios y las exigencias de
aumentos de calidad, por parte de sus clientes. Los supermercados,
en una lucha por aumentar sus cuotas de mercado, impiden que los
exportadores aumenten sus precios de mayoristas, esperando que
los productores reduzcan aln mds sus costes. Las cadenas siguen
demandando precios cada vez mds bajos, que solo pueden ser
atendidos por los proveedores de mayor tamafio (Roberts, 2009).
Todo esto ocurre a pesar de los exiguos margenes que tienen los
productores  hortofruticolas, en particular aquellos cuyas
producciones estan alejadas de los centros de consumo (idem).

La situacion a mediados de la década de 2000 en el sector de las
frutas y hortalizas era mas o menos esta: entre los afios 2003 y 2005,
la produccién mundial de frutas y hortalizas alcanzé la cifra de 1.314
millones de toneladas; de estas, 108 millones de t se produjeron en
los territorios de la UE-27. Al nivel mundial, el sector de frutas
registrd unos 440 millones de t, en la UE-27 participaba con 36,3
millones de t. Para el caso de las hortalizas, la producciéon se ubicé en
874 millones de t, 72 millones de ellas en UE-27 (USDA, 2007). El
mayor productor de frutas y hortalizas en el mundo ya era China (con
el 35% de la oferta mundial), seguido por la India (10%), la UE-25
(8,3%) y EE.UU. (5%).



Asi mismo, partir de cifras del afio 2007 (EC, 2007b), la situacién del
sector de las frutas y hortalizas a nivel global (con énfasis en las
transformadas) podria resumirse como sigue: i) menos del 5% de su
produccién mundial (i.e.,, aproximadamente 1,7 millones de
toneladas) era objeto de comercio internacional; ii) asi, mas del 95%
se consumia localmente, generalmente en fresco, aunque en los
paises de altos ingresos mas de 50% del consumo correspondia a
frutas y hortalizas procesadas (incluidos los zumos); iii) China era el
mayor productor de mundial de FH, con aproximadamente un tercio
del total; iv) las FH procesadas representaban cerca del 43% en las
exportaciones totales a nivel mundial, siendo los paises lideres la
Uniéon Europea (con los Paises Bajos y Bélgica a la cabeza), China,
EE.UU., Canadad y Brasil; v) los principales importadores eran
entonces la UE (principalmente Alemania y Reino Unido), EE.UU.,
Japén y Canad3; vy, vi) el principal producto de exportacién dentro del
conjunto de productos hortofruticolas procesados era conservas
vegetales, que representan el 36% del total mundial, seguidas por el
zumo concentrado de frutas (29%), las verduras congeladas (14%,
dentro de las cuales una parte considerable correspondia a patatas
procesadas), frutas en conserva (9%) y frutas congeladas (6%).

Por su parte, la balanza comercial de la UE-25 en el sector de frutas y
hortalizas continuaba siendo negativa, debido al peso significativo de
las importaciones: 16.000 millones de euros en 2005, en
comparacion con los 5.000 millones de euros que se registraron
como exportaciones en este mismo afio. En 2007, la FAO reportaba
que del total de la produccion agricola mundial, frutas y hortalizas
(incluido meldn) representaron el 27%, en tanto la correspondiente a
citricos era el 2%. Para todo el sector, la superficie, la produccion y
los rendimientos siguen una tendencia creciente desde 1998
(Fundacion Cajamar, 2009).

En términos comparativos y en relacion con la competitividad, la de
la UE-15 (medida a través del crecimiento del valor afiadido real) era
mas fuerte que la de EE.UU. y Brasil, si bien mas débil que la de
Canada. Al nivel individual, Alemania, Espaia y Bélgica eran entonces
paises relativamente fuertes (en términos de competitividad). Esto
contrastaba con la debilidad de Francia, uno de los grandes
productores. Ademds, la exportacidn a terceros paises estaba
creciendo mds rdpido que el comercio intracomunitario, asi como

6



también se observaba una tendencia creciente de la importancia de
las frutas y hortalizas dentro de la industria alimentaria (EC, 2007b).

Cifras mds recientes dan cuenta que, a nivel Europeo, el sector
hortofruticola es uno de los mas importantes en cuanto a sus
principales indicadores y aportaciones dentro de la cadena
agroalimentaria. Asi, por ejemplo, en el afio 2008 era responsable del
6,3% del Producto Interior Bruto Agrario de la UE-27, actividad
desarrollada en unas 664.800 explotaciones agrarias (4,85% del total)
y unas 6.878.900 personas (25,79% de la fuerza de trabajo empleada
en el total de actividades agrarias). Era asi mismo uno de los sectores
mas importantes en cuanto a las actividades de mayoristas,
abarcando unas 44.500 empresas (4,85% del sector comunitario de
Alimentos, bebidas y tabacos), que emplea a 418 mil personas
(22,38% del total del sector, excluyendo los agentes) y que
representaba un valor afiadido del 16,8% a coste de factores (el
mayor, solo superado por produccion no especializada). El valor
agregado —a coste de factores, afio 2008— de las 10.100 empresas de
procesamiento y fabricacién que involucran frutas y hortalizas era de
5,2%, actividad realizada por unas 278 mil personas empleadas en el
sector (Martinez & Rohner-Thielen, 2011).

Dentro del conglomerado mundial, la Unién Europea constituye uno
de los destinos de mayor interés para el comercio internacional de
frutas y hortalizas frescas: en 2010 importaba desde origenes no
comunitarios, 20.764 millones de euros (26,53% del total importado),
al tiempo que exportaba a estos destinos unos 8.559 millones de
euros (11,97% del total) (Martinez & Rohner-Thielen, 2011). Aunque
el consumo de estos productos ha crecido a una tasa moderada
(menor que el aumento registrado en la oferta, especialmente
referido a lo acontecido en las postrimerias de la década de 1990), es
uno de los mercados de mayor poder adquisitivo y consumo en
crecimiento. Este aumento ha sido mayor que el registrado en el caso
de otros productos alimenticios que conforman la cesta de la compra
(Julia & Mari, 2002). Ademas, la UE constituye también uno de los
mercados agrarios mds organizados a nivel mundial, tanto desde el
punto de vista de su regulacidn a través de la PAC, como desde el de
los operadores —donde junto con la preponderancia de las grandes
multinacionales de la distribucién, coexisten grandes operadores



comerciales por el lado de la oferta de los propios productores—
(idem).

Sin embargo, como ocurre en el resto de la agricultura, el sector de
frutas y hortalizas (FH) frescas —no obstante los avances tecnoldgicos
e innovaciones aceleradas de las ultimas décadas—, sigue supeditado
a las condiciones edaficas, ambientales y climatoldgicas para su
desarrollo. Esta particularidad implica importantes fluctuaciones en
la produccién agraria, asi como el caracter perecedero de la mayoria
de su produccién (EP, 2011), la reducida capacidad de
almacenamiento —con algunas excepciones— (FranceAgriMer, 2014),
su estacionalidad, aunadas a las particulares exigencias para su
almacenamiento, transporte y comercializacion. Esto, ademas de la
multiplicidad y la diversidad de productos que abarca, es lo que le
diferencia de otros sectores (Galdeano & Rodriguez, 2000).

Por todo lo anterior, Frutas y Hortalizas es —de acuerdo con las cifras
oficiales (EUROSTAT, 2009; Fundaciéon Cajamar, 2009; Freshfel
Europe, 2007)-, uno de los sectores mas dindmicos dentro del
conjunto de la agricultura europea. Precisamente este dinamismo y
su fuerte orientacion al mercado explican —al menos parcialmente—
por qué es también uno de los mds expuestos a las constantes
oscilaciones del mercado, al igual que a la competencia internacional
y a los factores naturales. Ademas, esta el hecho de que agrupa
ingentes cantidades de productores agrarios heterogéneos, primer
eslabén de la cadena de valor y —generalmente— el actor mas
vulnerable a las imperfecciones del mercado.

Los efectos mas importantes de esas particularidades se manifiestan
en aspectos como el aumento del nimero de explotaciones del
sector agrario que ven reducida su rentabilidad; la respuesta
asimétrica de los precios, que pese a aumentar al nivel de los
consumidores, casi nunca se trasladan (o lo hacen escasamente) a los
productores agrarios; la escasa transparencia de los circuitos vy
nuevas férmulas de contratacion entre los sectores de la distribucion
y los productores agrarios (UPV-IVIFA-MCI, 2008; Garcia et al., 2007);
todas ellas que, en ultima instancia, debilitan el poder de negociacién
de los productores ante el resto de actores de la cadena de valor.
Claro estd, sin olvidar los efectos negativos sobre la calidad y
sostenibilidad del medio ambiente (CCE, 2001). Por otro lado, el
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sector hortofruticola comunitario probablemente sea uno de los
menos regulados por la PAC (Yllera, 2006). Asi, dado que en él operan
fuerzas del mercado que desempeiian un papel fundamental en la
formacién de precios, es necesaria una especial atencién para evitar
practicas anticompetitivas.

Entra asi en juego la regulacion del sector agrario, que a nivel
comunitario una de sus maximas expresiones en la Politica Agricola
Comun (PAC) de la Unidn Europea. Inicialmente fue establecida con
el fin de fomentar la expansién del volumen de alimentos que se
producian. Pero, una vez superados los problemas de
abastecimiento, ese enfoque original de la PAC se modificd
sustancialmente y han aparecido una serie de reformas politicas para
solucionar los problemas asociados con el exceso de oferta de
productos agricolas; esto Ultimo, teniendo en cuenta las
implicaciones de las practicas de agricultura intensiva sobre el medio
ambiente y la seguridad alimentaria. El enfoque de la nueva PAC
ofrece incentivos a los agricultores para producir alimentos en
condiciones higiénicas, manteniendo altos estandares de bienestar
animal, utilizando métodos de produccién respetuosos del medio
ambiente, al tiempo que se promueve una economia rural sostenible
(Martinez & Rohner-Thielen, 2011).

Dentro de la agricultura en general, el sector hortofruticola europeo
ha sido objeto de creciente atencién en el marco de la PAC, tanto por
su importancia relativa (en 2008 representaba cerca del 6% Producto
Interior Bruto Agrario de la UE-27 y casi 26% de la fuerza de trabajo
del total empleada en actividades agrarias), como por sus
particularidades descritas en los parrafos precedentes. En este marco
de actuacidn, uno de los instrumentos mas importantes es la
Organizacion Comun de Mercados (OCM), medida fundamental para
la regulacién de los mercados agrarios y primer pilar de la PAC
(Commission Européenne, 2009a). La OCM tiene su origen en las
primeras normativas europeas orientadas especificamente a regular
al sector de las frutas y hortalizas frescas (FH) que se promulgaron en
1962 y en 1972, particularmente el Reglamento CEE N2 1035/72. Se
aunaron luego una serie de normas que desarrollaron este ultimo,
ademas de la OCM sobre productos transformados a base de frutas y
hortalizas de 1986.



Sin embargo, con la puesta en vigor del instrumento original, se
evidencié una serie de deficiencias que dificultaban su correcto
funcionamiento. Asi, tras la propuesta de la Comisién Europea
dirigida a reforzar los elementos positivos de la OCM (i.e., orientacién
al mercado, descentralizacién de la gestion y reagrupamiento de la
oferta), en 1996 se promulgaron los Reglamentos N2 2200/96,
2201/96 y N9 2202/96, referidos respectivamente a frutas vy
hortalizas frescas, frutas y hortalizas transformadas y citricos. Estos
instrumentos fueron objeto de reformas en sucesivas ocasiones,
siendo una de las mas recientes la que entré en vigor el 01/01/2008
(Comision Europea, 2007). Con esta ultima se perseguia mejorar la
competitividad y la orientacién al mercado del sector, asi como
promover el consumo (Ferrer, 2008), reforzar la proteccion
medioambiental, incorporar la gestién de crisis y reducir la carga
administrativa (Comision Europea, 2007).

Se crearon entonces los Programas Operativos, una especie de hoja
de ruta con duracién variable entre 3 y 5 afos, que incluye una serie
de acciones que permiten a la organizacidon ejecutora mejorar su
competitividad y solucionar problemas coyunturales de mercado. De
acuerdo con la normativa, esta actuacion se financia tanto con
fondos de la propia entidad como comunitarios, limitando estas
ayudas por parte de la UE hasta el equivalente al 4,1% del valor de la
produccién comercializada (VPC) por la entidad solicitante (Comision
Europea, 2007). Con su adopcién se perseguia, en ultima instancia,
aumentar la concentracién de la oferta (i.e., del VPC a través de las
organizaciones de productores), lo que deberia traducirse en mayor
poder de negociacidn y, consecuentemente, en mejores precios e
ingresos percibidos por este eslabdn de la cadena de valor.

Grosso modo, los anteriores parrafos caracterizan la situacién de
partida y sobre cuya base se justifica y lleva a cabo la presente
investigacion, cuyo objetivo principal fue analizar el papel de las
organizaciones de productores de frutas y hortalizas, su evolucién en
afios recientes y su desempeio en la consecucion del objetivo
fundamental previsto por la Organizacion Comun de Mercados (a
través de la puesta en prdactica de los programas operativos,
cofinanciados con fondos comunitarios): alcanzar una mayor
concentracion de la oferta como condicién necesaria para aumentar
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su poder negociador dentro de la cadena de valor y contribuir asi con
mayor bienestar para los productores a ellas asociados.

Para alcanzar el objetivo central del estudio se plantearon los
objetivos especificos siguientes: i) identificar algunos rasgos
distintivos y —a partir de ellos— caracterizar el mercado de frutas y
hortalizas frescas, tanto a nivel mundial como de la Unién Europea,
Espafia y la Comunidad Valenciana, con énfasis en el
comportamiento de las variables clave (superficie, produccién, valor
de la produccién y comercio exterior; ii) describir el marco legal y
normativo que regula el funcionamiento del sector, especialmente su
OCM, las Organizaciones de Productores (OP) y los programas
operativos; iii) caracterizar y analizar el proceso evolutivo de las
Organizaciones de Productores, a nivel de la Union Europea, Espafia y
la Comunidad Valenciana, con especial énfasis en las que actian en el
sector de las frutas y hortalizas; iv) identificar algunos de los factores
0 puntos criticos que dentro de cadena de valor hortofruticola
afectan el desempefio de tales Organizaciones, con particular
referencia a las Organizaciones de Productores de la Comunidad
Valenciana, asi como su competitividad en el mercado y —en general—
, que alcancen los objetivos de concentraciéon de la oferta y mayor
poder de mercado frente al sector de la Distribucién Minorista; vy, v)
Evaluar la eficiencia de las Organizaciones de Productores de Frutas y
Hortalizas en el contexto empirico de la Comunidad Valenciana, con
base en la especificacién y estimacién de un modelo de Andlisis
Envolvente de Datos (DEA), como caso de estudio orientado a la
evaluacion del desempefio de estas entidades en la consecucion de
los objetivos originales de la OCM (evaluacion de la eficiencia de las
OPFH).

El trabajo se ha estructurado en seis capitulos. Luego de este
apartado introductorio, en el Capitulo 1 se presentan algunos
aspectos epistemoldgicos y metodoldgicos centrales del estudio.
Especificamente, a lo largo del mismo se abordan los aspectos
referidos a los hechos bajo estudio circunscritos dentro del problema
de la investigacién (el problema); a los objetivos que sean planteado
para abordar el problema desde una perspectiva légica, tedrica y
metodoldgica, asi como la justificacidn, los alcances y limitaciones de
tipo metodoldgico y conceptual enfrentadas en el desarrollo de la
investigacion, al igual que la orientacidén epistemoldgica del mismo.
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Evidentemente se precisan también las fuentes de informacién que
sirvieron de base para llevarlo a cabo.

Seguidamente, en el Capitulo 2 se han compilado los estudios mas
importantes identificados y resefiados en el curso de la revision de la
literatura, estrechamente vinculados con el tema objeto de estudio.
El énfasis se colocé en aquellas investigaciones que tuvieran
vinculacion directa con la Organizacion Comuin de Mercados; e
igualmente, con la evaluacion del desempefio y/o la eficiencia de las
OP (principalmente las cooperativas) dentro de la hortofruticultura,
en las distintas dimensiones del analisis previstas en la investigacion
(niveles europeo, espafiol y de la Comunidad Valenciana, segun el
caso). Finalmente, culmina el capitulo con un dossier no exhaustivo
sobre una serie de trabajos referidos al método o técnica del Anadlisis
Envolvente de Datos (DEA), no obstante que un nimero importante
de ellos no esta estrechamente vinculada ni con el sector agrario ni
con el de las organizaciones de productores.

A continuacién, en el Capitulo 3 se analizan una serie de elementos
conceptuales y se compilan las distintas regulaciones (tanto relativas
al ambito comunitario de la Unién Europea, como del Estado espafiol
y de la Comunidad Valenciana), relacionados especificamente con la
Organizacién Comun de Mercado (OCM), las Organizaciones de
Productores, las Asociaciones de Organizaciones de Productores y los
Programas Operativos. Asi, tras una revisién exhaustiva de la
literatura y de la normativa legal (tanto la ya derogada, como la que
aun se halla en vigor), se presenta una vision de referencia del
escenario en el cual se han desenvuelto y en el que deben
desenvolverse los productores agrarios del sector de la frutas y
hortalizas, en los tres dmbitos geograficos arriba mencionados, para
alcanzar los objetivos de concentraciéon de la oferta y mejores
condiciones para la comercializacion de sus producciones. También
se examinan algunos aspectos tedricos vinculados con las cadenas de
valor y el papel de las OP y las OPFH en la concentracion de la oferta
como mecanismo de reequilibrio del poder dentro de las mismas.
Finalmente se discuten algunos elementos referidos al papel de la
politica econémica, de la politica agraria y de la Politica Agraria
Comun en el escenario de la globalizacién y su vinculacién con el
fenédmeno de concentracién de las cadenas agroalimentarias (y en
particular, la hortofruticola).
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A lo largo del Capitulo 4 se presenta, de forma mds o menos
exhaustiva, una caracterizacién sobre la situacién actual y el
desempenio reciente del sector de frutas y hortalizas. Partiendo de un
breve bosquejo sobre la actualidad del sector nivel mundial, se
presenta una serie de datos e indicadores relativos a las principales
variables: superficie, volumen de produccién, valor de la produccién
y comercio exterior. Los ambitos geograficos de referencia, una vez
superado el entorno mundial, son Europa (con especial énfasis en la
Union Europea) y el Estado espafiol —en general-, asi como la
Comunidad Valenciana —en particular—.

Continda el Capitulo 5, que esta dedicado al estudio de la dindmica
de la organizacidon (grado de concentracion de la oferta) en los
productos hortofruticolas por parte de los productores integrados a
alguna de las formas asociativas antes referidas y de sus
organizaciones (es decir, la reagrupacién/concentracién de la oferta).
Esto se efectlia tanto a nivel de la Unidn Europea, como de Espafa y
de la Comunidad Valenciana. Si bien el énfasis del apartado estd
dirigido a las Organizaciones de Productores, las OP —y, dentro de
estas, aquellas que gozan de la condicidn de reconocidas—, en
algunos casos se comentan algunas cifras referidas a las Asociaciones
de Organizaciones de Productores y a las Asociaciones de
Productores Agrarios.

Por ultimo, en el capitulo 6 —como un complemento a la discusion y
analisis de la investigacidon— se estima un modelo utilizando la técnica
no paramétrica y no deterministica del Analisis Envolvente de Datos
(DEA), como un caso de estudio sobre la eficiencia en las
organizaciones de productores. El mismo fue construido a partir de
una muestra de cooperativas y sociedades agrarias de
transformacidon, que reconocidas como bajo la figura de
Organizaciones de Productores, estaban ejecutando algun programa
operativo dentro del sector de las Frutas y Hortalizas de Ia
Comunidad Valenciana (Espafia) en la campafia 2007/2008. A partir
de estos resultados del estudio de caso, en un intento de
aproximarse a un analisis de su eficiencia sobre bases mas técnicas y
con base en las discusiones realizadas a lo largo de los cinco capitulos
precedentes, se presentan algunas conclusiones y posibles lineas de
trabajo que pueden tomarse en el futuro para ahondar en esta
linea/programa de investigacion.
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En la seccidn de Anexos se incluye, en primer lugar, un dossier con los
hechos, decisiones e implicaciones mds importantes ocurridas a lo
largo del afio 2011, tras el brote observado de E. coli detectado en
algunas producciones horticolas dentro del territorio comunitario. Si
bien el tema no es objeto de un estudio directo en este trabajo, en
tanto forma parte de la gestion de crisis (a su vez, prevista en la PAC
como parte de la OCM de frutas y hortalizas), se considerd pertinente
incorporarlo para enriquecer las dimensiones que fueron abordadas
de forma directa en el transcurso de la investigacidn. Seguidamente y
para los interesados en las cifras, en el Anexo N2 2 se presentan
algunas estadisticas sobre produccién de frutales (frutos frescos,
citricos y no citricos, durante el periodo 1985-2008 para Espafia). A
continuacién el Anexo N2 3 resume algunos resultados del
tratamiento exploratorio de los datos (andlisis factorial y andlisis
cluster) realizado a la muestra de OPFH de la Comunidad Valenciana.
Luego, en los Anexos N2 4 y N2 5 se incluye un listado, los cédigos y la
descripcién de las variables construidas para la caracterizacion del
caso de estudio (que fuera denominada Base de datos N2 1,
construida a partir del examen de los expedientes de las OPFH de la
Comunidad Valenciana); asi mismo, el listado de las construidas a
partir de las estadisticas econémico-financieras de esas OPFH (Base
de datos N2 2), respectivamente. Por Ultimo se incluyen (Anexos N2
6, 7 y 8, respectivamente) las separatas de tres articulos publicados
(dos en revistas arbitradas e indizadas y uno de divulgacidn), en los
que tanto el autor como el Director de este trabajo (conjuntamente
con otros investigadores del GEID-DECS-UPV) participaron como
coautores y cuyos contenidos estan directamente vinculados con los
objetivos y con las actividades desarrolladas a lo largo del proceso
investigativo (algunos de los resultados parciales derivados del
trabajo realizado a lo largo de la misma y del Proyecto OPFRUT-2008
del que formd parte) (ver GEI, 2010).
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Capitulo 1
PLANTEAMIENTOS CENTRALES DE LA INVESTIGACION

En este capitulo, luego de que en la Introduccion se expusieran
brevemente los hechos objeto de estudio en la investigacion, se
presentan sus planteamientos centrales. Con este propdsito se ha
estructurado en cinco epigrafes, cada uno de los cuales comprende
especificamente: 1.1) el problema de investigacion y su la
justificacion, abarcando algunos de los principales antecedentes,
referidos fundamentalmente a: la producciéon y comercializacién de
frutas y hortalizas en el nuevo entorno mundial y comunitario; las
Organizaciones de Productores y su papel dentro de aquellas; la
Politica Agraria Comun y sus lineamientos dirigidos a mejorar la
concentracion de la oferta como estrategia principal de mejorar el
poder de negociacion de las OPFH dentro de la cadena de valor
hortofruticola, entre otros aspectos; 1.2) los objetivos que se han
planteado con el fin de abordar el problema desde una perspectiva
l6gica, tedrica y metodoldgica; 1.3) los alcances y limitaciones de tipo
metodolégico y conceptual enfrentadas en el desarrollo de la
investigacion; 1.4) su orientacién epistemoldgica, y 1.5) los aspectos
metodoldgicos de la investigacion.

1.1. El problema

En afios recientes los precios de las materias primas agricolas han
descrito una tendencia creciente en los mercados mundiales’.
Algunos estudios (FAO, 2008; Robles et al., 2009; Baffes & Haniotis,
2010; Sinnot et al, 2010, citados por CEPAL-FAO-IICA, 2011)
atribuyen este comportamiento alcista a los usos no alimentarios de
aquellas (e.g., para biocombustibles), junto con la creciente presién
de demanda alimentaria por parte de paises en desarrollo como

! De acuerdo con Roberts (2009, p. 457), luego de medio siglo de bajadas de precios
en las materias primas, las medianas explotaciones no son capaces de competir con
las de gran escala. Asi, “hoy en dia, a pesar de la subida de los precios de las materias
primas agricolas, los productores grandes siguen cosechando las ventajas de sus
economias de escala y de su poder de mercado. Es mds, como no sorprende a nadie,
las actividades mds grandes se benefician sobremanera de las iniciativas publicas que
subvencionan al productor en funcion de la superficie cultivada o del volumen
producido, pero que dan poco o nada a las explotaciones que protegen la tierra y los
recursos naturales”.
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China e India, asi como una serie de tendencias de largo plazo que
han afectado la oferta y demanda globales. Todo ello se ha traducido
en presiones al alza de sus precios’. Concomitantemente se ha
observado también otra tendencia global, a saber, |Ia
“financierizaciéon” (financialisation) de los mercados de materias
primas agricolas. Al integrarse con otros, parecen ser otra de las
fuentes principales de la marcada volatilidad y la tendencia creciente
de sus precios —en el largo plazo— al nivel global (idem).

Mientras que esto ocurre para las commodities agricolas, se observa
una ampliacién del margen que existe entre los precios al nivel de
consumidor y sus correspondientes precios en origen, en casos de
mercados como el de las frutas y hortalizas. Asi, por ejemplo, un
rapido examen de las cifras publicadas por COAG (2007) para el
trienio 2004-2006 en Europa da cuenta que algunos precios en origen
se han multiplicado hasta por 11 veces en destino, existiendo una
diferencia media del 390%. Paraddjicamente, cada vez resulta menor
la participacién del productor en el precio final de venta al
consumidor (31% de media, de acuerdo con esta fuente), sobre todo
en productos como el limén (8%), la clementina (12%), la manzana
(19%) o la pera (23%). Mas aun, un examen de la evolucidén reciente
de los precios en origen y al consumidor en el caso espafiol permite
apreciar que, mientras los precios en origen pagados al productor
han bajado considerablemente en productos como el limén (-55%) y
platano (-28%), en estos mismos productos la repercusion para el
consumidor fue minima (en limdn, -4%; en platano, -2%).

Este rasgo es todavia mas visible —excluyendo los ultimos meses de
2009, en los que hubo indicios de deflacién, incluso en las frutas y

2 Segun el USDA (citado por Trostle, 2008), entre los factores de oferta que han
favorecido la tendencia creciente en los precios internacionales de las commodities
estan: entre 1997 y 2005, el lento crecimiento de la produccidn agraria; entre 2002-
2008, escalada de precios del crudo; entre 2005-2008, incremento de los costes de
produccién de las explotaciones; entre 2006-2008, adversidades climatoldgicas;
entre 2007-2008, politicas adoptadas por los paises importadores. Entre los factores
de demanda estan: entre 1996 y 2007, poblacion in crescendo, répido crecimiento
economico y aumento del consumo per cdpita de carnes; entre 2001 y 2008, la
reduccién de inventarios de commodities alimentarios; entre 2002-2007, la rapida
expansion de los biocombustibles; entre 2002-2008, la devaluacién del délar; entre
2003-2008, gran cantidad de reservas internacionales; entre 2007-2008, compras
agresivas e importaciones, asi como politicas adoptadas por los paises importadores.
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hortalizas—, cuando se constata la tendencia alcista del IPC registrada
en los productos de alimentacion en fresco en afios recientes. Pero,
como ya se ha mencionado, estos incrementos en el eslabdn final de
la cadena no responden a incrementos de los precios en origen. Por
tanto, una vez descartados estos ultimos como causa general, los
aumentos a nivel de los consumidores en los productos
hortofruticolas solo podrian atribuirse a incrementos de los servicios
de distribucién; o bien, al incremento de los beneficios de los
distribuidores. Las consecuencias son, ademas de los efectos
negativos sobre la inflacidn, que tales aumentos en los margenes de
los distribuidores generalmente se traducen una disminucién de las
rentas de los productores (COAG, 2007).

Adicionalmente, una tercera tendencia global tiene lugar en las
ventas a nivel minorista, donde se registra una creciente
concentracion del poder de mercado en un nimero cada vez mds
reducido de actores. Asi —por ejemplo—, al finalizar la década de 2010
las 6 principales cadenas de EE.UU. (Wal-Mart?, Kroger, Albertsons,
Safeway, Costco y Ahold), controlaban mas de la mitad de la
distribucion minorista, frente al 20% del mercado que apenas
controlaban dos décadas atras (Roberts, 2009). A un nivel mas
regional, una tendencia similar se ha observado también en Europa.
Aqui, mientras que en 1989 los 10 grandes minoristas (Carrefour,
Metro, Tesco, Rewe, Aldi, Schwarz Group, Auchan, Edeka Zentrale, E.
Leclerc, Ahold) mantenian una participacién de mercado menor del
20%, en 2003 ya habian aumentado esa participacion hasta casi 42%,
al tiempo que cerca del 80% de las ventas de productos frescos se
concentraron en manos de unos 20 6 25 distribuidores europeos (van
de Kasteele & van der Stichele, 2004). Aunado a ello, también las
corporaciones minoristas mas grandes se han internacionalizado,
aumentando y consolidando asi la concentracién en la distribucion
(Dobson, Waterson & Davies, 2003).

2 A nivel mundial, el sector de la distribucion estd liderado por la cadena
estadounidense Wal-Mart: en 2008 registré ventas superiores a 240.000 millones de
euros, alrededor del 6,1% de la cuota de mercado global. Con ese volumen de
negocios se situaba como la 212 economia del mundo, con unas ventas equivalentes
a la suma de sus competidores Carrefour, Ahold, Metro Group y Rewe. En segundo
lugar se hallaba la francesa Carrefour, con 90,37 mil millones de euros de ventas y
2,3% de cuota de mercado mundial (afio 2004); en 2008 habia alcanzado 114 mil
millones de euros de ventas, el 3,2% de cuota de mercado (COAG, 2007).
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No obstante la creciente concentracién como rasgo general, existe
una gran heterogeneidad entre paises. En el caso particular de
Espafia, al iniciar la década del 2000 los cuatro mds grandes
operadores de la distribucién incrementaron su cuota conjunta de
mercado de 48,7%, a casi el 60% en 2009, concentracidon aun mas
evidente a nivel de Comunidades Auténomas (CNC, 2010). En Francia
y en referencia a las ensefias, a mediados de la década de 2000 los 5
primeros distribuidores que operaban concentraban el 90% del
mercado. Dicha cuota era del 76% para los 5 primeros distribuidores
en Alemania, del 70% en Reino Unido, del 57% en Espafia y del 54%
en Italia (Lanini, 2008). Junto con la concentracién se ha observado
también una tendencia creciente del rol de los medianos y grandes
supermercados (en detrimento de los hipermercados), que ha
propiciado la aparicién de un modelo de ventas al por menor basado
mas en la proximidad al consumidor y menos en la competencia de
precios y la variedad y calidad de los productos en los lineales.
Adicionalmente, en parte debido a la crisis econdmica mundial de
finales de esta década del 2000, ha supuesto que la participacién de
las marcas del distribuidor tienda a aumentar, al pasar de 22% en
2003 a 34% en 2009.

Por sectores, el de la alimentacién continda siendo la principal
actividad para los diez primeros grupos que operan en la distribucidon
europea (Mir et al., 2008). No obstante la concentracion, existe
heterogeneidad entre paises. Asi y en referencia a las ensefias, a
mediados de la década de 2000, los 5 primeros distribuidores que
operaban en Francia concentraban el 90% del mercado. Esta cuota
era del 76% para los 5 primeros distribuidores en Alemania, del 70%
en Reino Unido, del 57% en Espafia y del 54% en Italia (Lanini, 2008).

A lo anterior hay que afiadir que la propia dindmica productiva de
cultivos tan particulares como las frutas y hortalizas provoca que la
concentracidn sea también una caracteristica necesaria en su fase de
produccién (Macias, 2010). Al tratarse de cultivos que requieren
grandes inversiones, generalmente solo son recuperables mediante
economias de escala, provocando que tan solo los grandes
productores —aquellos que aglutinan extensas superficies en sus
explotaciones— sean los Unicos capaces de sobrevivir en un entorno
dominado por la distribucidn minorista, que introduce nuevas formas
de relacién entre proveedores y compradores. Algunas de estas

18



soluciones han sido las estrategias de cooperacidon y/o de integracion
entre los actores. De alli que cada vez sean mds frecuentes los
procesos de integracion vertical® completa de todas las fases de la
cadena de produccién y distribucién de alimentos, ya mediante
participaciones de capital entre empresas de distintas fases, o
asociacién en cooperativas y relaciones contractuales, que facilitan la
coordinacién del sistema como conjunto.

Una de las consecuencias de estos fuertes procesos de
concentracién, especialmente en lo que se refiere a la demanda
agroalimentaria, es su contribucion a los procesos de
internacionalizacién y globalizacion de la distribucidn; y, por ende, de
las transacciones internacionales de productos agricolas. El comercio
exterior constituye una parte cada vez mas grande de la economia
mundial, tanto por la globalizacion como debido por el creciente
intercambio con las principales economias en desarrollo (como China
e India) y algunas de las ex-republicas soviéticas (UE, 2010). Asi, la
cuantia de exportaciones e importaciones de los principales actores
del comercio exterior aumentaron significativamente en el decenio
1999-2008, destacando la globalizacion de los flujos comerciales.

Junto con el vasto incremento de los flujos comerciales de bienes y
servicios a nivel mundial, en las ultimas décadas se observa también
la intensificacion de la internacionalizacién de procesos enteros de
produccién, debido en gran medida a la reduccion de los costes
comerciales. Pero no solo se trata del efecto de la reduccion de
aranceles y cuotas, sino también a la masiva reduccién de otros
costes asociados al comercio, como los de transporte, informacion y
tecnologias de la comunicaciéon (van der Marel, 2015).

En este contexto mundial destaca la paradoja de que la UE, el
segundo productor mundial de frutas y hortalizas, es ampliamente

* Un caso muy reciente es el de la cooperativa agricola francesa “InVivo”. Esta
entidad parece apostar fuertemente a la distribucién y lo hace a través de un
supermercado piloto de 700 mz, llamado «Frais d’ici» (o "fresco de aqui", que inicid
operaciones en octubre de 2014 en Toulouse). En el mismo se venden
exclusivamente productos frescos de las cooperativas regionales; la idea es construir
la primera red de distribuciéon de alimentos de proximidad en las principales
ciudades de Francia. Si concepto el funciona, esta red podria generar 4 y 5 millones
de euros de facturacion en el afio 2016 (Le Figaro, 24/09/2014).
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deficitaria y ocupaba al final de la década del 2000 el segundo lugar
como importador de estos productos (COPA-COGECA, 2010). Asi,
desde terceros paises se importaron este afio 20.764 millones de
euros, i.e., 26,53% del total del 2010 (Martinez & Rohner-Thielen,
2011). Esto se debe —en otras causas— a la casi total liberalizacion de
importaciones de frutas los acuerdos bilaterales de libre cambio
entre la UE y terceros paises exportadores de frutas y hortalizas. Asi,
en 2008 la UE-27 representaba aproximadamente 1/5 del comercio
mundial del total de mercancias comercializadas a nivel mundial. Es
uno de los rasgos que permite entender por qué el mercado europeo
se ha convertido en uno de los grandes objetivos comerciales de casi
todos los paises con capacidad exportadora (entre ellos los asidticos,
con China y Corea a la cabeza, Turquia y Brasil) (Garcia Azcarate &
Mastrostefano, 2002).

Paralelamente a la dinamica del comercio internacional, han
aumentado las exigencias en las condiciones de entrega de producto
y el grado de concentracién en grandes organizaciones de
productores, que en conjunto configuran un mercado europeo muy
vertebrado. De acuerdo con Julid & Mari (2002), en este los
pequefios operadores —tanto del lado de la demanda como de la
oferta— tienen poco qué hacer. No obstante, gracias al proceso de
concentracion de la demanda a gran escala como a la liberalizaciéon
comercial a nivel europeo y mundial, crece la importancia de dichas
organizaciones comerciales de productores, especialmente en lo que
se refiere a mantener los niveles de rentabilidad y la recuperacion de
valor afiadido incorporado al producto final (Galdeano & Rodriguez,
2000).

Las consecuencias mas importantes de estas particularidades en el
sector hortofruticola se observan en aspectos como los siguientes: i)

> El COPA (Comité de las Organizaciones Profesionales Agricolas de la Unidn europea)
y de la COGECA (Confederacion General de Cooperativas Agrarias de la Union
Europea), haciendo referencia a cifras del afio 2008, sefiala que “a pesar de que la UE
es el segundo productor mundial de frutas y hortalizas, es ampliamente deficitaria y
el segundo importador de estos productos. El déficit comercial para la mayoria de los
productos frescos pasé de 7,4 millones de toneladas (6,1 mil millones de euros) en
2002 a 9,8 millones de toneladas (8 mil millones de euros) en 2007. Las exportaciones
de la UE crecen a un ritmo mds lento que las importaciones. Esto viene dado entre
otras cosas por la casi total liberalizacion de las importaciones de frutas y hortalizas
en la UE en el marco de acuerdos bilaterales de libre cambio entre la UE y los terceros
paises exportadores de frutas y hortalizas” (COPA-COGECA, 2010, p. 1).
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un numero creciente de explotaciones del sector agrario ven
reducida su rentabilidad; ii) una respuesta asimétrica de los precios,
que si bien aumentan a nivel de los consumidores, casi nunca se
trasladan al primer eslabén (los productores agrarios); iii) la escasa
transparencia de los circuitos; vy, iv) la aparicién de nuevas férmulas
de contratacién entre los sectores de distribucion y los productores
agrarios (UPV-IVIFA-MCI, 2008; Garcia et al., 2007); todos estos, en
ultima instancia, debilitan el poder de negociacién de los productores
frente al resto de actores de la cadena de valor. Claro est3, sin olvidar
los efectos negativos sobre la calidad y sostenibilidad del medio
ambiente® (CCE, 2001).

Debido a la importancia al nivel europeo (6,3% del Producto Interior
Bruto Agrario de la UE-27, con 4,85% de las explotaciones agrarias y
25,79% de la fuerza de trabajo empleada en el total de actividades
agrarias en 2008) (Martinez & Rohner-Thielen, 2011) y en parte para
enfrentar esas particularidades descritas en el parrafo anterior, el
sector hortofruticola ha sido objeto de creciente atencion en el
marco de la Politica Agraria Comun (PAC). Surge asi la Organizacién
Comun de Mercados como el instrumento fundamental para la
regulaciéon de los mercados agrarios y, en la actualidad el primer
pilar, de la PAC (Commission Européenne, 2009a). Tiene su origen en
las primeras normativas europeas promulgadas en 1962 y en 1972,
particularmente el Reglamento CEE N2 1035/72 y en la OCM sobre
productos transformados a base de frutas y hortalizas (Reglamento
426/86).

Sin embargo su intencionalidad, tras su puesta en funcionamiento se
observaron diversas deficiencias. Para corregirlas, en 1994 Ia

El creciente aumento de la produccion de alta rentabilidad, como la
hortofruticultura, también es objeto de preocupacion por parte de los expertos en
desarrollo. Esta actividad ha transformado el paisaje de muchos paises en desarrollo,
al tiempo que ha avivado el interés de una recuperacidn econdémica basada en la
exportacion (Roberts, 2009). Pero estas nuevas pautas también han tenido efectos
sobre la seguridad alimentaria de algunos de estos paises exportadores. Asi por
ejemplo, en Kenia el sector hortofruticultura crece a un ritmo tres veces superior al
de la economia mundial de la alimentacion, generando unos 200 millones de USS
anuales y ubicando a esta nacién como el 22 exportador de Africa, solo por detras de
Surafrica. Este progreso se ha traducido en que un porcentaje mayor de las tierras
destinadas a productos basicos como maiz se reduzca, al tiempo que aumentan los
precios de los insumos como fertilizantes, con los consecuentes efectos sobre la
seguridad alimentaria.
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Comisidn Europea remitiod al Consejo y al Parlamento una serie de
propuestas orientadas a reforzar los elementos positivos de la OCM —
a saber, la orientacién al mercado, la descentralizacién de la gestidn y
el reagrupamiento de Ila oferta—; todo ello, simplificando y
reorientando los fondos presupuestados hacia medidas apropiadas
que favorecieran una evolucién sana y que tomara en cuenta las
exigencias medioambientales de los europeos.

Estas propuestas se materializaron —luego de dos afios de debates—
en los propuestas de Reglamentos (CE) N2 2200/96, 2201/96 y N°
2202/96, y finalmente adoptados en octubre de 1996. Aunque la
normativa original fue objeto de reformas en sucesivas ocasiones, la
mas reciente de las ellas entré en vigor el 01/01/2008 (Comisidn
Europea, 2007). Con ella se perseguia mejorar la competitividad y la
orientacién al mercado del sector, asi como promover el consumo
(Ferrer, 2008), reforzar la proteccion medioambiental, incorporar la
gestidn de crisis y reducir la carga administrativa.

Para alcanzar estos objetivos se crearon los programas operativos,
con duracidén variable entre 3 y 5 afios que incluyen una serie de
acciones que permitan a la organizacién ejecutora mejorar su
competitividad y solucionar problemas coyunturales de mercado,
siendo de obligatoria inclusién y cumplimiento algunas relativas al
medioambiente. Su actuacién se financia con fondos de la propia
entidad y con fondos comunitarios, limitando estas ayudas de la UE
hasta el equivalente al 4,1% del valor de la produccién comercializada
(VPC) por la entidad solicitante (Comisidon Europea, 2007). El objetivo
ultimo era aumentar la concentracion de la oferta (medida ésta por
el valor de la produccién comercializada a través de las
organizaciones de productores), lo que tedricamente se traduciria en
un mayor poder de negociacién y, consecuentemente, en mejores
precios e ingresos percibidos por los productores hortofruticolas
dentro de la cadena de valor.

Tras la Reforma de 1996, la eficacia y eficiencia de OCM de frutas y
hortalizas (FH) fue evaluada por vez primera por el Tribunal de
Cuentas de la UE-15 en 2001, de acuerdo con el requerimiento
establecido para tal fin en el Reglamento (CE) N2 2202/96 (articulo 9).
La idea de fondo con la adopcidn de la OCM era reforzar la posicidon
de los productores frente a la creciente concentracion de la demanda
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y la intensificacién de la concentracion de la oferta. Esto se lograria
incentivando que los productores se afiliaran voluntariamente en las
Organizaciones de Productores (OP), a que comercializaran su
produccién a través de estas entidades y aumentar la eficiencia al
prestar servicios a sus miembros. Para ello se crearian distintas
categorias de OP, atendiendo a las especificidades de su funcién de
comercializacion. Por su parte, las OP debian prestar la ayuda técnica
necesaria para adoptar practicas agricolas ecoldgicas. Los EE.MM.
reconocerian a las organizaciones via la creacién de nuevas OP
(exigiendo un minimo de productores y un volumen minimo de
produccién a comercializar), o bien, permitiendo que las vya
existentes se acogieran a un periodo transitorio (5 aflos para las
reconocidas segun el Reglamento 1035/72) y se adaptaran a los
nuevos requisitos.

De esta evaluacidn destacan, entre otros rasgos clave, los siguientes
(CCE, 2001): i) con la excepcién de Bélgica y de los Paises Bajos, la
dimensiéon econdmica no estaba vinculada con la parte que era
comercializada a través de las OP en los EE.MM.; ii) existencia de gran
heterogeneidad y deficiencia entre EE.MM. y regiones dentro de
estos: mientras en unas pocas regiones las OP controlaban una parte
considerable de la oferta de FH y tenian por tanto una dimensidn
econdmica satisfactoria (Bélgica, Paises Bajos, oeste de Francia,
Murcia en Espafia; Trentino-Alto Edige y Emilia Romania en Italia), en
otras ocurria lo contrario; iii) en algunas regiones donde las frutas y
hortalizas representan una parte muy importante dentro de la
produccién final agraria, persistia una organizacién econdmica
deficiente (sur de Italia; Andalucia y Comunidad Valenciana en
Espafia; Algarve en Portugal, Grecia), iv) la Reforma de 1996 no se
tradujo en aumentos significativos ni generales en la dimensién
econdmica de las OP, lo que puso en cuestidn si era conveniente
seguir manteniendo los distintos tipos de OP previstos; v) escaso
aprovechamiento de las potencialidades que ofrecian las
Organizaciones Interprofesionales, en parte debido a las exigencias a
las OP a nivel regional o nacional, asi como a la estructura de las
cadenas horticola y fruticola que impedia usar el acuerdo
interprofesional comunitario; vi) reduccién del volumen de retiradas
(50% en los 5 afios anteriores a la reforma), debido principalmente a
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la corresponsabilidad de las OP en ellas (aplicacion de limites
reducidos de retirada para cada OP), con efectos medioambientales
positivos; vii) en relacion con los fondos operativos y su utilizacién, si
bien muchas OP pudieron hacerlo pero no accedieron a las ayudas
comunitarias, el N2 de las que si lo hicieron crecié mas rapido que el
N2 de las OP reconocidas; viiii) la ayuda se concentrd en las OP mas
grandes: 10% de las mayores OP recibieron 50% de las ayudas (como
media 1,9 millones de euros por OP), mientras 47% de las OP
recibieron menos de 100.000 euros; ix) aunque preveia iniciar con
niveles bajos de adopcidn/implementacion de practicas
medioambientales, que gradualmente deberian aumentarse, no
establecia los alcances minimos (solo iniciarlas); ademads, algunos
medidas previstas en el Reglamento N2 1257/99 no susceptibles de
ser incluidas en los PO, se solapaban con las que si estaban
autorizadas; x) el gasto hecho por las OP fue destinado a ayudas a la
renta y mejoras estructurales, que contribuyeron a que aquellas
fueran mas competitivas; xi) posible solapamiento de las medidas
previstas en los PO de las OPFH con las contempladas en el marco de
la politica rural; y, xii) en muchos casos no se cumplieron los
presupuestos (e.g., en la transformacién de citricos los montos que
se entregaron fueron mayores; en otros se registraron retrasos entre
compromisos y pagos).

Una segunda evaluacién (auditoria) de los PO a nivel comunitario por
parte del Tribunal de Cuentas de la UE-15 tuvo lugar en 2005. Segun
este Informe (CCE-TC, 2006), 32% de las ayudas correspondientes a
los Fondos Operativos se destind a medidas técnicas relacionadas con
actividades de comercializacion, 28% a las de la produccion; también
fueron importantes las medidas relacionadas con el control de la
calidad y medidas fitosanitarias (14%) y las medioambientales
especiales (8%). La Evaluaciéon pretendia responder a las
interrogantes: ¢El plan de ayudas fue llevado a cabo de manera tal
que aseguraba que los programas operativos tenian la probabilidad
de ser efectivos? (a su vez, hipdtesis de partida de la auditoria); ii)
éHan sido efectivas las medidas previstas en los PO?; vy iii) é¢Las OP
han realizado progresos en la direccién prevista por los objetivos
definidos en el plan de ayudas? Para ello se examind una muestra
aleatoria de 104 acciones de 30 programas operativos que habian
sido completados por las OP entre 2003 y 2004 en 8 EE.MM. (Grecia,
Espafia, Francia, Irlanda, Italia, los Paises Bajos, Portugal y Reino
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Unido), de entre unos 1.500 que se ejecutaban en la UE este ultimo
afo.

Los PO examinados debian cumplir con los criterios de economia,
efectividad y eficiencia exigidos por la normativa comunitaria. Con
este fin se desarrollaron criterios que, de cumplirse, los
procedimientos seguidos por los EE.MM. probablemente asegurarian
la efectividad de las ayudas. Estos criterios contemplaban, por
ejemplo, que en la documentacién aportada para acceder a los
fondos operativos debian mostrar claramente la situacidn inicial
(cumplido por 93% de los PO evaluados); cumplir con el criterio
“SMART” 'y asegurarse de que los objetivos propuestos
representaban avances razonables hacia el objetivo de la politica, a
un coste razonable. Parte de los insumos serian los informes finales
presentados por las OP ejecutoras de PO, para asi monitorear la
efectividad de los PO y poner en practica las lecciones aprendidas
para mejorar la efectividad de los citados programas.

Los hallazgos mas relevantes de esta evaluacién pueden resumirse en
los términos siguientes (CCE-TTE, 2006): i) 54% de las 330 OP
examinadas mostraron haber alcanzado algun progreso en cuanto a
los 11 objetivos del listado previsto en los PO, si bien algunas
mostraron informacién incompleta o no mostraron progreso alguno;
ii) hubo escasos progresos en la reduccidn de costes y en la
estabilizacidon de los precios percibidos por los productores, por el
mayor interés de estos en precios mas elevados (y en la obtencidn de
beneficios) que en la estabilidad de aquellos; iii) la adopcién de
medidas ambientales casi siempre aumentaba sus costes, aunque no
necesariamente se traducia en mayores precios de liquidacién. A
priori estos resultados llevaron al Tribunal a sefialar que, no obstante
resultados favorables en al menos uno de los objetivos, por si solo no
era suficiente para confirmar que los PO como esquema organizado
de ayudas habia sido efectivo; iii) el contenido de los PO propuestos
por las OPFH solicitantes no siempre se relacionaban con lo
estipulado en los objetivos, al tiempo que muchas de ellas incluyeron
cualquier objetivo que les parecia relevante para justificar su
propuesta de PO; iv) excepto para el Reino Unido, en el resto de los
EE.MM. los objetivos no estaban formulados en términos mesurables
y lo perseguido no estaba formulado claramente; solo en 10% de los
PO las OP cuantificaron los objetivos en al menos una accién, donde

25



resultaba mas facil de hacerlo (e.g., reduccién en los costes, N2 de
hectareas a reconvertir a produccion); v) en algunos casos los
informes finales de las OP no mostraban el logro de los objetivos
alcanzados; vi) la coexistencia de un modelo de programacién con el
enfoque de subvenciones aumentd la complejidad y los costes del
esquema de politica; vii) al intentar ser exhaustivos incluyendo todas
las acciones subvencionables en el Listado para un sector cambiante
y heterogéneo, estaban redactadas en términos muy generales, lo
que provocaba dudas e interpretaciones distintas por parte de las
diferentes regiones y EE.MM.; ix) la incertidumbre acerca de la
“elegibilidad” (o no) de algunas acciones o medidas que podian
incluirse dentro de los PO indujo a algunas OPFH a no arriesgarse con
medidas innovadoras, al tiempo que aumentaba el riesgo de que
aprobaran algunas que poco o nada coadyuvaran a la consecucion de
los objetivos previstos por la Reglamentacidn; algunas OPFH incluso
destinaron la subvencidon para sufragar costes de actividades ya
existentes, i.e., no mostraron ningln avance con respecto a su
situaciéon de partida; x) ejemplos de acciones que mostraron mejoras
marginales fueron reemplazo de maquinaria y empleo de personal
para verificar la calidad del producto; y, xi) los datos de los que
disponia la CE sobre los PO indicaban la cuantia de lo gastado en cada
categoria, pero no qué se habia logrado con estas ayudas, poniendo
en evidencia la necesidad de contar con un conjunto mas exhaustivo
de informacién sobre las OP.

Otros estudios de envergadura geografica mas restringida revelaron
hallazgos que refuerzan el diagndstico de las autoridades
comunitarias cuando idearon la OCM para el sector hortofruticola.
Asi, por ejemplo, el MARM (2009a), en un analisis sobre la gestién
comercial de las cooperativas agrarias hortofruticolas en Espania,
sefiald la necesidad de fomentar la concentracion e integracién de las
cooperativas hortofruticolas. Esto se lograria mediante la fusidn,
mediante la fusidn, las cooperativas de segundo grado u otras
iniciativas de indole productiva y comercial, dentro de un plan
estratégico que en ultima instancia les permita mantener la actividad
econdmica y el desarrollo sostenible del medio rural. Hallazgos
similares fueron publicados por Parra & Cabrera (2010), indicando
que el futuro y supervivencia de la hortofruticultura bajo plastico de
la provincia de Almeria (Espafia), pasa por la concentracion de la
oferta. Al analizar el destino de los fondos ejecutados a través de los
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PO, hallaron que la mayoria se destind a financiar gastos corrientes y
de explotacién, en detrimento de las inversiones. Apuntaron, asi
mismo, que esos PO no se han abordado problemas clave para el
sector, tales como estrategias comerciales conjuntas o la gestion
integral de residuos vegetales.

La siguiente evaluacion de envergadura geografica se realizé sobre la
estrategia nacional de los PO sostenibles a desarrollar por parte las
Organizaciones de Productores de Frutas y Hortalizas, que en caso de
Espafia correspondié a los PO ejecutados entre 2008 y 2011. El
Informe en cuestion tuvo como fundamento la obligacién de los
EE.MM. de establecer una Estrategia Nacional (EN) para los
programas operativos sostenibles, en donde estén contenidas las
Directrices Nacionales para la elaboracion de los pliegos de
condiciones referidas a las medidas medioambientales (Reglamento
de Ejecucion UE N2 543/2011 de la CE, citado por UPV-MAGRAMA-
UE, 2012). En el caso especifico del Estado espafiol, se basé en la
Estrategia Nacional de 2008 (publicada por el MARN en fecha
01/07/2008, modificada primero el 21/07/2009 y actualizada el
22/12/2011, para adaptarla a los cambios en la normativa europea
sobre la materia). Esto implicaba su aplicacién del 01/01/2012 al
31/12/2013, ademas que suponia que los EE.MM. debian realizar al
31/12/2012 una evaluacidn correspondiente al afio 2012, segun lo
dispuesto por el Articulo 127.4, subparrafo del citado Reglamento.

Los hallazgos mas relevantes dan cuenta que: i) el aporte de fondos
publicos para financiar hasta 50% de los PO ha constituido un
incentivo para las OP, algunas de las cuales han adoptado estrategias
de crecimiento durante los afios de vigencia de la EN; ii) las OP
espafiolas solo emplearon o recibieron entre 1,10 y 1,27% (del total
financiable con fondos comunitarios), un apoyo relativamente
reducido para un sector agricola, pero también una oportunidad
desaprovechada para fortalecer a las OPFH; iii) en cuanto a los
efectos e impactos de los PO relacionados con los objetivos, metas y
objetivos generales establecidos por la EN, advierten sobre la
necesidad de valorar con precaucion la evolucidn de los principales
indicadores sobre la dimension de las OP (N2 de socios, superficie o
VPC), debido a que su comportamiento obedece no solo a la propia
gestién interna de los PO, sino también a factores externos
relacionados con las vicisitudes propias del Sector; iv) se registré un
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leve aumento en el VPC de aquellas OP que estaban ejecutando un
PO en los anos de referencia del Informe, en un contexto de
contracciéon de la actividad econdmica general del pais, que
paraddjicamente no impidi6 el aumento de las exportaciones
hortofruticolas; de 30% del VPC en 2008 se pasd a 35% en 2009 y a
36% en 2010; v) la EN ha conseguido efectos positivos en mejorar la
competitividad de las OP, en aspectos medioambientales, en mejorar
la calidad de las producciones, en la planificacién de la produccion y
su adaptacion a la demanda. Asi, el analisis de las medidas incluidas
en los PO de las OP espaniolas en el periodo objeto de analisis reveld
gue —en general— tuvieron efectos e impactos positivos en medidas
vinculadas con la planificacién de la produccién, el mantenimiento y
la mejora de calidad, y las medioambientales; ello no obstantes los
modestos logros en algunos de los objetivos generales. Al respecto
agrega que la EN contribuye al crecimiento de las OP, no obstante el
hecho de que dicho crecimiento se enfrenta a las rigideces del
contexto socio-econdmico-cultural que dificulta las creacién de
nuevas OP o bien aumentar el tamafo de las ya existentes; vi) en
relacion con la eficacia, la eficiencia y la utilidad de las medidas
incluidas en los PO ejecutados, la encuesta de base para el Informe
reveld que ellas fueron utiles, dado que respondieron a necesidades
reales y objetivas de las OP; no obstante, fueron utilizadas en grados
diferentes por parte de las OP; vii) en cuanto a aumentar el poder
negociador de la OP frente a los clientes, apuntan que se trata de
objetivo dificil de alcanzar debido a la asimetria en la cadena
agroalimentaria espafiola, condicién que permite ejercer a los
eslabones situados mas cerca del consumidor un elevado poder
negociador; no obstante lo anterior, se evidencid que las OP han
realizado un esfuerzo en el aumento de su dimensidn fisica y
econdmica. Ademas, el aumento de poder solo fue hallado en casos
en los que una OP concentra un porcentaje muy elevado de un
producto exclusivo, como ocurre con alguna fruta con mencién de
calidad, o cuando las medidas del PO facilitaron el cambio en el canal
de comercializacién para articular férmulas de colaboracién directa
con las plataformas de distribucidn; viii) se identificaron numerosas
sinergias entre medidas que se indican en la EN, al tiempo que la
mayoria de estas medidas respondian finalmente a numerosas
necesidades detectadas.
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En este punto merece destacarse que el Informe sefiala que los PO
han servido para crear una nueva cultura organizativa y empresarial
en el sector hortofruticola, mejorando tanto la coordinacidn
horizontal como la vertical del conjunto de la cadena. Y, aunque
reconocen que aun falta bastante por superar, se destaca el aporte
de las OP en mejorar la ordenacion de la oferta, en aumentar la
profesionalizacién de las explotaciones y en la mejora de la posicién
competitiva de numerosas organizaciones; vy, ix) se concluye
indicando que la eficacia y utilidad del sistema OP-PO para mantener
o mejorar la viabilidad de una parte sustancial del sector
hortofruticola espafiol han sido altas. Asi mismo, gracias al principio
de cofinanciacion publico-privada se introdujo una elevada
responsabilidad en el uso de los recursos y la gestion de las ayudas.
No obstante, indica el Informe que podria haberse llegado mas lejos
si por parte de las Administraciones publicas desde el inicio de la EN
se hubieran arbitrado mecanismos de seguimiento y colaboracién en
la gestidon con las OP que fueran mas regulares, formales y estrechos.

El analisis mas reciente que se conocid al finalizar esta investigacion
corresponde al Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al
Consejo sobre la aplicacion de las disposiciones relativas a las
organizaciones de productores, a los fondos operativos y a los
programas operativos en el sector de las frutas y hortalizas desde la
reforma de 2007 (CE, 2014). El ambito de evaluacién correspondio a
los EE.MM. de la UE. Tras la Reforma de la OCM de 2007, el estudio
destaca la puesta a disposiciéon de las OP de una amplia gama de
herramientas para la prevencion y gestidon de crisis; la creacion de
incentivos para fomentar fusiones entre distintas OP y asociaciones
de OP, asi como la cooperacién transnacional; el énfasis en la
proteccion del medio ambiente, marco en el que EE.MM. debian
establecer una Estrategia Nacional (EN) para los programas
operativos sostenibles; la eliminacion de restituciones por
exportacion y las ayudas disociadas a la transformacién; entre otras
contribuciones positivas.

En relacidon con las Organizaciones de Productores, destacan los
resultados siguientes: i) aumento de la tasa de organizacidn,
ubicandose alrededor del 43,0% para la UE, asi como la tendencia
creciente del VPC por las OPFH; ii) aumento del atractivo de las OP
para estimular la incorporacién de nuevos miembros, asi como el
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atractivo de las AOP; iii) a pesar de lo anterior, la tasa de organizacién
sigue siendo baja, con numerosas OP pequefias y un gran numero de
productores que quedan excluidos de los beneficios directos del
régimen aplicable al sector de las frutas y hortalizas de la UE. En este
punto cabe subrayar las razones que, segun algunos expertos (UPV-
MAGRAMA, 2012) sefialan como las mas importantes para explicar el
actual nivel de organizacién en el Sector: la falta de confianza de los
agricultores en las organizaciones de productores, la carencia o
debilidad de incentivos financieros y la heterogeneidad de intereses
que tienen los productores agrarios; iv) heterogeneidad persistente,
con grandes desequilibrios regionales en relacion con el grado de
organizacion de los productores de FH; y v) existencia de factores que
obstaculizan el desarrollo de las OP en algunas regiones o incluso en
EE.MM. enteros, tales como la falta de confianza mutua, la economia
sumergida, la complejidad de los procedimientos para obtener el
reconocimiento formal como OP o la percepcién por parte de los
productores de que el riesgo de perder las ayudas financieras
publicas es muy elevado; restando todos ellos atractivo a las OP.

Por su parte, con respecto a los fondos operativos y ayuda financiera
de la UE a los PO, este ultimo Informe destaca el notable crecimiento
del gasto en los PO y en la ayuda proveniente de fuentes
comunitarias. Asi mismo, destaca: i) el aumento registrado tanto del
N2 como del porcentaje de OP que aplicaron algin PO (cerca del 75%
de las OP reconocidas, durante el periodo 2008-2010); ii) una
asociacién entre ese aumento del gasto y el aumento tanto del N2
como de la dimension econdmica (VPC) de las OP que contaban con
un OP en el periodo evaluado; iii) el no aprovechamiento del limite
de la ayuda financiera total de la UE; esta contintda por debajo del
limite mdaximo del 4,1% del VPC, vy, iv) la elevada
concentracion/asimetria de las ayudas: 18% de las OP mas grandes
(con un volumen de negocios superior a los 20 millones de euros)
reciben cerca del 70% de la ayuda financiera comunitaria.

Estos fondos se emplearon fundamentalmente al financiamiento de
acciones destinadas a mejorar la comercializacion (24%),
medioambientales (23,8%), para la planificacién de la produccidn
(22,2%) y a mejorar o mantener la calidad de los productos (20,3%).
En contraste, se observd una escasa utilizacion de instrumentos de
prevencion y gestion de crisis (apenas 2,8 del total, unos 36 millones
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de euros). En estos casos la mayor parte de ese gasto se orientd a
seguros de las cosechas, promocidn y la comunicacién y a la retirada
de productos.

De la caracterizacidon que da inicio a esta seccién, asi como de los
andlisis y evaluaciones arriba resefados en relacion con diversos
aspectos vinculados con la Organizacion Comun de Mercados, las
Organizaciones de Productores y los Programas Operativos (ya sea a
nivel comunitario, espafiol o de alguna regidn o provincia particular),
destacan algunos logros importantes de la OCM en relacion con los
objetivos iniciales previstos para este instrumento de la PAC. Los mas
importantes dan cuenta de leves incrementos en el valor de la
produccién comercializada a través de las OPFH europeas por las OP
que ejecutaron planes operativos; el aumento de los incentivos para
afiliarse/agruparse en OP o en AOP (en particular, el acceso a fondos
publicos para financiar medidas destinadas a mejorar su
comercializacién, produccién, calidad, asi como medidas
medioambientales); y, el aumento de las exportaciones
hortofruticolas (tanto las comunitarias como las espafiolas).

Pero, junto con estos resultados en positivo, también pone en
evidencia un escenario con importantes limitaciones para el
adecuado desempefio (pasado, actual y futuro) del sector
hortofruticola y de las Organizaciones de Productores que en él
participan. Entre otros aspectos, destacan entre otros: i) la
persistencia de una elevada heterogeneidad en cuando a los niveles
de organizacion de la produccion entre EE.MM., con grandes
desequilibrios regionales; ii) una tendencia a la concentracién de las
ayudas en unas pocas OPFH, en particular las de mayor volumen de
negocios, que contrasta con el elevado numero de productores que
quedan excluidos de los beneficios directos del régimen aplicable al
sector de las frutas y hortalizas; iii) un comercio exterior cada vez
mas liberado y competido, con flujos mas globalizados, en el que
nuevos paises exportadores entran a competir con las producciones
comunitarias; y, iv) la persistencia de trabas, procedimientos
complejos e ingentes exigencias administrativas por parte de los
organos de ejecucion financiera, que ademas de limitar/retrasar el
reconocimiento formal de las OPFH, desestimulan al mismo tiempo
que otras OPFH presenten PO para acceder al financiamiento de sus
actividades. Todo ello se auna a otros factores del entorno
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econdmico que obstaculizan el desarrollo de las OP en algunas
regiones particulares o incluso en EE.MM. enteros, tales como la falta
de confianza mutua, la existencia de economias sumergidas, algunos
indicios de contraccién del nivel de actividad econdmica global en los
ultimos meses (en especial, en paises que son destinos tradicionales
de las exportaciones hortofruticolas comunitarias). Todos ellos son,
en definitiva, factores que han condicionado y pueden condicionar a
futuro el funcionamiento del sector hortofruticola, el desempefio de
las Organizaciones de Productores y la consecucion de los objetivos
perseguidos con la OCM de Frutas y Hortalizas.

Sobre la base de estas consideraciones, la presente investigacion se
propone dar respuesta a una serie de interrogantes relacionados con
los temas que se han presentado sucintamente a lo largo de esta
seccion, en particular, a la siguiente: écual ha sido el rol que las
organizaciones de Productores de Frutas y Hortalizas —en el marco de
la Organizacién Comun de Mercados prevista en la PAC—- y de los
programas operativos —cofinanciados con fondos comunitarios— han
desempenado para alcanzar una mayor concentracién de la oferta y
aumentar asi su poder negociador dentro de la cadena de valor, con
el fin dltimo de elevar el bienestar de los productores en ellas
asociados, asi como consolidar y mejorar la competitividad del
Sector?

Especificamente, el estudio intentard abordar las cuestiones
siguientes: écuales son los rasgos distintivos del mercado de frutas y
hortalizas frescas —a nivel mundial como de la Unién Europea, Espafia
y la Comunidad Valenciana—, especialmente referidos a las variables
superficie, produccidn, valor de la produccién y comercio exterior?;
écudles son las disposiciones legales que norman y regulan el
funcionamiento del sector, especialmente a su Organizacion Comun
de Mercados (OCM), a las Organizaciones de Productores (OP) y a los
programas operativos (PO) en los ambitos geograficos antes
referidos?; ¢cdmo ha sido el proceso de evolutivo de las OP que
actuan en el sector de las frutas y hortalizas, en los ambitos
geograficos Europeo, espafol y de la Comunidad Valenciana?; équé
factores o puntos criticos dentro de cadena de valor hortofruticola
afectan el desempefio de estas Organizaciones, limitan su
competitividad en el mercado y que de ser superados permitiran a
estas alcanzar los objetivos de concentracion de la oferta y mayor
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poder negociador dentro de la cadena de valor?; y, finalmente, ées
posible evaluar a través de un modelo matematico-estadistico el
desempeio de las Organizaciones de Productores de Frutas y
Hortalizas, para el contexto empirico de la Comunidad Valenciana, en
su actuacion dirigida a la consecucion de los objetivos originales de la
OCM de frutas y Hortalizas de la UE?

1.2. Objetivos

El objetivo general de este estudio es analizar el papel de las
organizaciones de productores de frutas y hortalizas, su evolucién en
afios recientes y su desempefio en la consecucion del objetivo
fundamental previsto por la Organizacion Comun de Mercados —a
través de los programas operativos, cofinanciados con fondos
comunitarios—, en términos de alcanzar una mayor concentracién de
la oferta, como via para aumentar su poder negociador dentro de la
cadena de valor y contribuir asi con mayor bienestar para los
productores a ellas asociados.

Para alcanzar este objetivo general se han planteado los siguientes
objetivos especificos:

e Identificar algunos rasgos distintivos y —a partir de ellos—
caracterizar el mercado de frutas y hortalizas frescas, tanto a nivel
mundial como de la Unién Europea, Espafia y la Comunidad
Valenciana, con énfasis en el comportamiento de las variables clave
(superficie, produccion, valor de la produccién y comercio exterior;

e Describir el marco legal y normativo que regula el funcionamiento
del sector, especialmente su OCM, las Organizaciones de Productores
(OP) y los programas operativos;

e Caracterizar y analizar el proceso evolutivo de las Organizaciones
de Productores, a nivel de la Unién Europea, Espaia y la Comunidad
Valenciana, con especial énfasis en las que actuan en el sector de las
frutas y hortalizas;

e Identificar algunos de los factores o puntos criticos que dentro de
cadena de valor hortofruticola afectan el desempefio de tales
Organizaciones, con particular referencia a las Organizaciones de
Productores de la Comunidad Valenciana, asi como su competitividad
en el mercado y —en general-, que alcancen los objetivos de
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concentracién de la oferta y mayor poder de mercado frente al sector
de la Distribucién Minorista; y,

e Evaluar la eficiencia de las Organizaciones de Productores de
Frutas y Hortalizas en el contexto empirico de la Comunidad
Valenciana, con base en la especificacion y estimacién de un modelo
de Andlisis Envolvente de Datos (DEA), como caso de estudio
orientado a la evaluacidn del desempefio de estas entidades en la
consecucion de los objetivos originales de la OCM (evaluacion de la
eficiencia de las OPFH).

1.3. Limitaciones y alcance de la investigacion

Este trabajo intentd abordar de manera exhaustiva, diversas aristas o
ambitos que tienen alguna relacion —directa o indirecta— con el tema
objeto de estudio; es decir, elementos necesarios para aproximarse a
una evaluacién objetiva y actualizada de las organizaciones de
productores de frutas y hortalizas en el marco de la Organizacion
Comun de Mercados de la PAC europea, especificamente del caso de
la Comunidad Valenciana (Espafia). No obstante, debido a las
limitaciones propias que impone cualquier proyecto de investigacién
(algunas veces por razones estrictamente practicas; otras, debido a
limitaciones en las fuentes de informacion y el acceso a ellas), el
trabajo debid ser acotado, tanto en el horizonte espacial como en el
temporal. Para dar al lector una nocién mas precisa sobre el alcance
que tienen tanto la discusion que se realiza a lo largo del estudio,
como de las conclusiones e implicaciones que de ella se derivan, los
que se listan a continuacion (si bien no de modo exhaustivo), son
elementos que han de tenerse presentes para entender el enfoque
seguido a lo largo de la investigacion:

a) Hasta el afio 2008, cuando se publicd la Estrategia Nacional de
Espafia en relaciéon con las OPFH, la normativa aun en vigor no
establecia una estructura rigida de los programas operativos en
cuanto a las medidas, acciones y conceptos de gastos e inversiones.
De esta manera, las entidades proponentes (empresas,
cooperativas), elaboraban sus programas operativos segln sus
propios criterios (Parra & Cabrera, 2010). En cierto modo, esta es una
de las fuentes de la heterogeneidad y caracter incompleto de la
informacién encontrada a partir del examen de los expedientes de las
OPFH que solicitaban fondos operativos.
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b) El criterio utilizado para el estudio de caso de las OPFH y sus
programas operativos en el marco de la OCM de frutas y hortalizas de
la Comunidad Valenciana fue incluir solamente aquellas entidades
que para el afio 2008 tenian en ejecucidn algin programa operativo
plurianual (de 3 6 5 afios, siempre que alguno de ellos fuera el citado
afio: ya fuera como inicio, parte intermedia o culminacion del
periodo de vigencia del respectivo programa operativo, PO).

c) Solo se consideraron para efectos de los calculos, las cantidades
monetarias  correspondientes a los programas operativos
originalmente formulados por las entidades solicitantes y que fueran
aprobados por la autoridad competente (Conselleria de Agricultura
de la Comunidad Valenciana). Aunque los PO prevén la posibilidad de
incluir modificaciones una vez iniciada la ejecucién, por razones
técnicas y de homogeneidad no se incluyen las variaciones que
diversas OPFH incluyeron a lo largo de la vigencia de sus programas
operativos).

d) Los andlisis y conclusiones derivados de la especificacion vy
estimacion del modelo de analisis envolvente de datos (DEA),
corresponden solo a las organizaciones de productores que tenian en
ejecucién alglin programa operativo plurianual en el afio 2008
(iniciado, concluido o que contuviera ese afio, como requisito).
Aungque siguiendo esta premisa se trata de un analisis poblacional (al
incluirse todas las OP que cumplian dicho criterio), las conclusiones
son validas para la Comunidad Valenciana, por sus especificidades y
especializacion productiva. No obstante, algunas conclusiones u
observaciones, dada la afinidad con otras entidades del este-sur
espafnol y mediterraneo, podrian eventualmente considerarse como
validas (sin pretender hacer ninguna abstraccién ni generalizacién).

e) La estimacion del DEA se ha fundamentado en parte a partir de
informacién compilada en una base primaria, a partir del examen
exhaustivo de los expedientes de las organizaciones de productores
hortofruticolas (reconocidas como tales) que en 2008 tenian activo
algun programa operativo. Uno de los rasgos notables es que, no
obstante era obligacién de la entidad que solicitaba la constitucién de
un fondo operativo presentar una caracterizacién de la situacién de
partida (resumidamente referida a sus principales resultados en
términos de superficie cultivada, produccién y valor de la produccién,
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comercializacidn y tipos de clientes), en muchos de los expedientes
no se encontroé la informacién completa (y en otros, la mayoria de las
veces no era presentada de manera clara y completa).

f) También en relacidn con el caso de estudio (Capitulo 6), la idea
original fue incluir a todas las organizaciones de productores que
cumplian con el criterio referido en b). De esta forma, el listado inicial
de OPFH que cumplian con la condicién estaba integrado por 102
entidades. No obstante, no fue posible acceder a la informacién en
algunas de ellas, ya porque sus expedientes no se hallaban
fisicamente al momento de la recoleccién de informaciéon (noviembre
2010-noviembre 2011), o bien porque en ese momento estaban
siendo parte de la muestra aleatoria que es objeto de examen
exhaustivo por parte de la Comisidn Europea para garantizar el
cumplimiento de los objetivos de los fondos operativos. Asi, la
muestra final de potenciales OPFH a ser empleadas fue de 62
entidades. A esto hay que afadir otra limitacidn muy importante:
solo algunas de ellas tenian registrados sus balances contables y
cuentas de resultados para el afio escogido como criterio. De esta
manera, en la estimacion del DEA Unicamente se incorporaron
aquellas que si presentaban estos resultados. Asi, la muestra final fue
de solo 18 unidades de decision (OPFH), que si mostraron
informacién para variables utilizadas como inputs y outputs en el
citado modelo.

g) Dada la heterogeneidad de las fuentes, en muchos casos fue
imposible completar para todas las OPFH incorporadas en la
“muestra de estudio”, la informacién para todas las variables que
inicialmente se habian identificado como posibles y que
representaban alguna utilidad potencial para los objetivos del
presente estudio. Si bien los datos de identificacion y los soportes
contables de los presupuestos se encontraron siempre (como cabia
esperar a priori), no siempre la informacién relativa a superficie,
especies cultivadas a nivel detallados, exportaciones realizadas (en
volumen y en valor, por destinos), se hallaban presentes en los
documentos (en algunos casos, ni siquiera mencionados
someramente). En casos excepcionales solian presentarse solicitudes
por cantidades especificas, incluidas en partidas que por su
naturaleza no les correspondia, introduciendo algunos sesgos a los
montos de cada categoria del gasto prevista en la normativa
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comunitaria. También, excepcionalmente, en algunos casos alguna
informacién monetaria (e.g., ventas), estaba nominada en pesetas.

h) La informacion con menos frecuencia encontrada dentro de los
expedientes (era la excepcion) fue la relativa a los estados financieros
con los que cada OP daba cuenta de la situacion de partida (i.e.,
situacién de la entidad antes de poner en marcha el PO para el que
solicitaba fondos ante la autoridad competente). Si bien en muchos
casos era facil ubicar extractos de ventas (fundamentalmente porque
eran requisitos para que la Administracién local recalculara el VPC,
punto de partida para la constitucion del Fondo Operativo y la
cancelacion de la ayuda comunitaria), en la mayoria no fue posible
mas que identificar el dato ya calculado de VPC (sin alguna otra
informacidn financiera).

i) En algunos casos fue menester transformar la unidad de superficie
original —expresada en hanegadas, una “medida superficial rustica”
de uso comun en la tradicién agricola de la Comunidad Valenciana—,
a la unidad convencional del sistema métrico decimal (hectareas, ha).
Para ello se empleé como factor 0,8333 (multiplicando el valor
original por el cociente 1/12, que es la medida aproximada). No
obstante, es importante aclarar que, excepcionalmente, no siempre
esta convencién es la adecuada. De acuerdo con la correspondencia
entre las viejas medidas de todas las provincias espanolas con las
nuevas meétricas (Real Orden del 09 de diciembre de 1852), una
“fanega superficial de 1.012 1/2 varas valencianas” se corresponde o
equivale a 831,0964 metros cuadrados. Por su parte, en Castelldn la
medida tradicional solia ser la “fanega de 200 brazas reales” (1.189
varas), equivalente a 831,09 m?; y, en Alicante, la medida tradicional
era el “jornal de tierra” (5.776 varas), equivalente a 4.804,1533 m’
(Silvanus Espacio Forestal, 2011).

j) En cuanto a la normativa que regula el funcionamiento del sector
hortofruticola en los distintos ambitos geograficos (marco juridico-
legal que regula histéricamente al sector y a las entidades que
participan en él, tanto a nivel de la Unién Europea como del Estado
espafiol), el anadlisis inicia a partir de 1972 vy finaliza en 2011. Por
tanto, queda practicamente excluida del analisis la Reforma que ha
de entrar en vigor en 2013, si bien en algunos apartados se hacen
someras referencias a los mismos.
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k) Tras los anuncios del brote de E. coli detectado en algunas
producciones horticolas dentro del territorio comunitario en mayo de
2011, el sector hortofruticola europeo en general y el espafiol en
particular, vieron perturbado su normal funcionamiento. Si bien el
tema no fue originalmente objeto de estudio directo en este trabajo,
en tanto parte de la gestiéon de crisis (aspecto que a su vez ha sido
previsto en la PAC como parte de la OCM de frutas y hortalizas), se
considerd pertinente incorporarlo para enriquecer el enfoque
seguido en la investigacién. De alli que se incorpore un dossier al
respecto (Anexo 1), que obviamente tiene importantes limitaciones
en extension, profundidad e incorporacién de fuentes informativas.

1.4. Orientacidn epistemoldgica de la investigacion

Para abordar el problema de investigacién que ocupa en el presente
estudio se ha considerado, tanto de interés académico como
cientifico, precisar el enfoque epistémico que fundamenta el
desarrollo del mismo. Con este fin, esta seccidn del trabajo inicia a
con una sintesis relacionada con los principales enfoques
epistemoldgicos que constituyen la base para la produccidn,
transferencia y difusidon de conocimiento cientifico.

De este modo, en materia epistemoldgica, es menester aclarar que
en el presente estudio se hace referencia al concepto de “Enfoque
Epistemoldgico” o “Enfoque Epistémico” como el sistema de
preferencias y convicciones que tiene el investigador con respecto al
conocimiento cientifico, asi como los mecanismos insertos en su
produccién y validacion. Tales sistemas se caracterizan
fundamentalmente por el caracter pretedrico, ahistérico y universal
(Padron, 2007).

En este contexto Padron (2007, p. 5) argumenta que “el enfoque
epistemoldgico vendria a ser una funcion que transforma
determinadas convicciones de fondo, inobservables, de tipo
ontoldgico y gnoseoldgico, en determinados estdndares de trabajo
cientifico, estdndares asociables a las distintas comunidades
académicas”. Asi, cabe destacar que en el marco de la evoluciéon de la
epistemologia, se han propuesto diversas clasificaciones relacionadas
con los enfoques epistémicos. En tal sentido, para fines del presente
estudio se asume el modelo propuesto por Padrén (1998), pues a
partir de la revision documental desarrollada en un dmbito especifico
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del saber, se consideré que los criterios asumidos por el autor
relacionados con el producto del conocimiento cientifico, asi como
los mecanismos de acceso y de produccidn del mismo, son
académicamente pertinentes para la clasificacién de los enfoques
epistemoldgicos y su utilizacién en el ambito de las ciencias sociales.

En funcidon de los criterios argumentados por el citado autor los
enfoques se clasifican en las siguientes categorias:

A. Empirista-inductivo (probabilista, positivista, neopositivista,
atomista ldégico, etc.): se precisa el producto del conocimiento
cientifico a partir de los patrones de regularidad, fundamentados en
frecuencia de ocurrencia de las variables insertas dentro de la
realidad objeto de estudio. Por ende, conocer una realidad
cientificamente, se vincula directamente con el conocimiento de los
patrones de regularidad de los fendmenos objeto de estudio.

En estos términos, las vias para acceder al conocimiento, asi como los
mecanismos para su produccién y validacién, se sustentan en los
instrumentos de observacién y medicién. El método Inductivo,
sustentado tanto en los instrumentos sensoriales, como en los datos
obtenidos en un contexto empirico determinado, constituye el
sistema de operaciones utilizados dentro de este enfoque. Asi, el
conocimiento “es un acto de descubrimiento (descubrimiento
patrones de comportamiento de la realidad)” (Padrén, 1998, s/p).

B. Racionalista-deductivo (deductivista, tedrico o teoricista,
racionalista critico, etc.): se establece como resultado del
conocimiento cientifico la invencidn o disefio de sistemas abstractos
con alto grado de universalidad (teorias y modelos), sustentados en
sistemas de argumentos encadenados que explican abstracta vy
esquematicamente el funcionamiento y comportamiento de la
realidad objeto de estudio. En consecuencia “el conocimiento es mds
un acto de invencion que de descubrimiento” (Padrén, 1998, s/p).

Asi, tanto las vias de acceso al conocimiento cientifico, como los
mecanismos insertos en su produccion y validacion, se encuentran
determinados por la razén. Por tanto, en este caso el método
deductivo fundamentado en los sistemas de razonamiento,
constituye el sistema de operaciones mds adecuado para el
desarrollo de investigaciones enmarcadas dentro de este enfoque.
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C. Introspectivo-vivencial (sociohistoricista, fenomenolégico,
dialéctico-critico, simbdlico-interpretativo, psicologista,
hermenéutico, entre otros): se precisa como resultado del
conocimiento, las interpretaciones de los simbolismos sociales y
culturales que sustentan el abordaje de la realidad objeto de estudio,
por parte de los actores de un determinado grupo social. Por ende,
“el conocimiento es interpretacion de una realidad tal como ella
aparece en el interior de los espacios de conciencia subjetiva (de ahi
el calificativo de Introspectivo)” (Padrén, 1998, s/p), y en
consecuencia, el conocimiento se considera como un acto de
comprension. Asi, se precisa que el mecanismo apropiado para
acceder al conocimiento cientifico es una simbiosis sujeto
investigador-objeto de estudio, de tal manera que el objeto resulta
una experiencia vivida, sentida y altamente compartida por el
investigador.

Sobre la base de los argumentos epistémicos expuestos, es
conveniente precisar que la presente investigacion se sustenta en un
enfoque integral, pues se desarrolla a partir de vias de acceso, asi
como de mecanismos de produccién y validacidon del conocimiento
cientifico fundamentados tanto en el enfoque empirista, como en el
enfoque racionalista.

De este modo, cabe destacar —en relacién con el método— que la
presente investigacion incluye rasgos epistémicos del racionalismo,
pues se fundamenta en el método deductivo. Se inicia a partir del
abordaje de teorias y corrientes sustantivas relacionadas con el
objeto de estudio, entre las que destacan la eficiencia técnico-
econdmica (dentro del ambito de la teoria econdmica de la
produccién y los costes); la acciéon y organizacidon social para la
produccién; ventajas comparativas y competitivas, junto con la
globalizacion (en el marco de la teoria del comercio internacional y
de la integracion econdmica); organizacion industrial y decisiones
gerenciales (en el campo de las ciencias administrativas y contables),
entre otras.

Tales teorias y corrientes constituyeron la base sobra la cual se
sustentd la seleccidén de las variables incluidas en el estudio para la
caracterizacién y evaluacion del desempefio de las organizaciones de
productores de frutas y hortalizas (en las distintas dimensiones
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territoriales abordadas), en la busqueda de alcanzar el objetivo
fundamental previsto por la Organizacién Comun de Mercados (en el
marco de la Politica Agraria Comun de la UE) referido a la
consecucion de una mayor concentracién de la oferta como via para
aumentar su poder negociador dentro de la cadena de valor; todo
ello con el fin dltimo de aumentar el bienestar de los productores
afiliados a tales Organizaciones.

Asi mismo también merece destacarse que, aun cuando la presente
investigacion no se fundamenta en el método inductivo, presenta
rasgos del enfoque empirista. Esto responde al hecho de que sobre la
base del sistema tedrico construido se procedid a disefar y estimar
un modelo de eficiencia, utilizando la técnica no paramétrica y no
deterministica del Andlisis Envolvente de Datos (DEA). El propdsito de
esta fase fue evaluar el desempefio de las OP hortofruticolas,
considerando como campo empirico el caso de estudio de la
Comunidad Valenciana. La idea central fue intentar, a partir de
algunas variables econdmico-financieras y de otros rasgos
caracteristicos de tales entidades (tales como recursos financieros
ejecutados, resultados antes de impuestos, antigiedad de su
constitucion, N2 de asociados, entre otras) evaluar de manera
aproximada el desempefio (eficiencia) de tales entidades en el
ambito de la Comunidad Valenciana. Especificamente se refiere a
aquellas que en el afio 2008 (i.e., el afio fiscal comprendido entre el
01/07/2007 y el 30/06/2008) formularon y presentaron programas
operativos y, por tanto, obtuvieron fondos comunitarios en el marco
de la OCM de frutas y hortalizas destinados a mejorar su tasa de
organizacion’.

7 . . . .
De acuerdo con informacién de la Conselleria de Agricultura y Pesca de la

Comunidad Valenciana, durante el periodo planificado para la recopilacion de la
informacién basica sobre los Programas Operativos cuyas ayudas comunitarias son
tramitadas a partir de esta dependencia de la Administracién, habia 97 entidades
(entre Cooperativas y Sociedades Agrarias de Transformacidn). Por razones de
logistica interna, no todos los expedientes estaban disponibles durante el lapso
previsto para la recopilacion (por ejemplo, algiin expediente era objeto de auditoria
por las autoridades europeas, o bien no se estaba disponible ni en forma fisica ni
digital en la oficina tramitadora de los fondos). Vista esta limitante, la muestra
finalmente quedd conformada por 62 entidades que cumplian el requisito
mencionado en la seccién 1.3 (tener en ejecucién un PO, cuyo periodo comprendiera
el afio 2008). Por lo tanto, la muestra inicial representaba el 63,92% del total de la
poblaciéon objeto de estudio.
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1.5. Aspectos metodoldgicos de la investigacion
En la presente investigacion se ha utilizado un enfoque epistémico
integral, fundamentado en la combinacién de elementos del
racionalismo y el empirismo, en la busqueda de:

a) En una primera fase®, de caracter descriptivo, se procedié a
construir el marco referencial sobre el cual se desarrolla (y a su vez
delimita) el presente estudio. Con este propdsito se revisaron
exhaustivamente las normativas y disposiciones legales que regulan
el funcionamiento de las Organizaciones Comunes de Mercados
(OCM), en tanto instrumentos de la Politica Agraria Comun de la
Unidon Europea. En este caso se enfatizd en el origen, el marco de
regulacién y el rol que desempefian en la concentracion de la oferta
(en el caso de interés, de frutas y hortalizas). Asi mismo se examiné la
naturaleza de las organizaciones de productores, de las cadenas de
valor y el papel de las Organizaciones de Productores en el marco de
la legislacién comunitaria, con el fin dltimo de evaluar si la
concentracion de la oferta es el la practica un mecanismo de
reequilibrio del poder en esa cadena.

También se examinaron brevemente algunos aspectos tedricos
relacionados con la necesidad de regulacion, especificamente
referidos a la politica econdmica en general, politica agraria y Politica
Agraria Comun en particular; todo ello en el marco de la globalizacién
y de la concentracibn de las cadenas agroalimentarias.
Adicionalmente, se sistematizd el marco juridico-legal que regula el

8 Las ideas e hipotesis que se abordan e intentan validar en la presente investigacion
(ademas de la revision de literatura), se fundamentan en parte en algunas
conclusiones derivadas de un taller realizado con actores clave de las organizaciones
de productores de frutas y hortalizas de la Comunidad Valenciana. Este taller tuvo
lugar en la Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos de Universitat
Politécnica de Valéncia, en fecha 11/12/2008. También, como ya se ha indicado, se
nutre y es parte del proyecto “Las organizaciones de productores en la nueva OCM
de frutas y hortalizas (2009-2010)"”, dentro del Plan Nacional de I+D+i 2008-2011. El
mismo dio continuidad al proyecto “El papel de las organizaciones de frutas y
hortalizas en la nueva OCM de frutas y hortalizas”, denominado OPFRUT-2010,
presentado en la convocatoria 2008 del subprograma de investigacidon aplicada
colaborativa. Tuvo por objetivo evaluar el desempefio de las organizaciones de
productores en el marco de la nueva OCM de frutas y hortalizas, para lo cual se
disefid un programa de investigacion de tres afios de duraciéon (2008-2010) (GEl,
2010), con la participacidon de personal del Grupo de Economia Internacional de la
UPV, asi como de tres entidades cooperativas de la Comunidad Valenciana.
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sector de las frutas y hortalizas. El conjunto de disposiciones legales
normalmente se hallan dispersas en las bibliotecas y pdginas de
Internet de la Unién Europea —principalmente— y otras fuentes, lo
cual dificulta el acceso simultdneo a esta informacion. Su
construccion, al mismo tiempo, permite contar de manera sintética y
en orden cronolégico, con el marco regulatorio del sector. Este marco
regulatorio establece, entre otros aspectos, las diversas formas
juridico-legal que pueden adoptar las organizaciones de productores
agricolas. En él también se revisa el rol tradicional de las OPFH, asi
como las nuevas funciones a desempefiar por estas organizaciones
dentro de una cadena de valor, considerando su papel clave en la
concentracion de la oferta de frutas y hortalizas que les asigna la
Organizaciéon Comun de Mercados (OCM) de la PAC.

b) En una segunda fase, ldgicamente vinculada con la anterior y
también de caracter descriptivo, se sistematizan los principales
rasgos que caracterizan el sector de las frutas y hortalizas. En este
caso, el diagndstico diferencid cuatro niveles de aplicacidon
geografica: mundial, regional (Unidn Europea), estatal (Espafia) y
local (Comunidad Valenciana). Este diagndstico se sustentdé en las
variables superficie (en hectareas), produccién (en toneladas
métricas), precios y valor de la produccion (en euros, a valores
corrientes, salvo indicacidn de lo contrario) y comercio (tanto a nivel
intracomunitario como extracomunitario). Las fuentes de
informacién empleadas para la mediciébn de estas variables
correspondieron principalmente a fuentes oficiales como EUROSTAT,
el Ministerio del Medio Ambiente y Medio Rural y Marino (MARM,
hoy Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente-
MAGRAMA), la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), la
organizacién Cooperativas Agro-Alimentarias de Espafia, Conselleria
de Agricultura, Pesca y Alimentacion de la Comunidad Valenciana,
entre otras. Para evaluar el comportamiento de estas variables se
calcularon tasas interanuales y tasas medias de crecimiento, que
permitié aproximarse al comportamiento tendencial de las mismas,
con énfasis en el periodo comprendido entre 1990 y 2010 (siempre
que las cifras oficiales estuvieran disponibles).

c) Sobre la base de la revision bibliografica y hemerografica
desarrollada a lo largo de la investigacién, no se encontré una
investigacion descriptiva y actualizada que abordara especificamente
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el desempefiio de las Organizaciones de Productores en los ambitos
geograficos especificos seleccionados para la presente investigacion.
En vista de esta limitacion, seguidamente se construyd un dossier, de
caracter deductivo, que permitié identificar la estructura y rasgos
caracteristicos relativos a los niveles de organizacién en el sector de
las frutas y hortalizas. Esta fase permitid estudiar la dindmica de la
concentracion de la oferta de tales productos, por parte de entidades
como los productores asociados y sus organizaciones (reagrupacion
de la oferta), tanto a nivel de la Unidn Europea, como de Espaia y de
la Comunidad Valenciana. Si bien el énfasis del apartado se pone en
las Organizaciones de Productores, las OP (y, dentro de estas, las que
ostentan la condicion de reconocidas), en algunos casos se
examinaron algunas cifras referidas a las Asociaciones de
Organizaciones de Productores (AOP) y a las Asociaciones de
Productores Agrarios (APA).

Finalizada la construccién del marco referencial, se procedié a aplicar
las categorias tedricas, legales y de politica econdmica, al campo
empirico de Europa, de Espaia y de la Comunidad Valenciana. Este
campo observacional se selecciond en funcidon de los siguientes
aspectos: i) el peso relativo que tienen, tanto Espafia en general,
como en la Comunidad Valenciana en particular, como productores y
exportadores de frutas y hortalizas; ii) el elevado N2 de
Organizaciones de Productores (reconocidas o no) respecto del total
existente en Espafia, que existen en la Comunidad Valenciana y cuya
actividad principal esta vinculada con la agricultura; y, mas
especificamente, con la produccidon y comercializacion de frutas y
hortalizas; iii) potencialmente, la facilidad y disponibilidad de
informacién relacionadas con las OPFH, dado que estas tenian su
domicilio o actividad principal en esta Comunidad Auténoma; v, iv)
cercania geografica de la unidad donde se desarrollé el proyecto
titulado “Las organizaciones de productores en la nueva OCM de
frutas y hortalizas (2009-2010), OPFRUT-2010" (proyecto
AGRINNOVA, referencia AGL2009-13303-C02-02, identificado como
OPFRUT-2010), bajo la coordinacién del catedratico José Maria Garcia
Alvarez-Coque. Algunos elementos referenciales se basan en Garcia
Alvarez-Coque et al. (2007).

Sobre este aspecto, dados el objetivo general del trabajo y los
especificos, no fue necesario contar con la vision de los actores desde
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el campo observacional. Por lo tanto, no se disefid ni aplico
entrevistas o encuestas a actores o representantes de las OPFH. No
obstante debe subrayarse que el modelo obtenido al final de la
investigacion se construyd bajo los principios de: i) universalidad,
entendida como la posibilidad de replicarlo en otros contextos
territoriales; ii) contrastacion, validacion y o verificacion por pares,
entendido en el sentido de Lakatos, 1987, p. 29: “Para la sustitucion
de una teoria por otra mejor, la primera no tiene que ser falsada en el
sentido popperiano del término.., pues el progreso cientifico, se
establece de establece a partir de un conjunto de instancias que
verifican la existencia de un exceso de contenido en las teorias
evaluadas, mds que por instancias falsadoras”. El fin Gltimo es poder
enriquecerlo, a partir de la critica académica; v, iii) socializacion,
entendida como la posibilidad de que el conocimiento cientifico dé
respuesta a problemas puntuales. Al respecto, Padrén (1994, s/n)
establece que los conocimientos cientificos llegan a ser socialmente
rendidores cuando “...completen un ciclo funcional que arranca con el
planteamiento de un problema de investigacion, sigue con la
ejecucion de dicha investigacion, pasa a una fase de diseminacion o
difusion, continda a una instancia de uso efectivo y termina con un
cumulo de resultados analizables cuya critica permite realimentar el
ciclo desde la primera fase, repitiéndose indefinidamente”.

d) Con base en los argumentos considerados para la seleccion del
campo empirico, finalmente se especificé y estimé un modelo de
andlisis envolvente de datos. Segun Padréon (1988) los sistemas de
objetos pueden describirse en términos de estructuras légicas, de
manera que una estructura representa un sistema de objetos. Cada
vez que se encuentra una estructura cuyos elementos integrante se
configuran como variables y constantes individuales de un sistema,
cuyas funciones proposicionales se corresponden con los simbolos
funcionales (operaciones o “funtores”) del mismo sistema, se dice
que tal estructura corresponde a un modelo, que explicé de manera
abstracta y apropiada al sistema en cuestidn. En el caso de interés de
esta investigacion, sobre la base de la revision de literatura (donde se
identificd su aplicacidn y viabilidad en los campos de seguros, salud,
educacion y agrario), se aplicé al analisis de las organizaciones de
productores de frutas y hortalizas de la Comunidad Valenciana, con la
finalidad de evaluar su eficiencia. Especificamente, se trataba de
explicar su desempefio en la consecucion del objetivo de
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concentracién de la oferta, e sobre bases mads técnicas que simples
porcentajes de participacion en el mercado.

Las fuentes de informacién para construir las variables relevantes
que sirvieran de base para la caracterizacién de las OPFH objeto de
estudio y la posterior estimacion del modelo DEA fueron
fundamentalmente dos: i) los documentos consignados por las OPFH
ante el drgano administrativo responsable (Conselleria de
Agricultura), como requisito basico para optar a los Fondos
Operativos en el marco de la PAC; y ii) los informes econémico-
financieros de estas entidades (especificamente, las cuentas de
resultados y balance general, correspondiente al ejercicio fiscal
2007/2008), coincidente con el periodo de ejecucion de los fondos
operativos. En este caso, fueron dos las fuentes de datos: el Sistema
de Analisis de Balances Ibéricos (o base de datos SABI), facilitada de
manera gratuita por los Servicios Bibliotecarios de la Universitat
Politécnica de Valéncia; y la empresa Camerdata (empresa privada
con animos de lucro), para aquellos casos en los que la informacién
econdmico-financiera no estuviera en la primera.

En ambos casos se revisd exhaustivamente la disponibilidad de estos
datos, partiendo del CIF o NIF de cada una de las 62 OPFH que
integraban la muestra final. No obstante debe aclararse que las
cooperativas (tipo de organizaciones que predomina en la muestra
objeto de estudio, completadas con SAT) por ley no tienen la
obligacion de presentar sus cuentas consolidadas ante el Registro
Mercantil, ademas de que tienen uno propio —el Registro de
Sociedades de Cooperativas— para depositarlas voluntariamente
(Camerdata, 2013). Debido a esto, solo fue posible completar la
informacién necesaria para la estimacion del modelo Unicamente
para 23 de las 62 entidades que cumplian con el criterio de selecciéon
(descrito en el parrafo final de la seccion anterior). Pese a esta
limitante (ver Capitulo 6), la muestra empleada en el modelo DEA
cumple con el criterio de minimo de observaciones.

El modelo estimado y los resultados asi obtenidos se consideran que
son de aplicacion universal, dado que cumple con los criterios
estadisticos y econométricos, al tiempo que permiten identificar la
eficiencia relativa de cada entidad (OPFH, que en este caso
correspondera a una DMU en el sentido que sefiala la literatura), con
respecto al desempefio ideal estimado para el conjunto de Ia
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muestra. Ademas, el modelo final fue revisado por dos investigadores
del drea’. No obstante debe subrayarse las limitaciones cuando se
trate de extrapolar los resultados, dado que por razones de
inexistencia de datos o datos incompletos, la muestra final resulté ser
menos de la mitad de las OPFH que cumplian con el criterio de
seleccién.

° Por los profesores Ernest Reig Martinez (Universitat de Valéncia, Espafia) y
Giampaolo Orlandoni Merli (Universidad de Los Andes, Mérida, Venezuela).
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Capitulo 2

ANTECEDENTES: ESTADO ACTUAL DEL PROGRAMA DE
INVESTIGACION

Este capitulo es un compendio general de los principales trabajos que
se han desarrollado dentro del programa de investigacion,
relacionado con el objeto de estudio. A lo largo del mismo se resefian
diversos estudios vinculados con la evaluacidon de los Programas
Operativos en la Unién Europea y en Espaiia, el desempeiio de las
cooperativas agrarias hortofruticolas espafiolas, asi como el papel de
estas entidades como parte de la Estrategia Nacional de los PO
ejecutados por las OPFH en el marco de la OCM de FH de la PAC. La
misma se complementa con la revisidn de algunos trabajos que
emplean la técnica del andlisis envolvente de datos para medir
eficiencia econdmica —en general— y del ambito agroalimentario —en
particular—.

Al concluir el capitulo se constatard que este programa de
investigacion se encuentra en plena fase de desarrollo (i.e., que no se
ha agotado). Esto se fundamenta en el hecho de que no se hallaron —
para el momento de concluirla— investigaciones previas que
articularan sistematicamente los elementos tedricos y empiricos para
analizar el desempefo de las Organizaciones de Productores en los
ambitos geograficos especificos seleccionados para la presente
investigacion (en particular, para las OPFH de la Comunidad
Valenciana).

El Capitulo se ha estructurado en ocho secciones. En las siete
primeras se presenta una seleccion de estudios previos directamente
ligados al estudio o evaluacién de los programas operativos, tanto a
nivel europeo como espafiol. Dado que obviamente es tarea casi
imposible resefiar todos los estudios (publicados o no) que han sido
realizados acumulativamente en un trabajo con fines tan especificos,
fue necesario delimitarlos Unicamente aspecto especifico. No
obstante y aunque lleve por titulo otro distinto, también a lo largo
del Capitulo 3 se resefian y presentan brevemente otros estudios
vinculados directamente con el problema objeto de estudio,
especialmente en cuanto a las organizaciones de productores, las
cooperativas agrarias, asi como las normas legales que en los
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distintos ambitos geograficos regulan su funcionamiento. En la
octava seccién de este Capitulo 1 se realiza un arqueo bibliografico
sobre trabajos Especificacidn y estimacién de un Modelo de Analisis
Envolvente de Datos (DEA, en su acronimo en inglés), tanto a nivel
general como los directamente vinculados con el sector
agroalimentario.

2.1. Evaluacion de los Programas Operativos a nivel comunitario por
el Tribunal de Cuentas de la UE-15 (afio 2001)"°

En 1994 y en pleno revuelo de los acuerdos agricolas del Acuerdo
General de Aranceles y Comercio (GATT), la CE presentd al Consejo y
al Parlamento una comunicacion que se referia a los principales
problemas que habria de enfrentar el sector hortofruticola europeo a
finales del siglo XX, asi como las implicaciones que ello tendria en
materia de politicas. Grosso modo, la idea era apoyar a los
productores a superar los obstaculos y retos que significaria
enfrentarse a un mercado mas abierto y mds competitivo, lo que se
materializaria potenciando sus fortalezas (calidad de la produccidn,
dinamismo y capacidad de adaptaciéon al mercado cambiante y la
oferta conjunta de productos variados y sanos mas servicios). Con
este fin se propuso reforzar “las caracteristicas positivas de la
organizacion de mercados (orientacion de mercado, descentralizacion
de la gestion y agrupacion de la oferta), simplificando y dirigiendo el
gasto presupuestario hacia medidas que contribuyeran a un futuro
sano y respondieran a las exigencias medioambientales de la
sociedad europea” (CCE, 2001, p. 3).

La propuesta en cuestion devino en una normativa que, luego de dos
afios de debates, fue aprobada como un Reglamento (CE N2 2200/96,
el 28/10/1996), a través del cual se establecia la Organizacion Comun
de Mercados en el sector de las frutas y hortalizas. Ya entonces
(Articulo 54), se establecia la disposicién de presentar antes de
concluir el afio 2000, una evaluacion sobre el funcionamiento del
citado Reglamento. EI mismo requerimiento se establecié por el
Reglamento (CE) N2 2202/96 (Art. 9) para el régimen aplicado al caso

19 Fsta seccién se basa casi en su totalidad, salvo indicacidén en contrario, en el
informe de la Comisién de las Comunidades Europeas-Tribunal de Cuentas (CCE,
2001). Se omite la referencia, excepto en las citas textuales, con fines estrictamente
estéticos y para facilitar su lectura.
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de los citricos, si bien disponia que la evaluacién se hiciera
transcurridos dos afios. En fecha 12/07/2000, la CE aprobd la
propuesta de modificar la OCM de FH, con el fin de corregir algunos
defectos detectados en su funcionamiento, que debian adoptarse
con urgencia (campafia 2001/02). El informe de la Comisién (CCE,
2001) representd una sintesis de la situacién del sector hortofruticola
y de la puesta en marcha de la OCM en 1996. Al momento de llevarse
a cabo la evaluacién el sector de FH representaba mas del 15,8% de
la produccion final agraria a nivel comunitario; no obstante, como
corresponde a ingente cantidad de productos, no es considerado
como uno de los “grandes” sectores agricolas.

La primera evaluacidn de este esquema de politica se hizo publica a
través del Informe Anual relativo al afio financiero 2000 (OJC 359, de
fecha 15/12/2001), por parte del Tribunal de Cuentas. Para entonces
solo unos pocos programas operativos habian sido ejecutados
completamente, lo que hizo imposible evaluar su efectividad' en el
largo plazo. Sin embargo, el citado Informe identificé algunas
debilidades del esquema de politica al ser implementado por parte
de los EE.MM., las que en criterio de la Comisién habrian reducido la
efectividad de la politica.

Especificamente relacionado con la evaluacién de la OCM, uno de los
primeros aspectos que fueron objeto de atencidn estaba relacionado
con la clasificacion de productos y con las normas de
comercializacion. De acuerdo con la Comisidon Europea (CCE, 2001),
con el Reglamento de 1996 se perseguia mantener y actualizar
dichas normas, que estaban en vigor desde 1962, bajo el auspicio del
sistema de la OCDE orientado a la armonizacion. Las mismas se
aplicaron originalmente en EE.UU. y en la UE, como un método para
la clasificacion de los productos en categorias establecidas
previamente para su utilizacion en toda la cadena de
comercializaciéon. La ventaja mas importante era que ofrecian

1 |a efectividad es definida en la Regulaciéon Financiera de la Unién Europea como
“alcanzar el conjunto especifico de objetivos y lograr los objetivos deseados” (EC,
2002, p. 1). No obstante, el trabajo de auditoria en la evaluacién hecha por el
Tribunal de Cuentas en 2001, dado que el conjunto de objetivos previsto para el plan
de ayudas dentro de los PO no estaba definido ni cuantificado, se centré en
considerar si se habian alcanzado algunos progresos en direccidn a tales objetivos
(EC, 2002, p. 7).
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indicaciones sobre su valor de mercado, sin necesidad de su
presentacion fisica.

Segln el organismo responsable de la auditoria, con la puesta en
vigor de la OCM se doté al mercado de transparencia, al tiempo que
el precio adquiere un significado especial, al referirse a un producto
normalizado (en cuanto a categoria, tamafo, presentacion, etc.).
Ademas, representa una “forma de favorecer el comercio y garantizar
la libre circulacion de los productos” (CCE, 2001, p. 10). En el caso de
los mercados internacionales, reduce los costes de transaccidon entre
los agentes econdmicos que participan en la cadena hortofruticola, lo
gue aumenta su aceptacion por parte de éstos. No obstante, ademas
de las normas institucionales de comercializacién, muchos agentes
han elaborado las suyas propias, generalmente ligadas a marcas
especificas. Esta es a veces la forma como algunos proveedores de FH
intentan diferenciarse de sus competidores, para dirigirse a
segmentos concretos del mercado.

La normalizacién cobra mds importancia en un contexto de oferta
mas globalizada; en especial, comienza a prestarse mayor atencidn a
aspectos relacionados con la calidad del producto (en aspectos como
frescura, sabor, trazabilidad, inocuidad, produccién ambientalmente
respetuosa, origen, contenido de azucares, entre otros), junto con
aspectos fitosanitarios, que constituyen en consecuencia elementos
clave para la competitividad (CCE, 2001). Al momento de la
evaluacion por parte de la Comisidn, la normalizacién no se
empleaba ya como practica para la gestion de mercados. No
obstante, ademas de haber sido examinadas la mayoria de normas de
comercializacion aplicadas antes de la Reforma de 1996, se habian
establecido normas para otros productos (como aguacates, melones
y sandias. Asi, en el Anexo Il del Reglamento base se habian
especificado normas de calidad para 35 productos. Se establecieron
clases fijas para la comercializacién en fresco (clases | y I, y Extra, en
el caso de algunos productos), asi como requisitos minimos para los
destinados a la transformacion.

También, de acuerdo con la Comisién, se habian alcanzado
importantes avances en cuanto a los rasgos organolépticos en las
normas; no obstante, en el contexto del creciente dominio de la gran
distribucidn en la comercializacion, muchos EE.MM. han asignado un
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caracter superfluo de las normas de comercializacién. Y, por otro
lado, se planted la posible inclusién de las normas de inocuidad como
parte de estas, que para entonces no formaban parte del Reglamento
2200/96. De acuerdo con la CE, reagrupar todas las normas en un
Unico marco legal aumentaria la transparencia y coordinacién entre
los diferentes sistemas y procedimientos de control.

El segundo elemento objeto de evaluacién eran las organizaciones de
productores de FH. La normativa consideraba que estas, junto con las
normas de comercializacién, eran la piedra angular de la OCM del
sector y simultdneamente coadyuvaban a mejorar su actuacién
medioambiental. La idea basica era reforzar la posicion de los
productores frente a la creciente concentracién de la demanda e
intensificacidn de la concentracidn de la oferta.

Como requisitos basicos para actuar en un mercado mas abierto, mas
amplio y mas competitivo, se exigia a los miembros de las OP afiliarse
voluntariamente, comercializar su produccion a través de su OP y la
eficiencia de esta al prestar servicios a sus miembros. Para ello se
crearian distintas categorias de OP, atendiendo a las especificidades
de su funcién de comercializacidn; por su parte, las OP debian prestar
la ayuda técnica necesaria para adoptar practicas agricolas
ecoldgicas. Los EE.MM. reconocerian a las organizaciones, por 2 vias:
crear nuevas OP (exigiendo un minimo de productores y un volumen
minimo de produccién a comercializar), o bien, que las ya existentes
se acogieran a un periodo transitorio (en esencia, 5 afios para las
reconocidas segun el Reglamento 1035/72) y se adaptaran a los
nuevos requisitos.

Uno de los principales obstaculos era la dificultad que tuvo la CE para
analizar las caracteristicas de las OP reconocidas previamente, dado
que estas no presentaban sus datos de forma sistemdtica. La
evaluacidn reveld que en el afio 2000, unas 1.400 OP comercializaban
cerca del 40% del total de la produccién hortofruticola comunitaria,
representando unos 12.000 millones de euros en términos de valor.
El rasgo mads destacado era la disparidad entre los distintos EE.MM.:
mientras en Bélgica y los Paises Bajos mas del 70% de la produccion
era comercializada a través de las OPFH, en el resto de paises ocurria
lo contrario (destacando, negativamente, los casos de Grecia y
Portugal). Similar heterogeneidad se registraba en el N2 y tamafio de
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las OP dentro de cada EE.MM.: asi, mientras 5 paises tenian menos
de 10 OP reconocidas (Bélgica, Suecia, Dinamarca, Austria vy
Finlandia), en 4 habia mas de 100 OP (Grecia, ltalia, Francia y
Espafa). Esta heterogeneidad se extendia igualmente al N2 de
miembros y del volumen comercializado a través de tales entidades.
No obstante, un aspecto que destaca la CE es que tales diferencias
entre EE.MM. no se pueden apreciar cuando se compara el valor de
la produccién acumulada comercializada por las OP (el 10% y el 20%
de las OP representan, en la mayoria de paises, entre 40 y 60% de la
produccién comercializada por las OP). A pesar de ello, puede
hablarse de dos grupos que siguen tendencias distintas: uno,
entonces formado por Bélgica y los Paises Bajos, y el otro, por
Portugal.

Otro de los aspectos relevantes del estudio de 2001 se desprende al
analizar la dimension econémica de las OP. Un parte muy importante
de la produccion comercializada se concentra en un reducido N2 de
OP; con excepcién de Bélgica y Paises Bajos, la dimensidn econdmica
no estd vinculada con la parte que es comercializada a través de las
OP en los EE.MM.

De otro lado, el analisis regional revela las deficiencias en la
produccién hortofruticola: mientras en unas pocas regiones las OP
controlan una parte considerable de la oferta de FH y tienen por
tanto una dimensién econdmica satisfactoria (por ejemplo, en
Bélgica, Paises Bajos, oeste de Francia, Murcia en Espaia; Trentino-
Alto Edige y Emilia Romafna en Italia), en otras ocurre el extremo
contrario.

En otros casos, en regiones donde frutas y hortalizas representan una
parte muy importante dentro de la produccidn final agraria, persiste
una organizacién econdmica deficiente (casos del sur de ltalia;
Andalucia y Comunidad Valenciana en Espafa; Algarve en Portugal,
Grecia). A pesar de lo anterior, la CE aclara que no es posible
establecer una relacion directa entre el grado de organizacién de la
produccién y la importancia regional de la produccidn hortofruticola.

En cuanto a las OP puede decirse, resumidamente, que la Reforma de
1996 no se tradujo en aumentos significativos ni generales en la
dimensiéon econdmica de las OP. Al parecer, las OP ya existentes

54



habrian aprovechado las oportunidades ofrecidas por el nuevo
esguema organizativo, al tiempo que las tipologias establecidas por el
Consejo no produjeron una mayor especializacidon entre ellas. De la
evaluacion se desprende la recomendacidn de la CE de incitar a las
OP el perfeccionamiento de las actividades que realizaban y a
mejorar los servicios ofrecidos. Asi, se ponia en cuestion si era
conveniente seguir manteniendo los distintos tipos de OP previstos
en el Reglamento de 1996; la posibilidad de dejar la libertad al
productor para afiliarse a la organizacion que desea; y la
conveniencia de reducir el limite del 25% que podian vender
directamente a los productores.

Otro de los aspectos resaltantes de la evaluacion de la OCM en 2001
era el escaso aprovechamiento de las potencialidades que ofrecian
las Organizaciones Interprofesionales. Cifras del Reporte daban
cuenta que en 2001 habia reconocidas apenas 5 de ellas (2 en Francia
y 3 en Espafia), siendo las causas explicativas de este bajo
desempefio: i) exigencias a las OP a nivel regional o nacional, que les
impide representar a la mayoria de las producciones destinadas a la
transformacion o a comercializacién (es decir, igualar o superar los
2/3 exigidos para un producto determinado); y ii) la estructura de las
cadenas horticola y fruticola, en donde el sector de la produccién ha
organizado su comercializacion de una manera tal que impide hacer
uso del acuerdo interprofesional comunitario.

Este tipo de organizaciones podria resultar mas atractivo si se
introdujeran algunas modificaciones, como por ejemplo, en los
requerimientos cuando se solicitan extender las normas a otros
agentes de una zona especifica, regidn, grupo de regiones, EE.MM.,
que exigen vigencia de al menos una campafia de comercializacion.
Ello resulta poco efectivo en sectores como el hortofruticola, en los
que “debe responderse rdpidamente a las sefiales del mercado” (CCE,
2001, p. 21). Otra tiene que ver con el hecho que no puedan llevarse
a cabo hasta transcurrido un lapso minimo de 2 meses, contado
desde el momento que se cumpliera con los datos exigidos por la
Comisidn, una vez que esta fuese notificada del acuerdo
interprofesional. Como alternativa se sugeria la publicacion en los
boletines oficiales de los EE.MM. para ponerlas al conocimientos de
los distintos agentes econdmicos (similar a lo ocurrido en el caso del
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vino), o bien la eliminaciéon del requisito de aplicacién previa durante
al menos una campana antes de ser autorizada cualquier ampliacidn.

En cuanto al régimen de intervencidn y de retiradas de la produccion,
debe recordarse que fueron 16 los productos del Anexo Il del
Reglamento 2200/96 los que podrian beneficiarse de una
compensacién por tales practicas, con un limite de hasta el 10% de la
produccién comercializada por la OP y durante un periodo transitorio
de 6 afios (campafia 2002-2003), con diferentes porcentajes
dependiendo del producto. El mecanismo se simplificé al fijar un
importe Unico para cada producto, valido para toda la UE, asi como el
umbral de intervencidn para 11 productos del citado Anexo Il, que de
superarse implicaba la reduccién de la compensacion en la siguiente
campana.

Los principales resultados se expresaron en la reduccién del volumen
retirado (50% en los 5 afios anteriores a la reforma), debido
principalmente a la corresponsabilidad de las OP en las retiradas
(aplicacién de limites reducidos de retirada para cada OP), pero no
por efecto de la reduccién del importe pagado por la UE como
compensacion. Esa reduccion tuvo también efectos
medioambientales positivos.

Otro resultado tangible fue la afectacién de todos los productos del
Anexo Il en todos los EE.MM. No obstante, en algunos de éstos, las
retiradas no se redujeron significativamente (por ejemplo, tomates
en Espana; coliflores en Reino Unido; nectarinas y melocotones en
Francia). Ademas, hasta 1996, las retiradas tuvieron el doble efecto
que se esperaba de ellas: representaron, para las producciones, una
salida alternativa al mercado, al tiempo que evitaron el derrumbe de
los precios de mercado en esos productos. Un estudio realizado para
5 productos mostré que, luego de la Reforma de 1996, el primer
rasgo tendia a desaparecer, dado que por la corresponsabilidad de
las OP, estas restringieron en uso de mecanismo como un avia para
respaldar un precio minimo.

En relacion con los fondos operativos y su utilizacién por parte de las
OP, la evaluacién del 2001 reveld que si bien no todas las OP,
pudiendo hacerlo no accedieron a las ayudas comunitarias a través
de los fondos operativos, el N2 de las que si lo hicieron crecié mas
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rapido que el N2 de las OP reconocidas. Asi, en 2001 estas eran unas
200 organizaciones, que representaban en torno al 5% del valor de
produccién comercializada (VPC); entonces el limite de la ayuda era
del 4,5% del VPC por la OP, siempre que el importe total de la ayuda
financiera no fuera superior al 2,5% del VPC de todas las OP. La
evaluacion reveld que ese porcentaje fue superior al 2,2% del VPC en
casi todos los EE.MM., excepto en Portugal y Grecia (con 1,11 y
0,82%, respectivamente).

De otro lado, la ayuda se concentrd en las OP mds grandes: asi, 10%
de las mayores OP recibieron 50% de las ayudas, en promedio 1,9
millones de euros por OP; 20% de ellas recibieron el 64% (en
promedio 0,43 MM€/0OP). En contraste, 47% de las OP recibieron
menos de 100.000 euros, mientras que 27% recibid6 menos de
100.000 €/0OP. Los destinos posibles fueron, basicamente: i) para
financiar retiradas de producciones no incluidas en el Anexo Il y
aumentar el complemento por retirada; y ii) para financiar los
programas operativos, previa aprobacidn por parte de los EE.MM. No
obstante, el importe dedicado a retiradas se ubicé en general por
debajo del 0,5% del total del fondo operativo, muy por debajo del
limite legal.

Asi mismo, tras los acuerdos del GATT en 1994 y con un mercado mas
abierto y mds competitivo, los PO se incorporaron en el nuevo
régimen para canalizar la ayuda presupuestaria, para acelerar el
reajuste del sector hortofruticola y para fomentar el funcionamiento
del sector con una mayor orientacién al medio ambiente. Esto
implicaba la inclusion de medidas medioambientales como parte de
los PO, asi como la exigencia de incluir los medios técnicos vy
humanos necesarios para dar cumplimiento a las normas de
comercializacién, normas fitosanitarias y las de contenidos maximos
de residuos. A pesar de todas las exigencias y expectativas, no existia
originalmente un sistema que ofreciera un panorama sistematico de
la utilizacién de los fondos operativos por parte de los entes
ejecutores, lo que se esperaba fuese solventado “en el futuro a través
de un cuestionario armonizado” (CCE, 2001, p. 28). El estudio de
casos llevado a cabo para Espana reveld que el 29% de los FO se
dedicé a semillas en inversiones en infraestructura, y 29% a mejoras
en los centros de envasado.
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En lo referente a la eco-condicionalidad, matiza el hecho de que por
tratarse de una produccién intensiva de uso elevado de insumos, la
produccién  hortofruticola tiene importantes consecuencias
ambientales (por ejemplo, de los plaguicidas; sobre el agua en
EE.MM. meridionales y relacionados con la energia en los EE.MM.
septentrionales). Otro aspecto que también causa preocupacion es la
gestién de los residuos (tanto los productos retirados, como los
plasticos empleados en la produccién, y de los envases); igualmente,
los efectos ambientales-paisajisticos diferenciados (mayores en los
huertos tradicionales de FH, y menores en invernaderos en zonas
especializadas). Todo ello contribuyéd a que el Reglamento N2
2200/96 incluyera de manera expresa medidas de corte
medioambiental. Ejemplo de ello son el punto 4, letra b) del articulo
11 (fomentos de practicas y técnicas respetuosas con el medio
ambiente); el Anexo Il (dmbitos para el fomento de tales
actividades); el apartado 4 del articulo 15 (inclusién en los PO de los
medios técnicos y humanos necesarios para materializar dichas
practicas).

Tal y como se redactd, el citado Reglamento de 1996 preveia iniciar
con niveles bajos de adopcién/implementacién de las practicas
medioambientales, que gradualmente deberian aumentarse. Sin
embargo, no establecia los alcances minimos, por lo que tras la
evaluacion se deducia que el objetivo era bdasicamente iniciar el
proceso y llevarlo a la practica. Otro aspecto relevante es que no
siempre resultaba lo suficientemente claro si las medidas
mencionadas en los marcos medioambientales de los EE.MM. iban
mas alla de las buenas practicas agricolas. En algunos casos medidas
previstas dentro del Reglamento N2 1257/99 (de obligatorio
cumplimiento, pero que no podian incluirse dentro de los PO),
llegaban a solaparse con las que si estaban autorizadas para ser parte
de los PO. De alli que la evaluacion puso en relieve la necesidad de
que los EE.MM. se cercioraran de evitar la contradiccion entre los PO
y las medidas ejecutadas como parte de las practicas
medioambientales (es decir, que las mismas medidas fueran objeto
de doble financiamiento). Por otro lado, en algunos EE.MM. al
parecer no se prestaba la debida atencién para lograr una verdadera
complementariedad entre ambos instrumentos legales. Y, ademas no
siempre la Comision fue informada por parte de los EE.MM. sobre las
medidas adoptadas: aunque la normativa exigia a las OPFH informar
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a las autoridades nacionales de los EE.MM. sobre las medidas
orientadas a garantizar practicas ecoldgicamente racionales, en
conexién con las retiradas (y aquellas a su vez, debian informar a la
Comisién), algunos Estados consideraron que su legislaciéon
medioambiental vigente cumplia con los requisitos establecidos por
el Reglamento N2 2200/96, por lo que no era necesarios a su juicio
elaborar un marco especifico.

En relacién con las ayudas destinadas a los frutos de cascara, en cinco
EE.MM. se siguieron ejecutaron PO para producciones de almendras,
avellanas, nueces, pistachos y algarrobos, con el objetivo de corregir
insuficiencias en la produccién y en los medios de comercializacion.
Espaia tenia en 2011, el 95% de la superficie beneficiada por este
régimen. En casos como almendras, logré reagruparse cerca del 85%
de las producciones.

El gasto hecho por las OP en sectores mas viables fue destinado a
ayudas a la renta y mejoras estructurales, que contribuyeron a que
aquellas fueran mas competitivas. En una proporcién considerable
los fondos se orientaron a ayudas directas (costes de insumos) para
mejorar la calidad, que solia darse en producciones no competitivas
(zonas desfavorecidas y produccion marginal y extensiva, no obstante
sus aportes en términos de mantenimiento de poblacién rural,
prevencion de erosion e incendios rurales).

En cuanto a la transformacién de citricos, esta medida tenia por
objetivos (aprobados en 1996), i) evitar que esa transformacion se
convirtiera en salida sistemadtica para producciones originalmente
orientadas al mercado en fresco vy, ii) permitir en el seno de la
industria una reorientacion hacia productos (e.g., zumos de citricos
refrigerados) en los que esta pudiera ser competitiva. El sistema
reformado se basd en contratos entre transformadores vy
productores, a través de las OP; una ayuda a los productores,
también canalizada a través de las OP; una negociacién libre del
precio de compra de las materias primas entre las OP y la industria
transformadora; y un sistema de umbrales para cada producto
(naranja, limén, pomelo y citricos pequefios).

El esquema aumenté las ayudas para las OPFH que celebraran planes
plurianuales en los que se especificaran cantidades minimas, muy
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usado en Italia y Grecia, pero menos en Espaia. Para cumplir con el
primer objetivo antes sefialado se establecieron limites maximos, que
de superarse implicaban reduccién de las ayudas. Las ayudas se
redujeron en 42, 32 y 30% en las campafias 1997/98, 1998/99 vy
1999/2000, respectivamente, si bien el precio recibido en esta ultima
en Espafia y Portugal fue cercano o menor que el de la primera.
Ademas, los menores precios observados en ltalia y Grecia reflejaban
las diferencias de la industria para adaptarse a la nueva situacién y
calidades de la materia prima; cuando ocurrié esto ultimo, los precios
percibidos por los agricultores evolucionaron positivamente. Otro
aspecto relevante fue el que abandonar los precios minimo no tuvo
efectos negativos en el sector transformador de citricos e inicié una
tendencia a mayor valoracién de este producto en 3 de los 4 EE.MM.
productores.

Con respecto a la coexistencia del régimen de FH y el Reglamento
sobre Desarrollo Rural, existia un posible solapamiento de las
medidas previstas en los PO de las OPFH con aquellas contempladas
en el marco de la politica rural (por ejemplo, los planes de desarrollo
rural del Reglamento CE 1257/1999). Esto trajo a la discusion la
necesidad de conducir a la coherencia entre las medidas que eran
financiadas a través del desarrollo rural (DR) y de la OCM, siendo que
las primeras debian ser complementarias de las segundas. Algunas
sugerencias apuntaron a: i) que las ayudas del DR se facilitaran a los
miembros de las OP sin restricciones; ii) que tales ayudas debian
impedir que las OP no reconocidas superasen los requisitos
establecidos por la OCM para su reconocimiento; vy, iii) la
reagrupacién de la oferta por parte de las OP no deberia debilitarse
por la inclusion —dentro de los planes de DR— de medidas a favor de
productores no afiliados en OP.

Para acrecentar la coherencia entre DR y OCM, los EE.MM. deberian
especificar —si era el caso—, qué medidas pertenecen a la OMCy qué
medidas pueden ser financiadas con los planes de DR (para lo cual
algunas regiones o EE.MM. han asignado criterios precisos, como el
montante de la inversidn).

En cuanto a los aspectos presupuestarios, el informe revelé que en
muchos casos no se cumplieron los presupuestos. En casos como la
transformacidn de citricos, los montos que se entregaron fueron
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mayores, 0 en otros se registraron retrasos entre los compromisos y
los pagos. Asi mismo, inspectores de la CE destinado a FH realizaron
en los EE.MM. comprobaciones sobre la aplicacidn de las normas
comunes de calidad, asi como evaluaciones de los controles de
calidad (a fin de evaluar a los servicios oficiales en este respecto).

2.2. Evaluacion de los Programas Operativos a nivel comunitario por
el Tribunal de Cuentas de la UE-15 (afio 2006)"

La Reforma adoptada en 1996 tenia como propodsito la adaptacion
del sector hortofruticola a un mercado cambiante, caracterizado por
la demanda de nuevos productos, de mayores garantias de calidad y
seguridad, asi como del cumplimiento de la normativa y estandares
ambientales. Asi mismo, se pretendia eliminar las ayudas destinadas
a la destruccién de producciones que no lograban colocarse en el
mercado. Se trataba, en su lugar, de migrar hacia un sistema basado
en el éxito creciente de las organizaciones de productores: mientras
mas crecieran las Organizaciones de Productores, mayores ayudas
podrian obtener para financiar sus actividades; ademads, el éxito de
las OP —al menos tedricamente—, estimularia a mas productores a
asociarse en las OP ya existentes o a constituir otras nuevas, lo que se
traduciria en mayor poder de negociacién y una mayor facturacién; vy,
en consecuencia, mayores ayudas para su adaptacidon al mercado
antes caracterizado.

El esquema o instrumento adoptado a partir de entonces se
fundamentaba en los Programas Operativos, al mismo tiempo que se
reducian progresivamente las ayudas por retiradas (mantenidas
durante largo tiempo), creando asi incentivos para que los
cultivadores comunitarios orientaran su produccién a lo que
realmente estaba demandando el mercado. En ese mercado
cambiante crece el dominio de un pequeiio grupo de detallistas y de
la distribucién. En respuesta, la UE fortaleceria la politica iniciada en
la década de 1960, con las organizaciones de productores™ como via

12 Esta seccién se basa casi en su totalidad, salvo indicacidon en contrario, en el
informe de la Comision de las Comunidades Europeas-Tribunal de Cuentas (CCE-TC,
2006).

B Una OP es un grupo de cultivadores (productores) quienes actuan de manera
conjunta para fortalecer su posicion en el mercado. Muchas son cooperativas, perro
pueden ser agrupaciones de individuos o de empresas. Las condiciones que deben
reunir (y que estan taxativamente especificadas en las regulaciones comunitarias) es
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para alcanzar economias de escala y una presencia mas fuerte de
éstos en el mercado, al concentrar o agrupar la oferta.

Esto se lograria exigiendo la pertenencia a una OP como requisito
para optar a las ayudas para llevar a cabo los programas operativos
(de lo contrario, los productores no asociados no serian elegibles). Al
mismo tiempo, la UE establecié condiciones estrictas, de obligatorio
cumplimiento por parte de las OP, como forma de asegurar que la
actuacion de estas entidades seria efectiva para concentrar la oferta.

Grafico 2.1.1
Union Europea: utilizacion de los Fondos Operativos por parte de las OPFH, 2004
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Fuente: CE (2007b)

A mediados de la década del 2000, el total de las ayudas
correspondientes a los Fondos Operativos constituidos ascendia a la
suma de 962 millones de euros. Segun lo sefialado por la CE, en el
ambito de la UE-25 la mayor parte de estos fondos de las OP se habia
destinado a medidas técnicas relacionadas con actividades de
comercializacién (312 millones de euros) y con las de la produccién
(265 millones de euros). No obstante, también fueron importantes

que tengan cuando menos 5 miembros y un volumen de facturacién de 100.000
euros anuales. La OP debe proveer los medios para el almacenamiento, envasado y
comercializacion de las producciones de sus miembros. Deben estar capacitadas para
planificar y adaptar la produccién, asi como para promover cultivos ambientalmente
amigables y manejo de residuos (CE, 2006, pp. 8-9).
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las medidas relacionadas con el control de la calidad y medidas
fitosanitarias (139 millones de euros) y las medioambientales
especiales (79 millones de euros) (CE, 2007). El detalle, por tipos de
medidas, se presenta en el Grafico N2 2.1.1.

Dado que los objetivos para el plan de ayudas previstos en los
programas operativos no estaban suficientemente definidos ni
cuantificados, la siguiente evaluacién —hecha en 2006— se centrd en
considerar si se habian realizado algunos progresos en direccion a
tales objetivos (EC, 2002). Se trataba, grosso modo, de dar respuesta
a 3 grandes interrogantes, a saber: i) ¢El plan de ayudas fue llevado a
cabo de manera tal que aseguraba que los programas operativos
tenian la probabilidad de ser efectivos? (a su vez, hipdtesis de partida
de la auditoria); ii) ¢Han sido efectivas las medidas previstas en los
PQO?; y iii) éLas OP han realizado progresos en la direccién prevista
por los objetivos definidos en el plan de ayudas? El enfoque auditor
consistia en: a) asegurar los procedimientos establecidos por la CE y
los EE.MM. para la implementacién del esquema de politica; b)
probar la efectividad de una muestra de acciones de los PO; y c)
examinar una muestra de OP y datos de la Comisidn disponibles a
nivel comunitario, para evidenciar los progresos realizados por las OP
hacia los objetivos de la politica.

De esta forma, la auditoria se hizo durante el afio 2005, a partir de
una muestra aleatoria de 104 acciones de 30 programas operativos
que habian sido finalizados (completados) entre 2003 y 2004 en 8
EE.MM. (Grecia, Espafia, Francia, Irlanda, Paises Bajos, Portugal y
Reino Unido), de entre unos 1.500 que se ejecutaban en la UE aquel
Ultimo afo. Esta muestra representaba el 2% del N2 total de OP
registradas, abarcando aproximadamente el 5% de la facturacion del
sector comunitario para el 2004. No obstante, debe aclararse que no
se incluyeron los nuevos EE.MM., dado que éstos no habian —para la
fecha de la auditoria— completado algin PO. Los PO examinados
debian cumplir con los criterios de economia, efectividad y eficiencia
exigidos por la normativa comunitaria. Para ello, los auditores
desarrollaron criterios que serian razonables de esperar en un buen
sistema; si estos se cumplian, entonces los procedimientos seguidos
por los EE.MM. probablemente asegurarian la efectividad de las
ayudas. Entre ellos, la documentacidon aportada por las OP que
proponian una PO para acceder a los fondos operativos debia: i)
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mostrar claramente la situacion inicial; ii) cumplir con el criterio
“SMART” (acrénimo inglés de Specificc Measurable, Achievable,
Relevant and Timed); y iii) asegurarse de que los objetivos
propuestos, ademas de estar en concordancia con los previstos en la
Reglamentacion de la UE, representaban avances razonables hacia el
objetivo de la politica, a un coste razonable. Parte de los insumos
serian los informes finales presentados por las OP ejecutoras de PO,
para asi monitorear la efectividad de los PO y poner en practica las
lecciones aprendidas para mejorar la efectividad de los citados
programas. Los principales hallazgos se incluyen a continuacién:

° De los 330 casos examinados de OP, 54% de las entidades
mostraron evidencias de haber alcanzado algin progreso en
cuanto a los 11 objetivos del Listado; en 12% de ellos se
concluyd que las OP probablemente habian hecho progresos;
la falta de informacién (en particular sobre costes de
produccién y el establecimiento de los precios explicaron la
mayoria de los casos en los que no pudo llegarse a ninguna
conclusion; el 18% restante correspondio a los casos en los que
no pudo observarse progreso alguno, correspondiendo la
mayoria a organizaciones de productores que no habian
perseguido ningun objetivo de produccién orgdnica o de
promocién de productos a los consumidores.

° Destacaron, ademas, los escasos progresos relacionados con la
reduccion de costes y estabilizacién de los precios percibidos
por los productores. En estos casos, la mayoria de los
productores manifestaron que su interés era obtener precios
mas elevados que alcanzar una estabilidad en los mismos, a
pesar de que la mayoria declard ser precio-aceptantes y que
poco podian hacer para incidir en los precios que cobraban por
sus producciones. Mas importante que la reduccién de costes
era la obtencién de beneficios, fin para el cual incurrian en
costes adicionales a fin de mejorar las calidades y aumentar el
valor afadido. Al mismo tiempo, la adopcién de medidas
ambientales casi siempre acrecentaba sus costes, pero no
necesariamente se traducia en mayores precios de liquidacion.
A priori estos resultados llevaron al Tribunal a sefalar que, a
pesar de tener algin resultado en al menos uno de los
objetivos, por si solo no es suficiente para confirmar que los
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programas operativos como esquema organizado de ayudas
habian sido efectivo (hasta el momento de la evaluacién),
debido a la incidencia de los otros factores que se mencionan
al final de esta seccion.

28 de los 30 programas evaluados incluian una seccidn
denominada “situacion inicial”, mientras que cerca del 60% de
la muestra cumplian con lo previsto en la Reglamentacion, al
describir sucintamente los aspectos relacionados con
produccién, comercializacién y equipamiento. Algunos EE.MM.
exigian a las OP solicitantes de fondos listar sus producciones
(en volumen y valor), no exigian que estuviera relacionadas
con los objetivos y acciones de los programas. Algunas apenas
incluyeron descripciones muy generales (1 6 2 oraciones); muy
pocas lo hicieron con respecto a su situacion en relacién con lo
ambiental, la calidad de la produccidn y sus costes, a pesar de
gue la mayoria de los PO incluia estos objetivos. Ninguna de las
OP auditadas describié cudl era su situacidon inicial con
respecto a cada uno de los objetivos (excepto en los casos de
los Paises Bajos).

El contenido de los PO propuestos por las OPFH solicitantes no
siempre se relacionaban con lo estipulado en los objetivos.
Muchos EE.MM. solicitaron a las OPFH que explicitaran qué
objetivos de los previstos en la Reglamentacion se
relacionaban con las acciones por ellas propuestas; en la
practica, casi siempre los objetivos incluidos en las propuestas
de PO tenian correspondencia automatica con el Listado de la
UE. Muchas OP incluyeron cualquier objetivo que les parecia
relevante para justificar su propuesta de programa operativo.
En ocasiones, los lineamientos elaborados por las autoridades
de los EE.MM. incluian listados de acciones posibles que
podrian escoger las OP, asignandole a cada una de ellas un
determinado objetivo. En el caso de Francia, las acciones se
clasificaron de acuerdo con la naturaleza del gasto. En Francia,
Grecia e Italia no se intentaron verificar individualmente los
objetivos de los programas operativos estuvieran en
concordancia con los de la Reglamentaciéon, por considerarlo
implicito al elaborar los listados nacionales de acciones
subvencionables.
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Con excepcion del Reino Unido, los objetivos no estaban
formulados en términos mesurables; lo perseguido no estaba
formulado claramente. En Italia, Espafia y los Paises Bajos las
autoridades exigieron que los resultados se mostraran para
cada medida o accion; pero fue focalizado mas sobre los
productos (i.e., cdmo la implementacién de las acciones podia
ser demostrada), que en el logro del objetivo como tal. En
cerca del 10% de los PO, las acciones examinadas las OP
cuantificaron los objetivos en al menos una accion donde era
mas facil de hacerlo (e.g., reduccién en los costes, N2 de
hectareas a reconvertir a produccién); la mayoria eran
espafolas o italianas. En el resto de los casos, las OPFH no
establecieron objetivos e indicadores que permitieran
monitorear el logro de los objetivos.

En algunos casos los informes finales de las OP no mostraban
el logro de los objetivos. En algunos casos (e.g., Francia e
Irlanda), los EE.MM. se aseguraron de que tales informes
describieran la implementacidn de los programas y productos
(“gué se habia hecho”), pero en la practica ninguno exigia que
incluyeran en extenso cuales de los objetivos de los PO se
habian alcanzado. De esta manera, los informes finales
resultaron poco Utiles para asegurar la efectividad de las
ayudas; eran poco utilizados por algunos EE.MM., que los
recibian tan solo como un requisito formal para dar
cumplimiento al Reglamento. De hecho y a pesar de las
reformas adoptadas en 1997, este aspecto no habia sido
corregido; muchas veces los informes finales se recibia con
posterioridad, incluso luego de haber aprobado el siguiente PO
de la OP involucrada.

No se aplicaron criterios de “Adicionalidad” al decidir si se
aprobaba el financiamiento de acciones especificas con los
fondos comunitarios: se aprobaron programas atendiendo a la
naturaleza del gasto propuesto, pero sin ponderar qué era lo
que el PO pretendia lograr. Con la consideracidon de factores
exigidos por el Reglamento (e.g., situacion de partida vy
objetivos), la calidad técnica y la consistencia econémica del
programa se hizo redundante; solo se extendia en la amplitud
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necesaria para demostrar que se cumplia con la letra del
Reglamento. En realidad los EE.MM. siguieron distintos
enfoques, con el énfasis puesto en el cumplimiento del criterio
de elegibilidad (caracter subvencionable) y el pago de la
subvencién, como resultado de las enmiendas al Reglamento
realizadas por la CE (basicamente tangible en el listado de
acciones subvencionables). Se pasdé de la generalidad de la
Normativa de 1997 (qué solo excluia gastos operativos y
financieros de las OP), con un listado que debieron seguir las
OP para sus PO a partir de 1999.

La coexistencia de un modelo de programacién con el enfoque
de subvenciones aumentd la complejidad y los costes de este
esquema de politica para la UE; se hizo énfasis en lo segundo,
por lo que los auditores echaron en falta los elementos
programaticos del Reglamento. Tal era el resultado de la falta
de claridad en el listado de las partidas subvencionables. Si se
llevaba a cabo de manera correcta, preparar un PO,
implementarlo anualmente y realizar la evaluacion final una
vez culminado supone costes elevados para las OP. Estos eran
todavia mayores para los casos de EE.MM. como lItalia y Paises
Bajos, que exigian a las OP la consignacién de PO anuales
detallados para ser sometidos a aprobacion.

En un intento por ser lo suficientemente exhaustivos en incluir
todas las acciones posibles para un sector cambiante y
heterogéneo, las acciones subvencionables del Listado estaban
redactadas en términos muy generales. Ello provocaba la
inevitable aparicion de dudas y con ello, interpretaciones
distintas por parte de las diferentes regiones y EE.MM. Asi por
ejemplo, luego de 8 afos en vigor (periodo 1996-2004), la
Comisidn hallé6 ejemplos de gastos no subvencionables
incluidos en PO de Espaiia, Francia, Italia y Reino Unido,
Estados en donde no siempre la elegibilidad (caracter
subvencionable) se interpretaba de la misma manera que por
parte de la Comisidn.

Esa misma incertidumbre acerca de la “elegibilidad” (o no) de
las acciones o medidas que podian incluirse dentro de los PO
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indujo a algunas OPFH a no arriesgarse con medidas
innovadoras. Esto les llevd a limitarse tan solo a aquellas que
tenian elegibilidad claramente establecida.

También, en parte como consecuencia de lo anterior, habia
riesgos de que se aprobaran acciones no efectivas; es decir,
que las acciones aprobaran poco o nada coadyuvaran a la
consecucién de los objetivos previstos por la Reglamentacién.
De hecho, “algunos EE.MM. argumentaron que no era
necesario preocuparse por la efectividad de los programas
operativos, ya que las OP tomarian las mejores decisiones de
negocios de acuerdo con sus propias circunstancias, dado que
ellas deben financiar la mitad de los programas operativos”.
Tal aseveracidon por parte de las autoridades de la UE se
asemeja mas al criterio esbozado por A. Smith que a una
verdadera justificacion para que la los entes reguladores (los
EE.MM. vy, por extension, la CE), no se tomaran con mayor
seriedad la efectividad como criterio ex ante para la
aprobacion de determinadas acciones en las propuestas de PO.

De hecho, resultados de la auditoria del 2006 dan cuenta de
que algunas OPFH utilizaron la subvencién para sufragar costes
correspondientes a actividades ya existentes, lo que por tanto
no representaba ningln avance en relacidén con su situacién de
partida. Tal y como sefialan los auditores, esta actuacion bien
podria tener alguna racionalidad desde el punto de vista de la
OP (en particular frente a las presiones de la competencia);
pero no contribuye en modo alguno con los objetivos
comunitarios ni con los de la OCM.

De igual manera, en relacidn con el riesgo moral en la seleccidn
de acciones subvencionables debe indicarse el incumplimiento
de ciertas formalidades. De 142 informes finales evaluados,
ninguno de ellos incluia en extenso una declaracién completa
sobre los objetivos alcanzados con la ejecucién de sus
programas operativos; ello a pesar de que la legislacion exigia
dicha presentacién. Llama la atencion que el cumplimiento de
tal requisito no hubiera sido incluido en la revision —por parte
de la Comision— de los procedimientos seguidos por los
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EE.MM. Esto, a juicio de los auditores, representd una
oportunidad perdida para la Comisidn, ente que por
disposicion de la regulacion financiera de la UE tiene como
responsabilidad especifica monitorear el logro de los objetivos
de la politica. De hecho, de haber existido en los informes
finales la indicacidon sobre los logros obtenidos, habria sido
posible para el Tribunal de Cuentas analizar una muestra de los
mismos y concluir sobre si los programas operativos habia
cumplido sus objetivos.

Asi, el informe sefala que, de haberse solicitado a las OPFH un
reducido grupo de indicadores pero correctamente
seleccionados, los informes finales habrian producido largas
series temporales. Habrian mostrado los progresos alcanzados
en términos de mejoras de la calidad, reduccidon de costes,
produccién organica, mejoras en las practicas ambientales,
entre otros.

En 104 de las acciones auditadas, se solicitd a las OP demostrar
el impacto de las acciones emprendidas, en relacién con los
objetivos de los PO. Algunas acciones involucraban mas de un
objetivo, por lo que los casos examinados fueron en la practica
265. Destacan, como rasgos relevantes, los siguientes: i) solo
en 30% de los casos las OP pudieron proporcionar evidencias
suficientes para demostrar que la accién emprendida habia
resultado en progresos hacia los objetivos en referencia; ii) en
41% de los casos, si bien no habia evidencia directa, haciendo
un razonamiento légico se pudo considerar algin avance
positivo (no obstante el que en la mayoria de estos casos los
avances fueron marginales: e.g., una OP en Portugal, que
adquirid un camion refrigerado para mejorar la calidad del
producto); en 6% de los casos, donde no se registraron
progresos, algunas veces era porque los objetivos habian sido
asignados a medidas inadecuadas, o malentendido el objetivo,
o bien lo habian seleccionado tan solo para cumplir con la
legislacién (CEE, 2006); iv) por ultimo, en el 23% restante —
donde no hubo conclusién—, tal resultado se explicaria porque
el objetivo era tan general que no fue posible percibir que se
produjera impacto alguno (e.g., la reduccién de retiradas,
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concentracién de la oferta, establecimiento de precios a los
productores).

° Ejemplos de acciones que resultaron en mejoras marginales
fueron los siguientes: a) reemplazo de maquinaria, que si bien
supone progresos con respecto al viejo modelo, si se considera
el coste total del reemplazo tal vez el progreso no fue tan
significativo; b) empleo de personal para verificar la calidad del
producto, que si bien capacitaba a las OP para mantener sus
niveles de calidad, no necesariamente conducia a mejoras
perceptibles en relacién con afios anteriores. Cuando se
evaluaron las 104 acciones, se concluyé que 55% de ellas
resultaron ser medidas de baja efectividad.

. Lo anterior contrasta con aquellas de acciones que si
resultaron en mejoras marginales, como las que se destinaron
a mejoras en las instalaciones de produccidn: sistemas de
riego, invernaderos energéticamente eficientes, entre otras.

. Medidas tipicas en las que hubo avances significativos fueron
las relacionadas con reemplazo de maquinarias, como
transportadoras de pallets, carretillas elevadoras, camiones,
tractores, entre otras.

A partir de los detalles anteriormente esbozados y en relacién con la
eficiencia de los PO, el informe de auditoria de 2006 permitio
concluir que, en efecto, los EE.MM. aplicaron formalmente la
mayoria de las especificaciones exigidas por la Reglamentacion. Sin
embargo, al decidir si se aprobaban o no determinadas acciones, no
tomaron en consideracién la probable efectividad de las mismas; tal
conducta aumenté el riesgo de baja efectividad de las acciones que
fueron financiadas con fondos comunitarios. En su lugar, los EE.MM.
optaron por seguir un “Enfoque de subsidios”, utilizando el Listado de
Acciones Subvencionables como criterio para aprobar los programas.
Se basaron asi en la naturaleza del gasto, pero sin tomar en cuenta la
situacioén de partida de las OP y los objetivos perseguidos.

El procedimiento seguido no condujo a la aplicacién uniforme a
través de los EE.MM., ni a la simplicidad que debia regir en el
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esquema de politica. El Listado aludido no establecia criterios
suficientemente claros sobre qué actividades deseaba financiar la UE,
resultando en incertidumbre y mayores costes de control. Como ya
se ha mencionado, la coexistencia del modelo de programacién exigia
a las OP preparar tanto los PO como las evaluaciones, de manera de
dar cumplimiento con la normativa, a un coste significativo y con
escasos beneficios.

Considerados de manera conjunta puede afirmarse que los PO
tuvieron progresos hacia los objetivos delineados en la
Reglamentacion del Consejo. No obstante, la mitad de las acciones
financiadas representaron avances con respecto a la situacion inicial
de las OP en al menos 1 de los 11 objetivos previstos, considerandose
asi como efectivas. Pero también se destinaron ayudas a medidas de
escasa efectividad, las que podrian haber alcanzado mejores
resultados de haberse asignado de manera mas focalizada.

En relacion con las OP debe sefialarse que son muchos los factores
que, ademas de la efectividad de los programas operativos, explican
los avances por ellas realizados. Entre ellas destacaban aquellas
asumidas por las OP y que no eran financiadas via programas
operativos (e.g., inversiones en programas de desarrollo rural;
ayudas bajo otros instrumentos de politica de la UE, como las ayudas
por retiradas o para la transformacion de frutas y tomates). Otros
factores adicionales fueron las estrategias seguidas por las OP, la
competencia que enfrentan, los requerimientos y las preferencias
cambiantes de sus clientes, otras politicas de ambito comunitario
relacionadas con la calidad y el ambiente y, en el corto plazo, las
condiciones climaticas. En este escenario, es probable que algunos de
los efectos positivos pudieran haberse conseguido sin las ayudas
otorgadas via programas operativos.

Otros resultados que se desprenden de la auditoria del 2006 dan
cuenta que la CE no habia cumplido a cabalidad con sus obligaciones
establecidas en la legislacién comunitaria, en cuanto a evaluar sus
politicas. Los datos que disponia sobre los PO indicaban la cuantia de
lo gastado en cada categoria, pero no indicaban qué se habia logrado
con estas ayudas. Por lo tanto, se pone en evidencia la necesidad de
contar con un conjunto mas exhaustivo de informacidén sobre las OP,
en particular sobre sus miembros, sus producciones y sus ventas; ello
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agrega dificultades para confiar en la fiabilidad de tal informacidn, asi
como la carencia en la Comisién de un sistema de manejo y de
registro. De hecho, este 6rgano solicitd a los EE.MM. entre 2004 y
2005 la aclaratoria de algunas inconsistencias en algunos datos
suministrados, pero no hizo el seguimiento a posteriori. Ademas,
para entonces no contaba con datos importantes de los tres
principales productores de FH (ltalia, Espafia y Francia), por lo que el
analisis de datos en la Auditoria estuvo obstaculizado por el caracter
incompleto y la el elevado N2 de inconsistencias. Ello se tradujo en la
falta de fiabilidad para indicar hallazgos importantes, distintos de las
tendencias generalizadas en las que devino el Informe.

Uno de esos datos se refiere al ratio de la produccion de las OPFH
sobre el total producido en el UE, que indica la medida en que la
produccién estd concentrada en las OP, justamente el objetivo
general de la puesta en marcha de la politica para el sector de las
frutas y hortalizas. Indica también el éxito general de la politica, al
sefialar qué proporcion de los cultivadores de FH estan incorporados
al plan de subvenciones de la UE.

Con la Reforma de 1996 se redujeron las cantidades de excedentes
de produccion que podian acogerse a los planes de retiradas, al
tiempo que se recortaban las compensaciones por ellas pagadas a los
productores. Los datos del Tribunal de Cuentas constataron la
consistencia de esta informacion, al revelar que 90% de las OP habian
reducido sus retiradas o las habian mantenido en cero. En efecto,
uno de los objetivos era financiar medidas tendentes a reducir estas
retiradas; pero la reduccién registrada no necesariamente prueba
que las ayudas destinadas dentro de los PO a estos fines resultaran
en una mejor programacion de la produccién y en mejores ajustes de
la produccién a la demanda. En realidad, las OPFH manifestaron que
la reduccion en las tasas de ayuda por retiradas adoptadas desde
1996 hacia que no valiera la pena optar por ellas.

Claro que, pese a existir datos sobre retiradas y concentracién de la
oferta como se indicara en el parrafo anterior, no fue posible contar
con indicadores para medir el progreso en otros objetivos como
reduccion de costes, estabilizacién de los precios, mejoras de la
calidad y del ambiente. Pero, incluso la tasa de concentracién de la
oferta se habia reducido desde que se adoptara el esquema de
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politica: mientras que el valor de la produccién comercializada (VPC)
del sector de FH crecié en 45% entre 1999 y 2003, el VPC a través de
las OPFH hizo lo propio tan solo en 12%.

Otro rasgo que destaca es la participacién geografica desigual en el
esquema de politica. A pesar de que las ayudas estaban disponibles
para todos los miembros de las OPFH que cumplieran los criterios
minimos, la mayoria de los cultivadores de los EE.MM. decidieron no
participar de la politica. Asi, en paises como Grecia y Portugal —en los
que FH representan la mayor proporcién de la produccién final
agraria—, solo el 6% y 13% (respectivamente) del sector acreditaron
ayudas para programas operativos (debido a la escasa tasa de
participacién en OPFH); ello contrasta con el 80% recibido por el
sector en los Paises Bajos.

Como principio, el plan de ayudas sustentado en subvenciones que
toman como partida el pago de un porcentaje sobre las ventas de las
OP se supone que debid crear incentivos para que pequeiios
productores (con baja produccidn, con mayores necesidades de
adaptarse a las crecientes normas de calidad y estdndares
ambientales, asi como a una demanda cada vez mas concentrada) se
sumaran a este tipo de entidades. Los datos manejados por la
Comisién dan cuenta que ello no ha ocurrido, sino lo contrario: las
ayudas han ido a parar a grandes OP, con elevados valores de
produccion.

También resulta de interés el hecho de que la CE no tenga
informacién suficiente para explicar por qué el sector hortofruticola
no afiliado a las OPFH parece crecer a un ritmo mayor que lo que lo
hacen estas ultimas. De acuerdo con el Tribunal de Cuentas, para
explicar los exiguos resultados en cuanto a concentracién es
necesario encontrar las causas por las cuales los productores no se
asocian a tales entidades; ninguna indagacién exhaustiva se ha
canalizado para encontrar las verdaderas razones detras de esta baja
tasa de adhesion. Adicionalmente se sefala que la Comisién no
monitorea los beneficios de los miembros de las OPFH, de manera
que se puedan comparar con los de los productores fuera de tales
entidades y se les dé la oportunidad de escoger el escenario que les
resulte mas conveniente.
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Finalmente, dentro de la Auditoria se mencionan algunos aspectos
relacionados con el desarrollo rural. Al respecto se identificéd la
disponibilidad de fondos para financiar medidas similares a las
previstas en los PO, con la particularidad de no exigir a sus
beneficiarios estar asociados a ninguna OPFH para optar al
financiamiento (e.g., desde proyectos de riego hasta maquinarias
para envasado). Al estar disponible para productores de cualquier
tipo, se reducian los incentivos. De hecho, una fraccién importante
de medidas como “Inversiones en propiedades agricolas” y
“Mejoramiento del procesamiento y comercializacién de productos
agrarios” involucraba a productores de frutas y hortalizas. De modo
gue, no obstante el riesgo potencial de que el Desarrollo Rural
minaran los alcances de los PO, la CE no reviso los procedimientos de
los EE.MM. para asegurar la consistencia de la politica agraria, ni
recogié informacién o llevé a cabo ninguna evaluacion relacionada
con la extension que habria tenido esta situacion.

En sintesis, los resultados de la Auditoria revelaron que en aun en
2006 el objetivo general de la politica no se habia sido alcanzado,
careciendo la CE de informacidn acerca de las razones que explicaran
tal resultado. En espera de la evaluacidon programada para el 2009, el
Tribunal recomendaba una serie de acciones transitorias, que
pudieran hacer del esquema un instrumento mds simple y efectivo, a
saber: i) considerar los méritos de enfoques alternativos para
mejorar la programacion de los PO, como la simplificacion y
reduccion de costes del Programa, clarificando los gastos
subvencionables y eliminando el requisito de programacion; ii)
simplificar y mejorar la efectividad de las ayudas, revisando el
conjunto de objetivos para los PO y los listados de acciones
subvencionables, para obligar a los EE.MM. a aprobar programas
operativos basados en criterios de eficiencia; iii) mejorar la
coherencia, simplificar la administracion y reducir costes,
compatibilizando los procedimientos del programa vy las reglas de
“subvencionabilidad” con las medidas de desarrollo rural; y iv)
mejorar la recoleccidn de informacidn sobre programas operativos y
OP, con énfasis en unos pocos indicadores clave que permitan
monitorear la efectividad del plan de ayudas y aportar informacion
til para realizar evaluaciones periddicas.

74



En este informe ya se esperaba que la evaluacién de 2009 abordaria
aspectos tales como si las OP han mejorado su situacion con respecto
al resto de los agricultores (no afiliados), y como la OCM debe
coexistir con el de desarrollo rural. De confirmarse que los PO son
efectivos para fortalecer la posicién de los productores, el Tribunal
apuntaria la necesidad de redirigir dicha politica para alcanzar este
objetivo. Al respecto deberia proponer cambios que estimulen la
adhesién de los productores a las OP, especialmente en los EE.MM.
que son lo mas productores importantes de FH. Deberia considerar
ademds si el objetivo principal de la politica de adaptar la
producciones a las condiciones cambiantes de demanda podria
alcanzarse mejor si las ayudas estuvieran dirigidas a aquellos quienes
necesitan mayor adaptacién, introduciendo nuevos criterios distintos
a la facturacién, para asignar los fondos entre las OPFH. Como
epilogo, los auditores plantean que la evaluacion de 2009 debia
sopesar si los beneficios de alcanzados en términos de concentracion
de la oferta compensan las inequidad causada al limitar las ayudas a
un tipo particular de estructura en el sector de las frutas y hortalizas
(las OPFH). Si no es capaz de evidenciar que este apoyo fortalece su
posiciéon en el mercado, entonces deberia reconsiderarlo como
mecanismo de apoyo a los cultivadores del sector.

2.3. Estudio regional sobre programas operativos de las OPFH en la
provincia de Almeria (afio 2010)

Bajo el auspicio de la Fundacién Cajamar, Parra & Cabrera (2010)
publicaron un estudio circunscrito al ambito de la provincia de
Almeria (Espafia), analizando los programas operativos llevados a
cabo por las OPFH durante el periodo 1999-2008. A partir de
informacién de una muestra representativa de estas entidades,
delimitaron dos sub-periodos (1999-2003 y 2004-2008), atendiendo a
los periodos en los que desarrollaron los programas operativos
plurianuales en esta provincia.

De las reflexiones de los autores se pone en relieve la idea de que el
futuro y supervivencia de la hortofruticultura bajo plastico (tipica
almeriense) pasa por la concentracion de la oferta, subrayando el leit
motive de la PAC en cuando al objetivo que se ha perseguido con la
creacion de la OCM del sector. Los principales hallazgos dan cuenta
de en 10 afios de las OPFH, mas de 10.000 productores de frutas y
hortalizas se han asociado a las OPFH reconocidas. Consideran que
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los programas operativos son las verdaderas herramientas de ayuda
financiera que permiten alcanzar los objetivos de la OCM.

Cuando analizaron el destino de los fondos ejecutados a través de los
PO, se reveld que la mayor parte de las ayudas (superior al 75% en
ambos sub-periodos), se destinaron a financiar gastos corrientes y de
explotacién, en detrimento de las inversiones (tanto en el caso de
explotaciones individuales como en las instalaciones propias de
comercializacién, por ejemplo, infraestructuras de invernaderos y
centrales de manipulacidn). Las categorias mas importantes del gasto
(clasificaciéon propia de los autores) fueron: gastos fitosanitarios
(cerca del 35% del total), semillas de calidad (alrededor del 22%),
gastos en personal cualificado (10,6% y 17,1%, como promedio en
cada sub-periodo), y envases (10% y 12%, como promedio en cada
sub-periodo), todas ellas contempladas dentro de las medidas de
mejoras de la calidad y proteccion del medio ambiente. Tal
circunstancia ha favorecido el desarrollo de una agricultura intensiva,
basada en produccion integrada, con certificaciones de calidad en
todos los niveles de la cadena, que se traduce en mayores garantias
de seguridad alimentaria para los consumidores finales.

Finalmente, los autores sefialan que en ninguno de los dos sub-
periodos se alcanzo a utilizar el maximo de la ayuda posible (basado
en la estimacién del VPC de las OPFH incluidas en la muestra
estudiada), cifrando en 1,2% el VPC que no llegé a utilizarse (del 4,1%
del VPC por las OPFH, definido como el maximo posible de fondos
comunitarios a los que podrian acceder via programas operativos).
Sefialan que en los PO no se han abordado problemas clave para el
sector hortofruticola, como el establecimiento de estrategias
comerciales conjuntas o la gestion integral de residuos vegetales.

2.4. Estudio sobre la gestion comercial de las cooperativas agrarias
hortofruticolas en Espaiia (afio 2009)

En 2009 la Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos de
Madrid realizé una investigacién de campo sobre la gestion comercial
de las cooperativas agrarias hortofruticolas espafiolas, sobre la base
de informacién secundaria (informacidon econdmico-financiera de las
cooperativas y registros contables publicos), primaria (cuestionarios)
y un analisis DAFO, tanto de las cooperativas como del Sector. El
estudio estaba justificado en la necesidad de “(..) incrementar la
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competitividad, tanto de las explotaciones como de la estructura
cooperativa vinculada, para asi poder garantizar su supervivencia y el
mantenimiento del estatus actual del sector en un mercado
fuertemente globalizado” (MARM, 2009a). El de FH es un sector
caracterizado como por una demanda altamente concentrada y unos
canales de distribucion con gran poder de negociacion, que atraviesa
una situacion delicada debida a la concomitancia de un incremento
en los costes de produccion, de la caida de precios y creciente
presion de terceros paises, que deviene en ultima instancia en la
pérdida de rentabilidad en las explotaciones.

Los hallazgos mas importantes dan cuenta de la necesidad de
fomentar la concentracion e integracion de las cooperativas
hortofruticolas, mediante la fusion u otras iniciativas de indole
productiva y comercial. Tales iniciativas estarian enmarcadas en un
plan estratégico que les permita alcanzar, en ultima instancia, el
mantenimiento de la actividad econdmica y de desarrollo sostenible
del medio rural. En el caso de constitucion de cooperativas de
segundo grado, los planes aludidos deberian verificar previamente, la
efectiva generacidn de sinergias, dejando claros derechos y
obligaciones de las cooperativas asociadas asi como el impacto
econdmico y social de la iniciativa. En relacién con las fusiones, el
equipo sefiala que tales procesos deberian llevarse a cabo de manera
profesionalizada, con estudios en profundidad y planes estratégicos
realistas que tengan en cuenta la viabilidad futura de las entidades
resultantes.

Otro elemento relevante derivado del estudio antes citado es la
potencialidad de creacion de estructuras o plataformas de
comercializaciéon conjunta, como iniciativas que permiten dotar a las
cooperativas de un mayor poder negociador frente a sus clientes y la
gran distribucidn, asi como la posibilidad de reducir sus costes de
distribucion. Por ultimo y derivadas del analisis DAFO se plantean
algunas recomendaciones para incrementar la rentabilidad, viabilidad
y competitividad de las cooperativas hortofruticolas; entre estas
destaca la insistencia de condicionar cualquier ayuda (en particular
las subvenciones de capital) a la elaboracién y seguimiento de un
“Plan Estratégico” que deberia especificar objetivos de rentabilidad
sostenida basados en planes operativos, comerciales, financieros y de
gobierno corporativo, asi como un conjunto de indicadores que
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permitan evaluar el cumplimiento de los objetivos propuestos en el
Plan.

2.5. Estudio sobre organizaciones de productores de frutas y
hortalizas y la Organizacion Comun de Mercado en Espafna y en la
Comunidad Valenciana (en 2010)**

El estudio, realizado a partir tanto de datos primarios como de
fuentes secundarias, tenia como propésito caracterizar el mercado
de frutas y hortalizas frescas, tanto mundial como de la Unidn
Europea; describir el marco legal y normativo del sector
hortofruticola, especialmente en relacion con la OCM, las
organizaciones de productores y los programas operativos; identificar
factores o puntos criticos que afectan el desempefio de las OPFH
dentro de cadena de valor hortofruticola, asi como su competitividad
en el mercado; y, por ultimo, proponer algunas acciones que
permitan a las OP hortofruticolas avanzar hacia la consecucion de los
objetivos originales previstos por la OCM para el 2013.

El trabajo en cuestidn se realizd en dos etapas. En la primera se
efectud una revision de fuentes secundarias (bibliograficas,
hemerograficas y estadisticas oficiales), a fin de caracterizar el sector
de frutas y hortalizas, la Organizacién Comun de Mercados de la
Unién Europea, las OP y los Programas Operativos, en el marco de la
Politica Agraria Comun de la Unién Europea y su marco regulatorio.
La segunda, de tipo experimental, consistié en la aplicaciéon de un
cuestionario estructurado tipo Delphi, a partir de una serie de
variables y elementos clave identificados en un taller exploratorio
realizado en diciembre de 2008 con actores clave del sector.

Para la seleccion de expertos se elabord un listado inicial, tanto a
nivel de Espafia como de la Comunidad Valenciana, a partir de bases
de datos de docentes e investigadores, inventarios de distintas
asociaciones de productores (COAG, 2007; CCAE, 2000), listados de la
Generalitat Valenciana (CA-GVA, 2009; CAPA, 2008; Ferrer, 2005a;

Y £l estudio correspondid a un trabajo realizado en el marco del Proyecto “Las
organizaciones de productores en la nueva OCM de frutas y hortalizas 2009-2010”
(OPFRUT-2010), con el apoyo y participacion del Ministerio de Ciencia e Innovacién
de Espaia (en el marco del Plan Nacional de 1+D+i 2008-2011, expediente N2 CIT-
401000-2008-6), la Fundacidn IVIFA y las cooperativas del sector, San Alfonso, Coagri
y de Callosa d’en Sarria (localizadas en la Comunidad Valenciana).
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Ferrer, 2005b; Ferrer & Salom, 2002), de ANECOOP (comunicacion
personal), Confederacién de Cooperativas Agrarias de Espafia (CCAE,
2000), Ministerio de Medio Ambiente, Rural y Marino (MAPA, 2004),
base de datos SABI (2009), directorios empresariales regionales
(FEPEX, 2008), entre otras fuentes; a partir de aquel listado se
identificaron cuatro colectivos, en funcidn de su formacion o ejercicio
profesional. Una vez depurado, se seleccionaron 140 expertos
(atendiendo a criterios seguidos en trabajos similares basados en la
técnica Delphi), quienes integraron el panel en la 12 ronda.

El instrumento de recoleccion fue validado y luego remitido al panel
via correo electrdnico, cuyos miembros lo cumplimentaron en linea
mediante una direccion URL interactiva. Se realizaron dos rondas,
entre los meses de abril y julio de 2009. El cuestionario de la 12 ronda
contenia 17 preguntas, de los tipos semicerradas y abiertas
(utilizando una escala tipo Likert de 5 puntos), sobre diferentes
temas relacionados con la OCM de frutas y hortalizas y las OPFH
(Anexo ). En la 22 ronda el nimero de preguntas se amplié a 21. La
valoracion asignada fue igual a 1, para la menor, e igual a 5, para el
valor mdximo. En los restantes casos se asignaron calificaciones de
“Satisfaccion”, “Relevancia”, “Acuerdo”, “Importancia” vy
“Pertinencia” (mayor o menor, con puntuacién de 1 a 5), segun la
naturaleza especifica de cada item incluido. Del total de expertos
incluidos en el panel inicial, 88 efectivamente respondieron a la 12
ronda (63% de la muestra original). De éstos, 60 hicieron lo propio en
la 22 (68% de los que habian participado en la 12).

La informacidn fue analizada mediante algunas técnicas e indicadores
estadisticos, utilizando como herramienta el software SPSS, version
10.0. El propdsito era caracterizar la muestra (analisis univariante),
identificar posibles relaciones entre preguntas o variables (analisis
bivariante), identificar factores coadyuvantes/limitantes de mayor
concentracion de la oferta (analisis factorial), comparar valores entre
las variables incluidas en el cuestionario, identificar actitudes hacia
diferentes aspectos valorados mediante la escala de Likert y evaluar
la convergencia de las respuestas del panel de expertos.

Los hallazgos mas importantes derivados de la opinién del panel de
expertos, en la 22 ronda, se presentan sucintamente a continuacion.
En relacion con los Programas Operativos, especificamente en lo que
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se refiere a las acciones hasta ahora emprendidas por las OPFH a
través de los PO, los expertos le asignaron una valoracién
satisfactoria en cuanto al hecho de que permiten proteger mas al
medio ambiente y adaptar la oferta a la demanda. No obstante,
valoraron como menos satisfactorios los efectos que aquellas tienen
si el objetivo era el de mejorar las instalaciones de produccion de los
agricultores; esto a pesar de que la mayor parte de los fondos
percibidos a través de los fondos operativos suele destinarse a estas
categorias del gasto contable.

De otro lado y en cuanto a los objetivos de los Programas Operativos,
la mejora de la calidad de productos y la adopcidn de sistemas de
produccién que sean respetuosos del medio ambiente fueron
considerados como los objetivos mas relevantes dentro de los 11
previstos originalmente con la adopcidn de los Programas Operativos
por parte de las OPFH. Esto contrasta la percepcidn del panel acerca
de la regularizacién de los precios, considerado como el menos
relevante de los citados objetivos.

Con respecto a los bajos precios percibidos por los agricultores, el
panel de expertos considerd que las dos principales causas eran el
poder ostentado por la gran distribucién dentro de la cadena de
valor, asi como la inadecuada (o inexistente) coordinacidn vertical
dentro de ella. En relacidon con la primera, tanto a nivel europeo
como del Estado espafiol, la gran distribucién fue sefalada como la
principal responsable de la crisis de precios enfrentada por el sector y
la responsable del malestar de los agricultores. Esto es debido a los
pequefios margenes del beneficio que transmite (la gran distribucidn)
al punto de origen de la cadena de valor (los agricultores). En cuando
a la segunda causa, apuntan a la fragilidad de los mecanismos de
coordinacion vertical. En contraste, el elemento o variable que en su
criterio tiene menor incidencia en los bajos precios es la ineficiencia
de la gestion de los costes por parte de las organizaciones de
productores. Merece destacarse en este punto que, siempre que en
una interrogante se abordaran o incluyeran temas relacionados con
precios, las valoraciones menos favorables provenian de parte de los
miembros del panel procedentes de las entidades asociativas.

Otro de los aspectos indagados se referia a las medidas orientadas a
aumentar el consumo de frutas y hortalizas. El panel consideré que el
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énfasis de la politica deberia estar en aquellas orientadas a la
consecucién de una calidad diferenciada y, sobre todo, que la
diferenciacidn del producto y creacidn de una nueva imagen ante el
consumidor deberian ser las medidas mas importantes para alcanzar
este objetivo. Las restantes medidas fueron catalogadas como de
menor importancia, si bien merece destacar la realizacion de
promociones y degustaciones, que ya es una practica habitual en
algunos Estados miembros (mas de 2/3 del panel la habia valorado
como bastante/muy importante).

También se estudid otra variable referida a las estrategias que, en el
marco del gran objetivo perseguido a través de las OCM, debian
adoptar las organizaciones de productores para mejorar o aumentar
su poder negociador frente a los restantes eslabones aguas debajo de
la cadena; en especial, frente a la gran distribucidon. Es comprensible
que los expertos evalien la colaboracion y coordinacién vertical
entre las OP y sus clientes como una estrategia muy importante para
aumentar su poder de negociacion. Esta posicion es consistente
dentro del panel, en particular si se tiene en cuenta que entre las
principales causas de los bajos precios percibidos por los agricultores
sefialaban justamente la no transmisién de beneficios desde la gran
distribucidn hasta los productores y la fragilidad de los mecanismos
de coordinacion. Si bien los expertos consideran que aquellas
estrategias pueden coadyuvar para aumentar el poder de
negociaciéon de las OPFH, para ellos no son relevantes si de lo que se
trata es de lograr una reduccién en los costes de produccion.

Al mismo tiempo el sistema del pago uUnico fue considerado por el
panel de expertos como el instrumento mas pertinente para alcanzar
fines como el fortalecimiento de la posicion de la UE en las
negociaciones que se adelantan en el marco de la Organizacién
Mundial de Comercio (en este caso, las llevadas a cabo en el marco
de la Ronda de Doha), e igualmente como un mecanismo adecuado
para la simplificacion de la aplicacion de la PAC tanto para los
productores, como para los administrativos y para los miembros de
las OPFH. No obstante, si el objetivo estaba referido a promover una
agricultura ecolégica y econdmicamente sostenible, el pago Unico fue
valorado como el instrumento menos pertinente para alcanzarlo.
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En relacion con el futuro desempefio de la politica agraria comun, en
promedio el 80% del panel prevé que a partir del 2013 habrd
continuidad en la aplicacién del pago unico, de los fondos operativos
y de los fondos de gestion de crisis como instrumentos para canalizar
las ayudas al sector, en el marco de la OCM de frutas y hortalizas.
Quienes no estuvieron de acuerdo con estas posiciones consideraron
que, o bien se reduciran a partir de dicha fecha, o sencillamente que
seran eliminados como instrumentos de la politica agraria en el
mediano plazo.

Otro resultado relevante fue la valoracion hacia la Organizacion
Comun de Mercados: 70% de los expertos consideré que no es
eficiente como instrumento para alcanzar una mayor concentracion
de la oferta de frutas y hortalizas que es comercializada a través de
las organizaciones de productores. Si bien la mayoria se inclinaba por
considerar que el objetivo principal de la OCM se cumple, una
fraccion importante (cerca de 1/3 del panel) no estuvo de acuerdo en
los alcances de la OCM en este aspecto.

Por otra parte, existe una percepcidn casi generalizada (93% de los
encuestados) con respecto a que la dimensidn actual que tienen las
OPFH espafiolas (i.e., el tamafio en términos de N2 de afiliados y del
VPC) no es la adecuada. Si bien existen diferentes vias o alternativas
para alcanzar mayores dimensiones, lo que al menos tedricamente
coadyuvaria a que las OPFH tuvieran un mayor poder de negociacion
en la cadena de valor, las alternativas mejor valoradas fueron la
fusion de las OP ya existentes, asi como la exigencia (via taxativa) de
una dimensidn minima mayor que la prevista en la normativa en
vigor.

Aungque las cifras mas recientes de las que se disponia revelaban que
el volumen de produccidon comercializado por las OP en Espafia era
aproximadamente del 35% de la oferta total de frutas y hortalizas, las
perspectivas acerca del comportamiento de esa tasa de
concentracién fueron disimiles para el conjunto de expertos. Asi,
mientras el 35% se inclind por la opcion de que las OPFH
concentrarian en 2013 el 40% de la oferta total; 17% consideré que
las OPFH podrian llegar a concentrar 50% de la oferta total, mientras
que 33% del panel consideré que la tasa de concentracién de las
OPFH se reduciria hasta el 30%. Es importante destacar que, si bien
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los Programas Operativos prevén como objetivo llegar a concentrar
en 2013 que el 60% de la oferta hortofruticola sea comercializada a
través de las OPFH, ninguno de los expertos escogié esta alternativa.
El resto del panel considerd otras posibilidades, como por ejemplo,
que la tasa de concentracion se mantendra en el mediano plazo
inalterada.

Las causas que explican la reducida tasa de concentracién de la oferta
comercializada a través de las OPFH en la actualidad son diversas. Los
factores sefialados por el panel como los mas importantes fueron la
falta de confianza que tienen los agricultores en las organizaciones de
productores, la carencia o debilidad de incentivos financieros y la
heterogeneidad de intereses que tienen los productores agrarios. El
factor menos valorado como causal de esa baja tasa de
concentracién estaba referido a la escasa participacidn por parte de
los agricultores en la toma de decisiones en el seno de las OPFH. Si se
desea revertir la situacidon actual, las medidas que podrian coadyuvar
al aumento de la tasa de concentracidn de la oferta serian los
siguientes: mayores margenes de liquidacién para los socios;
reforzamiento de la asistencia técnica, comercial y financiera de las
OP a sus asociados, asi como el aumento —por parte de la UE—de la
cuantia otorgada mediante los fondos operativos.

El andlisis bivariante realizado, en particular a partir de los resultados
derivados de la 22 ronda del cuestionario Delphi, revelé una estrecha
relacidn entre el conocimiento de los expertos sobre la organizacion
comun de mercados de frutas y hortalizas y el ambito profesional su
procedencia. Sin embargo, no se detectd ninguna relaciéon
significativa entre el perfil de los expertos (divididos en 4 categorias:
Investigacion; Administracién Publica; Entidad asociativa y Sector
Privado) y la prevision que éstos hicieron sobre la tasa de
concentracién de oferta de frutas y hortalizas que serdn
comercializadas a través de las OPFH en 2013. También se hallé una
relacion de dependencia entre el perfil de los encuestados y el
conocimiento que éstos tenian sobre los fondos operativos de las OP.
Por ultimo, no se evidencid relacidn significativa alguna entre el perfil
del experto (procedencia) y su percepcién sobre la eficiencia de la
organizacidn comun de mercados en concentrar la oferta de frutas y
hortalizas comercializada a través de las OPFH.
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Por otro lado, el andlisis factorial de las variables determinantes del
aumento del nivel de organizacién de las OP en general, y de las del
sector de frutas y hortalizas en particular, permitié identificar dos
factores. El primero correspondid a la concomitancia de aumentos de
los fondos operativos por parte de la UE, junto con el reforzamiento
del papel de las OP en cuanto a asistencia técnica y con el
otorgamiento de mayores liquidaciones a los socios. El segundo
estaria explicado por los cambios en las formas juridicas que tienen
en la actualidad las OP. Dado que estas variables mostraron cargas
factoriales muy similares, se interpreta que los aumentos del nivel de
concentracién de la oferta no dependeran solo de cambios en uno u
otro factor, sino del conjunto de las variables.

Las pruebas de medias y de desviaciones tipicas efectuadas para
cinco factores listados como limitantes del aumento en la tasa de
concentracién de las OP reveld que entre los expertos procedentes
de las entidades asociativas habia mayor consenso en considerar que
el factor cultural es la principal causa de la baja tasa de adhesion de
los agricultores a las OP. Menor consenso se registrd en la valoracion
por parte de los expertos de entidades asociativas y de los
funcionarios publicos en relacidon con la falta de fuertes incentivos
y/o ventajas financieras como limitante para alcanzar mayores
niveles de organizacién. Le seguia (en cuanto a nivel de consenso) la
falta de coordinacion vertical entre las OP y el sector privado,
considerado como principal limitante por parte de los académicos. En
ultimo lugar se situaba la percepcidn por parte de los agricultores de
no estar representados en la toma de decisiones que dentro de las
OPFH, factor valorado por parte de los funcionarios publicos como el
mas importante. En conjunto, estos factores limitantes del nivel de
organizacion en las OPFH fueron valorados como los mas
importantes por parte de los expertos que provenian de las
entidades asociativas y como los menos importantes por los expertos
que pertenecian al sector privado.

Los principales indices de convergencia y de divergencia estimados
para las interrogantes medidas mediante escalas cualitativas
revelaron que una fraccidon importante de los items en los que no se
habian alcanzado el consenso durante la 12 ronda, lo hicieron
durante la 22 (exceptuando 8 de 40). En esta, la mayoria de los
valores de las medianas resultaron similares o superiores a los de la
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12 ronda, denotando mejoras en la estimacién. La mayor variabilidad
de respuestas se registré en la interrogante referida a la relevancia
de los objetivos que deberia tener la OCM de frutas y hortalizas. La
opinién conjunta del conjunto de expertos resultd similar a la de los
subgrupos (al dividir los expertos de cada una de las cuatro
categorias profesionales incluidas en el panel), para los distintos
bloques de preguntas. En términos globales, el grado de consenso
entre los expertos del panel aumentd entre las rondas, reflejado por
el aumento en la convergencia (de 65% al 74%).

El coeficiente de Pearson estimado para las interrogantes evaluadas
mediante escalas no numéricas luego de la 22 ronda reveld la
existencia de diferencias de valoracidon entre los expertos de los
grupos de investigacion, de la entidad asociativa y del sector privado.
También se encontraron diferencias en la valoraciéon de dos
alternativas (captacion de mas socios y cooperativas de segundo
grado), como los instrumentos idoneos para alcanzar mayores
dimensiones en la OPFH, considerados por los expertos de los grupos
de la administracidn publica y los de los grupos de investigacion —
respectivamente— con respecto a los restantes. En relaciéon con la
valoracion sobre si la OCM de frutas y hortalizas contribuye a
concentrar de forma eficiente la oferta comercializada de estos
rubros a través de las OPFH, asi como su percepcién sobre la
dimensidn actual de estas y sobre el porcentaje de produccién que se
alcanzaran a comercializar las OPFH en 2013, no se hallaron
diferencias significativas.

2.6. Evaluacion de la estrategia nacional de los Programas
Operativos sostenibles a desarrollar por las Organizaciones de
Productores de Frutas y Hortalizas (afio 2012)

2.6.1. Aspectos generales y metodoldgicos de la Evaluacidn

Este Informe, culminado en 2012 constituye la primera evaluacion
efectuada de manera independiente, cuya ejecucidn correspondié al
periodo comprendido entre el 14/08/2012 y el 23/12/2012. De
acuerdo con sus autores, tiene como fundamento lo estipulado en los
articulos 125 al 127 del Reglamento de Ejecucion (UE) N2 543/2011
de la CE, en los que se sefala la obligacién de los EE.MM. de
establecer una Estrategia Nacional (EN) para los programas
operativos sostenibles, en la que han de estar contenidas las
“Directrices Nacionales para la elaboracion de los pliegos de
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condiciones referentes a las medidas medioambientales...” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 5). En el caso especifico del Estado espafiol,
se basa en la Estrategia Nacional de 2008 (publicada por el MARN en
fecha 01/07/2008, modificada primero el 21/07/2009 y actualizada el
22/12/2011, para adaptarla a los cambios en la normativa europea
sobre la materia). Esto implicaba su aplicacion del 01/01/2012 al
31/12/2013, ademas que suponia que los EE.MM. debian realizar al
31/12/2012 una evaluacién correspondiente al afio 2012, segun lo
dispuesto por el Articulo 127.4, subparrafo del citado Reglamento.

El informe, realizado bajo la supervision y colaboracion de la
Subdireccién General de Frutas y Hortalizas, Aceite de oliva vy
Vitivinicultura del MAGRAMA de Espafia, consta de cinco secciones,
como sigue: i) el sumario; ii) la introduccidn; iii) analisis del contexto
de la evaluacidn, sintetizando los contenidos de la EN, objetivos y
medidas, acciones elegibles, OP interesadas, términos de referencia 'y
evaluaciones previas; iv) disefio del ejercicio de evaluacidon vy
métodos, fuentes de datos secundarios, términos para recoleccién de
datos primarios, evaluacidn de calidad y sesgo de los datos y
principales limitaciones metodoldgicas; v) respuestas a las preguntas
especificas de evaluacién (medidas especificas de sobre la EN y a las
de toda la evaluacién); y vi), conclusiones y recomendaciones. En esta
Ultima seccidn se abordan aspectos como el grado de utilizacidn de
los recursos financieros; los efectos e impactos de los planes
operativos (PO) con respecto a los objetivos, metas y objetivos
fijados por la EN; eficacia, eficiencia y utilidad de los PO, asi como las
deficiencias en la definicidon de objetivos, metas o medidas elegibles;
recomendaciones para adoptar la EN y las politicas de la UE, subsanar
las deficiencias en la definicion de objetivos, metas o medidas
elegidas en la EN y las necesidades para definir nuevos instrumentos;
recomendaciones acerca de la coherencia y la complementariedad
con otros instrumentos nacionales y comunitarios, sobre el disefio de
la EN de futuro y sobre el disefio de la futura politica comunitaria en
el sector de frutas y hortalizas.

El alcance del Informe estad sefialado en los articulos 125 y 127 del
Reglamento (UE) 543/2011, que definen los requisitos generales.
Destaca entre ellos que debe observar progresos hacia la
consecucién de los objetivos fijados para los PO, asi como la eficacia y
eficiencia de los mismos en relacion con dichos objetivos.
Especificamente, prevén la realizacidon de un ejercicio de evaluacion
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para el afio 2012, realizada con la antelacién necesaria para que
dicha Evaluacion fuera anexada al Informe Nacional referido al 2011,
debiendo ser ambos notificados a la CE antes del 15/11/2011. Las
directrices fueron preparadas por la CE, contemplando ademas el
disefo, organizacién y puesta en practica del Ejercicio en cuestion. Se
fij6 como dmbito temporal a los PO ejecutados en Espafia entre 2008
y 2011 y en el Informe se examinan el uso de los recursos financieros
y la eficacia y eficiencia de los PO (tanto en relacion con los objetivos
y metas de la EN, como con otros objetivos previstos en el articulo
130.c del Reglamento 1234/2007).

En relacidon con la EN en Espafa, se subraya el hecho de que la
gestién de la ayuda concedida a los PO en este EE.MM. es ejecutada
por las administraciones regionales, las CC.AA., sobre la base de la
sede general de cada OP; este criterio es empleado por el érgano
competente para su reconocimiento como OP y la posterior
aprobacion y pago de la ayuda por los drganos pagadores
respectivos. Por su parte, el MAGRAMA servird como drgano
coordinador (anadlogo a su equivalente en otros EE.MM.) para
desarrollar la normativa comunitaria. Es el responsable en Espafia de
la normativa bdsica nacional, incluyendo la EN de los PO sostenibles.
Por la otra, el FEGA, drgano auténomo adscrito a dicho Ministerio,
actia como el ente pagador del Estado espafiol, asi como el
coordinador de los aspectos relativos a la gestiéon y control de las
ayudas financieras comunitarias, gestionadas a través de los 17
6rganos pagadores de las CC.AA.

Por otro lado se sefiala que la EN no fue adoptada para confirmar los
PO, sino que los cambios en estos se produjeron tras la introducciéon
de las normas nacionales, mediante decretos (publicadas durante el
periodo de evaluacidn, en 2008, 2009 y 2011).

A partir del andlisis DAFO realizado en el sector hortofruticola
espafol, se caracterizd el escenario sobre el que deberian actuar los
PO sostenibles, destacando entre las estrategias a desarrollar:
mejorar la calidad medioambiental de las producciones, asi como de
la innovacién® y la investigacién; incrementar el porcentaje de

> Desde 2009 European Agri-cooperatives (COGECA) lanzo la iniciativa “Premio
Europeo a la Innovacidn Cooperativa” (EACI, por sus siglas en inglés), orientada a
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produccién obtenida por las OP y su mayor dimensién; acceder a
nuevos mercados, manteniendo los actuales; proyectar una imagen
positiva de los productores ante los consumidores; aumentar el
consumo de frutas y hortalizas'®; mejorar el suministro a clientes en
cantidad, calidad, variedad y calendario, asi como mejorar el
potencial humano.

Ese analisis DAFO también permitid detectar doce necesidades,
consideradas como los elementos de base para el disefio de la EN
para los Programas Operativos sostenibles. Estas fueron: i) mejora de
las infraestructuras de riego, de abastecimiento y almacenamiento,
asi como la mejora y mantenimiento de la calidad del agua (N1); ii)
fomento y divulgacion de practicas de cultivo respetuosas con el
medio ambiente, especialmente aquellas relacionadas con la
utilizacién minima de productos fitosanitarios (N2); iii) minimizacién
de impactos medioambientales originados por las actividades de
produccién y de transformacién de frutas y hortalizas (N3); iv)
disminucién de costes de produccién y mejora de los rendimientos
técnicos y econdmicos mediante la utilizacién de medios de
produccién mas eficientes, asi como Ila modernizaciéon de

aumentar el reconocimiento y la promocidn de la innovacién en las cooperativas
europeas. De acuerdo con sus postulados, la innovacion es el eje impulsador de las
estrategias de diferenciacion dirigidas a alcanzar mayores proporciones del valor
afiadido que se crea en la cadena de valor alimentaria, asi como también es de
crucial importancia en la reduccién de costes (COGECA, 2015). De alli que junto con
la mayor concentracién e internacionalizacidn, innovacion sea una de las directrices
clave para mejorar el desempefio y eficiencia de las cooperativas agroalimentarias.

% En la propuesta mds reciente publicada luego de concluida esta investigacién,
orientada a la modificacion del Programa de ayudas para ofrecer en
establecimientos educativos frutas y hortalizas, platanos y leche, se subraya una
tendencia a la disminucién del consumo de estos productos (en contraste con la
tendencia moderna hacia el consumo de alimentos altamente procesados, que con
frecuencia tienen elevados afiadidos de azlcares, sal y grasas). Para paliar esta
situacién la propuesta de enmienda apunta a la conveniencia de focalizar la
distribucién de tales productos bajo estrategias basadas en programas escolares.
Esto a su vez ayudaria a reducir la carga organizativa sobre las escuelas, al tiempo
que aumentaria el impacto de dicha distribucién en el marco de un presupuesto cada
vez mas limitado y estaria en consonancia con la practica actualmente en vigor (EU,
2014). Esta tendencia se constata en los datos publicados por el Panel de Consumo
Alimentario del MAGRAMA (2015), que reporta una caida del consumo de frutas y
hortalizas en fresco en 2014: de -2,6% en frutas y de -3,1 en hortalizas (incluyendo
patata), asi como también una caida del gasto de los hogares en las compras
destinadas a esas categorias (-8,6% y -7,5%, respectivamente).
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infraestructuras y tecnologias (N4); v) estabilizacion de Ilas
fluctuaciones de los precios de mercado de los productos (N5); vi)
fomento de la innovacién e investigacidn en el sector en aspectos
como la produccion experimental de nuevas variedades y la
biotecnologia (N6); vii) fomento de la concentracion de la oferta,
mediante el aumento de la dimension de productiva de las
explotaciones y del grado de asociacionismo e integracién de los
productores en OP cada vez de mayor tamafio (N7); viii) estimulo a la
apertura de nuevos mercados y a la consolidacidon de los actuales
(N8); ix) fomento de la promocién de los productos, del
aprovechamiento de singularidades especificas como indicaciones
geograficas, denominaciones de origen y productos ecolégicos (N9);
X) garantizar que la produccion se ajuste a la demanda en términos
de calidad y cantidad, mediante los sistemas de programacion,
seguridad alimentaria, de calidad y trazabilidad (N10); xi) estimulo a
la busqueda de nuevos productos y su presencia durante todo el afio,
estableciendo nuevos calendarios (N11); y, xii) mejorar el potencial
humano y fomentar el conocimiento, asi como la implantacién de
servicios de asesoramiento y programas de formacidon en los
procesos de produccién, transformacion y comercializacion (N12).

De este paso resultaron los objetivos que debian perseguir los
Programas Operativos sostenibles de Espafia (UPV-MAGRAMA-UE,
2012): i) asegurar la programacion de la produccidn y su adaptacion a
la demanda, particularmente en lo que respecta a la calidad y la
cantidad (O1); ii) concentrar la oferta y la comercializacién de la
produccién (02); iii) optimizar los costes de produccién y estabilizar
los precios de produccién (03); iv) planificacion de la produccién
(04); v) mejora de la calidad de los productos (O5); vii) incremento
del valor comercial de los productos (06); vii) promociéon de los
productos ya sean frescos o transformados (O7); viii) medidas
medioambientales y métodos de produccion que respeten el medio;
ambiente, incluida la agricultura ecoldgica (08); vy, ix) prevencion y
gestion de la crisis (09). Su consecucion se realizaria a través de la
aplicacion —en los Programas Operativos sostenibles—, de unos
grupos de medidas desglosadas a su vez en acciones, para un mayor
grado de concrecién en actuaciones. Asi mismo, “la coherencia de la
programacion se consigue porque a su vez las necesidades derivadas
del DAFO se cubren por medio de una o varias medidas que tienden a
la consecucion de uno o mds objetivos” (idem). La codificacién de
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esas Medidas y Objetivos especificos objeto de Evaluacidn, para
efectos del informe que se resefia en esta seccion, se resumen en los
Cuadros 2.6.1ay 2.6.1b.

Cuadro 2.6.1a
Lista de codigos empleados en el informe para evaluar las Medidas de los PO
(Anexo IV RD 1302/2009)

Cédigo Medida
M1 Planificacion de la produccion
M2 Mantenimiento o mejora de la calidad
M3 Mejora de la comercializacion
M4 Investigacion y produccion experimental
M5 Formacion y senicios de asesoria
M6 Prevencion y gestion de crisis
M7 Medioambientales
M8 Otras medidas

Fuente: elaboracidn propia, con base en UPV-MAGRAMA-UE (2012)

Cuadro 2.6.1b
Lista de codigos empleados en el informe para evaluar los Objetivos de los PO
(Anexo IV RD 1302/2009)

Caédigo Objetivo especifico
Asegurar la programacion de la produccién y su adaptacion a la demanda en
lo que respecta, en particular, a la calidad y la cantidad
02 |Concentrar la oferta y la comercializacion de la produccion
03 |Optimizar los costes de produccion y estabilizar los precios de produccién
04 |Planificacion de la produccién
05 |Mejora de la calidad de los productos
06 |Incremento del valor comercial de los productos
o7 Promocién de los productos ya sean frescos o transformados
Medidas medioambientales y métodos de produccion que respeten el medio
ambiente, incluida la agricultura ecol6gica
09 |Prevencion y gestion de la crisis
Fuente: elaboracidn propia, con base en UPV-MAGRAMA-UE (2012)

o1

08

En relacidon con los aspectos regulatorios, la normativa nacional
aplicable a la gestion de los PO sostenibles a lo largo del periodo de
evaluacion fueron el Real Decreto 864/2008 (del 23/05/2008) sobre
fondos y programas operativos de las organizaciones de productores
de frutas y hortalizas (BOE N2 126 de 24/05/2008), sustituido por el
Real Decreto 1302/2009 (del 31/07/2008 sobre fondos y programas
operativos de las organizaciones de productores de frutas y hortalizas
(BOE N2 185 de fecha 01/08/2009), derogado en 2011 por el Real
Decreto 1337/2011 (del 03/10/2011) en el que se regulan los fondos
y programas operativos de las organizaciones de productores de
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frutas y hortalizas (BOE nimero 239 del 04/10/2011), aplicable para
los PO a partir del afio 2012 (UPV-MAGRAMA-UE, 2012).

Las medidas elegibles a las que se hace referencia en los parrafos
precedentes se agruparon en 8 categorias, con limites proximos a la
alicuota parte del fondo a solicitar y recibir. El universo de las OP que
era susceptible de recibir estos fondos se resume en el Cuadro N2
2.6.2. Como puede apreciarse en el mismo, de las aproximadamente
seiscientas OP en la nacion (dependiendo del afo), en promedio el
78% correspondia a OP reconocidas y, por tanto, susceptibles de
recibir fondos operativos.

Cuadro 2.6.2
Espafia: nimero de Organizaciones de Productores (OP) potencialmente
susceptibles de desarrollar un programa operativo

e Todas las OP OP con PO % del total
" &) @ &)
2008 589 473 80
2009 622 477 e
2010 601 475 79
2011 595 457 7

Fuente: UPV-MAGRAMA-UE (2012)

Otro aspecto relevante que se recoge es el referido a las medidas
mas utilizadas por las OP. Estas fueron las mejoras a la
comercializacién (adoptadas por 33,84% de las entidades en 2009 y
por 31,20% en 2010), seguida por la planificaciéon de la produccidn
(20,91% vy 30,50%, respectivamente en 2009 y 2010), mientras que
las medioambientales y las mejoras a la calidad se ubicaron en 3%
lugar (entre 16 y 17% para cada afio considerado). En 2009, 68% del
gasto total se destind a Activos fijos (97% de aquél, a compras de
éstos), mientras que en 2010 esa proporcion se redujo ligeramente
(al 66% y 98% de ese total, a compras).

En el informe consideran importante aclarar que para el caso de
Espafia no se preveia ayuda financiera estatal, sino Unicamente
comunitaria. En este caso, el valor de la produccién comercializada
(VPC) por las OPFH espariolas fue de 30, 35 y 36%, respectivamente
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en 2008, 2009 y 2010 (ver en el Capitulo 5, la seccién
correspondiente a las OPFH en el ambito del Estado espafiol), para un
promedio del 34% para los afios evaluados en dicho Informe. En
cuanto a su equivalencia, la ayuda financiera pagada representé 3,69;
3,11 y 3,50% del VPC por las OPFH con Planes Operativos (PO). Ello
supone que dicho apoyo representé entre el 1,10 y el 1,27% del VPC
del sector espafiol de frutas y hortalizas.

Por otro lado y en referencia a la metodologia seguida en el proceso
de la Evaluacién, los autores apuntan que el modelo de intervencion
légico de la CE sigue un flujo causal entre medidas (8 en total), los
objetivos operativos (9), los objetivos especificos (9) y los objetivos
generales (3, a saber: Mejora de la competencia; Mejora del atractivo
para participar en las OPFH y Mantenimiento y proteccién del medio
ambiente). A objeto de evaluar los PO sostenibles desarrollaron
indicadores, para asi evaluar las medidas especificas en sus tres
dimensiones: a) descriptiva; b) causal y, c) normativa.

En a) se consideraron los mismos indicadores originales; en b) se
relacionaron los fondos dedicados dentro del total gastado por los PO
con los resultados observados; y en c) se recurrié a indicadores
desarrollados a partir de los anteriores, con el fin de estimar el gasto
por unidad de “resultados obtenidos”, que resulta en un indicador
aproximado de eficiencia. Para la evaluacion de la dimension causal,
el criterio de inclusidon de una OPFH dentro de la Evaluacion era que
hubiera iniciado y terminado el PO dentro del periodo de validez de
la EN evaluada (afios 2008 al 2011). Asi, el grupo objeto de
evaluacidon se integré por un conjunto de 580 OP con datos
completos, tras un proceso primario de filtrado (muestra constante).
Esto ultimo tuvo como finalidad garantizar que se pudiera realizar el
andlisis de los efectos de las medidas durante un periodo
suficientemente largo y con un plan operativo ejecutado
completamente.

Un aspecto también relevante dentro de la Evaluacién es Ia
denominada “coherencia de las medidas” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012,
p. 17): la hipodtesis ex ante es que las mismas son todas coherentes
entre si, en el sentido que la mayoria de ellas se corresponde con
numerosas necesidades detectadas y a sinergias entre esas medidas,

92



aunado al hecho de que la Normativa no impide a las OP adoptar
acciones contempladas en distintas medidas.

En relacion con la “coherencia de los Programas de Desarrollo Rural”
(PDR), se sefialan diferencias en las cofinanciacién, a pesar de que los
productores pueden recibir ayudas bajo ambos esquemas. Esto
ultimo trae a colacién “interrogantes en relacion a la coherencia de
mantener las dos vias de apoyo, a su eficacia o a la idoneidad de los
mecanismos utilizados para evitar la doble financiacion” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 18). Ademas sefialan que, dada la
persistencia en el sector de problemas como la baja tasa de
organizacion, los desequilibrios en la distribucion del valor afiadido a
lo largo de la cadena y la inestabilidad de precios, la Comision ha
planteado en el marco de la revisién del régimen comun para frutas y
hortalizas, distintas opciones que implicarian transferir ciertas
medidas al Pilar 2 de Desarrollo Rural. Justamente estas opciones se
evalian de manera profunda en el informe, asi como la coherencia
de las distintas medidas con los PDR de las Comunidades Auténomas.

En cuanto a las fuentes de informacién, se emplearon esencialmente
cuatro grandes grupos: i) los informes anuales que entrega Espafia a
la CE, ii) informacion secundaria (el analisis de situacién de la EN,
ampliada y actualizada de 2008, para utilizar la evaluacion de ciertas
magnitudes sectoriales para el desarrollo de indicadores, al tiempo
de obtener una panoramica de la evolucién del sector durante el
periodo de evaluacidn); iii) las encuestas a las organizaciones de
productores (a 595 OPFH entre agosto y septiembre de 2012, sobre
sus percepciones respecto al grado en que las aportaciones estaban
contribuyendo a alcanzar los objetivos, asi como sobre la utilidad de
las medidas y las acciones); v, iv) las entrevistas en profundidad (a
organizaciones representativas de los distintos sistemas de
produccion, para evaluar el contexto y explicar por qué las medidas
incluidas en los PO podian ser eficaces, eficientes y utiles. Asi mismo,
contaban con el apoyo de una red de expertos que analizaron los
sistemas productivos y el grado en que la EN tendria efectos
diferenciados en las principales regiones productoras y/o categorias
de productos y de OP. En este caso, fueron realizadas a poco mas de
20 OP y de AOP de 7 CC.AA,, entre ellas, la Comunidad Valenciana,
junto con visitas a drganos de administracion autondmica en 5 CC.AA.
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y el apoyo de la CAAE, la FEPEX, el Comité de Gestién, la ANECOOP y
organizaciones profesionales como ASAJA, COAG, La Unio y UPA).

Para la evaluacidn de la calidad de la informacion, el punto de partida
estaba representado por los microdatos contenidos en los informes
anuales que cada EE.MM. remite a la Comisién. Al respecto, para el
caso espafiol se detectaron problemas de fiabilidad en los datos
suministrados por las OP, asi como dificultades para establecer una
referencia que permitiera evaluar cambios relativos con respecto del
Informe en cuestién. Esto ultimo, segun se expresa en el propio
Informe, invita a reflexionar sobre la idoneidad de los indicadores
comunes de rendicion elegidos y sobre el procedimiento de
transmision de la informacion, los cuales “deberian adecuarse a la
capacidad de las OP de poder recabar la informacion necesaria, al
tiempo que muchas OP han encontrado dificultades en la utilizacion
de la herramienta ROPAS” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 20).
Subrayan, como aspecto relevante, que quizd la baja tasa de
respuesta por parte de las OP podria relacionarse con la escasa
aplicacion de algunas medidas o simplemente por ausencia de
introduccion de informacidn por parte de algunas de ellas. La
evaluacion fue llevada a cabo por un equipo de trabajo, conformado
a su vez por 3 equipos: uno Coordinador (integrado por 3 miembros),
uno De Apoyo (también 3 miembros) y una Red de expertos (7
miembros).

Para la muestra constante se eligieron aquellas OP cuyo Plan
Operativo iniciara en 2008 o en 2009, siempre que notificasen
indicadores de ejecucidn y de realizacidon no nulos. Asi, se evaluaron
entidades durante un periodo entre 3 y 4 afios, constatando que la
muestra estaba conformada por OP con dimension media por debajo
de la que tenia la poblacidn con dichos PO. Los autores lo atribuyen al
predominio de OP con VPC inferior a 3 MME£, que habian iniciado un
nuevo Plan Operativo en aquellos dos afios sefialados al inicio del
parrafo. No obstante, la idea era que la misma permitiera Ila
posibilidad de valorar la eficacia de las medidas en un mismo PO por
periodo de al menos tres aios.

En relacién con las encuestas recibidas, la tasa de respuesta fue del
29% de OP con PO (para un total de 139 encuestas). Sin embargo, el
informe advierte que la baja tasa de respuesta puede estar asociada
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con la escasa aplicacion de algunas medidas y/o la ausencia de
introduccion de la informacién por parte de algunas OP. De estas
encuestas, las categorias principales de productos eran las siguientes:
citricos (25,8%), frutales no citricos (29,4%), frutos secos (8,7%),
hortalizas de fruto (22,3%), hortalizas de hoja (5,1%) y otros (8,7%).
En cuanto a la forma juridica predominante, légicamente la mayoria
era empresas cooperativas (51,1%), no obstante que habia presencia
significativa de SAT (36,7%) y en menor proporcién de sociedades
andénimas y limitadas (7,9%). Por su parte, 4,9% de las OP no aclaré la
forma juridica.

Desde el punto de vista metodoldgico sefalan varios problemas vy
limitaciones, a saber: i) las medidas M4 y M5 fueron poco empleadas,
por lo que cabria esperar escasos o nulos resultados en relacién con
su eficiencia; ii) la exposicidn de la produccién agraria (y en especial,
la de FH), a los riesgos climaticos y de mercado, lo que complica
prever los impactos de las medidas adoptadas; iii) la heterogeneidad
de los sistemas agrarios, junto con la de las administraciones
implicadas, complicd la formulacién de hipdtesis; asi, la Evaluacion
solo estudid en profundidad algunos sistemas, categorias de
productos y tipos de Organizaciones de productores, con base en
entrevistas en profundidad y estudios de caso; iv) ausencia de
informacién para los indicadores de rendimiento, muchas veces
debido a su incomprension por parte de muchas OP, observandose
en algunos casos ni siquiera informaron sobre si habian adoptado
alguna medida o accién; v) constatacién de una evolucidon
decreciente de los valores medios por tonelada en la mayoria de las
OP, vinculada por los evaluadores con la crisis de la produccion en la
cadena de valor; y, vi) debido a la escasez de datos en algunos casos,
los tests ejecutados de igualdad de medias y varianzas en los andlisis
estadisticos pierden potencia. No obstante estas limitaciones, se
subraya que la informacidn trataba resultaba suficiente, para permitir
formular una valoracién sobre la contribucién de la EN a Ia
consecucién de los diferentes objetivos establecidos en la logica de
intervencion.

Para facilitar y agilizar la exposicidon de los aspectos mas relevantes

evaluados en el Informe, en el Cuadro N2 2.6.3 se codifican las
distintas necesidades previstas en la Estrategia Nacional espafiola.
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Cuadro 2.6.3
Lista de codigos empleados en el informe para evaluar las necesidades previstas en
la Estrategia Nacional

Cédigo Necesidad

N1 Mejorar las infraestructuras de riego

N2 Fomentar y diwlgar practicas de cultivo
respetuosas con el medio ambiente

N3 Minimizar los impactos medioambientales
originados por las actividades de produccion y

N4 Disminuir los costes de produccion y mejorar los
rendimientos técnicos

N5 Estabilizar lasfluctuaciones de los precios

N6 Fomentar la innovacion

N7 Fomentar la concentracion de la oferta

N8 Favorecer la apertura de nuevos mercados

N9 Fomentar la promocién de los productos
Garantizar que la produccion se ajusta a la

N10
demanda

N11 Estimular la busqueda de nuewvos productos

Fuente: elaboracion propia, con base en UPV-MAGRAMA-UE (2012)

2.6.2. Respuestas a las preguntas de evaluacion

El siguiente contenido del informe es un dossier a partir de las
respuestas que obtuvieron a las preguntas de evaluacién de las
medidas especificas de la Estrategia Nacional. Aunque reportan in
extenso en los Anexos del informe los indicadores utilizados (de
ejecucioén, de realizacién y de resultado e impacto), el texto (pp. 31y
siguientes) se dedica a evaluar las medidas con base en las encuestas
y las entrevistas en profundidad, a fin de matizar la valoracion de las
OP. Asi, en primer lugar se evallian 7 acciones, cuyo andlisis se
resume como sigue:

a) Acciones destinadas a planificar la produccién: la primera
interrogante se formuld en los términos siguientes: “¢Hasta
qué punto las acciones destinadas a planificar la produccion
han contribuido a desarrollar el rendimiento de las
organizaciones de productores en materia de planificacion de
la produccion? Informacion respecto a: a) la compra de
activos fijos, b) otras formas de adquisicion de activos fijos y
c) otras acciones? (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 32)

En este caso, la evaluacién revela que son las mas utilizadas
por las OP y de mayor amplitud, ya que la reportan 70% de
las OP con PO, que equivale a 1/3 del desembolso de los PO.
El gasto en activo fijo supuso unos 100 MM#£€/afio, i.e., 99%
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del desembolso total. Los indicadores fueron la variacién
del VPC en términos relativos y la variacién del VPC en
términos relativos. Los resultados se resumen, en
relacién con la Medida 1, en que mientras mayor sea la
mayor proporcién del gasto ella realizado, mayor era el
incremento del volumen de produccién comercializada.
Asi, dado que medidas para planificar la produccion
persiguen —entre otros— el objetivo de optimizar costes
de produccioén, “el efecto de reduccion en el valor medio
por tonelada resulta razonable” (UPV-MAGRAMA-UE,
2012, p. 31).

La segunda interrogante se planted en los siguientes
términos: “éHasta qué punto las acciones destinadas a
planificar la produccion: a) se ajustan a las necesidades? b)
éson coherentes con otras medidas de la estrategia nacional?
c) ¢éson coherentes con medidas de los programas de
desarrollo rural que tienen los mismos objetivos?” (idem, p.
32).

En este caso, los evaluadores compararon los efectos de las
medidas sobre las diferentes necesidades, previstos en la EN,
con los efectos detectados por las OP. Asi, se constatd que
M1 se ajustd a las N1 (mejora de infraestructuras de riego),
N4 (disminucién de costes de produccién y mejora de
rendimientos técnicos), N5 (estabilizacién de fluctuaciones de
precios), N7 (fomento de concentracién de la oferta) y N10
(garantizar que la produccién se ajusta a la demanda).

b) Acciones destinadas a mejorar o mantener la calidad de los
productos: la siguiente interrogante analizada fue: “¢Hasta
qué punto han contribuido las acciones destinadas a mejorar
o mantener la calidad de los productos a desarrollar el
rendimiento en materia de calidad de los productos?
Informacion respecto a: a) la compra de activos fijos, b) otras
formas de adquisicion de activos fijos y c) otras acciones”
(UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 34).
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Esta medida es utilizada por mas del 90% de OP con PO, que
equivale a un peso presupuestario superior al 15% (mucho
menor que M1y M3). Para evaluar su eficacia observaron las
diferencias de resultados entre las OP que dedicaban mas
gasto y las que dedicaban menos en acciones vinculadas con
esta medida. El indicador empleado fue la Variacion en valor
unitario de la produccion comercializada (de rendimiento,
previsto en el Reglamento (UE) N2 543/2011). Sin embargo,
debido a la escasez de informacidn disponible, no emplearon
el otro indicador previsto en este Reglamento: la Variacion en
volumen total de produccion comercializada bajo indicaciones
de calidad.

En su lugar utilizaron uno propio: Proporcion del volumen
comercializado bajo indicaciones de calidad sobre el volumen
total comercializado, en este caso manteniendo el criterio de
valoracion de comparar con los niveles de gasto en la
medida. Del analisis identifican una relacidn positiva entre el
incremento del valor unitario y el gasto en M2, dado que a
mayor proporcidn de gasto en la medida, se observé menor
caida en el valor unitario. Concluyen por tanto que la medida
tiene eficacia, si bien esta implica limitar las caidas de valor
unitario, pero “sin evitarlas en un contexto de desequilibrio de
la cadena de valor” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 34).

Por otro lado y en relacion con el segundo indicador
propuesto, el analisis individualizado de algunos tipos de
indicaciones de calidad, constataron que a mayor gasto en
M2, mayor el volumen comercializado bajo el conjunto de
indicaciones de calidad. Asi, cada tonelada bajo indicacion de
calidad supone un gasto de 24,5 euros (6 0,025€/kg). Con
base en las entrevistas, los productos con indicacién de
calidad perciben cerca de 10% mas de valor unitario. Asi, con
un valor unitario de unos 0,5€/kg, el coste de la medida
estaria en torno a la mitad del sobreprecio obtenido. Por lo
tanto, consideran eficiente la medida: cada euro gastado
genera dos de sobreprecio. No obstante, este rasgo no pudo
verificarse para el caso de los voliumenes comercializados
bajo el estandar de agricultura ecoldgica, dados los escasos
datos existentes.
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En cuanto a la segunda interrogante, al evaluar en qué
medida las acciones destinadas a mejorar o mantener la
calidad de los productos se ajustaban a las necesidades, si
eran coherentes con otras medidas de la EN y con los
programas de desarrollo rural con los mismos objetivos,
hallaron que la M2 favorecia las necesidades N4, N5, N7, N8,
N10 y N11 (Cuadro 2.6.3). No obstante, al parecer no resulté
atil para las necesidades N1, N2, N6, N9 y N12 (ie.,
escasamente estas son atendidas con dicha medida). Tal
hecho al parecer es debido al propio disefio de la EN, en el
sentido de plantear una medida como instrumento util para
un amplio conjunto de necesidades. Por tanto, en una nueva
EN seria necesario focalizar mejor la correspondencia entre
medidas y necesidades.

De acuerdo con los evaluadores, en principio todas las
medidas son coherentes entre si; cada OP dispone de un
conjunto de acciones de diversos tipos para afrontar los
distintos, pero escoge atendiendo a elementos diversos,
como alternativas de financiacion para las diferentes
acciones, la férmula juridica de la OP o N2 de socios, entre
otros. La M2 resulté coherente con M3 y M8 frente a N10,
O1 y 06. Seiialan ademads que, del analisis del conjunto de
datos, hallaron que mas del 90% de las OP que utilizan M2
también lo hacen a la vez con M3 y MS8; concluyen —por
tanto— que existe un elevada sinergia entre estas tres
medidas. Asi mismo, 67,9% de las OP entrevistadas
consideraba que de ellas M2 debe ser la medida a la que los
PO deberian de prestar mas atencion.

Por otro lado, apuntan que si bien algunas actuaciones de las
Medidas de los PDR (por ejemplo, la 131 y la 132 pueden
coincidir con actuaciones de la M2 de los PO, 8 de las 17
CC.AA. no optaron ellas en sus PDR; esto supuso entonces
que la mejora de la calidad solo fuese cubierta por los PO.
Apuntan al respecto que, para evitar la doble financiacion, los
PDR incluyen una serie de limitaciones a la financiacién de
tales medidas, como los controles cruzados o limitacién a los
beneficiarios en el caso de Espafia. Sefialan al final de este
punto que la Actuacion N2 2.2.1 del Anexo IX del Reglamento
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c)

(CE) n° 543/2011 (Personal para la mejora o mantenimiento
de la Calidad) aparece como una de las mas utilizadas.

Acciones destinadas a mejorar la comercializacion: la
interrogante formulada en este caso fue: “¢Hasta qué punto
han contribuido las acciones destinadas a mejorar la
comercializacion a desarrollar el rendimiento en materia de
comercializacion de los productos? Informacion respecto a: a)
la compra de activos fijos, b) otras formas de adquisicion de
activos fijos, c) actividades de promocion y comunicacion y d)
otras acciones” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 36).

El analisis da cuenta que se trata de medidas muy utilizadas
(casi el 90% de OP las utilizaron en los 4 afos de validez de la
EN evaluada), ademas de su peso significativo en el
presupuesto (cerca del 30% del desembolso anual de los PO).
Para su evaluacién optaron por comparar resultados entre las
OP que dedican mas gasto y las que menos en acciones de
dicha medida. Emplearon 2 indicadores de rendimiento
previstos en el anexo VIII del Reglamento (UE) N2 543/2011:
la Variacion en volumen total de produccion comercializada y
la Variacion en valor wunitario de la produccion
comercializada. Observaron una tendencia negativa entre el
gasto en la medida y el primer indicador. Por tanto, la medida
tiene una eficacia limitada, dado que el volumen total
comercializado disminuye aun cuando se emplea mas esta
medida, al tiempo que el valor unitario disminuia menos pero
no aumentaba. Apuntan adicionalmente que en muchos
casos mejoras de la comercializacion no conllevan
necesariamente a mayores volUmenes comercializados.

En relacién con la segunda interrogante, “¢Hasta qué punto
las acciones destinadas a mejorar la comercializacion: a) se
ajustan a las necesidades? b) son coherentes con otras
medidas de la estrategia nacional? c) son coherentes con
medidas de los programas de desarrollo rural que tienen los
mismos objetivos?” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 36),
compararon los efectos de las medidas sobre las diferentes
necesidades previstas en la EN con aquellos efectos
detectados por las propias OP. Un hallazgo importante revela
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gue —andlogo a lo ocurrido en ocasiones anteriores—, la EN
otorga mayor incidencia a la M3 a la hora de afrontar las
necesidades del sector hortofruticola, que la incidencia
otorgada que por las propias OP encuestadas (en concreto,
seflalaban que N1, N2, N6, N9 y N12 son necesidades
escasamente atendidas, a pesar de lo indicado en la EN). En
contraste, sefialan que la medida permite atender N4, NS5,
N7, N10y N11.

Segln la Encuesta, la M3 muestra coincidencias con las
medidas M2 y M8 para la cobertura de la N10 y de los
objetivos 01 y 06: mas del 90% de OP que emplean la M3,
utilizan la M2 y la M8 simultdneamente, lo que indica
claramente segun los evaluadores la coherencia entre las
mismas. Por otro lado, sefialan que la medida 123 de los PDR
(i.e., aumento del valor afiadido de los productos agricolas y
forestales) podria presentar problemas de compatibilidad
con actuaciones incluidas en la M3 de los PO (la mayoria de
las CC.AA. optan por establecer umbrales de inversion para
asi limitar la elegibilidad de las ayudas a una u otra via; los
limites son muy disimiles entre CC.AA y parecen explicarse
por razones presupuestarias regionales. En consecuencia,
esta diferencia de criterios podria perjudicar a algunas entre
las OP situadas en regiones con caracteristicas productivas
similares, al tiempo que dificulta la realizacién de grandes
inversiones por OP que trabajan en ambitos superiores al de
una CC.AA. Finalmente sefalan que las OP consideran a la M3
como una de las medidas fundamentales (78,4% por ciento
de las OP encuestadas senalan que es una de las 3 medidas a
las que se deberia prestar mas atencién). Sefialan que la
actuacién 3.1.2 (Maquinaria, instalaciones y equipos) es una
de las mejor valoradas.

d) Acciones destinadas a investigacion y produccion
experimental: la interrogante formulada en este caso fue:
“éHasta qué punto han contribuido las acciones de
investigacion y produccion experimental a desarrollar nuevos
productos o técnicas? Informacion respecto a: a) la compra
de activos fijos, b) otras formas de adquisicion de activos fijos
y ¢) otras acciones”? (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 37).
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En relacién con esta medida, encontraron que fueron pocas
OP las que utilizaron esta medida (entre 7-9 por ciento en los
4 afios el periodo evaluado), representando menos del 0,5%
del gasto en los PO. No obstante, entre las modalidades
previstas, “otras acciones” representan mas del 90% del
gasto total, cifras cercanas al milldn de euros anuales. El
indicador empleado fue el N2 de nuevas técnicas o procesos
adoptados; aunque no se reportan datos sobre el indicador,
hay evidencias de resultados en algunas empleando esta M4
(por ejemplo, muchas de las acciones relacionadas con M1,
M2, M3, M5 y M7 consisten en producir y comercializar
nuevas variedades, con nuevas técnicas de cultivo y procesos
de comercializacion) (UPV-MAGRAMA-UE, 2012).

Otra interrogante para evaluar esta medida en la encuesta
planteaba ¢Hasta qué punto han contribuido las acciones de
investigacion y produccion experimental a desarrollar el
rendimiento técnico y econédmico y a fomentar la innovacion?
(idem, p. 38). Para el analisis compararon las OP que habian
utilizado la medida con las que no, siempre que su PO iniciara
y terminara durante el periodo de validez de la EN evaluada.
Utilizaron tres indicadores, en este caso indicadores de
impacto (Art. 125 y Anexo VI, Reglamento (UE) N9
543/2011, Cambios en el valor de la produccion
comercializada; Variacion del nimero de miembros de la OP y
Variacion de superficie cultivada en la OP. Los resultados dan
cuenta de una correlacidon baja o inexistente entre el uso de
esa medida y el aumento del VPC (y diferencias no
significativas), ademas de resultar una medida neutral con
respecto a aumentar el N2 de miembros de las OP. Concluyen
en este caso sefialando que la medida no ha tenido efectos
significativos sobre el rendimiento técnico y econémico de las
OP. No obstante, advierten que algunos impactos de la
investigacion sélo se materializan en el mediano plazo, por lo
que resulta dificil valorar tal medida. Ademds, los
evaluadores consideran necesario analizar en profundidad
por qué esta medida no ha sido mas utilizada por las OP, a
pesar de que estas declaran innovar en sus técnicas de
cultivo, variedades utilizadas, etc. Finalizan el andlisis
indicando que “algunos indicios al respecto recogidos en el
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trabajo de campo sefalan que las dificultades podrian tener
que ver con la necesidad de las OP de alcanzar una escala
suficiente para acometer actividades de [+D, o con
dificultades de aplicacion de la normativa relativa a la
presentacion de protocolos de investigacion” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 39).

La tercera interrogante de evaluacién indagdé “¢Hasta qué
punto las acciones de investigacion y produccion
experimental: a) Se ajustan a las necesidades? b) son
coherentes con otras medidas de la estrategia nacional? c)
son coherentes con medidas de los programas de desarrollo
rural que tienen los mismos objetivos?” (idem). Para el
analisis del literal c) compararon los efectos de las medidas
sobre las diferentes necesidades, previstos en la EN, con los
efectos detectados por las OP. Seglin la Encuesta, las OP
otorgan a la M4 menor capacidad de resolver las necesidades
N5 y N7 que las previstas a priori por la EN. En contraste, se
ajustd muy bien a las necesidades N1, N2, N4, N6, N9, N11 y
N12. Con respecto a b), es principalmente coherente con la
M1 cuando se trata de atender el O3 y la N4 (cerca del 80%
de las OP que utilizan la M4 también emplean la M1), lo que
refuerza la conclusidn anterior sobre la percepcién por las OP
de que M1y M4 son coherentes. En cuanto a c), apuntan que
“la medida 124 de los PDR tiene en primera instancia
objetivos compartidos con la M4 de los PO, pues ambas
promueven la investigacion a través de una componente
innovadora y tecnoldgica, con énfasis en la cooperacion en los
PDR” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 40).

e) Acciones de formacion y acciones destinadas a promover el
acceso a los servicios de asesoramiento: la interrogante
inicial intenta indagar “¢Hasta qué punto han contribuido las
acciones relacionadas con la formacion y los servicios de
asesoramiento a garantizar el acceso a la formacion técnica y
a conocimientos para los miembros y el personal de las
organizaciones de productores? Informacion respecto a
diferentes tipos de acciones (basada en el aspecto principal):
produccion ecoldgica, produccion integrada o gestion
integrada de plagas, otras cuestiones medioambientales;
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trazabilidad; calidad de los productos, incluidos los residuos
de plaguicidas; otras cuestiones” (idem, p. 40). Destaca, en
relacion con esta M5, que pese a Su escaso peso
presupuestario (cerca del 0,5%), el porcentaje de OP que la
emplea es elevado (aproximadamente 30% del total), con
tendencia creciente desde 2008.

Para evaluar la medida compararon las OP que la aplicaron
con las que no lo hicieron, siempre que hubieran iniciado y
terminado su PO dentro del periodo de validez de la EN
evaluada. El indicador utilizado fue el Numero de personas
que cursan satisfactoriamente los programas de formacion,
medidos como porcentaje sobre numero de miembros de la
OP. Al analizar la medida, observaron que si bien se registran
altas tasas de asistencia a cursos (como media cada socio
recibe dos cursos a lo largo de un PO, esa cifra no difiere del
caso de las OP que no utilizaron esta medida. Por tanto,
consideran que la medida parece neutral y no parece
discriminar a favor de las OP que la utilizan.

En relacidn con la interrogante: “¢Hasta qué punto han
contribuido las acciones relacionadas con la formacion y los
servicios de asesoramiento a promover el conocimiento y
mejorar el potencial humano en beneficio de los miembros
y/0 el personal de las organizaciones de productores?” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 41), se valieron del otro indicador de
resultados (Art. 125 y Anexo VIIl, Reglamento (UE) N2
543/2011), Numero de explotaciones que reciben servicios de
asesoramiento. En este caso, con cerca de un 75%de
explotaciones que reciben servicios de asesoramiento,
nuevamente las conclusiones son las mismas: no hallaron
diferencias significativas entre las OP que aplicaron la
medida, de aquellas que no lo hicieron.

Luego, para la interrogante: ¢Hasta qué punto han sido
eficaces las acciones relacionadas con la formacion y los
servicios de asesoramiento a la hora de alcanzar sus
objetivos? (idem), del andlisis de la Encuesta indican que las
acciones relacionadas con la formacion y los servicios de
asesoramiento hayan tenido una incidencia significativa para
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alcanzar la mayoria de los objetivos de la EN —excepto para el
caso del O5 (mejora de la calidad), segun reveld la prueba de
medias, si bien con eficacia limitada—. Cuando usaron como
indicador el cambio del valor unitario de los productos
comercializados, observaron un menor decrecimiento de los
valores unitarios conforme aumentaban el esfuerzo en la
medida por parte de las OP.

Asi, al aunar las tres conclusiones parciales a las
interrogantes sobre esta medida, apuntan que si bien Ia
medida no tiene un efecto cuantitativo directo —dado que no
se incrementan las cifras de asistentes a cursos o de
explotaciones que reciben asesoria-, si tiene un efecto
cualitativo —reflejado en una mejora de calidad a través del
leve aumento de los valores unitarios de los productos
comercializados por parte de asociados y explotaciones de
OP que si utilizan la M5. Agregan que una posibilidad de
potenciar este efecto, para de esta manera aumentar la
eficacia de la medida, seria reforzar las acciones de formacién
y asesoramiento en el sentido de mejorar la calidad de los
productos (UPV-MAGRAMA-UE, 2012).

Sobre la interrogante: “¢Hasta qué punto las acciones
relacionadas con la formacion y los servicios de
asesoramiento a) se ajustan a las necesidades?, b) son
coherentes con otras medidas de la estrategia nacional?, c)
son coherentes con medidas de los programas de desarrollo
rural que tienen los mismos objetivos?” (idem), apuntan un
elevado grado de ajuste entre la M5 y las necesidades N2, N4
y N2; sin embargo, subrayan la baja valoracién por parte de
las OP para N1, N9 y N10 de la EN. Asi mismo, de la encuesta
destacan la utilidad de M5 para N12 vy para la consecucion
del objetivo 5. En cuanto a la coherencia con los PDR,
apuntan la alta coherencia entre las medidas del PDR y M5.

f) Instrumentos de prevencion y gestion de crisis: en este caso
la interrogante de partida planted “¢Hasta qué punto ha
contribuido el conjunto de instrumentos de prevencion y
gestion de crisis seleccionada en virtud de la estrategia
nacional a la prevencion y la gestion de crisis? Informacion
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respecto a la aportacion de los distintos instrumentos de
prevencion y gestion de crisis: a) retiradas del mercado; b)
cosecha en verde o no recoleccion de la cosecha; c)
promocién y comunicacion; d) formacion; e) seguro de
cosecha; f) apoyo administrativo a fondos mutuales?” (idem).

Al respecto se destaca la importancia creciente de tales
instrumentos por parte de OP con PO (de 4% en 2008 a 30%
en 2011), con elevados desembolsos (3% del gasto de los PO)
qgue igualmente mostraron una tendencia creciente. El
instrumento mas utilizado fue la Retirada (mas de % del gasto
total a lo largo del periodo), seguida por Cosecha en verde
(16,5%) y Promocioén (casi 8%).

A falta de indicadores especificos para evaluarla (Reglamento
UE N2 543/2011), en el Informe estudiaron si las OP que han
utilizado de manera sostenida en el tiempo la M6 han sido
capaces de gestionar y prevenir las crisis, consiguiendo
mejores resultados econdmicos. Con este fin, el indicador
para medir esa mejora en los resultados econdmicos fue el
“Incremento del valor wunitario de la produccion
comercializada” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 43), bajo la
hipdtesis de que al gestionar eficazmente las crisis, el valor
unitario mejoraria gracias a los efectos de los instrumentos
contemplados en dicha medida. No obstante, no hallaron
diferencias estadisticamente significativas en los cambios del
valor unitario entre aquellas OP que han venido utilizando
M6 con respecto a las que no las utilizan.

Sin embargo —en la Encuesta aludida— la mayoria de las OP
que la han utilizado indican que la encuentran “util para
‘estabilizar los precios’ y para ‘prevenir y gestionar crisis’”
(UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 43). Al combinar ambos
resultados los evaluadores concluyen que, dada la dimensidn
media actual de las OP en Espafia y del grado de organizacion
existente, resulta dificil realizar funciones de estabilizacion de
los precios de mercado (a pesar de que algun instrumento
pueda tener coyunturalmente un impacto estabilizador).
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Para abordar la eficacia de los distintos instrumentos en esta
M6, la interrogante de partida fue: ¢ Han demostrado algunos
instrumentos especificos de prevencion y gestion de crisis o
combinaciones de estos ser mds eficaces a la hora de prevenir
y gestionar crisis en beneficio de los miembros de las
organizaciones de productores? (UPV-MAGRAMA-UE, 2012,
p. 43).

El criterio adoptado para evaluarla fue considerar la
frecuencia de uso y el volver a utilizarlos en afos posteriores
como indicadores de eficacia de la medida, en donde un
cambio de instrumento significaria que el elegido
inicialmente no tuvo la eficacia esperada. Dada la naturaleza
de la medida consideraron conveniente emplear la muestra
total, representando cada actuaciéon de cada OP un caso.
Sobre la base de frecuencia de uso encontrada entre 2009 y
2011 concluyen que las Retiradas son el instrumento mas
eficaz, contrastando con la Cosecha en verde, Actividades de
promocion y las de Formacién (las menos eficaces).

Ademas, verificaron que en todos los casos en que las OP
retiraron del mercado y volvieron a utilizar la M6 en afios
siguientes, continuaron retirando, lo que refuerza el hallazgo
anterior (pese al N2 reducido de casos que lo hicieron).
Concluyen sefialando que se utiliza la retirada
principalmente, en tanto la cosecha en verde, la promocion y
la formacién como instrumentos complementarios —al ser
considerados de menor eficacia—. No obstante, muchas de
estas OP consideraron la distribucion gratuita como opcion a
considerar, la que posiblemente sea utilizada mas en el
futuro.

Para evaluar la eficiencia eligieron un indicador para cada
instrumento, a saber: i) Gasto por tonelada retirada; ii) Gasto
por hectarea cosechada en verde o no cosechada; iii) Gasto
por tonelada de incremento de volumen producido en los
productos objeto de las actividades de promocién vy
comunicacioén; vy, iv) Gasto por persona que ha seguido toda
la actividad o programa de formacién. Los valores asi
calculados fueron 210 €/t, 4.596 €/ha, 2.005,15 €/t y 257,14
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g)

€/asistencia a curso (respectivamente). De esta manera, los
instrumentos tuvieron entonces eficiencia media, baja, bajay
moderada, respectivamente.

Por ultimo y en relacidon con la interrogante “¢Hasta qué
punto se ajustan los instrumentos de prevencion y gestion de
crisis a las necesidades?” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 46),
los resultados de la Encuesta revelaron que las OP
encuentran los instrumentos particularmente Utiles para la
N5 (estabilizar precios), si bien encontraron alguna atencion
de las necesidades N4 y N11; incluso de alguna utilidad en la
N3, a pesar de que la EN no se previé para dicha medida.

Acciones medioambientales: en este punto destacan que, a
pesar de que la Normativa comunitaria obligaba a que los PO
incluyeran dos o mas medidas medioambientales, o que al
menos 10% del gasto de los PO se destinara a medidas
medioambientales, esta medida superd en los ultimos afios el
16%; parecerian requisitos innecesarios. Para esta Medida, la
interrogante fue (¢Hasta qué punto han contribuido las
acciones medioambientales a prestar servicios
medioambientales? Informacion respecto a la contribucion de
los distintos tipos de acciones medioambientales: a) la
compra de activos fijos, b) otras formas de adquisicion de
activos fijos y c) otras acciones” (idem).

Esta medida ha sido la mas utilizada por las OP con algun PO
en ejecucion, pasando de 86% en 2008 al 100% en 2011. No
obstante, el reparto del gasto ha sido muy variable afio a afio,
siendo Adquisicion de activos fijos la partida de gasto mas
importante. Ademas, el Informe destaca que estas acciones
medioambientales no se han aplicado en los dmbitos del
transporte ni de la comercializacidn, asi como en el ambito de
la produccién no se registraron gastos ligados a conservacion
del suelo y reduccion del consumo de energia (“Otras
acciones”). Por otro lado, destacan que los efectos
ambientales del conjunto de los PO son significativos, ademds
de que muchas de las actuaciones de los PO deben responder
a exigencias medioambientales de la cadena de valor.
Ademsds, en las OP entrevistadas resaltaron la dificultad
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monitorear los resultados de las medidas sobre indicadores
como el consumo de fertilizantes y consumo de agua.

Para evaluar la eficacia de la medida la interrogante fue
“éHasta qué punto han contribuido las acciones
medioambientales en el dmbito de la produccion a: a) la
proteccion del suelo? b) la proteccion del agua? c) la
conservacion de los hdbitats y la biodiversidad? d) la
conservacion de los paisajes? e) la mitigacion del cambio
climdtico? f) la conservacion de la calidad del aire? g) la
reduccion de la produccion de residuos?” (UPV-MAGRAMA-
UE, 2012, p. 47).

En proteccién del suelo, las OP entrevistadas revelaron
dificultad para estimar resultados en este tipo de actuaciones
(idem). En cuanto al literal b) y siguiendo el articulo 125 y el
anexo VIl del Reglamento (UE) N2 543/2011, propusieron
como indicadores de impacto: i) la Variacién en el consumo
por hectarea de fertilizantes minerales nitrogenados; ii) la
Variacién en el consumo por hectdrea de fertilizantes
minerales fosfatados; vy, iii) la variacién en el consumo de
agua por hectdrea. Tomando como criterio de valoracién la
comparacion de los resultados obtenidos con la intensidad en
el uso de la medida, los evaluadores encontraron una clara
tendencia positiva entre intensidad del uso de la medida y la
disminuciéon del uso de fertilizante nitrogenado (con
asociacion moderada); una asociacién positiva y reducida
entre el uso de la medida y el ahorro de fertilizante potasico;
Yy, Una asociacién positiva y moderada entre la intensidad de
uso de la medida y el ahorro de agua. Con estos hallazgos
sefialan que, por tanto, las acciones ambientales protegen la
calidad del agua, tanto en términos cualitativos
(especialmente con reducciones de uso de fertilizantes
nitrogenados) como cuantitativos (al contribuir al ahorro de
agua).

Para evaluar la eficiencia de la media, estimaron el gasto
realizado por hectdrea que ha sido incluida en la M7 bajo el
epigrafe “Mejor utilizacion y/o gestion del agua, incluidos el
ahorro de agua y drenaje”. El valor promedio obtenido para
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los afios 2009, 2010 y 2011 fue de unos 690€/ha. Al
compararlo con los ahorros medios de fertilizantes y agua por
ha reportados, obtuvieron el gasto por unidad de reduccidn,
asi: 2,97 €/kg en fertilizante nitrogenado; 5,62 €/kg en
fertilizante fosfatado, y 0,06 €/m® en agua. A su vez, al
compararlos con los precios de mercado de tales insumos,
consideraron que son algo elevados para los dos fertilizantes
y bastante razonables en el caso del agua. Por tanto,
evaluaron que el gasto en la medida ha sido eficiente para el
ahorro del agua y menos eficiente para la reduccién de la
contaminacion del agua por fertilizantes (no consideraron la
evaluacion los efectos externos positivos de los ahorros
anteriores, por lo que esta eficiencia podria estar
subvalorada).

Con respecto a los restantes literales abordados en la
interrogante, sefialan: i) a pesar de que en el Reglamento no
hay definidos indicadores de impacto ni de resultados para la
conservacién de habitats, biodiversidad y paisajes, se registra
un numero significativo y creciente de explotaciones que
participa en este tipo de actuaciones (literales c y d); ii) no se
reportan acciones medioambientales con el objetivo
especifico de mitigar el cambio climatico o mejorar la calidad
del aire. Lo atribuyen a que las actuaciones ejecutadas
consisten en formas de adquisicion de activos fijos
(tipificadas como a) o b)) y en el Informe Anual no se solicita
informacién especifica medioambiental por objetivos para
estos tipos de actuaciones (literales ey f).

Sobre la base del articulo 125 y del Anexo VIII del Reglamento
propusieron como indicadores del impacto la medida la
Reduccidn del volumen de residuos generados y la Reduccién
en el volumen de embalajes generados. El criterio de
valoracion fue comparar los resultados obtenidos en funcién
de la intensidad en el uso de la medida. En el primer caso el
valor del coeficiente de correlacion indica asociacién
inexistente, en el limite con baja. Sin embargo, en el segundo
indicador observaron una ligera tendencia negativa entre la
intensidad de utilizaciéon de la medida y la reduccion del uso
de embalajes (correlacion que indica asociacién inexistente
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en este caso). Destacan, adicionalmente, las incertidumbres
derivadas de las dificultades de interpretacion de Ia
normativa comunitaria.

En cuanto a la pregunta “Hasta qué punto han contribuido
las acciones medioambientales en el dmbito de la
preparacion de los productos para la venta y la
comercializacion o el procesamiento a reducir la produccion
de residuos?” (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 50), sefialan que
no se registran OP que reporten ejecucion de gasto en
acciones medioambientales en este ambito; ademads, a partir
de las entrevistas realizadas apuntan que las Medidas 1, 2, y
3 contribuyen a reducir los impactos ambientales de Ia
preparacion de los productos para la venta y la
comercializaciéon o el procesamiento.

En relacion con la interrogante “¢Hasta qué punto han sido
eficaces las acciones medioambientales a la hora de alcanzar
sus objetivos?” (idem), sefiala que en la Encuesta las OP
mayoritariamente han percibido las acciones de la M7 muy
utiles para alcanzar el 08 (medidas medioambientales y
métodos de produccion respetuosos con el medio ambiente)
y de elevada utilidad para el O5 (mejorar la calidad de los
productos). De esta forma consideraron que la eficacia ha
sido la adecuada para alcanzar sus objetivos en términos
generales.

Finalmente, al evaluar hasta qué punto las acciones
medioambientales se ajustan a las Necesidades y son
coherentes con otras medidas de la EN y de los PDR con los
mismos objetivos, destacan una coincidencia total entre la EN
y la encuesta en los casos de N2 y N3; igualmente, un alto
grado de coincidencia entre la encuesta y la EN para las
necesidades N1 y N9, por lo que concluyen que el ajuste con
la M7 es elevado para estas 4 necesidades. Con base en la
Encuesta, sefialan que la M7 es coherente con el O5 (mejora
de la calidad de los productos (objetivo) y con las medidas
M2, M3, M4 y M5. Por ultimo, subrayan la dificultad de doble
financiacidn por esta via, dado que en general establecen que
no se pueden incluir en los PO medidas que puedan
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h)

financiarse en los PDR, salvo excepciones en algunas CC.AA.
(Castilla y Ledn y Catalufia).

Otras acciones: la interrogante inicial fue en este caso,
“¢Hasta qué punto han contribuido otras acciones a mejorar
el rendimiento de las organizaciones de productores y/o de
las explotaciones agricolas que forman parte de ellas a través
de un mejor uso de los factores de produccion? Informacion
respecto a: a) la compra de activos fijos, b) otras formas de
adquisicion de activos fijos y c) otras acciones” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 51). Destacan también en este punto
lo ocurrido con la Medida anterior (M7): alta utilizacion,
siendo adoptada por mas del 90% de las OP en cada uno de
los afos del periodo de validez de la EN (idem), con un gasto
anual cercano a los 10 millones de euros (aproximadamente
3% del gasto del PO).

La ausencia de datos del indicador referido al uso de los
factores de produccién, aunada a declaraciones de la
administracién central pusieron en evidencia las dificultades
al intentar medir el mejor uso de los factores de produccion
en el seno de las OP. Sin embargo, del analisis de las
entrevistas en profundidad se encontré que muchas OP
encuentran util esta medida para financiar costes
administrativos y de personal considerados necesarios para la
gestidn de los fondos operativos.

Por otro lado, para evaluar la contribucion de otras acciones
para desarrollar el potencial de logistica, preparaciéon de
productos y venta de las organizaciones de productores
reconocidas, asi como reforzar su capacidad operativa (es
decir, la capacidad de las OP para responder a las demandas
del mercado), utilizaron como indicadores la Variacién en el
volumen total de la produccién comercializada y la Variacién
del valor unitario de la misma. Las hipdtesis eran que ambos
indicadores mejorarian en las OP que hubieran optado por
utilizar parte de su PO para el otro tipo de acciones incluidas
en la M8. Al respecto, observaron una clara tendencia
decreciente en el volumen de produccion comercializada al
incrementarse el gasto en M8, con asociacion es negativa
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moderada. No obstante, el valor unitario de la produccién
comercializada se reducia menos al incrementarse el gasto de
las OP en M8, con asociacion positiva significativa. Tales
hallazgos se interpretan como una eficacia parcial de Ia
medida y, por tanto, concluyen que las acciones incluidas en
la Medida 8 han tenido una eficacia limitada para desarrollar
el potencial de logistica, preparacion de productos y venta de
las OP.

Y al final, al evaluar hasta qué punto las acciones
medioambientales se ajustan a las Necesidades y son
coherentes con otras medidas de la EN y de los PDR con los
mismos objetivos, destacan una mayor correspondencia
entre aquellas y las necesidades N7, N8, N10, N11 y N12. Asi
mismo observaron pocas disparidades entre el ajuste entre la
medida y las necesidades previstas por la EN y el ajuste
encontrado por las OP en la encuesta. Por otro lado, M8 es
bastante coherente para coadyuvar con el 06, la N10, el 01,
al igual que las medidas M2 y M3. Ademas —como se ha
sefialado en pdginas anteriores de esta resefa—, casi 90% de
las OP que utilizan la M8 hacen lo propio simultdneamente
con M2 y M3.

i) Medidas que, seguin las OP, conviene reforzar: el instrumento
de base para este punto fue la Encuesta online adelantada
por los evaluadores (en las que cada una de estas elegia
hasta un maximo de tres), cuyos resultados se discriminaron
por forma juridica de OP. Segln los resultados, mas de un
75% de las OP considera que se deberia prestar mas atencién
a la M3, aunque las percepciones varian segun la forma
juridica (90% de las Sociedades Limitadas, SL; 81,7% de las
Cooperativas y 64,7% de las SAT), en tanto las SAT (70,6%)
parece consideran debe hacerse con la M1 (frente al 63% de
las cooperativas y 50% de las SL). Destacan ademds que su
percepcion coincide con sus preferencias reveladas en
términos de gasto, sugiriendo este hecho que los PO estan
adaptados a las necesidades de las OP, independientemente
de su forma juridica.

2.6.3. Evaluacion de la encuesta nacional como conjunto
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a)

b)

En relacién con la evolucién del VPC: del 32% registrado en
2003, fue incrementandose cada afio subsiguiente a 33%,
35%, hasta alcanzar un tope histdrico de 42% en 2006. Este
salto se atribuye a circunstancias singulares como el
incremento en el nimero de OP, que siguié a la sequia de
2005 y a la fuerte helada en algunas regiones productoras
espafnolas (e.g., la CV), o la entrada vigor en 2008 de la
reforma de la OCM, que establecid la no inclusién de la ayuda
a la transformacién dentro de la VPC para los PO presentados
al 15/09/2007. En 2010 ese valor se ubicé en 36%, similares a
los del 2005. Por otro lado, durante el periodo 2008-2010, la
ayuda financiera pagada —medida como % sobre el VPC por
las OP — ascendidé en promedio al 3,44%, es decir, % del tope
maximo posible del 4,6% fijado en la Normativa en vigor. Esas
ayudas equivalian entre 1,10% (2008 y 2009) y 1,27%, apoyo
reducido para un sector agricola si se compara con los
parametros de la OCDE de apoyo total para la agricultura.

Otros hallazgos en este punto revelaron que si bien el PO
representa un aspecto importante en la rentabilidad de las
organizaciones, estas pueden depender de muchos otros
como el contexto econédmico o las condiciones climaticas. En
la Encuesta se hall6 que un 59% de las OP reporta haber
incrementado el VPC, porcentaje superior al de OP que
declaran haber aumentado el nimero de socios (48,9%). Esto
es interpretado en términos de que existe un grupo de OP
que ha ganado capacidad productiva y comercializadora
(productividad), en tanto que su capacidad de atraccion de
socios es menos evidente (no obstante el hecho de el
envejecimiento de los propietarios de muchas explotaciones
puede comportar una mayor tasa de salidas que de
incorporaciones y, por tanto, sesgar este ultimo aspecto).

En relacion con la valoracion de toda la EN segun la
encuesta online: para esta Encuesta utilizaron un rango de
valoraciones para que las respuestas de las OP (que variaba
desde Nada importante = 1, a Muy importante = 5). En
relacidn con la Valoracidon sobre en qué medida los PO, en su
conjunto han contribuido a alcanzar objetivos y necesidades
especificas y con base en la puntuacion media asignada,
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<)

afirman que la EN ha permitido a las OP ganar competitividad
(elevadas valoraciones en cuanto a los temas relacionados
con calidad, coordinacién de la comercializaciéon y mejora de
la viabilidad de las explotaciones), si bien estos rasgos no se
reflejan en precios mas elevados (UPV-MAGRAMA-UE,
2012). Algunas hipétesis es la existencia de unas cadenas de
valor asimétricas, en las que hay muchas empresas
participantes en el mercado europeo y en donde la
dimensiéon de muchas OP aun no les permite ganar poder
negociador. Llama la atencidn la percepcion de que la EN no
ha sido demasiado eficaz en la atraccién del ndmero de
socios y, precisamente, es en las cooperativas (como forma
juridica), donde asignan la puntuacién mas baja.

En relacidn con los objetivos especificos (OE):

En el Cuadro N2 2.6.4 se resumen los objetivos especificos de
la EN, con su codificacion asignada en el Informe. En él se
puede apreciar que, en términos generales, las OP perciben
que la EN ha contribuido positivamente en la consecucién de
la mayoria de los objetivos previstos en los PO. Asi,
consideran que ha sido especialmente eficaz en la defensa
del precio, a mejorar la calidad de los productos y en reducir
los costes de produccion (en menos medida, en concentrar la
oferta comercializada por las OP). En contraste, la EN
contribuye poco a prevenir y gestionar crisis de mercado.

Un resumen con los rasgos mds destacados de la evaluacion
de los objetivos especificos de la EN a partir de la Encuesta
online aplicada a las OP se presenta en el Cuadro N 2.6.4.

Mas adelante, en el Cuadro N2 Cuadro 2.6.5 se resumen los
objetivos generales de la EN, con su codificacion asignada en
el Informe. Se observa que las OP perciben que la EN ha
contribuido positivamente en la consecucion de los objetivos
de mejorar la competitividad de las OP y el de mantener y
proteger el medio ambiente. En contraste, la EN contribuye
negativamente a incrementar el N2 de socios asociados a las
OP.
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Cuadro 2.6.4

Resumen de la evaluacion de los objetivos especificos de la EN a partir de la
Encuesta online aplicada a las OP

Compatibilidad,

aloracion Encuesta Onling

. Objetivo Resultados: contribucion de la
Sudion es| tJacifico G [V G G| = o ) 6 o5 Gl es %de OP A€ | b niyacion
P Objetivo Ne... d ! la valoran media
postivamente
Positiva, a través del aumento de
Promover la la produccién comercializada por
puesta en el las OP y aumento del VPC;
OE1 |mercado de 7 ademas, por extenderse la )
productos de los produccién comercializada de ?8'4/",
miembros productos sometidos a programas conln?uye
de calidad mucho” a 4,50
Posit tond I T adaptarse a la
Asegurar Ia ositiva, extenderse la produccion| o ia ge
- comercializada de productos | :
programacion de - os clientes
L sometidos a programas
OE2 |la produccion, y 1 I
o de calidad
su adaptacion a
la demanda
Positiva, ya que el wolumen de 70,6%
produccién comercializada con "contribuye
OE3 Mejorar la calidad 5 programas de calidad alcanz6 mucho" a 167
de los productos 28% del total comercializado mejorar la ’
calidad de los
productos
Positiva, ya que el gasto medio en
o el periodo evaluado fue en
OE4 Plan|f|caC|c.)|:1 de 4 promerido 2% del VPC, con
la Produccion constatacién de incrementoen  [70.6%
volumen y VPC “contribuye
. - bastante" en 3,05
No ha sido gﬂcaz, al estancarse la defensa del
| del el valor medio en €/t, aun cuando precio
OE5 \;u:lremento ‘_3 | 6 el gasto en medidas relacionadas
alor comercial con mejoras de la
comercializacién aumentara
. 63,2%
. Indicadores para N -
Optimizar los - R R contribuye
el objetivo no Medicién indirecta: opinién "
OE6 |costes de . . mucho" a 4,57
L definidos en la positiva entre las OP encuestadas X
produccion EN reducir costes
de produccioén
Positiva, especialmente en el 36,5%
Indicad volumen medio comercializado por|"contribuye
Promocion de la enl (;(t:)aet?vfsngara OP, pese a la pequefia dimension |bastante” a
OE7 |concentracién de de ’ld | en valor y volumen de las OP prevenir y 4,18
la oferta efinidos enla | aspafiolas respecto a otros gestionar
EN EE.MM. de la UE crisis de
mercado
No positivo, expresado en
. ewolucion a la baja de los precios |51 8%
- Indicadores para  |hercibidos por los productores en “contribuye
oEg |Prewenciony el objetivo no el periodo de evaluacion; el bajo  |pastante” a 372
gestion de crisis |definidos enla |\ ojumen de gasto y de retiradas  |concentrar la
EN auguran efectos limitados de la  |produccion

medida

Fuente: elaboracidn propia, con base en UPV-MAGRAMA-UE (2012)
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d) Respuestas a preguntas de evaluacidn: objetivos generales:

Cuadro 2.6.5
Resumen de la evaluacidn de los objetivos generales de la EN a partir de la
Encuesta online aplicada a las OP

Objetivo | Compatibilidad Resultados Valoracién Encuesta
Codigo (contribucién a | %de OP que |Puntuaciéon
general con... L .
la consecucion valoran media
Positiva,
expresada en el
aumento del valor
unitario de la
Produccién 51,1% de las
Mejora de la Comercializada |OP considera
OG1 [competitividad por la OP. No gque mejora 3,95
de las OP hubo mejora en la [bastante la
capacidad competitividad
productiva de FH
en Espafia (ni en
produccién ni en
superficie)
. 39,1% de las
Negativa, .
. OP considera
Mejora del expresado en la trib
atractivo de caida del Ne total |9U€ contribuye
0G2 . . de manera 2,99
pertenencia a de socios en OP
. regular al
las OP y en media de .
Socios por OP incremento del
P N° de socios
Positiva o0 muy
positiva al de
conservar el
paisaje (43% de
las OP), mitigar el{41,6% de las
Cambio Climéatico [OP considera
0 )
Mantener y (38.A:) o] cons.ervar que contribuye
calidad del aire bastante a
proteger el . .
0G3 medio 08 de la EN (38%). Contribuye |minimizar los 4,04
. positivamente a la [impactos
ambiente . s .
implantacion de [ambientales de
medidas de la actividad de
ahorro de agua 'y |la OP
ala
reduccion/mejor
gestion de
fertilizantes

Fuente: elaboracidn propia, con base en UPV-MAGRAMA-UE (2012)

e) Opciones de transferencia a los PDR:
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En el Informe se sefala que son varias la acciones que, en
principio, podrian beneficiarse de ayudas, ya a través de los
PDR o ya de los PO (UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 61), como: i)
medidas destinadas a financiar inversiones (como instalaciones
de riego o invernaderos) o en mejoras de la comercializacién;
ii) medidas agroambientales; iii) actividades de informacién,
promocién y capacitacion; y iv) Gastos de certificacion en
produccién integrada y ecoldgica, dentro de las medidas de
mejora de la calidad. En el Informe se presenta una sintesis
sobre la eficacia de las distintas opciones de transferencia para
responder a las necesidades del sector establecidas en la EN
con respecto a la situacion actual (idem). Llama la atencion la
valoracion de la eficacia “Total” en el caso de la necesidad de
“Fomentar la concentracion de la oferta, aumentar la
dimension de productiva de las explotaciones, e incrementar el
grado de asociacionismo e integracion de los productores en
OP cada vez de mayor tamaio” (idem, p. 63), con valores
negativos en relacion con la transferencia al Pilar 2 de la PAC.

No obstante, sefialan los evaluadores que la transferencia del
apoyo a determinadas acciones existentes en los PO al Pilar 2
podria implicar una pérdida de eficacia en responder a las
necesidades especificas del sector. Si bien en algunos casos
dicha transferencia puede contribuir a simplificar la gestién de
la PAC, evitar los riesgos de doble cofinanciacion y a una
simplificacion de la aplicacidn de la normativa, la dependencia
de la cofinanciacién y de las prioridades regionales aunadas a
la competencia con otros sectores por recursos cada vez mas
escasos, podria frenar la modernizacién y el aumento de la
competitividad sectorial. De esta forma, pondria en riesgo
realizacion de planes conjuntos y la concentracion de la oferta.
Ademads, sefialan que tal practica podria desincentivar la
creacion de OP, lo que provocaria que se mantengan bajos los
niveles de organizacion.

2.6.4. Conclusiones y recomendaciones del Informe

El hecho de que haya una aportacién publica del 50% a los gastos del
PO ha representado un incentivo para las OP, pues algunas de las que
han adoptado estrategias de crecimiento durante los afios de
vigencia de la EN —en general— han hecho un uso elevado del Fondo
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Operativo. Ademas, llama la atencidn que no identificaran en la
Evaluacion a OP que incorporasen medidas a su PO con el Unico fin
de captar ayudas publicas al margen de sus necesidades. Al parecer la
cofinanciacion del 50% por parte de los socios incentiva la eleccidn de
las medidas mds pertinentes para los intereses econdémicos del
conjunto de la OP.

Con respecto al 4,1% del VPC, la utilizacién de las OP espafiolas del
FO fue del 85% durante ese periodo. Asi, el apoyo recibido a través
de los Programas Operativos en el periodo de referencia se ubico
entre 1,10 (en 2008-2009) y 1,27% (en 2010) representa un apoyo
relativamente reducido para un sector agricola, en términos de los
parametros de la OCDE para medirlo. Ademas, el grado de ejecucion
financiera cumple con todos los porcentajes minimos/maximos
establecidos en la normativa comunitaria y espafiola de aplicacion.

En cuanto a los efectos e impactos de los programas operativos
relacionados con los objetivos, metas y objetivos generales
establecidos por la EN, se advierte en el Informe sobre la necesidad
de valorar con precaucion la evolucién de los principales indicadores
sobre la dimensién de las OP (i.e., N2 de socios, superficie o VPC),
dado que su comportamiento obedece tanto a la propia gestion
interna de los PO como de factores externos relacionados con las
vicisitudes propias del negocio hortofruticola. Asi, el primero tiende
globalmente a reducirse como consecuencia de la tendencia global
agraria hacia una reduccién del numero de explotaciones; el
segundo, debido a una situacion bajista de todo el mercado; vy, el
tercero, debido a factores coyunturales ligados a la naturaleza
bioldgica de la produccién.

Merece, no obstante, destacarse el aumento que experimento el VPC
de aquellas OP que estaban ejecutando un PO en los afos de
referencia (23,5% vs el 1,8% registrado en la produccién total del
sector hortofruticola). Tal desempefio representé una evolucién
positiva, en un contexto de contraccién de la actividad econdmica
general del pais, que paraddjicamente no impidié el aumento de las
exportaciones hortofruticolas. Una evolucion similar exhibié el
porcentaje del VPC correspondiente a las OP con Programa
Operativo: de 30% en 2008 pasd a 35% en 2009 y a 36% en 2010.
Tales mejoras se observaron igualmente en el conjunto de OP, cuyo
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VPC salté desde 32% de 2008 hasta el 38% en 2010. Asi, VPC medio
de las OP ha superado los 9,3 millones de euros en 2010 (8% mas que
en 2008), en tanto que volumen medio de produccién comercializada
por OP se situd en 2010 en 15.593 toneladas (22% mas que en 2008).

Por otro lado, se constaté que la EN ha conseguido efectos positivos
en mejorar la competitividad de las OP, en aspectos
medioambientales, en mejorar la calidad de las producciones, en la
planificacién de la produccidon y su adaptacion a la demanda. El
analisis de las medidas incluidas en los PO de las OP espafiolas en el
periodo objeto de andlisis reveld que —en general— tuvieron efectos e
impactos positivos (e.g., M1, M2 y M7), no obstante que el grado de
avance en el logro de objetivos generales ha sido modesto en algunos
de ellos (e.g., 04, O5, 06 y 08). Ademas, la EN contribuye al
crecimiento de las OP, “aunque este se enfrenta a las rigideces del
contexto socio-econdmico-cultural que dificulta las creacion de
nuevas OP o el aumento del tamafio de las ya existentes” (UPV-
MAGRAMA-UE, 2012, p. 66).

En relacion con la eficacia, la eficiencia y la utilidad de las medidas
incluidas en los programas operativos ejecutados, la encuesta
realizada a las OP revelé que todas esas medidas fueron dutiles, ya
que respondieron a necesidades reales y objetivas de las OP. Las
medidas, no obstante, se utilizan en grados diferentes por parte de
las OP: algunas, como M1, M2, M3, M7 y M8 fueron empleadas por
la mayoria de las OP evaluadas (78, 96, 85, 100 y 96%,
respectivamente en 2011), en tanto otras, fueron menos utilizadas
(M4, M5y M6, con 7, 27 y 32% de las OP ese mismo afio). De todas
ellas, M1, M2, M3 y M7 absorbieron casi la totalidad de los recursos
del FO (94%).

Un elemento limitante para evaluar la eficacia y eficiencia fue el
hecho que la informaciéon suministrada por las OP entrevistadas no
incluia metas sobre objetivos, resultados o impactos esperados por la
propia organizacion. De alli que emplearan informacién facilitada
para la elaboracién de los Informes Anuales de aplicacidn de la EN,
con base en indicadores de rendimiento suministrados por las OP, en
particular voliumenes y valor unitario de las producciones. Estos
resultados los resumieron como sigue (UPV-MAGRAMA-UE, 2012): i)
M1 es eficaz para aumentar volimenes, pero no es muy eficiente en
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el gasto; ii) M2 es eficaz para aumentar volimenes con indicacion de
calidad y también bastante eficiente; ii) M3 estd asociada con el
aumento de volumenes comercializados; iv) M4 tiene efectos neutros
y fue muy poco utilizada; v) M5 tiene efectos neutros en
asesoramiento a las explotaciones y en numero de asistentes a
cursos; al parecer podria ayudar a alcanzar objetivos de calidad, por
lo probablemente convendria hacer énfasis en los cursos vy
asesoramiento para fomentarla; vi) M6 tiene una eficacia limitada;
vii) M7 es eficaz en conjunto, pero por acciones no pudieron medir la
eficacia de muchas de ellas (eficaz tanto para limitar uso de
fertilizantes como para ahorrar agua y eficiente para ahorro de agua;
no es eficiente para uso de fertilizantes y es neutra en su eficacia en
residuos); y, viii) M8 no ha sido eficaz ni para aumentar el volumen
comercializado ni para evitar caidas del valor unitario.

En cuanto a aumentar el poder negociador de la OP frente a los
clientes, apuntan que se trata de objetivo dificil de alcanzar debido a
la asimetria que existe en la cadena agroalimentaria espafola,
condicidn que permite ejercer a los eslabones situados mas cerca del
consumidor un elevado poder negociador. Ciertamente las OP han
realizado un esfuerzo en el aumento de su dimensidn fisica y
econdmica. Ademas, sefialan que aumento de poder solo fue hallado
en casos en los que la OP concentra un porcentaje muy elevado de
un producto exclusivo, como ocurre con alguna fruta con mencion de
calidad, o cuando las medidas del PO facilitaron el cambio en el canal
de comercializacién para articular férmulas de colaboracién directa
con las plataformas de distribucion.

Otro aspecto que destaca en la Evaluacidn se refiere a las numerosas
sinergias entre medidas que se indican en la EN, al tiempo que la
mayoria de estas medidas responden finalmente a numerosas
necesidades detectadas. Tales sinergias se identificaron tanto en el
disefio de la EN como en las opiniones de las OP encuestadas.
Ademas, los programas operativos han sido clave en proceso de
modernizacion de las organizaciones de productores espafiolas,
especialmente “para lograr la adaptacion de las OP a las demandas
de los mercados y hacer frente a la competencia creciente en ellos”
(UPV-MAGRAMA-UE, 2012, p. 70). De acuerdo con los evaluadores,
los PO han servido para crear una nueva cultura organizativa y
empresarial en el sector hortofruticola, mejorando tanto |Ia
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coordinacion horizontal como la vertical del conjunto de la cadena.
También y no obstante que aun falta bastante por superar, “las OP
han contribuido a mejorar la ordenacion de la oferta, a aumentar la
profesionalizacion de las explotaciones y a mejorar la posicion
competitiva de numerosas organizaciones” (idem). Asi mismo, han
coadyuvado a cambiar la relacién tradicional entre productores y
transformadores y/o comercializadores, fomentando una dindmica
de colaboracién positiva que aumenta la capacidad de adaptacion del
sistema productivo a los cambios y exigencias del mercado.

De todos los factores sefialados, concluyen diciendo que la eficacia y
utilidad del sistema OP-PO para mantener o mejorar la viabilidad de
una parte sustancial del sector hortofruticola espafiol han sido altas.
Ademas, gracias al principio de cofinanciacion publico-privada se
introdujo una elevada responsabilidad en el uso de los recursos y la
gestién de las ayudas. No obstante, indican que podria haberse
llegado mas lejos si por parte de las Administraciones publicas desde
el inicio de la EN se hubieran arbitrado mecanismos de seguimiento y
colaboracién en la gestién con las OP que fueran mads regulares,
formales y estrechos. Por otro lado, los elevados costes de gestion y
la burocracia asociados con los PO (debidos a la creciente
complejidad de las normas, requerimientos excesivos de informacion,
problemas de interpretacidon de las normas y los costes de control)
pueden llegar a superar el 2%, proporcion que afecta especialmente
a las OP pequeiias y medianas.

En relacion con las deficiencias en la definicién de objetivos, metas o
medidas elegibles en la EN, sefialan algunas dificultades detectadas
en los PO para interpretar las normas europeas (por ejemplo, en la
gestidén de envases). Al respecto subrayan la seguridad y estabilidad
que requieren las OP para que la programacion inicial de su PO sea
afectada lo menos posible debido a cambios posteriores de la
normativa comunitaria, nacional o autondmica. No obstante, la EN ha
sido —en términos generales— muy amplia, en el sentido de haber
dado cabida a la practica totalidad de las medidas, acciones y
actuaciones que las OP han deseado incorporar a sus PO (con algunas
excepciones). Se concluye ademas sobre el caracter abierto de la EN,
dado que marco regulatorio es lo suficientemente flexible para
permitir a las OP realizar modificaciones de un PO inicial plurianual
fundamentadas en cambios en sus necesidades y/o estrategias de
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financiacion de sus gastos e inversiones. Asi, los PO admiten
modificaciones en el afio en curso para facilitar la adaptacién a la
coyuntura de los mercados.

Sobre la base de este andlisis y conclusiones, finalizan el Informe
formulando una serie de recomendaciones. Entre las mas
importantes a los fines de la presente investigacion, destacan: i) la
necesidad de simplificar el sistema de indicadores comunes de
rendimiento y el fortalecimiento del sistema de asesoramiento a las
OP para la obtencion de indicadores; ii) la revision y actualizaciéon del
sistema informatico para el registro, monitoreo y evaluacion de los
PO; iii) inclusion, como parte del sistema de seguimiento, de un
mecanismo de informacidén estadistica actualizada con una sintesis de
los resultados de la EN, incluyendo resultados econdmicos de las OP
que faciliten analisis del tipo benchmark y estimular mejoras de las
organizaciones; iv) no obstante que se acepte la utilidad de las
medidas para atender varios objetivos, es necesario un esfuerzo
adicional para precisar la correspondencia entre medidas y objetivos,
lo que a su vez permitiria clarificar la légica de intervencion; v)
necesidad de mejorar los mecanismos de coordinacién, comunicacion
y consulta para que la EN sea mds un instrumento asumido por los
agentes del sector, se adapte a las necesidades globales del sector y
oriente las decisiones de las OP, en lugar de ser percibido como un
mero instrumento normativo; vi) en relacion con el disefio de la EN
del futuro, dada la complejidad y singularidad de la regulacion
comunitaria en materia hortofruticola, “es imprescindible un andlisis
de la planificacion del disefio y la gestion a nivel nacional para
alcanzar los objetivos comunitarios”. Ademds, como estdn
involucrados 3 actores —el Gobierno central, las CC.AA. y las OP- en
la adaptacion y aplicacion de la normativa, ha sido necesario un gran
esfuerzo de coordinacién ex ante y ex post entre ellos en todas las
fases.

De tal manera que serian 4 las dimensiones en las que deberia
reforzarse para una adaptacién de la EN, a saber: a) la incorporacidn
de una actualizacién del diagnéstico de la situacidn que incluya la
identificacion de fortalezas y debilidades, necesidades de cara a
establecer prioridades, metas y orientacién de las actuaciones de las
OP; igualmente, es necesario establecer procedimientos agiles para
que los cambios en la normativa comunitaria no exijan la
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modificacién/actualizacion completa de la normativa que se gestiona
a través de Reales Decretos al nivel Estatal; b) revisar el sistema de
indicadores, adaptandolo tanto a las necesidades de control y
evaluacidon como a las posibilidades de cumplimiento por parte de las
OP, de manera que permita a estas entidades realizar tanto la gestion
de la ayuda como la evaluacion de la EN; c) necesidad de indagar
detalladamente si el aumento de la carga administrativa de gestion
genera un coste para la OP que puede superar el porcentaje previsto
para ella en el PO, por lo que una reduccion de costes de gestion
implicaria algunas practicas adicionales por parte de las publicas
implicadas; y, d) necesidad de que continte la coordinacién de las
administraciones en todos los niveles y ambitos de interés comun,
mediante procedimientos agiles, herramientas de transmision de
informacién y con base en la experiencia acumulada en la EN.

Finaliza el Informe con algunas recomendaciones relativas al disefo
de la futura politica comunitaria en el sector de las frutas y hortalizas.
Al respecto, mantienen la premisa de continuidad en el trato singular
al sector, que ha propiciado que histéricamente la politica
comunitaria se caracterizara por los bajos niveles de proteccion y
apoyo y gestion compartida de los instrumentos de intervencion. A la
fecha de publicacion del Informe sefalan que “no parece existir
alternativas mejores a las OP como la formula de ordenacion y
concentracion de la oferta, y al PO co-financiado como el incentivo
para lograrlo y el mecanismo para contribuir a impulsar los gastos e
inversiones necesarios para hacerla sostenible” (UPV-MAGRAMA-UE,
2012, p. 78).

No obstante, de la evaluacidon de la EN y de los PO en Espafia se
desprende la existencia de oportunidades de mejora,
especificamente en tres opciones ante wuna futura politica
comunitaria: i) dado el caracter imprevisto de algunas medidas,
plantean cuestionar si las medidas de prevencién y gestién de crisis
tal y como estan ahora reguladas no deberian salir del PO o bien
estar sometidas a otro tipo de mecanismo de gestidn; ii) contemplar
una transferencia de medidas desde los PO hacia el Pilar 2 de la PAC,
para asi coadyuvar a simplificar la gestion de esta ultima y a evitar los
riesgos de doble financiacién; vy, iii) orientar la reforma hacia un
modelo m3s flexible de PO, simplificando al maximo los PO, en el cual
las propias OP fueran las que disefiaran el PO a partir de un menu
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amplio con todas las medidas susceptibles de mejorar Ia
competitividad, aunada a la posibilidad de incrementar el tamafio del
FO para las OP mejor gestionadas.

2.7. Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo
sobre la aplicacion de las disposiciones relativas a las
organizaciones de productores, a los fondos operativos y a los
programas operativos en el sector de las frutas y hortalizas desde la
reforma de 2007 (afio 2014)"

Este Informe, de acuerdo con la propia CE, “se atiene a lo dispuesto
en el articulo 184, apartado 4, del Reglamento (CE) N° 1.234/2007 del
Consejo. Se basa principalmente en las informaciones proporcionadas
por los Estados miembros en relacion con la aplicacion del régimen de
frutas y hortalizas de la UE en su territorio y, en especial, en las
informaciones que figuran en los informes anuales y en los informes
de evaluacién enviados a la Comision” (CE, 2014, pp. 3-4); es decir, la
creacion de la OCM vy el establecimiento de disposiciones especificas
sobre ciertos productos agricolas. Esta basado fundamentalmente en
datos correspondientes al periodo 2008-2010. Los aspectos mas
relevantes abordados en el mismo se resefian sucintamente a
continuacion.

2.7.1. En relacion la Reforma de la OCM de 2007:

Apuntan, a raiz de ella, la puesta a disposicién de las OP de una
amplia gama de herramientas para la prevencion y gestion de crisis;
la creacién de incentivos para fomentar fusiones entre distintas OP y
asociaciones de OP, asi como la cooperacidn transnacional; el énfasis
en la proteccién del medio ambiente, debiendo los EE.MM establecer
una Estrategia Nacional (EN) para los programas operativos
sostenibles, en la que debian integrar un marco medioambiental
especifico; la eliminacién de restituciones por exportacion y las
ayudas disociadas a la transformacion; y la limitacidon de las ayudas
destinadas a animar a las agrupaciones de productores a establecerse

v Aunque este Informe fuera publicado con posterioridad a la conclusidn de la
presente investigacion, dada su estrecha vinculacion con el tema y los objetivos de la
misma, en un intento por presentar un estudio muy completo, se incluye una breve
resefia para destacar los elementos clave que reforzaran las conclusiones que sobre
el desempefio de las OPFH valencianas, los PO y los FO se formulan al final de la
misma. Los detalles pueden consultarse en el enlace:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2014/ES/1-2014-112-ES-F1-1.Pdf
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y realizar las inversiones necesarias para convertirse en OP de pleno
derecho solo para EE.MM. que ingresaron a la UE antes del
01/01/2004.

2.7.2. En relacion con las EN de los PO sostenibles:

Tras el establecimiento por parte de los EE.MM. de la EN para los
programas operativos sostenibles —que incluyen directrices
nacionales para las actuaciones medioambientales—, sefialan que
todas estas directrices han incorporado las modificaciones exigidas
por la CE. Sin embargo apuntan la carga significativa que supuso para
la Comision el procedimiento de evaluacién de tales directrices y la
revision de las propuestas tras las solicitudes de modificacion
realizadas por la Comision. Agregan que el Reglamento de Ejecucion
(UE) N2 543/2011 establece una serie de requisitos concretos para el
seguimiento y evaluacién de los PO por parte de las OP y de las EN
por parte de los EE.MM, requisitos que incorporan las
recomendaciones del Tribunal de Cuentas Europeo antes de la
Reforma del 2007. Al respecto destacan que, para garantizar la
coherencia del sistema de seguimiento y evaluacidn, la CE establecio
una interpretacion comun de los requisitos en esta materia aplicables
a los PO y a las EN, que fue acompanada de una evolucién de los
programas informaticos —con la incorporacion de controles de
calidad de datos automaticos a los informes anuales de los EE.MM. y
una base de datos con los informes anuales presentados desde el afo
2004-, asi como el acceso publico desde el sitio web Europa de la
Comisidon a una serie de contenidos sobre el régimen de frutas y
hortalizas.

2.7.3. En relacién con la evolucidn del sector hortofruticola:

Aungue este punto es desarrollado ampliamente en la Seccién 4.3 del
presente estudio, el Informe da cuenta de una leve reduccion entre
2003 y 2008 de la superficie total que en la UE esta dedicada al
cultivo de frutas y hortalizas (-6%) y una caida aun mds severa del
nuimero de explotaciones con estos cultivos (-39,1%). No obstante,
destacan el “aumento de la superficie media dedicada al cultivo de
frutas y hortalizas por explotacion (hasta 1,9, 3,0 y 0,8 hectdreas,
respectivamente, en la EU-27, la EU-15 y la EU-12), como
consecuencia de la concentracion de la produccion en un numero
menor de explotaciones” (CE, 2014, p. 5).
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En cuanto al volumen, destacan igualmente la pequefia en la UE
(caida de 3% de la produccion media de frutas y hortalizas durante el
periodo 2008-2010 en comparacion con 2004-2006), periodo en el
cual el valor de esa produccion — a precios corrientes— experimento
un leve aumento (6,5% adicional en el valor medio de la produccidn
de frutas y hortalizas durante el periodo 2008-2010 con respecto al
trienio 2004-2006). Subrayan asi mismo la persistente incertidumbre
en los mercados para algunos productos hortofruticolas, e.g., la crisis
de mercado ocurridas en 2009 (para melocotones, nectarinas y
tomates) y en 2011 (la de la E. coli —resefada en detalle en el Anexo 1
del presente estudio— y que fuera seguida de una nueva crisis de
mercado para los melocotones y nectarinas). Finalmente plantean
que la crisis econdmica y financiera de 2008 pudo haber incidido en
el consumo interno de frutas y hortalizas, en el acceso a mercados de
exportacion y al crédito, en los costes de insumos y en otros factores
que a su vez pudieron afectar negativamente en los resultados de las
OP y de sus PO.

2.7.4. En relacién con la Reforma del 2007 y las Organizaciones de
Productores:

Sobre la base del N2 de OP reconocidas en los EE.MM. al finalizar
2010 (1.599 en 23 de ellos), apuntan algunas conclusiones
preliminares respecto del posible impacto de la Reforma de la OCM
de 2007, entre las que destacan: i) el aumento de la tasa de
organizacion, ubicandose alrededor del 43,0% (6 43,9%, si se incluyen
también las agrupaciones de productores, AOP) y expresada en la
tendencia creciente del VPC por las OPFH; ii) aumento del atractivo
de las OP, para estimular la incorporacién de nuevos miembros (el %
de productores de FH miembros de una OP pasé de 10,4% en 2004 a
16,5% en 2010), asi como el atractivo de las AOP; iii) no obstante lo
anterior, la tasa de organizacion sigue siendo baja, con OP pequeias
—en N2 de miembros como del valor total de la producciéon de
mercado—, aunado a que por lo seiialado en ii), la mayor parte de los
productores quedan excluidos de los beneficios directos del régimen
aplicable al sector de las frutas y hortalizas de la UE; iv) persiste la
heterogeneidad'® (grandes desequilibrios regionales) en el grado de

18 m . . . .z

De acuerdo con Bijman (2015), las diferencias en las tasas de organizacion en el
sector comunitario de las FH (i.e., de la “concentracion”) puede ser explicada debido
a las diferencias en el desarrollo de las cooperativas.
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organizacién de los productores de FH, destacando EE.MM. como
Italia con tasas de organizacion relativamente altas en regiones del
norte (47%), que contrastan con la escasa tasa de otras varias
regiones; y v) existencia de factores que obstaculizan el desarrollo de
las OP en algunas regiones o incluso en EE.MM. enteros, como la
falta de confianza mutua, la economia sumergida, complejidad de los
procedimientos para obtener el reconocimiento formal como OP o la
percepcién por parte de los productores de que el riesgo de perder
las ayudas financieras publicas es muy elevado —que resta atractivo a
las OP—-.

2.7.5. En relacion con los fondos operativos y ayuda financiera de la
UE a los PO:

Subrayan los porcentajes maximos de la ayuda, determinados por el
llamado doble limite maximo (4,1% del VPC, que puede aumentar
hasta 4,6% cuando esa proporcion extra se destina Unicamente a
medidas de prevencion y gestidn de crisis), asi como la limitante del
50% de los gastos reales efectuados, un limite que puede ascender al
60% en casos excepcionales (e.g., PO presentados por OP de EE.MM.
que ingresaron luego del 01/05/2004). Por otro lado, destaca el
notable crecimiento del gasto en los PO y en la ayuda proveniente de
fuentes comunitarias. Al respecto, vinculando este gasto creciente
con su impacto luego de la Reforma de la OCM de 2007, apuntan: i)
el aumento tanto del N2 como del % de OP que aplicaron algin PO
(aproximadamente % de las OP reconocidas, durante el periodo
2008-2010); ii) una asociacién entre ese aumento del gasto y el
aumento tanto del N2 como de la dimensién econdmica (VPC) de las
OP que contaban con un OP en el periodo evaluado; iii) sin embargo,
la ayuda financiera total de la UE continla por debajo del limite
maximo del 4,1% del VPC de las OP en cuestidn, representado aln un
muy pequeiio porcentaje (entre 1,1 y 1,3%) del valor total de la
produccién de FH de la UE; v, iv) la elevada concentracidén/asimetria
de las ayudas: 18% de las OP mas grandes (volumen de negocios > 20
millones de euros) reciben cerca del 70% de la ayuda financiera
comunitaria.

En cuanto a la ayuda financiera nacional y el reembolso de la UE
autorizadas por la CE para OPFH que operan en regiones en las que el
grado de organizacion del sector es bajo, solo 6 EE.MM. (Espafia,
Hungria, Italia, Portugal, Rumania y Eslovaquia) emplearon el
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instrumento. Ello supuso un desembolso de la UE con un valor medio
de 12,2 millones de euros anuales, como reembolso parcial a la
ayuda financiera nacional concedida. Aunque evidentemente hay
mas EE.MM. en esa condicidn o cumplen los requisitos, el que no
emplearan el mecanismo probablemente obedecié a que en parte a
que los EE.MM. tienen que financiar la totalidad o parte de la ayuda
concedida.

2.7.6. En relacion con las medidas y tipos de acciones emprendidas
a través de los PO:

Del total del gasto anual destinado a los PO, 24% correspondié a
acciones destinadas a mejorar la comercializacion, 23,8% a acciones
medioambientales, 22,2% a acciones para la planificacién de la
produccién y 20,3% a las destinadas a mejorar o mantener la calidad
de los productos. En contraste, se observd una escasa utilizacién de
instrumentos de prevencidn y gestion de crisis (apenas 2,8 del total,
unos 36 millones de euros). En estos casos la mayor parte de ese
gasto se orientd a seguros de las cosechas, promocién y la
comunicacién y a la retirada de productos.

2.7.7. En relacién con la evaluacion intermedia por parte de los
EE.MM. de sus EN:

Solo 19 EE.MM. enviaron a la Comisién un informe sobre la
evaluacion de 2012 de su respectiva estrategia nacional, que
sirvieron para realizar una primera evaluacidon intermedia de los
efectos de los PO, asi como para detectar algunas deficiencias en la
gestién de algunas EN. Los hallazgos mas relevantes al respecto
pueden resumirse en: i) en cuanto a la consecucidn de los objetivos
fijados en los PO, en la mayoria de los EE.MM. los PO estan
contribuyendo positivamente a la consecucidon de los mismos, en
especial los referidos al fomento de la comercializacion de los
productos de los miembros de las OP, la garantia de que la
produccién se ajuste a la demanda (en términos cualitativos vy
cuantitativos) y la mejora de la competitividad de las OP; ii) en
algunos EE.MM (e.g., en Chipre, Republica Checa, Alemania, Hungria,
Italia y Reino Unido) los PO estan contribuyendo a incrementar el
valor comercial de los productos comercializados a través de las OP,
en tanto que en otros (e.g., en Chipre, Republica Checa, Dinamarca,
Hungria, Italia y Portugal); en los EE.MM en los que poco o nada han
contribuido con el incremento del valor comercial de los productos
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comercializados a través de las OP o a fomentar la concentracion de
la oferta, encontraron que sistemdaticamente habia un bajo poder de
negociacién en la cadena de distribucién, atribuidos al pequefio N2
de las OP o de los EE.MM. afectados (e.g., Portugal); iii) los PO
parecen contribuir poco o nada en la mayoria de los EE.MM a la
consecucion de los objetivos referidos a optimizacién de los costes de
produccidn, estabilizacidn de los precios de produccidn, aumento del
atractivo de las OP y algunos medioambientales (e.g., conservacion
del paisaje, la mitigacion del cambio climatico, la preservacion de la
calidad del aire y la reduccion de la produccion de residuos).

Por otro lado, identificaron algunas deficiencias en la gestién de las
EN, especificamente referidas a la adopcion de un conjunto de
objetivos demasiado amplio en lugar de centrarse en unas pocas
prioridades, lo que condujo a que un gran nimero de medidas y tipos
de acciones se consideraran admisibles para la ayuda. Observaron asi
mismo la ausencia de metas concretas definidas de antemano en
relacidn con los distintos objetivos fijados, que permitieran evaluar
de un modo no arbitrario los resultados de las medidas receptoras de
apoyo (sefialada como una de las principales dificultades el Informe
resefiado en esta investigacion, en la seccién 2.6). Por ultimo, se
observaron importantes deficiencias en cuanto al seguimiento vy
evaluacion de las EN (e.g., elevado nimero de datos incorrectos
registrados para los indicadores de resultados en los informes
anuales de las OP), derivada al parecer de falta de medidas
preventivas para ayudar a las OP a comprender, calcular
correctamente vy utilizar indicadores especificos de resultados
definidos con antelacion; y ausencia de controles por parte de la
Administracion Nacional de los datos consignados por las OP en sus
informes anuales.

2.7.8. Principales conclusiones y recomendaciones del Informe:

El hecho mds destacado es que, en el periodo 2008-2010 y a nivel
comunitario, se dieron tendencias positivas en relacién con la tasa de
organizacién del sector de FH, la proporcion del total de productores
de frutas y hortalizas afiliados a una OP y el nimero de OP miembros
de asociaciones de OP. Sin embargo, el detalle de los informes
anuales y los informes de evaluacién de 2012 dan cuenta de un bajo
grado o la falta de organizacidon que persiste en algunos EE.MM. En
estos casos, la mayoria de los productores de frutas y hortalizas no
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pertenecen a una OP (principalmente los mas pequefios), por lo que
no se benefician directamente de las ayudas especificas que
proporciona la UE al Sector. En consecuencia, no se benefician de los
servicios que podria proporcionarles la OP, al tiempo que tienen
escaso poder de negociacién en la cadena de suministros y son los
mas expuestos a los riesgos vinculados con la globalizacién de
mercados y al cambio climatico. Por tanto, continda siendo
indispensable el aumento de esa tasa de organizacién, asi como lo es
estudiar medidas que impulsen formas de cooperacién para ayudar
también a estos productores no afiliados a afrontar estos retos.

Finalizan subrayando que la introduccidon de nuevas medidas en el
Sector podria exigir la reasignacion de algunos recursos financieros,
aunque ello no implique aumentar el importe total disponible para la
hortofruticultura, a fin de garantizar la neutralidad presupuestaria en
el marco de las medidas de mercado del primer pilar de la PAC. Asi,
resulta necesario revisar el régimen actual que se aplica al Sector, a
fin de subsanar las deficiencias mencionadas y para garantizar un
apoyo a las OP, que esté mejor orientado a alcanzar los objetivos
generales fijados en la reforma de 2007 y en la reforma de la PAC de
2020 en todos los Estados miembros.

2.8. Antecedentes sobre la aplicacion del Modelo de Analisis
Envolvente de Datos (Data Envelopment Analysis, DEA)

2.8.1. El Modelo DEA y su utilidad empirica

Desde su creacién, el Modelo de Anélisis Envolvente de Datos™ ha
servido como herramienta para evaluar la eficiencia de entidades de
diversa naturaleza, ya sea que se dedicaran a la produccion de bienes
como a la prestacién de servicios, con un contrastado éxito. Los
campos de aplicacién varian desde industrias de manufactura hasta

¥ Thanassoulis (2001, citado por Guzman et al., 2006, pp. 293-294) sefiala que “el
DEA es un modelo no paramétrico deterministico cuyo desarrollo matemdtico
corresponde al trabajo seminal de Charnes, Cooper y Rhodes (1978), basado en los
trabajos preliminares de Farrell (1957) que investigan el concepto de eficiencia
global. Asi, a partir de una determinada tecnologia productiva, la eficiencia técnica o
productiva se consigue al obtener el nivel mdximo posible de output segun una
predeterminada combinacion de inputs, definiéndose la eficiencia en precio como la
mejor combinacion de inputs que sea capaz de alcanzar un determinado nivel de
output con el menor coste, suponiendo conocidos los precios de los diferentes inputs
empleados. La eficiencia global se obtendria por combinacion de la eficiencia técnica
y en precio”.
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las organizaciones sin fines de lucro que se dedican a prestar servicios
(publicos o privados); sectores ligados a telematica y comunicaciones
(Mark, Whitacre & Griffin, 2015); en un campo de gran atencién en
las ultimas décadas como es el caso de las emisiones de CO, y otros
gases de efecto invernadero (Schuschny, 2007); o bien combinadas
con otras técnicas estadisticas (como en Analisis de Componentes
Principales) para comparar ordenaciones de un conjunto de unidades
productivas (Cajas de Ahorros de Espafia) de acuerdo con sus
medidas de eficiencia (Faura & Gomez, 2012), por mencionar
algunos.

En relacidn con sus aplicaciones en el campo cientifico, un estudio
publicado por Liu et al. (2013) sobre publicaciones en revistas
indexadas en el Web of Science entre 1978 y agosto de 2010 reveld
que casi dos tercios (63,6%) de ellas involucraban datos empiricos, en
tanto que el tercio restante correspondid a meros abordajes
metodoldgicos de la técnica DEA. Asi mismo, los autores destacan
que, entre las aplicaciones multifacéticas del DEA, las top-5 industrias
abordadas fueron banca, servicios médicos, agricultura y
explotaciones agrarias, transporte y educacion. Finalmente destacan
que las aplicaciones con el mayor ritmo de crecimiento reciente
fueron energia, medio ambiente y finanzas, en tanto que el andlisis
contextual en dos etapas y los sistemas DEA destacan como las
tendencias mas importantes en sus aplicaciones.

Un trabajo similar en esta linea de investigacion fue llevado a cabo
por Darku, Malla & Tran (2013). En su estudio ofrecen una amplia
visién histérica de la literatura relacionada con la eficiencia agricola
durante el periodo 1950-2011, con énfasis en las distintas
metodologias empleadas y los resultados mas relevantes para la
formulacion de politicas agrarias. Esta revision histdrica revelé que a
lo largo de mas de seis décadas, los métodos empleados han mutado
desde el uso de simples nimeros indices y analisis econométricos,
hasta complejas técnicas de anadlisis paramétricas y no paramétricas.
Asi mismo, los resultados generales del estudio pueden resumirse en
que: i) las explotaciones en general técnicamente eficientes, aunque
ineficientes a escala; ii) las explotaciones mds pequefias suelen ser
menos eficientes que las grandes, dado que estas ultimas tienden a
adoptar mas rapido las nuevas tecnologias que las primeras, debido a
su mejor acceso relativo al crédito, a la informacidn y a otros recursos
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escasos; iii) la eficiencia técnica estd asociada con factores
econdmicos, condiciones ambientales, localizacion de las
explotaciones, tamafio del mercado local y politicas agricolas; iv) no
obstante, en general, el nivel de ineficiencia agricola se ha ido
reduciendo, gracias a nuevas y mejores agricolas practicas que se han
implementado a través del tiempo; v) el nivel educativo de los
agricultores tiene un impacto positivo y significativo en la eficiencia
de las explotaciones agrarias; vi) en promedio, los agricultores
organicos son mas eficientes que los agricultores convencionales; v,
vii) lo mas importante, diferentes especificaciones econométricas
conducen a resultados diferentes. Como hallazgo complementario,
los autores concluyen que para propdsitos relacionados con las
politicas agrarias, los resultados de los estudios aportan luces sobre
la importancia que tienen mejorar los servicios de extensidén e
incrementar el acceso al crédito y a otros recursos; ello porque se
trata de los componentes criticos de las opciones de politica para
hacer de las explotaciones —en especial las pequefias—, mas eficientes
(desde la perspectivas técnica y de escala). Por ultimo, a la hora de
adoptar politicas agrarias, subrayan la importancia que tiene tomar
en cuenta otras caracteristicas relevantes, tales como la localizacién y
el tipo de explotaciones que son objeto de atencidén.

En esta linea revisionista y de acuerdo con Hosseinzadeh,
Jahanshahloo, Khodabakhshi, Rostamy-Malkhlifeh, Moghaddas &
Vaez-Ghasemi (2013), los enfoques del método del DEA para la
clasificacién de las unidades de decision (DMU) pueden clasificarse
en 7 grupos, con algin posible solapamiento entre ellos: 1) el
primero corresponde a los que evalian mediante una matriz de
eficiencia cruzada, donde las DMU son auto y co-evaluadas; ii) otro,
donde las unidades de clasificacion se basan en las ponderaciones
o6ptimas obtenidas a partir del modelo multiplicador de la técnica
DEA,; iii) un tercero, en el que los métodos de “supereficiencia” se
tratan con otros basados en la premisa de excluir la unidad bajo
evaluacion y analizar los cambios de la frontera; iv) otro que consiste
en métodos basados en la evaluacidn comparativa, que utilizan
técnicas estadisticas multivariantes con la idea de ser una referencia
util para las unidades ineficientes; v) el quinto, que clasifica unidades
ineficientes a través de medidas proporcionales de ineficiencia; vi) un
sexto enfoque implica metodologias de decision multicriterios; y, vii)
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el dltimo, que agrupa a los que mencionan algunos métodos
diferentes de unidades de clasificacion de las unidades.

En el DEA al agente que es objeto de la medicién de eficiencia se
denomina Unidad de Toma de Decisiones (o0 DMU, acréonimo inglés
de Decision Making Unit) (Aparicio, 2007), Unidad Productiva de
Decisidon (Guzman et al., 2006) o Unidad de Decision Productiva
(Martinez & Martinez-Carrasco, 2002). Las principales ventajas de la
metodologia DEA son, entre otras (Schuschny, 2007), las siguientes: i)
permite trabajar con multiples insumos y productos que poseen
distintos sistemas de unidades (por ejemplo, en el sector
agropecuario se podrian incluir como insumos el area de tierras
cultivadas, el nimero de empleados permanentes o temporarios, los
niveles de uso de fertilizantes o pesticidas, el nivel de utilizacién de
magquinaria agricola, etc.), al igual que puede incluir unidades
productivas que produzcan multiples productos; ii) a diferencia de los
métodos de frontera, no obliga a suponer el pleno empleo de los
factores productivos; 3) no requiere el uso de formas funcionales
explicitas; y, iv) las DMU se comparan con una DMU ideal construida
a partir del desempefio de DMU denominadas “pares” reales, que
son productivamente mas eficientes, mediante el cdlculo de una
combinacion lineal de estas ultimas.

Como la medicién de la eficiencia de la organizacion que use
multiples insumos y genere multiples productos (por ejemplo,
hospitales, entidades bancarias, etc.) es compleja, al tiempo que
establecer comparaciones entre sus unidades resulta dificil, Charnes
& Cooper (1985; citados por Bhat et al., 2011; Charnes, Cooper &
Rhodes, 1978) describen la utilidad del DEA en tanto método no
paramétrico para medir la eficiencia en estas situaciones: se trata
basicamente una técnica basada en programacion lineal, que implica
la identificacion de unidades, que en términos relativos utilizan unos
insumos para unos productos dados, de una manera dptima. Asi,
emplea la informacién para construir de fronteras de eficiencia, lo
que permite identificar las unidades que son relativamente menos
eficientes. Su principal ventaja es la flexibilidad en los casos o
modelos que emplean mas de un output (producto, salida) (Ribas et
al., 2006).
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El DEA asume un supuesto alternativo a los planteamientos clasicos
del analisis de fronteras de produccién, al optimizar para cada DMU,
un modelo de programacién matematica para estimar —a trozos— una
frontera lineal, determinada por las DMU eficientes en el sentido de
Pareto (a diferencia de analisis paramétrico, que las estima previa
especificacién de una determinada forma funcional, logrando una
suerte de “funciones promedio”). El DEA, como las otras técnicas de
programacion matematica, no imponen ninguna restriccion sobre la
forma funcional de la frontera (Martinez & Martinez-Carrasco, 2002).
Utiliza toda la informacién que proporcionan los datos observados,
optimizando individualmente en funcidon de lo bien o mal que
funciona cada UTD (Aparicio, 2007). Y, aunque no permite separar los
efectos aleatorios sobre la produccion de los efectos relativos a
existencia de ineficiencias, el DEA evita incurrir en el error de
confundir los efectos de la eficiencia con los provocados por una
mala especificacion forma funcional o de la estructura de la
ineficiencia (Ali & Seiford, 1993; citados por Martinez & Martinez-
Carrasco, 2002). Ademas, permite asumir la existencia de
rendimientos de escala variables (Martinez & Martinez-Carrasco,
2002).

No obstante sus bondades, como toda técnica o metodologia
estadistica, el DEA tiene también importantes limitaciones. Al
respecto, Schuschny (2007) apunta —entre las principales— las
siguientes: i) el método es sensible a los errores de medicién, por lo
que debe tenerse presente que son los “outliers” altamente
productivos los que pueden afectar los resultados, ya que la frontera
de referencia se construye a partir de estos. Al contrario, la
informacién de DMU que no son muy productivas (“outliers” no
eficientes) no afectan los resultados generales de las simulaciones (se
corrige con metodologias como el “Bootstrapping”, que permiten
acotar esta limitacién); ii) la exclusidon de variables no consideradas
puede dar lugar a la identificacién de ineficiencias (espureas); iii) el
DEA es bueno para estimar eficiencias (o ineficiencias) “relativas”,
pero no del tipo “absolutas”, cuyo objetivo sea obtener resultados
potenciales o ideales; v, iv) dado que es una técnica no paramétrica,
se dificulta la formulacién de test de hipdtesis estadisticos.

Por ultimo merece destacarse la existencia una categoria de técnicas
similares al DEA y que se utiliza también para los andlisis de eficiencia
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técnica: la estimacion de funciones de frontera estocastica, no
obstante que corresponda a los métodos paramétricos. Un ejemplo
de su aplicacién en el ambito del sector horticola es el estudio de
Calatrava & Cafiero (2001), a partir de informacidon contable
correspondiente a 78 invernaderos del litoral de Almeria (Espafia).
Los resultados del estudio daban cuenta de la existencia de
ineficiencia media relativa en los invernaderos estudiados (entre 13%
y 18%), llegando a alcanzar en las explotaciones mds ineficientes
valores superiores al 30 y 40%, inclusive. Segun los autores, la mayor
parte de la varianza de los ingresos de las explotaciones (entre 92% y
94%) era imputable a la actuacidn empresarial, correspondiendo el
resto a causas aleatorias que escapaban al control del empresario.
Esto se interpreta en términos de que el tema horticola intensivo
tiene un elevado nivel medio de eficiencia técnica, conviviendo con
un numero considerable de explotaciones que funcionan de modo
ineficiente. Otros hallazgos revelaron que no existia ninguna relacidén
entre el nivel la eficiencia y la orientacién productiva del invernadero,
en contraste con la que si se detectd cuando el agricultor/titular de la
explotacién trabajaba o permanecia habitualmente en el
invernadero.

2.8.2. Aplicaciones del Analisis Envolvente de Datos en ciencias
sociales, de la salud, de la educacién y otros sectores econémicos
no agroalimentarios

Una revision mds o menos exhaustiva de la literatura permite
constatar, como ya se ha indicado, el uso extendido de la técnica en
los mas diversos ambitos™. Revisados los aspectos generales de la
metodologia, sus bondades, limitaciones y aplicaciones empiricas en
cualquier disciplina, en esta seccidn se incluyen algunos ejemplos de
tales aplicaciones empiricas en sectores econdmicos distintos al
agrario y agroalimentario.

Dentro de estos, el de educacidn es uno de los ambitos en los que
con mas frecuencia se hallan aplicaciones del DEA. Un ejemplo de
ello es el estudio de Giménez & Martinez (2002), para evaluar

2 Anderson (2005) y Emrouznejad (2005) (citados por Guzman et al, 2006)
proporcionan unas paginas web en la que pueden consultarse un ingente nimero de
trabajos, ordenados por campos de actuacidn (estas son, respectivamente, las
siguientes: http://www.emp.pdx.edu/dea/deabib.html#Bibliography; y
http://www.deazone.com/bibliography/index.htm).
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eficiencia dentro de las subestructuras funcionales de universidades
publicas (42 de los 44 departamentos de la Universitat Autonoma de
Barcelona, Espafia). Los inputs empleados para la estimacion del DEA
fueron los gastos de funcionamiento, los gastos de personal docente
e investigador no numerario y numerario; los outputs, articulos en
revistas internacionales y nacionales, libros y capitulos en libros,
junto con el plan docente. Los principales resultados dieron cuenta
que la desviacion global en costes se sitla por término medio en un
20,75%; asi mismo, se encontrd que la principal fuente de ahorro a
corto plazo seria la ineficiencia técnica, indicativo de que los
departamentos no minimizan sus costes como consecuencia de la
infrautilizacion de sus recursos disponibles.

Otro estudio con esta orientacién corresponde a Garcia, Buendia,
Gomez & Solana (2003), quienes emplearon el DEA para evaluar la
eficiencia en 17 centros de educacidn secundaria de Murcia (Espaiia).
Estudiando a los alumnos que habian presentado pruebas de acceso
a la universidad, detectaron algunas causas de ineficiencia e
indicaron cdmo deben variar los recursos de estos centros y sus
productos para convertirse en totalmente eficientes. También Seijas
(2004) hizo lo propio con centros de educacidén secundaria de la
provincia de A Coruia (Espafia). El autor partié de una muestra de
188 centros educativos, revelando los resultados un elevado nivel de
eficiencia media en ellos.

Otros ejemplos de aplicacién en esta linea son los estudios de San
Segundo Gémez (2005), quienes compilan una serie de ejemplos de
DEA para la ensefianza bdsica y universitaria; o de Torrico, Pérez,
Galache, Molina, Gbmez & Caballero (2007), quienes combinaron el
DEA con un analisis cluster con la finalidad de estudiar la eficiencia
técnica en el conjunto de una universidad (152 unidades funcionales
de la Universidad de Malaga). Ademas de discriminar las unidades en
eficientes e ineficientes, el estudio les permitid explicar las fortalezas
y debilidades de las unidades evaluadas.

Mads adelante fue empleada por Martin (2008), para analizar la
eficiencia con la que funcionan los distintos departamentos de la
Universidad de La Laguna; por Zuluaga, Soto & Estrada (2010),
combinandola con una serie de teorias de liderazgo, de técnicas
estadisticas multivariantes y de la investigacion de operaciones, para
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construir un modelo matematico que permitiera evaluar y calificar la
dimension liderazgo en estudiantes de un curso de Master en
Colombia; o mas recientemente, por Santin & Sicilia (2015), para
identificar comportamientos ineficientes en escuelas publicas
secundarias de Uruguay y sus causas potenciales.

Otro ambito de aplicacién es el de la salud. Este es, junto con los
servicios educativos, probablemente uno de los que concentra el
mayor conjunto de publicaciones identificadas durante la fase de
revisién bibliografica. Un ejemplo de la aplicacién DEA corresponde al
estudio de Albarracin, Cantero, Sdenz y Molino (2004), con la
finalidad de identificar unidades de oferta de consultas externas que
fueran relativamente ineficientes (servicios de alergologia,
cardiologia, dermatologia, endocrinologia, gastroenterologia,
neumologia, reumatologia, ginecologia, ORL, oftalmologia,
traumatologia y urologia) en 10 hospitales publicos de la Comunidad
de Madrid Espafia). También emplearon la técnica para calcular un
indice de Malmquist, para analizar cambios en la productividad de 47
equipos de atencion primaria en centros de atencidn primaria de la
provincia de Zaragoza (Espafia). Algo similar (aunque también
perseguian fines técnico-metodoldgico), realizaron Rubio, Repullo &
Rubio (2010), con el propédsito de evaluar nivel de eficiencia relativa
en unidades productivas clinicas hospitalarias publicas de Espafia.

Algo similar realizé Urbina (2006), pero en su caso analizando la
eficiencia de los equipos de atencidon primaria en provincia de
Zaragoza, para el periodo 1996-1998. A partir de una muestra de 47
de esos equipos y utilizando el indice de Malmquist (calculado
mediante Analisis Envolvente de Datos), analizé la variacion de la
productividad de los equipos, a fin de precisar si los mismos se
debieron a variaciones en la eficiencia técnica o se debe a cambios
técnicos. De los principales resultados, la autora apunta una leve
disminucién en la productividad de los centros durante el periodo
objeto del andlisis. La atribuyd a una disminucién experimentada en
los niveles de eficiencia técnica, mientras que se produce un cambio
técnico positivo.

Un sector econdmico en el que también tiene amplia aplicacion es el
financiero y de seguros. Prior & Surroca (2001) la emplearon para
estudiar la formacidn de grupos estratégicos en el sector bancario
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espafol, partiendo de una definicion alternativa de grupo estratégico
(“conjunto de empresas capaces de responder del mismo modo a
perturbaciones”). La técnica les permitid estimar las relaciones
marginales (RM, o pendiente de la frontera en un punto) entre las
variables estratégicas, a partir de las cuales evaluaron la capacidad de
respuesta de adaptar la estrategia competitiva. De acuerdo con los
autores, un modelo como el estimado sirve como base para examinar
la presencia de barreras a la movilidad.

Por su parte Marques, Lima & Braga (2007), a partir de una muestra
de 105 cooperativas de crédito del estado de Minas Gerais (Brasil), la
emplearon para medir su eficiencia; de igual manera, identificaron
los factores condicionantes de la eficiencia a partir de un modelo
Tobit. Asi mismo, Segovia, Contreras & Mar Molinero (2009)
combinaron el DEA con técnicas multivariantes, a partir del examen
de 80.000 registros de una empresa aseguradora, con la finalidad de
identificar aquellos clientes que mejor rendimiento ofrecen a la
empresa objeto de estudio. Por su parte, Belmonte & Plaza (2008),
hicieron lo propio para analizar la eficiencia de las cooperativas de
crédito en Espana. Mas recientemente Liu et al. (2015) utilizaron la
técnica —pero en su caso con modelos en dos etapas, con inputs
intermedios-outputs—, para construir conjuntos de posibilidades de
produccidn a partir de datos de entidades bancarias chinas.

En otros campos —aunque también dentro de los servicios—, Cuenca
(1994) empled el DEA para medir el grado de eficiencia técnica
relativa de los servicios de proteccion contra incendios de las
capitales de provincia y ciudades de mas de 50.000 habitantes en
Espana. Los resultados revelaron la existencia de un amplio margen
para optimizar la utilizacion de los recursos, al tiempo que les
permitid identificar qué servicios de extincion de incendios
desempefaban una mejor gestién de los factores productivos de los
que disponian.

Igualmente numerosos son los estudios que, basados en el DEA,
estan vinculados al analisis de eficiencia de la prestacion de servicios
de agua (ya sea potable o aguas servidas). Un estudio en esta linea
corresponde a Ordofiez & Bru (2003), dirigido a estudiar la eficiencia
del abastecimiento de agua en 10 representativos (que concentran
mas del 80% de la poblacién) de la Provincia de Mdlaga (Espafia),
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durante el periodo durante el cual se realizaron la mayor parte de las
privatizaciones de la prestacion del servicio. Mas tarde, Mufiiz &
Garcia (2004), la utilizaron para analizar la eficiencia del servicio de
suministro de agua en los municipios de Sevilla, Elche y Gijon
(Espafia), entre otras razones adicionales, para estimar potenciales
ahorros de costes asociados a cada organismo suministrador, como
base sélida para la regulacién de tarifas cobradas por el servicio
(elaboracién de una propuesta).

También Silva & Ramirez (2006) la aplican al caso de los institutos de
tecnologia de Espafia y de Brasil, con el fin de identificar los rasgos
distintivos de las unidades mas eficientes y a partir de ellos proponer
medidas para revertir la situacidon; ello no obstante Ia
heterogeneidad detectada, paraddjicamente considerada por los
autores como un significativo dmbito para introducir mejoras y para
la revision de actividades. Algo similar hicieron Pino, Solis, Delgado &
Barea (2010), quienes aplicaron la técnica para evaluar la eficiencia
de resultados de los grupos de investigacién universitarios del area
de tecnologias de la informaciéon y las comunicaciones (TIC) de
Andalucia, para posteriores fines de diseio de politicas de fomento a
investigacion y el desarrollo.

En disciplinas como la administracidn y direccién empresarial ha sido
empleado por Zerafat, Jandaghi & Ben (2008) para proponer
métodos alternativos para evaluar la gestién organizacional (método
de la Fundacién Europea de Gestién de Calidad —EFQM-—, con el fin de
evaluar las funciones de una organizacibn con base en
autoevaluacién de indole cualitativa). Asi, a partir de una estructura
de control de inputs y outputs, estos autores formulan un método
para reconocer la falta de proporcion entre los “Enablers”
(consultores del potencial empresarial) y los resultados obtenidos por
la organizacidon. Este desfase lo atribuyen a problemas y obstaculos
escondidos en el seno de la propia organizacion.

Otro dmbito de aplicacidn es el juridico. Es el caso del trabajo de
Garcia-Rubio & Rosales (2011), quienes la utilizaron para evaluar el
desempefio judicial (eficiencia técnica) de los juzgados de primera
instancia de lo civil de la Comunidad Auténoma de Andalucia
(Espafia), en el marco de una “Hoja de Ruta para la Modernizacion de
la Justicia” aprobada en 2008 por el Consejo General del Poder
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Judicial y como parte de los esfuerzos para promover mejora de
dicha actividad. Los resultados para una muestra de 65 juzgados
tomados revelaron que 11 de ellos podian clasificarse como
eficientes; ademas, en promedio, los tribunales de Primera Instancia
de lo Civil de Andalucia podrian incrementar simultaneamente las
sentencias y los autos un cerca de 20%, lo que puede considerarse un
importante margen de mejora.

Hay, desde luego, mas ambitos que ilustran la versatilidad de la
técnica DEA. Se trata del trabajo publicado por Diez, Blanco & Prado
(2008), una aplicacién a una muestra 27 expositores en la Feria de
Almoneda-Edicién 2007, que revelé la existencia de una alta
disparidad en relacién con el grado de eficiencia alcanzado por los
expositores que acudieron a ella (mas de la mitad exhibieron valores
de eficiencia significativamente bajos, estando incluso los peores 90%
por debajo de las puntuaciones de los mas eficientes). A partir de
estos hallazgos, los autores plantean la necesidad de introducir
mejoras en la asignacidn de los recursos en este tipo de eventos: con
los recursos disponibles la captacion de clientes deberia mejorar en
mayor proporcion que el volumen de ventas.

Otro dmbito de la actividad humana en los que ha llegado a utilizarse,
muy popular en Espafia y al mismo tiempo muy relevante
econdmicamente, es el de los deportes. Picazo-Tadeo & Gonzalez-
Goémez (2009) evaluaron el comportamiento de los equipos
espanoles de la Liga de futbol profesional, controlado por los partidos
jugados en la Copa del Rey, en la Liga de Campeones y en la Copa de
la UEFA, bajo la premisa de que omitir estos ultimos podria conducir
a conclusiones engafiosas sobre el desempefio deportivo. Sefalan
que los resultados de evaluar la conducta omitiendo los partidos
jugados en otras competiciones subestima el verdadero rendimiento
de los equipos en la Liga, hallando el mayor el sesgo cuando
aumentaba el ndmero de partidos jugados en las restantes
competiciones.

Pero también el DEA se ha empleado para evaluar resultados de

politicas econdmicas especificas. Es el caso de Ayala, Pedraja &
Salinas (2004), para analizar la eficiencia de los centros dedicados a

141



servicios sociales en Espafia. Al respecto, Planas (2005)** destaca las
bondades del DEA, ya que conjuntamente con el andlisis coste-
beneficio (y similares) y las fronteras estocdsticas, son las técnicas
que la literatura refleja como las microecondmicas mds aplicadas mas
utilizadas para el proceso de evaluacién que antecede al disefio e
implantacion de politicas publicas.

También corresponde a esta linea el realizado por Sanchez (2006),
cuya investigacion iba dirigida a establecer comparaciones
municipales (mediante un indicador sintético, estimado a partir del
DEA a datos de 315 municipios), para obtener una ordenacion
territorial para observar los desequilibrios y diferencias existentes en
cuanto a bienestar municipal (de utilidad para toma de decisiones).
Igualmente ha sido utilizada en casos novedosos y en donde existen
escasos estudios, como que realizaron Retolaza & San-José (2008),
enfocado a identificar (y caracterizar los rasgos distintivos) de las
empresas de insercién espafiolas mas eficientes.

Menos frecuente es el uso del DEA en el sector textil. En esta linea se
inscribe el trabajo de Pla Ferrando (2012), quien la combina con
métodos fuzzy para una muestra de empresas textiles localizadas en
la zona de Alcoy, Concentaina y Muro (provincia de Alicante, Espafia).
Las particularidades de este estudio son la incorporacion de la
incertidumbre en la formulacién del modelo, al tiempo que plantea
situaciones en las que una DMU es particularmente sensible a la
medicion de la variable. Asi mismo, apuntan que los resultados de
eficiencia a través de un modelo DEA fuzzy pertenecen a un intervalo,
por lo que proporcionan mas informacidbn que el modelo
convencional.

Una novedad su empleo para evaluar la eficiencia de entidades sin
fines de lucro. Martinez & Guzman (2014) estudiaron, dentro de
estas, el rendimiento de 612 fundaciones estatales de tipo asistencial
radicadas en Espafia. Destacan alli las bondades del DEA, en términos

! Sefiala el autor que “(...) de todas estas técnicas desarrolladas durante los ultimos
40 aiios, los dos métodos mds utilizados son el Andlisis Envolvente de Datos (DEA) y
las Fronteras Estocdsticas, tal como puede comprobarse en (..) el numero de
publicaciones llevadas a cabo en nuestro pais sobre cada una de estas técnicas” (pp.
105-106). Refiere a una tabla dentro de su articulo, en donde contabiliza —a 2005—- 18
estudios basados en DEA para el analisis de politicas publicas y reformas sociales.
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de su capacidad para determinar la frontera de “buenas practicas” de
las unidades evaluadas, asi como para estudiar las variaciones del
cambio productivo a través del indice de productividad total de los
factores de Malmquist; en su caso, aplicando un modelo en dos
etapas. En general, considerando como output el nimero de usuarios
atendidos, las entidades evaluadas exhibieron bajos niveles de
rendimiento, en tanto que ingresos de subvenciones, donaciones y
legados resulté el input mas influyente en el modelo y el que menor
ineficiencia afiadida presentaba.

2.8.3. Estudios sobre Analisis Envolvente de Datos en el ambito
agroalimentario y de la investigacion

A continuacion, el énfasis en este epigrafe se coloca en aquellos
estudios empiricos sobre agricultura. En particular, se prima la
inclusién de trabajos con una vinculacion mas estrecha con los
sectores agrario y agroalimentario, que interesan de modo particular
para los objetivos de la presente investigacion. Por razones estéticas
se han separado entre los realizados fuera de Espaia
(“internacionales”) y los que se dedican al abordaje de casos
espafoles.

a) Aplicaciones DEA en el ambito internacional

Como ya fue mencionado, es evidente que para medir la eficiencia
técnica en las unidades econdmicas existen metodologias y/o
enfoques alternativos al DEA. No obstante, Guzman et al. (2006)
sefalan que, en el caso particular de las cooperativas agrarias, las
medidas de rendimiento utilizadas con mas frecuencia son (los ratios
de) “eficiencia” y “productividad”.

Asi, entre los estudios mas antiguos identificados en la literatura y
que guardan estrecha relacién con los objetivos de la presente
investigacion aparece el realizado por Takafusa (1992). El autor
empled el DEA para medir la eficiencia técnica en 91 cooperativas
agricolas productoras de melén en la regién de Choshi (Japon), que
operaban bajo marketing estratégico. Los resultados dan cuenta que
la eficiencia técnica de las mismas no sélo dependia del desempeiio
de la gestion de la produccidn de melones y de otros cultivos, sino
también del nimero de trabajadores agricolas que laboraban a
tiempo completo. También ilustra cdmo la técnica puede emplearse
para el diagndstico de explotaciones, al comparar el desempefio de la
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gestién de todas explotaciones con respecto a las eficientes, para
indicar aquellas explotaciones que son solucion dptima a seguir en la
gestién de las que aun son ineficientes.

También Berbel & Arzubi (2001) usaron el DEA para un conjunto de
datos de panel correspondiente a 35 explotaciones lecheras,
localizadas en la Cuenca de Abasto Sur (Buenos Aires, Argentina). El
analisis se basdé en modelos con rendimientos constantes a escala y
variables a escala, tanto bajo el enfoque orientado a inputs como el
orientado a outputs. Utilizaron un solo output (produccién de leche);
y 3 inputs (superficie ganadera, nimero de vacas lecheras y resto de
costes —expresados en términos monetarios—). Los resultados
mostraron una eficiencia técnica global promedio de 78%, con la
mayoria de firmas operando con rendimientos crecientes a escala.
Otro hallazgo relevante se referia a que, si bien las firmas eran
técnicamente eficientes, operaban con un nivel de intensificacion tal
que provocaba un coste de produccion superior al precio de la leche.

Otro trabajo en esta linea fue el de Boyle (2004), quien desarrolld y
aplicé un test empirico para medir la eficiencia econdmica en el caso
de la comercializacidon de productos lacteos por parte cooperativas
irlandesas, a partir de series temporales. Los resultados revelaron un
comportamiento que asimilaba a las cooperativas a una conducta
“maximizadora de beneficios”, en relacién con el comportamiento de
los precios de su principal materia prima. Ademas, los resultados
también apoyaron el argumento sostenido por algunos actores,
referido a que la aparicidn de las sociedades limitadas publicas en la
década de 1980 e inicios de la de 1990 —como forma dominante
dentro del sector Irlandés dedicado al procesamiento de lacteos—, no
se debié a la ineficiencia inherente a las formas de organizacion
cooperativa.

Por su parte, Coelli, Perelman & Van Lierde (2006) utilizaron la
técnica DEA para intentar evaluar si las reformas de la PAC adoptadas
entre los afios 1992 y 2000 habian tenido algin efecto perceptible
sobre la productividad de la agricultura comunitaria. Con este
propdsito, construyeron un indice de productividad total de factores
(PTF), utilizando informacion de mas de 100 explotaciones agricolas
de Bélgica, utilizando 4 variables de entrada (tierra, trabajo, capital y
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otros insumos) y 3 de salida (cereales, otros cultivos, otros
productos) y con base en un indice de Malmquist.

Los principales hallazgos en cuanto al patron de crecimiento de la PTF
durante el periodo estudiado dan cuenta que las dos reformas de la
PAC no habian tenido efectos perceptibles sobre las tendencias del
mismo. Por otro lado, con base en el examen de las participaciones
sombra (o shadow shares, derivadas de las fronteras del DEA), los
autores indican que en este sector persisten importantes
distorsiones, especialmente en relacién con el exceso de uso de
mano de obra y uso restringido de la tierra, en comparacién con los
restantes inputs. Por otro lado, cuando tabularon los resultados por
regiéon y por tamafio de las explotaciones, evidenciaron valores
bastante uniformes para el indice de PTF entre las regiones, en
contraste con el pobre desempeiio en las pequefias explotaciones,
cuyos niveles PTF en realidad disminuyeron durante el citado
periodo.

Algo similar y en el marco del Chequeo Médico de la PAC, con la
finalidad de presentar innovaciones o alternativas para las reformas
que iban a ser adoptadas, realizaron Arfini & Donati (2008). Los
autores utilizaron la simulacién para comparar los efectos de las
innovaciones que introduciria el nuevo esquema con respecto al
sistema de gestidn de subsidios hasta entonces en vigor en la UE. Asi,
se trazaron como fin medir el impacto que tendrian particularmente
las modificaciones del Chequeo Médico relativas a los métodos para
el financiamiento de las explotaciones agrarias —debido a la
transicién al esquema de pago Unico regionalizado y a las nuevas
tasas de modulacidn—, sobre la competitividad de las explotaciones
especializadas en ciertos sectores productivos de cuatro regiones
europeas la Emilia Romagna de Italia, la de Kassel en Alemania, la de
Anatoliki-Macedonia-Tracia en Grecia y la de Ostra Mallansverige en
Suecia.

Con estas orientaciones utilizaron un indice de eficiencia técnica
estimado mediante un modelo de DEA, como indicador proxy de la
capacidad de las explotaciones para utilizar factores de produccion
de la manera mas ventajosa para ellas, de acuerdo con el sistema
agricola adoptado y —por tanto—, para poder ser competitivas con
otras empresas del mismo sector. Al mismo tiempo, el analisis del
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impacto de las medidas del chequeo fue realizado utilizando el
método "generalizado" de programacidon matemdtica positiva para
poder realizar comparaciones entre las regiones europeas indicadas.

De esta manera y segln los autores, con la integracion de los dos
métodos aplicados a los datos de la Red Europea de Datos Contables
Agricolas (FADN) es posible evaluar en profundidad tanto los
impactos como las metas que se esperaban alcanzar con la propuesta
de reforma en el marco del Chequeo Médico de la PAC. Grosso
modo, las conclusiones apuntan a que: i) las ayudas asignadas a
través de los pagos desacoplados no afectaban ni las decisiones de
asignacion de los factores ni las estrategias de produccién de los
empresarios; ii) en relacién con los efectos redistributivos de las
ayudas del esquema de pago Unico regionalizado, estos favorecian
mas a las regiones particularmente intensivas (como la Emilia
Romagna), en comparacion con las explotaciones lecheras; v, iii) si se
considera al indice de eficiencia técnica como proxy razonable para el
nivel de competencia, el factor que realmente puede afectar
significativamente este parametro esta representado por la evolucion
de los precios y por la consecuente capacidad de los empresarios
para organizar un uso eficiente de sus factores de produccidn con
respecto a las condiciones cambiantes del mercado. En este sentido,
el modelo pone en relieve la capacidad de los diferentes sectores
analizados para asignar los factores de manera técnicamente
eficiente, teniendo en cuenta también el contexto de produccién en
el que se localizan sus explotaciones agrarias. En este aspecto la
simulacidn parece igualmente evidenciar como cada Region Europea
tiene sus propios niveles de especificidad y de eficiencia, los que los
pagos desacoplados apenas cambian marginalmente.

También en esta linea, De Souza et al. (2011) realizaron una
investigacion orientada al andlisis de escala y de los factores
asociados con la eficiencia técnica de las cooperativas agropecuarias
del estado brasilefio de Parana. Con este propdsito y a partir de una
muestra de 49 entidades (equivalentes al 62% del total de
cooperativas agropecuarias de este estado) utilizaron Analisis
Envolvente de Datos (DEA) y Analisis Discriminante, con base en
informacién del Sistema de Analisis y Acompafiamiento de las
Cooperativas de la Organizagdo das Cooperativas do Estado do
Paranad (OCEPAR). Los principales hallazgos reportados por los

146



autores dan cuenta que, a pesar de que en general las cooperativas
agropecuarias estudiadas eran eficientes, las grandes lo eran mas que
las pequefias. Esto ultimo fue atribuido a la mayor capacidad de
coordinacién de aquel tipo de entidades en los mercados en los que
operan, asi como su mejor capacidad de acceso a la tecnologia, al
mejoramiento de procesos y a la inversidon de capital, entre otros
factores. El otro hallazgo de relevancia fue que la mayoria de las
cooperativas del estado de Parana operaban con rendimientos
decrecientes a escala. Esto implica la necesidad de que las entidades
reduzcan sus escalas de procesamiento para mejorar la utilizacion de
su capacidad instalada.

También en este mismo estudio, pero mas directamente vinculado
con la metodologia DEA, los autores sefialan que el capital propio y
los plazos de pago mas reducidos destacan como los principales
factores que influyen en la eficiencia de las cooperativas
agropecuarias estudiadas. En relacién con el primero encontraron
que las cooperativas mas eficientes eran aquellas que podian obtener
mejores rendimientos de su estructura de capital (patrimonio). Tal
condicidn refuerza la condicidn de fragilidad que tienen las pequefas
cooperativas para financiar sus operaciones con capital propio. En
contraste, los autores suponen que las grandes cooperativas han
logrado ser mas eficientes debido a un mayor aporte de capital, lo
que a su vez les permite acceder a fondos a largo plazo para financiar
partidas que promueven un mayor desarrollo tecnolégico, asi como
también financiar operaciones de corto plazo como su capital de
trabajo. En relacién con el segundo factor (gestion del ciclo
financiero), las cooperativas deberian establecer periodos mas cortos
entre el pago de sus facturas y la recepcidon de sus ventas. Esta
condicién daria mayor dinamismo a sus procesos de produccion, al
tiempo que les permitiria reducir sus inventarios, aumentar la
rotacion de activos, reducir costes unitarios e incrementar los niveles
de retorno de sus capacidades instaladas. En sintesis subrayan que,
para alcanzar mayores niveles de competitividad, las cooperativas
agropecuarias paranaenses necesitan desarrollar practicas de
capitalizacion mejor definidas. Dado que las cooperativas
agropecuarias Parand son de gran importancia para los productores
en ellas asociados y para el desarrollo agricola de este estado,
todavia hay posibilidad de ampliar y mejorar la utilizacién de sus
insumos (inputs).
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Otros ejemplos (sin pretender ser exhaustivos), son los trabajos
siguientes: i) orientado a examinar si mejores derechos de propiedad
incrementarian la productividad conjunta de productos agrarios (e.g.,
ganado, arroz, frijoles, yuca, maiz y platano) y madereros, en la
Amazonia brasilefia (Otsuki & Reis, 1999); ii) realizado con el fin de
analizar la eficiencia, tanto a nivel global como empresarial, en el
procesado de lacteos en la India (Singh, Coelli & Fleming, 2000); iii)
para identificar fuentes de ineficiencia en el uso de recursos
productivos, en el caso del algoddn en la regién de Punjab, Pakistdn
(Shafig & Rehman, 2000); iv) para comparar las puntuaciones de
eficiencia de escala en las granjas convencionales y sostenibles de la
Republica de Corea, calculados a partir de estimaciones bajo
supuestos de rendimientos constantes a escala y variables a escala
(Kim, 2001); v) para evaluar la eficiencia econdémica de las
explotaciones agricolas empresariales en Rusia, durante el periodo
1995-1998 (Osbrone & Trueblood, 2001); vi) junto con analisis de
fronteras estocasticas, para evaluar el impacto de cambios en las
politicas agrarias en Francia y Alemania sobre la eficiencia técnica y
ambiental de explotaciones agricolas, dependiendo si participaban o
no en programas agroambientales (Piot-Lepetit, Brimmer &
Kleinhanss, 2001); vii) para calcular indices de eficiencia técnica de
productores rurales de la region de Santa Catarina (Brasil), a fin de
determinar su perfil gerencial mediante la evaluacion de los procesos
de toma de decisiones, la administracion de empresas de
agronegocios, el comportamiento estratégico, la gestion del tiempo y
las transferencias de informacidn (Vivian & Sette, 2001); viii) para un
analisis comparado de métodos basados en datos panel entre indices
de Malmquist y un modelo DEA intertemporal, como medidas de
productividad total de los factores para el caso de agriculturas de los
paises de la Unién Europea (Aldaz & Milan, 2003); ix) combinada con
el anadlisis de fronteras estocasticas, para medir los cambios en la
productividad total de los factores (PTF) en explotaciones destinadas
al cultivo de granos y de patata en Mongolia (una economia
centralmente planificada), durante un periodo de 14 afos previos a
las reformas econdémicas de 1990 (Bayarsaihan & Coelli, 2003); x)
para medir niveles de eficiencia técnica, eficiencia en la asignacién de
recursos y econdmica en la produccidon de cultivos agricolas para
Brasil en 1995, a partir de un modelo de frontera no paramétrica bajo
rendimientos constantes a escala (Vicente, 2004); xi) para medir la
eficiencia de una muestra de los agricultores de Holambra (municipio
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de Sdo Paulo, Brasil), utilizando como inputs el area cultivada, el
empleo y uso de maquinaria, e ingresos netos como output, a partir
de modelos DEA global y por grupos (Gomes, Mangabeira & Soares
de Mello, 2005); xii) para comparar medidas de eficiencia técnica
agricola entre un modelo DEA convencional y uno sin los
denominados “factores de confusion” (que incluia a las
precipitaciones como un insumo de produccidon no discrecional), a
partir de una muestra de explotaciones dedicada a la agricultura del
tipo “Broadacre” (i.e., en terrenos idéneos para cultivos a gran
escala) de secano en Australia (Henderson & Kingwell, 2005); xiii)
para el analisis de eficiencias técnica, de escala, de asignacion vy
econdmica en 13 ramas distintas de agronegocios en Eslovenia; con
la particularidad de ser pioneros en su aplicaciéon para economias en
transicion, en las que ademds —como la eslovena— predominan los
pequefios agronegocios familiares, que podrian estar en capacidad
para competir a nivel internacional (Bojnec & Latruffe, 2008); xiv) un
DEA multi-productos y multi-insumos, con y sin inclusidn de los pagos
directos como parte de los ingresos, para identificar los principales
factores determinantes de la eficiencia (rendimientos de escala) en
explotaciones agrarias suizas (Ferjani, 2008); xv) a partir de una
muestra de insumos agricolas (tierra, trabajo, semovientes, tractores
y fertilizantes) y dos productos (cosecha y animales) para 88 paises,
para calcular y descomponer indices de Moorsteen-Bjurek de
Productividad Total de Factores (PTF), durante el periodo 1970-2001;
encontraron que solo Nepal y Tailandia maximizaron su PTF durante
ese periodo, al tiempo que explica cdmo cambios en los términos de
intercambio del comercio agrario han conducido a otras grandes
naciones productoras agrarias fuera de los puntos de maximizacion
insumo-producto de la PTF (O’Donnell, 2009); xvi) junto con modelos
de regresion no lineal, para estimar tanto eficiencia técnica como de
escala en explotaciones productoras de tomate ubicadas en las
regiones productoras mads grandes de la provincia de Karnataka
(India), bajo tres situaciones de produccion diferentes: pequefias,
medianas y grandes explotaciones (Sreenivasa, Sudha, Hegde &
Dakshinamoorthy, 2009); xvii) para examinar la extraccion de aguas
subterrdneas y la eficiencia del uso del agua bajo diferentes
mercados de agua en la Llanura Central de Uttar Pradesh (India),
encontrando que tanto compradores como propietarios de los
mecanismos de extraccion de agua (WEMs, en inglés) son
técnicamente ineficientes (uso actual para regadio superior al nivel
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Optimo) (Srivastavaa, Kumarb & Singha, 2009); xviii) con el fin de
desarrollar un marco metodoldgico para estimar costos de
transaccidn internos de combinaciones observadas de insumos-
producto y precios, con base en un DEA modificado para
explotaciones lecheras corporativas localizadas en la provincia de
Moscu, Rusia (Svetlov, 2009); xix) combinado con un andlisis de
fronteras estocasticas, para estimar tasas de crecimiento de los
factores de productividad para la agricultura, a partir de una muestra
de 88 paises durante el periodo 1970-2001 (Heady, Alauddin &
Prasada, 2010); xx) para examinar el impacto sobre el potencial
maximo de ganancias y el rendimiento en el corto plazo, que tendria
limitar las dosis de aplicacién de fertilizantes en explotaciones griegas
de patata, motivada por la creciente preocupacion sobre el filtrado
de este insumo a las aguas subterraneas (Vasileiou, 2010); xxi) para
construir un indice sobre el sistema de seleccion de proveedores
basado en la “industria de la cadena de catering” (“chain catering
industry”), para la toma de decisiones (Xin, 2011); xxii) para comparar
el desemperio (eficiencia) en cooperativas lecheras versus empresas
propiedad de sus inversionistas en los principales paises productores
europeos de lacteos (Soboh, Oude Lansink & van Dijk, 2011); xxiii)
para comparar tecnologias de conservacién de recursos versus
métodos convencionales de cultivo, a fin de identificar los factores
que influyen en la adopcion de tales tecnologias, en términos de
ahorro de costes e inputs de uso eficiente; la muestra correspondié a
sistemas de cultivo de arroz y trigo localizados en la llanura Indo-
Gangética (para 4 estados indios, a saber, Bihar, Haryana, Punjab y
Uttar Pradesh) (Singh, Singh, Kumar, Vashist, Khan, F. & Varghese,
2011); xxiv) en el analisis de la evolucién y el crecimiento de la
productividad total de factores en el sector ganadero de Nicaragua, a
fin de compararla con la de los subsectores secundarios y terciarios y
medir asi el empleo e impacto de las politicas salariales durante el
periodo 1994-2010 (Zuniga, 2011a); xxv) o para calcular indices de
productividad de Malmquist y con ellos examinar las tendencias de la
productividad agricola para 14 paises en desarrollo durante el
periodo 1979-2008 (Zuniga, 2011b); xxvi) para la evaluacion de la
politica rural; especificamente, los Programas LEADER de la PAC en la
creaciéon de productos tangibles e intangibles, como ejercicio de
evaluacidon de la eficiencia de los grupos accién local (Lopolito,
Giannoccaro & Prosperi, 2011); xxvii) con el fin de investigar la
eficiencia operativa de las cooperativas agricolas (tanto de frutas y
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hortalizas, como cooperativas ganaderas) de la ciudad de Langao -
—noreste de China—, con base en el concepto de eficiencia de Farrel y
un método Delphi difuso (Wang, Sun & Zhang, 2012); xxviii) como
una propuesta de enfoque de parcelas especificas, que combina los
métodos GIS y DEA para calcular la contribucidn de la agricultura a
los servicios ambientales y los beneficios para el paisaje, en el caso
del area de Rhon, Alemania (Kapfer, Kantelhardt, Eckstein & Hiibner,
2012); xxix) para investigar los factores que influyen sobre el precio
de oferta de cultivos alimentarios en China (i.e., de los alimentos
basicos para residentes urbanos y rurales) (Yan, 2013); xxx) para
estimar la eficiencia de explotaciones productoras de hortalizas,
utilizando un modelo en tres etapas a partir de una muestra de 221
productores; con base en los resultados, proponen la
implementacion politicas de formacion técnica y de ampliacién de la
escala productiva de tales cooperativas (Wang & Xiao, 2013); xxxi)
junto con el indice de Torngvist, para evaluar el crecimiento de los
niveles de productividad total de los factores (PTF) y los niveles de
eficiencia en la industria de procesamiento de productos lacteos de la
India (periodo 1980-2008), empleando 5 inputs principales: capital
fijo, capital de trabajo, mano de obra, materias primas y combustible
(Ohlan, 2013); xxxii) a fin de estimar eficiencia técnica, de escala y
eficiencia técnica pura para una muestra de cooperativas de
comercializacién agricola en la provincia china de Zhejiang, hallando
que el nivel de desarrollo econdmico local, el espiritu empresarial de
los directivos y el capital humano son los principales factores
determinantes de la eficiencia, en tanto la cuantia del
apalancamiento financiero y el nimero de miembros de la directica
tienen impactos negativos sobre ella (Huang, Fu, Liang, Song & Xu,
2013); xxxiii) para analizar la eficiencia técnica de granjas acuicolas en
Hawai (EE.UU) y, con base en estos indicadores, las perspectivas
econdmicas de la actividad (Arita & Leung, 2014); xxxiv) para
desarrollar un modelo de prediccidon del rendimiento del cultivo de
arroz en humedales de Selangor, Malaysia, empleando una funcidn
de produccion Cobb-Douglas (datos de entrada y salida de energia),
sometido luego a la técnica DEA y a la metodologia de evaluacion
comparativa (Muazu, Yahya, Ishak & Khairunniza-Bejo, 2014); xxxv)
para evaluar la eficiencia técnica con base en un modelo de
producciéon e intermediacién para 732 cooperativas de crédito y
ahorro en Tailandia (Poramate & Suwunnamek, 2014); xxxvi)
mediante un modelo DEA con salidas no deseadas y una funcién de
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distancia direccional, en un estudio centrado en las compensaciones
(trade-off) entre produccién de leche y su impacto ambiental en
términos de emisiones de gases de efecto invernadero y excedentes
de nitrégeno, en un sistema tropical de altos inputs localizado en la
Isla Reunién (territorio francés de ultramar) (Berre, Blancard,
Boussemart, Leleu & Tillard, 2014); xxxvii) como una propuesta de
procedimiento para ordenar las DMU en DEA, con base en los puntos
ideales y contra-ideales del conjunto de posibilidades de produccion
(Barzegarinegad, Jahanshahloo & Rostamy-Malkhalifeh, 2014);
xxxviii) con el fin de evaluar la eficiencia de las unidades de
produccién agricola que exhiben diferentes perfiles de
especializacion en Turquia (i.e., que aunque en una determinada
regién pueda producir un nimero elevado de cultivos diferentes, en
realidad solo unas pocas explotaciones se dedican a cada cultivo en
particular), especificando compensaciones de produccidn entre
diferentes outputs, con base en la metodologia de Podinovski (Atici &
Podinovski, 2015); xxxix) junto con el indice de productividad de
Malmquist, para medir la capacidad de utilizacién y la productividad
multifactorial en la industria procesadora de alimentos de Canadd
durante el periodo 1990-2012 (Lai, 2015); xI) para considerar las
posibilidades de sustitucion entre el valor econdmico y las presiones
ambientales que generan los sistemas agrarios, estimando un indice
agregado de Ecoeficiencia para optimizar las puntuaciones, con base
en datos granjas ubicadas en la cuenca del rio East Anglian, Reino
Unido (Gadanakis, 2015); xli) empleando un marco DEA de
optimizacion robusta (RDEA), con el fin de analizar la eficiencia
técnica y la escala de la produccion de papata en 23 provincias iranies
(Mardani & Salarpour, 2015); xlii) estudiar la eficiencia en el caso del
algodén en Egipto, donde la agricultura es uno de los mas
importantes sectores econdmicos (Rodriguez & Elasraag, 2015); v,
xliii) a través de la evaluacién de la eficiencia cruzada, para definir la
combinacion escaldadora-congelador con el mejor ajuste para el
tratamiento de conservacion de un alimento especifico (Bevilacqua et
al., 2015); por citar solo algunas de las ingentes publicaciones que
existen al respecto.

También dentro de las aplicaciones empiricas mds recientes e
identificadas en la fase de revision se halla el estudio de Lunik &
Langemeier (2015), quienes emplearon la técnica para evaluar
competitividad de la produccién de maiz y soja al nivel mundial. Con
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este fin utilizaron datos correspondientes a 35 explotaciones agrarias
tipicas que integran una red de referencia en cultivos comerciales
agricolas, que comprendia 15 paises (a saber, Argentina, Bulgaria,
Brasil, China, Republica Checa, Francia, Hungria, Italia, Polonia, Rusia,
Ucrania, Estados Unidos, Uruguay Vietnam y Sudafrica). El output
considerado fue las ventas brutas divididas por el precio promedio de
de mercado para dichos cultivos; por su parte, los siete inputs
utilizados fueron semilla; fertilizantes; proteccién de cultivos; mano
de obra; tierra; capital fijo (en que incluyeron maquinaria,
edificaciones y diversos, tales como costes de contratistas,
reparaciones por depreciacién y mantenimiento, costes de energia
diferentes a los de secado y el seguro agricola general); y otros
insumos directos (que incluian los costes de energia asociados con el
secado, riego, seguro de cosechas costes de financiacién de los
insumos directos).

Utilizando el enfoque DEA, los autores calcularon indices de eficiencia
técnica media (igual a 0,497), de eficiencia media de asignacién de
recursos (0,487) y de eficiencia media de costes (0,310). También
estimaron estos indicadores para las 18 explotaciones de soja
incluidas en la muestra, correspondientes a 9 paises (Argentina,
Brasil, Canadd, China, Italia, Ucrania, Estados Unidos, Uruguay y
Sudafrica), que resultaron iguales a 0,533, 0,553, y 0,340,
respectivamente. Estos indices fueron analizados con el fin de
entender como los gerentes se ajustan a diferentes precios vy
ambientes agricolas en el mundo. A partir del analisis de correlacion
realizado concluyen que los costes compartidos del input semilla
estaban mas correlacionados con la rentabilidad de la soja, mientras
que los costes de capital fijo fueron los mas correlacionadas con la
rentabilidad de la produccidon de maiz. Asi mismo, a partir de un
anadlisis de regresidon, utilizando minimos cuadrados ordinarios,
hallaron que la tierra, el trabajo y otros servicios directos estaban
siendo subutilizados en el caso de las explotaciones orientadas a la
produccién de maiz, en tanto que la semilla fue el insumo
sobreutilizado en el caso de produccién de soja.

b) Aplicaciones DEA en el ambito espaiiol

En el sector agroalimentario espafiol son también ingentes los
estudios basados en el DEA para medir la eficiencia. Un caso de
estudio vinculado con el sector agroalimentario espafiol, corresponde
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al trabajo realizado por Montegut, Sabaté & Clop (2000). Estos
investigadores de la Universidad de Lleida, luego de caracterizar la
situacién financiera del conjunto de cooperativas productoras de
aceite de oliva inscritas en la DOP “Les Garrigues” y a partir de las
cuentas anuales de estas entidades, efectuaron un analisis de estados
financieros desde el punto de vista patrimonial, financiero vy
econdmico, empleando la técnica de las ratios. Los resultados mas
importantes revelaron un reducido volumen de actividad por parte
de las cooperativas analizadas, asi como su baja capacidad de
crecimiento.

Coincidiendo también con los objetivos de la presenta investigacion,
Vidal, Segura & Del Campo (2000) estudiaron la eficiencia de las
cooperativas de comercializacién horticola de la Comunidad
Valenciana (Espafia). Para ello aplicaron la técnica a una muestra de
26 cooperativas cuya actividad era fundamentalmente Ia
comercializacién de citricos. Emplearon como factores de produccion
el activo total (que representaba la agregacion de los capitales
empleados en el proceso productivo), los costes de confeccién (como
representativos de costes) y los gastos de personal. Los resultados
obtenidos, en contraste con los de estudios precedentes, no vinculan
la eficiencia técnica de las cooperativas con el tamafio empresarial.
Apuntan la particularidad de que la frontera de produccién eficiente
estuvo marcada por la cooperativa mas grande, de acuerdo con los
criterios de clasificacién estandares (volumen de negocios y volumen
del activo), asi como por una de las mas pequenas. A partir de los
valores de los coeficientes de eficiencia técnica y de escala
encontrados, reagruparon las cooperativas de la muestra en tres
conglomerados, en funcién de su distancia a la frontera de
produccién. Este ultimo elemento es destacado por los autores, pues
constituye un poderoso instrumento de gestién para cuantificar los
efectos de las politicas emprendidas por la Direccién empresarial (o
de gestion de la entidad) en términos de aproximarse a esta frontera
de produccion.

Otro trabajo, también relacionado con la especificidad de la presente
investigacion, fue realizado por Martinez & Martinez-Carrasco (2002).
Perseguia estudiar la eficiencia de las empresas que participaban en
el canal comercial horticola de Almeria (Espafia), especificamente en
las actividades de manipulacidn y comercializacion. A partir de
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informacién de 36 empresas de comercializacién y manipulacién de
hortalizas de la provincia de Almeria, estudiaron tanto la eficiencia
técnica pura como la eficiencia de escala. Los resultaron revelaron
que el sector presentaba un nivel de eficiencia técnica puro elevado
(con una media igual a 0,875 y un coeficiente de variacion muy
reducido). Este nivel tan elevado contrastaba con un valor inferior en
sus niveles de eficiencia de escala, interpretado en términos de que
la eficiencia técnica total del sector alcanzaba un nivel medio no muy
alto, en comparacion con lo obtenido en otros sectores. Algunas
conclusiones dieron cuenta de que grueso de las empresas lideres del
sector comercializador no alcanzaban una dimensién adecuada,
operando a rendimientos a escala crecientes, no obstante sus niveles
de eficiencia global “aceptables”. Este rasgo detectado en la muestra,
en opinion de los autores, era indicio de la necesidad de adoptar
estrategias publicas y privadas para promover en las firmas del sector
la consecucién de procesos de concentracién y colaboracion
empresarial, que podria proporcionarles escalas mas adecuadas (en
lugar de crecimiento de las firmas). Otro rasgo contrastado por el
estudio fue el sobredimensionamiento de las firmas del sector en
cuanto a superficie de manipulacién instalada y a empleados de
gestién. Un mayor aprovechamiento pasaria por la absorcién de la
actividad realizada por firmas menos eficientes (en favor de las de
mayor tamafio y lideres del sector), asi como por la ampliacién de los
calendarios de produccién o mediante la diversificacion de las
actividades por ellas realizadas, incorporando nuevos productos,
procesos o tareas.

Afios mas tarde, Martinez, Martinez-Carrasco & Palomares (2005)
emplearon el DEA a una muestra de 34 empresas pertenecientes al
sector de las conservas vegetales de la Region de Murcia. La
eficiencia técnica para el sector en conjunto resulté baja, con una
media apenas superior a 0,5, que en opinién de los autores
contribuye en mayor medida los bajos niveles de eficiencia en escala,
al tiempo que la eficiencia técnica pura alcanza un ratio mas elevado.
Otros hallazgos relevantes dan cuenta de Ila existencia de
sobredimensionamiento del factor trabajo (con una holgura del 3%
para el conjunto de la muestra y de 8% para las empresas
ineficientes); igualmente detectaron sobredimensién —aunque
menor— en el factor capital (iguales a 1,8% y 4,8%, respectivamente).
Finalmente, mediante el analisis de segunda etapa concluyeron que
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el perfil de la empresa mas eficiente correspondia a aquella que era
filial de un grupo industrial extranjero y entre cuyas actividades
estaba la produccion de zumos.

Ribas, Lépez & Flores (2006), por su parte, abordaron como novedad
en el DEA la relacién entre eficiencia técnica de las explotaciones
agrarias y la concentracion parcelaria. El estudio estaba orientado a
evaluar si las explotaciones lecheras de las zonas concentradas y de
las no concentradas se diferenciaban en cuanto a los niveles de
eficiencia técnica. Emplearon una muestra de 72 explotaciones de la
comarca interior de A Corufia, a partir de sus datos técnico-
econdmicos, de las cuales 38 estaban concentradas. Los resultados
obtenidos dieron cuenta de una elevada eficiencia técnica en ambos
tipos de explotaciones (iguales a 90,1% y 87,6%), revelando ademas
el margen existente para reducir los inputs utilizados y mejorar la
eficiencia. No obstante, no hallaron ninguna relacién clara entre las
variables tamafo de la explotacidn y la eficiencia técnica; solo fue
positiva y significativa cuando el DEA estaba especificado bajo Ila
forma de rendimientos constantes a escala.

Al igual que el trabajo anterior, pero en este caso dedicado a la
produccién bovina, Castillo (2006) empled la técnica con datos de
una encuesta a 50 ganaderos de la comarca de los Pedroches
(Cérdoba, Espafia). Alli, de acuerdo con la autora, La Dehesa
representa el sistema extensivo caracteristico de produccién. Con
base en la estimacion de una funcién frontera no paramétrica DEA,
ademads de evaluar la eficiencia técnica de la produccién de carne
(analisis de los factores que afectan a la eficiencia productiva), el
estudio permitié observar si las explotaciones integradas en una
cooperativa orientada al cebo y la comercializacién bajo una marca
de calidad de la zona eran mas eficientes.

También fue empleada en 2007 para comparar la eficiencia técnica
de dos grupos de explotaciones predominantemente vitivinicolas,
bajo sistemas de produccion tradicional y ecoldgico en la CC.AA. de
Navarra (Espafia). En este caso el modelo se realizé en dos etapas: la
primera, considerando la relaciéon producto/factores vy, luego,
incluyendo los impactos ambientales (Aldanondo & Arandia, 2007).
Igualmente, ese mismo afio se utilizd para estudiar la eficiencia
técnica de explotaciones ganaderas extensivas en La Dehesa (CC.AA:
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de Extremadura, Espafia), considerando a las subvenciones de la PAC
como uno de los inputs y medir asi su contribucidn a la eficiencia. En
este Ultimo caso, ademds, se efectla un analisis combinado de
indices de eficiencia y de sostenibilidad, al tiempo que se identifican
las practicas mas eficientes que puedan contribuir a mejorar a las
explotaciones ineficientes (Escribano, Gaspar, Martinez-Carrasco,
Mesias & Pulido, 2007).

Por su parte, Picazo-Tadeo & Reig-Martinez (2007) utilizaron la
técnica en cuestién a fin de evaluar el impacto que tendria sobre el
rendimiento de las explotaciones espafiolas de citricos, la puesta en
practica de dos regulaciones “ambientalmente ecoldgicas”
destinadas a disminuir el consumo de nitrégeno inorganico en tales
cultivos: i) los gravdmenes sobre permisos de uso de nitrégeno; v ii)
niveles de uso de nitrégeno permitidos a las explotaciones. Los
autores fundamentan su investigacidon en la relevancia que tienen
tanto las externalidades ambientales en la agricultura como la
eleccién de los instrumentos adecuados para integrar las
consideraciones medioambientales dentro de las politicas agrarias,
en particular para la Politica Agricola Comun. Uno de los resultados
fue el calculo de un indice del costo de la regulacién, comparando los
beneficios maximos en el corto plazo para las explotaciones bajo
escenarios no regulados y regulados. Asi, los principales hallazgos
reportados revelaron que el uso excesivo de nitrégeno es ante todo
una cuestién de ineficiencia de la gestién de la explotacién y que la
contaminacion podria reducirse mediante la promocidon de mejores
técnicas agricolas. En contraste hallaron que, de aplicarse las
regulaciones ambientales, las autoridades reguladoras deben estar
conscientes de que los limites cuantitativos ejercen un menor
impacto sobre los beneficios de esas explotaciones que los que
tendria la adopcion de impuestos ambientales.

El DEA también se ha empleado, en conjuncién con otras técnicas
estadisticas/econométricas, para medir la rentabilidad de Ia
agricultura en cultivos agricolas especificos. Reig-Martinez, Picazo-
Tadeo & Estruch (2008) estimaron matrices de analisis de politicas
(MAP) para una muestra de 131 cultivadores individuales de arroz,
localizados en el Parque Nacional de la Albufera (Comunidad
Valenciana, Espafa). Para ello utilizaron tanto datos observados
como datos eficientes, siendo estos ultimos el resultado de un
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proceso de maximizacion de beneficios. Mientras el andlisis
convencional revelé la falta de rentabilidad en los productores,
cuando se introdujeron en el andlisis datos que reflejaran un
comportamiento eficiente por parte de los agricultores, estos si
obtenian beneficios —tanto a precios privados como sociales—. El
estudio subraya la utilidad de combinar la MAP, simulando la
rentabilidad que se obtendria después de la adopcion de decisiones
de gestidn orientadas a mejorar la eficiencia.

En la linea del objetivo especifico N2 6.1 del presente estudio se halla
el trabajo publicado por Guzman, Arcas, Ghelfi & Rivaroli (2009).
Partiendo de una muestra de 81 cooperativas agricolas italianas y de
106 cooperativas espafiolas correspondientes al sector de las frutas y
hortalizas (a partir de informacidn de las bases de datos AIDA y SABI,
respectivamente), los autores evaluaron cémo evolucionaba la
eficiencia de estas entidades durante un periodo de cinco afios
—entre 2001 y 2005—, empleando la técnica DEA con dos fronteras
separadas. Con base en las tecnologias de cada pais, los resultados
subrayan diferentes niveles de eficiencia global en cada submuestra:
la eficiencia media global de DMU espafiiolas fue del 88%, 5% mas
que el nivel estimado para las cooperativas italianas.

Por otro lado, al examinar la tendencia de los coeficientes de
eficiencia globales, los autores distinguieron dos situaciones
diferentes: mientras en las cooperativas espaifolas la eficiencia
disminuia gradualmente a partir de 2001 (91%) y 2005 (86%), en las
cooperativas italianas aumentaba rapidamente desde 2001 (83%) y
2003 (88%). Otro hallazgo relevante da cuenta de una mayor
capacidad de las cooperativas italianas para calibrar y optimizar los
inputs, asi como para maximizar los resultados (i.e., su eficiencia
técnica), en tanto destacaba la capacidad de las cooperativas
espafolas para explotar economias de escala. Con base en estos y
otros resultados concluyen que, durante el periodo considerado, el
valor promedio de eficiencia técnica global disminuyé en ambos
casos. En el de las cooperativas espafiolas, esta situacion fue
atribuida a la pérdida de la capacidad para calibrar y optimizar sus
inputs, incluso si las empresas consideradas revelaban capacidad
para desarrollar economias de escala. En el caso de las cooperativas
italianas, esos resultados evidenciaron una eficiencia técnica
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sustancial para la empresa, aun cuando la ineficiencia de escala
socavara sus indicadores de eficiencia global.

Otro caso vinculado con el tema objeto de estudio es el trabajo
realizado por Lajara-Camilleri, Mari-Vidal & Server (2011). Empleando
un andlisis de varianza a datos financieros de una muestra de 3.989
cooperativas agrarias, realizaron un analisis empirico con el fin de
caracterizarlas, asi como para identificar posibles relaciones entre su
estructura y su dimensidon y aportar conclusiones que faciliten la
adopcidn futura de decisiones financieras mas eficientes.

También este mismo afio, Reig-Martinez, GOmez-Limén & Picazo-
Tadeo (2011) la utilizaron para construir indicadores compuestos que
consideran diferentes aspectos (sociales, econémicos, ambientales y
globales) vinculados con la sostenibilidad de las explotaciones
agrarias en Espafia. Asi, combinaron la técnica DEA con métodos
multicriterio de decisién a una muestra de 163 fincas ubicadas en el
Condado de Campos (meseta norte de Espafia), a partir de 12
indicadores individuales de sostenibilidad. Los principales hallazgos
reportados dan cuenta que tanto los indicadores econémicos como
los compuestos de sostenibilidad ambiental estan correlacionados
positivamente, pero no en el caso del indicador social. Asi mismo,
mediante técnicas de bootstrapping, comprobaron la influencia
significativa y positiva que tienen un conjunto de variables sobre la
sostenibilidad agraria, a saber: el aumento del tamafio de las
explotaciones, la afiliacion a las cooperativas agrarias y |la
actualizacién en educacién técnica especifica, media y superior, por
parte de los agricultores. Tales resultados proporcionan indicios a los
responsables del disefio de politicas agricolas orientadas a
incrementar la sostenibilidad de las politicas agrarias estructurales.

Mas adelante fue utilizada por Sanchez-Zamora, Gallardo-Cobos &
Cena-Delgado (2014) para identificar —de entre una gama de
variables territoriales— los factores que han determinado las
denominadas dinamicas territoriales exitosas (STD, por sus siglas en
inglés), en zonas rurales de Andalucia durante los periodos de
expansién econdémica, asi como su estabilidad en el contexto de la
crisis econdmica experimentada afios recientes. Los resultados mas
importantes revelaron cémo diferentes aspectos referidos a capital
econdmico, humano, natural y social, tales como la diversificacion
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econdmica (turismo rural), la agricultura (financiacion de la PAC,
agricultores jovenes, produccion organica), el acceso a los servicios
(infraestructuras e instalaciones), los demograficos (poblacién
extranjera), los recursos naturales (Red Natura 2000) y la gobernanza
(gestion de fondos para el desarrollo rural) pueden conducir a STD en
las zonas rurales. A pesar de que la estabilidad de algunos de estos
factores se ve amenazada por los impactos de la crisis, la estabilidad
de otros se vio menos afectada e incluso, mejoraba con esta.
Adicionalmente hallaron que los territorios rurales —cuyo desarrollo
se ha basado en estos Ultimos factores estables— estan mejor
preparados para enfrentar las consecuencias de la crisis. Asi, estos
territorios podrian ser considerados a priori como territorios “pre-
resilientes”, capaces de desarrollar y desplegar nuevos recursos y
capacidades para enfrentar favorablemente la dindmica del cambio
impulsado por la crisis.

Guesmi & Serra (2015) parten de una metodologia recientemente
desarrollada por Coelli et al. (en 2007) y por Murty et al. (en 2012,
citados por estos autores), para extenderla considerando las
condiciones estocasticas bajo las cuales tiene lugar la produccion
(como proponen Chambers y Quiggin, 1998, 2000; citados por los
autores), con el fin Ultimo de analizar el rendimiento de una muestra
de explotaciones catalanas dedicadas a cultivos herbaceos. Los
principales hallazgos reportados sugieren que las calificaciones de
eficiencia dependen de la especificacion del modelo. Sefialan
también que ignorar la naturaleza estocdstica de la produccién
conduce a indices de eficiencia de rendimiento sesgados a la baja.
Finalmente los autores apuntan que sus resultados empiricos
sugieren una fuerte interrelacion entre la eficiencia ambiental y la
eficiencia técnica, lo que a su vez indica que el uso eficiente de los
insumos quimicos mejora tanto el desempefio ambiental como el
técnico de las explotaciones agrarias.
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Capitulo 3

FUNDAMENTOS TEORICOS Y NORMATIVOS

Las Organizaciones Comunes de Mercados (OCM) como
instrumentos de la Politica Agraria Comun de la Union Europea:
origen, marco de regulaciéon y rol que desempeiian en la
concentracion de la oferta agraria

En este capitulo se discuten y presentan de manera sintética, con
base en una revision bibliografica mas o menos exhaustiva, algunos
desarrollos tedricos y de tipo juridico-legal, estrechamente
vinculados con el origen y el papel de las principales formas de
asociacionismo que tienen lugar dentro del sector agroalimentario.
También se incluyen distintos aspectos tedricos y conceptuales que
sirven como fundamento para el analisis de las OPFH y de su rol en la
concentracion de la oferta de frutas y hortalizas que le asigna la
Organizacién Comun de Mercados (OCM) de la PAC. Aunque se listan
la mayoria de las formas que desde el punto de vista juridico-legal
podrian adoptar las distintas organizaciones de productores en el
caso de la agricultura (anadlogo a lo que ocurre en otras actividades
econdmicas), el énfasis del apartado —y por tanto, de la discusion a lo
largo del mismo— estriba en aquellas entidades que adoptan la forma
de una cooperativa, la de agrupaciones de estas o de las sociedades
agrarias de transformacién (SAT).

También se revisa el rol tradicional y las nuevas funciones que tienen
este tipo de organizaciones dentro de una cadena de valor, bajo la
premisa de que se trata en un sector caracterizado por la
predominancia cada vez mayor de la Distribucion y de Ia
Comercializacién frente al resto de eslabones de la cadena.
Igualmente se discute la importancia que tienen la organizaciones de
productores (OP) como el instrumento escogido para alcanzar los
objetivos delineados por las autoridades comunitarias relativos a la
concentracion de la oferta, como requisito —a su vez— para mejorar el
poder de negociacién y los beneficios econdmicos dentro de la
cadena de suministros (en el marco de la Organizacién Comun de
Mercados del sector hortofruticola, de la Politica Agraria Comun,
PAC). Estos aspectos se examinan a la luz de la PAC de la UE,
especificamente a partir de los lineamientos de la OCM de frutas y
hortalizas, abordando distintos elementos histéricos y conceptuales
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para el analisis de la evolucidn reciente de las cadenas de valor y el
papel de las Organizaciones de Productores dentro de ellas.

Asi mismo, se incluye una breve discusidn acerca de la politica
econdmica, la politica agraria y la Politica Agraria Comun en el marco
de la globalizacion y de la concentracién de las cadenas
agroalimentarias, a fin de subrayar la justificacion de las mismas
como la respuesta a la necesidad de regular el funcionamiento del
mercado. Todo ello persigue como fin ultimo entender el “leif motiv”
de las OP: la idea de aumentar la concentracion de la oferta a través
de ellas comercializada, como mecanismo para lograr un reequilibrio
del poder dentro de la cadena de valor.

Para profundizar este aspecto, seguidamente se presenta un dossier
en el que se resume la evolucion del marco juridico-legal que regula
histéricamente al sector hortofruticola y a las entidades que
participan en él, tanto a nivel de la Unién Europea como del Estado
espafol. Finalmente se discute sucintamente el papel que tiene la
politica econdmica sectorial en la eficiencia econdmica de las OP,
mediante el examen de la relacion entre estas, los costes de
transaccidn y la eficiencia desde un enfoque institucional.

En relacidon con los aspectos juridicos, se presenta una suerte de
dossier o compilacion cronoldgica sobre algunos elementos
conceptuales y distintas regulaciones del tipo normativo-legal (tanto
relativas al dmbito comunitario de la Unién Europea, como del
Estado espafiol y de la Comunidad Valenciana), especificamente
relacionados con la Organizacién Comun de Mercado (OCM), las
Organizaciones de Productores y las Asociaciones de Organizaciones
de Productores y los Programas Operativos. El horizonte temporal de
esta revision comprende desde 1972 hasta 2011, por lo que queda
practicamente excluido del andlisis la Reforma (y su discusion
transcurrida desde fines de 2011 a la fecha de culminar este estudio),
que entrd en vigor en 2013. Asi, tras una revision en profundidad de
la literatura vinculada con el tema objeto de estudio (presentada a
modo de sintesis en las dos primeras secciones de este capitulo), se
presenta un bosquejo cronolégico que comprende desde Ila
normativa derogada recientemente y que definié el escenario de
actuacién de las OP objeto de examen en esta investigacién, hasta la
que estd actualmente en vigor; todo ello orientado a presentar el
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marco o escenario de referencia en el cual se han desenvuelto y en
el que deben actuar los productores agrarios del sector de la frutas y
hortalizas, en los tres dmbitos geograficos mencionados, a fin de
alcanzar los objetivos de concentracion de la oferta y mejorar asi las
condiciones para la comercializacion de sus producciones.

3.1. La naturaleza de las organizaciones de productores

Una organizacién, en términos de Milgrom & Roberts “es una entidad
a través de la cual las personas se interrelacionan —mediante vinculos
contractuales, acuerdos informales o meros sobrentendidos— para
alcanzar metas individuales o colectivas. La economia en su conjunto
es una gran organizacion integrada por personas y organizaciones de
nivel inferior, como son las empresas familiares, las sociedades
andnimas, las empresas publicas, los sindicatos, las administraciones
publicas de distinto nivel, las fundaciones, las cooperativas, las
organizaciones religiosas, etc.” (en Galan, 2006, p. 8). No obstante,
en general las organizaciones se caracterizan por ser férmulas de
accion colectiva frente a las acciones individualizadas.

Segun Robbins (citado por Galan, 2006, p. 9), una organizacion “es
una entidad social coordinada de forma consciente, con un limite
relativamente identificable, que funciona sobre unas bases
relativamente continuas para lograr un objetivo o conjunto de
objetivos”. Detalladamente, este concepto implicaria: i) el sistema o
entidad, es decir, que estd formada por un conjunto de elementos
interdependientes entre si, al tiempo que se trata de un sistema
abierto; ii) dimensién social, inserta en una sociedad, al tiempo que
requiere de recursos fisicos, financieros, tecnoldgicos, entre otros; iii)
coordinacidon consciente, no espontdnea, para integrar esfuerzos
hacia un fin concreto; iv) con un limite relativamente definido,
dependiente de las actividades que se realizan en su seno; v) con
caracter permanente, dado que se crean con la voluntad de que
perduren en el tiempo; y vi) para lograr una misién, una finalidad
concreta.

Williamson (1975), al analizar la evolucién histérica de las
organizaciones sefala que “la corporacion moderna debe entenderse
como un producto de una serie de innovaciones organizativas cuyo
propdsito y efecto fundamental ha sido el de minimizar los costes de
transaccion” (citado por Galan, 2006, p. 228). Al referirse a las formas
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de organizacion mas sencillas hace mencién a los “equipos”, para
referirse a aquellos grupos caracterizados por desempefiar una
actividad colectiva, siendo normal que esta sea de tipo solidaria y
cooperativa.

Uno de los incentivos para que esos equipos existan es que el
resultado (“output’) marginal que se obtiene a través de esa
cooperaciéon en equipo sea superior al que se obtendria si la
cooperacion no existiese. Ademads, “estos equipos se caracterizan por
el reparto justo de los rendimientos que se producen en funcion del
esfuerzo y la aportacion al grupo, y por la ausencia de jerarquia en las
relaciones” (idem). Junto con la indivisibilidad fisica o de informacién,
los factores de tolerancia al riesgo (dada la discrecionalidad en la
seleccidon de los miembros y la posibilidad del grupo para verificar
comportamientos de riesgo moral ex post), existe una tercera ventaja
frente al mercado: los beneficios de la asociacién. Si el output del
conjunto supera al resultado de la actualizacién individualizada, se
justifica el “equipo”. Asi, cuando existen activos fisicos o informacion
que por su naturaleza sean indivisibles, se preferird una propiedad
colectiva que una individual. Asi mismo, es posible reducir el
problema de racionalidad limitada desarrollando cdédigos que
simplifiquen el contenido de los mensajes dentro del equipo. Y, si los
miembros comparten valores comunes y sumen el objetivo del
equipo como propio, se minimiza el riesgo de comportamientos
oportunistas (Galan, 2006).

Sin embargo, la explicacion de por qué los actores econdmicos se
organizan puede hallarse también en los propios fundamentos de las
politicas sectoriales agrarias. Thies & Porche (2007) sefialan que un
enfoque pionero para explicar por qué persiste la proteccion agraria
en los paises desarrollados es la teoria de la accién colectiva
desarrollada por Olson en 1965. Este ultimo argumentaba que los
pequefios grupos con intereses especiales son mas faciles de
organizar y son mas eficaces en la obtencién de rentas econdmicas
que los grandes grupos, con intereses difusos. Ademas, los pequefios
grupos estan mejor capacitados para controlar a los polizontes (o
“free riders”) que los grandes, ademas de que los grupos con
intereses especificos u homogéneos pueden coordinar y orientar con
mayor facilidad su actividades que los grupos con intereses difusos o
heterogéneos.
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No obstante, Olson advierte que incluso los grandes grupos con
intereses especializados pueden resultar relativamente faciles de
organizar dado que los costes de organizarlos todavia podrian ser
menores que las rentas que obtendrian en con niumero mayor de
miembros. Con la aplicacion de estas ideas a la cuestion del
proteccionismo agrario, pretendia demostrar que aunque los grupos
de productores agrarios varian en tamano y en homogeneidad de
intereses, todos ellos tienen un interés en alcanzar una mayor
proteccion a expensas de los consumidores y los contribuyentes,
puesto que estos Ultimos tienen pocos incentivos para organizarse
con la finalidad de enfrentar estos comportamientos del tipo
“blusqueda de rentas” (rent-seeking).

3.1.1. Las organizaciones de productores en el sector agrario
Especificamente dentro de la agricultura, una organizacidon de
productores se refiere a un grupo de cultivadores (productores),
quienes actian de manera conjunta para fortalecer su posicién en el
mercado. Muchas son cooperativas, pero pueden ser agrupaciones
de individuos o de empresas. Las condiciones que deben reunir (y
que estdn taxativamente especificadas en las regulaciones
comunitarias) es que tengan cuando menos 5 miembros y un
volumen de facturacién de 100.000 euros anuales. La OP debe
proveer los medios para el almacenamiento, envasado vy
comercializacion de las producciones de sus miembros. Deben estar
capacitadas para planificar y adaptar la produccidn, asi como para
promover cultivos ambientalmente amigables y manejo de residuos
(CCE, 2006).

Por lo anterior se entiende que las organizaciones de productores (las
asociaciones, uniones de crédito, entre otras formas) constituyen
mecanismos adecuados para enfrentar los problemas de elevados
costes de transaccion y generar economias de escala (al reducir
costes fijos como el crédito, costes de comercializacién y de
informacidn; acceso a insumos, servicios comerciales, de transporte y
otros a mejores precios, etc.). En muchos de estos casos pueden
existir fallas de mercado en su aprovisionamiento (FAO, 1995).

De acuerdo con Ton, Bijman & Oorthuizen (2007), en afios recientes y
en particular en los paises en desarrollo, el papel de las
organizaciones de productores dentro de las cadenas de
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comercializaciéon ha sido objeto de una creciente atencidn. La idea
central es que los mercados, para reducir los costes de transaccidn,
exigen que los pequefos agricultores operen de una manera mas
organizada. Con desafios similares, pero ademas lidiando con un
entorno mds abierto y aun mas competido, los productores de los
paises desarrollados (y en particular los de la UE), se hallan en las
disyuntiva de los requisitos para las organizaciones de productores,
para que estas puedan adaptarse al nuevo entorno. Tal y como
apuntan varios autores (EC, 2007a, 2007b; Leegte et al., 2009), los
vendedores de productos frescos de la UE han estado sometidos a
variaciones de las condiciones de mercado, que pueden ser
explicadas en gran medida por los ingentes cambios ocurridos en los
patrones de consumo, por la mayor competencia que ahora
enfrentan a nivel internacional, asi como por la creciente relevancia
de la capacidad de negociacion de los minoristas del sector de la
alimentacidn.

3.1.2. Las Cooperativas como mecanismo de organizacién para los
productores agrarios

Las cooperativas agrarias desempeifian un papel socioecondmico
importante en Europa (UE), especialmente en el sector de las frutas y
verduras frescas (Guzman, Arcas, Ghelfi & Rivaroli, 2009). Dentro del
sector agrario existen diversas formas o figuras a partir de las cuales
se materializa el asociacionismo entre los actores*’. No obstante, las

22 | a forma tradicional en los diversos sectores econémicos es la Sociedad Mercantil,
entre las cuales el Codigo de Comercio espafiol en vigor distingue dos tipos: las
Regulares Colectivas (Articulos 122.1; 125 al 144; 170 al 174; y 218 al 238) y las
Sociedades en Comandita (Articulos 122.2; 145 al 150; 160 al 174; y 218 al 238).
Luego estdn las denominadas de Legislacion Especial (aquellas a las que
supletoriamente les es aplicable el Cédigo de Comercio), a saber: a) Sociedades de
Garantia Reciproca (R.D. 1.885/78); b) Sociedades Anénimas (R.D.L. 1.564/89, BOE
Ne 310); c) las Sociedades de Responsabilidad Limitada (Ley 17/07/1953); c) las
Sociedades Andénimas Laborales (Ley 15/86 de 25 de abril); y d) las Sociedades y
Fondos de Capital Riesgo (R.D. 1/1986 vy Ley 33/87) (Infoagro, 2011a).
Adicionalmente existen otras de cardcter civil. Algunas estan reguladas segun lo
dispuesto en el Cadigo Civil (Articulos 1.665 al 1.708), a saber: a) a) Universales (que
pueden ser De todos los bienes o De ganancias; b) Particulares; y c) de Legislacion
Especial (a las que supletoriamente les es aplicable también el Cédigo Civil). Dentro
de éstas se hallan las SAT, las Asociaciones y las Asociaciones de montafia (Ley 25/82
y otras normas). Otras son formas se asociacionismo basadas en el Cdédigo Civil:
Comunidad de Bienes-Copropiedad; Comunidad familiar; Comunidad matrimonial;
Comunidad hereditaria; Comunidad de pastos; y Comunidad de usufructos.
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referencias —a efectos de este trabajo— a Organizaciones de
Productores debera entenderse en términos de cualquier entidad
que adopte la forma de una cooperativa, de una agrupacion de estas
o de una sociedad de transformacion agraria, por ser las mas
numerosas y las que practicamente absorben la mayor parte de las
ayudas publicas destinadas al sector en el caso de estudio.

Una definicion comun de cooperativa es la que presenta la Alianza
Internacional Cooperativa (en Bijman, 2007, p. 93). Se trata de “(...)
una asociacion auténoma de personas reunidas de forma voluntaria a
los fines de satisfacer sus necesidades econdmicas comunes, sociales
y culturales, y sus aspiraciones a través de una empresa de propiedad
conjunta y democrdticamente controlada”. A pesar de su diversidad
espacial y temporal entre las distintas cooperativas, estas comparten
una serie de caracteristicas comunes, a saber (Bijman, 2007): i) es
una forma de accién colectiva, llevada a cabo por personas con
intereses comunes; ii) es establecida por los mismos productores
(iniciativas tipo “bottom-up”, por lo que éstos las poseen y las
controlan); iii) tiene una estructura democratica para la toma de
decisiones (todos sus miembros tienen voz y al menos un voto); iv) es
una empresa orientada al usuario (y no al inversionista o de
orientacién familiar): el propdsito de los usuarios es lograr beneficios
—0 “ganarse la vida”— con sus propios negocios (o explotaciones),

Finalmente estan las basadas en legislaciones especificas: las Aparcerias (Ley
83/1980 y art. 1.579 del Cddigo Civil); las Comunidades de Regantes (Ley de Aguas
29/86 y Reglamento R.D. 849/86); los Convenios (“Consorcios”) Forestales (Ley 5/77
y R.D. 1.279/78); las Agrupaciones vecinales de aprovechamiento de montes
vecinales en mano comun (Ley 55/1980); las Sociedades de vecinos, o Comunidades
de vecinos y analogas, destinadas al aprovechamiento de bienes comunales (Ley de
Administracién Local y Derecho Consuetudinario, principalmente); las Agrupaciones
de Productores Agrarios (ley 29/72 y otras normas); las Agrupaciones y
Organizaciones de Productores Agrarios (segin R.D. 1.101/86 y 280/1988;
Reglamentos CEE 1.360/78, 1.035/72, 559/88, entre otros); las Agrupaciones para
Tratamientos Integrados en Agricultura (ATRIAS, O.M. 26/07/1983); las Agrupaciones
de Defensa Sanitaria (0.M. 25/11/1978 y R.D. 425/85); las Agrupaciones de Ayuda
Mutua (0.M. 04/04/1986 y R.D. 1.887/91); las Agrupaciones de Servicios de
Sustitucion (O.M. 4-4-86 y R.D. 204/96); las Agrupaciones de Gestién de
Explotaciones (AGE); las Agrupaciones para la realizacién de acciones comunitarias o
cooperativas para la utilizacion de los factores, medios de produccion o la
explotacion en comun de los mismos; las Agrupaciones para adquisicion y uso de
magquinaria en comun (0.M. 26/07/1983); las Explotaciones Asociativas (Ley 19/95 y
R.D. 204/96 y Orden 13/12/1995); y, las Cooperativas.
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mientras que los servicios de la cooperativa les sirven de apoyo para
lograrlo; v) tiene una perspectiva de largo plazo (como esta
intrinsecamente atada a la produccion agraria, el dmbito temporal
estd relacionado directamente con los plazos comunes en las
comunidades agrarias: al requerir inversiones de largo plazo e incluso
en instalaciones que pasan de generacion en generacién, deben por
tanto tener un horizonte de largo plazo; este rasgo apoya el
desarrollo de normas y valores comunes, que a su vez conducen a
costes de transaccion bajos; y vi) es una asociacién de seres
humanos, es decir, es una comunidad social con mecanismos como
responsabilidad, solidaridad, comunicacién informal, y de modo
particular, identidad.

Una cooperativa “ideal” combina todas las seis caracteristicas
mencionadas en el pdrrafo precedente. En conjunto, todas ellas
constituyen un sistema coherente de atributos (Hendrikse &
Veerman, citados por Bijman, 2007) que, de ocurrir una desviacion,
resultaria en un funcionamiento menos eficiente de la cooperativa,
con niveles mas bajos de obligaciones de sus miembros, o incluso
amenazarian su sostenibilidad. Sin embargo, en las cooperativas
“reales” no todos estos rasgos estan bien desarrollados, o bien sus
miembros has aceptado algunas desviaciones de esa situacion ideal.

Garcia Alvarez-Coque, Sexton & Lopez-Garcia (2009, citando a Ruben,
2007) destacan, entre las diversas razones para cooperar (con
particular referencia a las firmas cooperativas o asociaciones de
distribucidon que actuan en la comercializacidn de frutas y hortalizas),
cinco “grupos” o conjuntos de ellas: i) el poder de mercado para los
productores, derivado de la concentracion de la oferta de producto;
ii) la informacidn incompleta y asimétrica que existe en las relaciones
entre productores y otros agentes (proveedor, comercializador,
transformador); iii) los costes de transaccién en la relacién productor-
transformador; iv) la gestién conjunta de activos, que facilita la
inversion en instalaciones y en la logistica, a los fines de mejorar la
escala y cumplir estandares de calidad; y, v) las organizaciones
“multiuso”, que facilitan la diversificacion de productos, de servicios
y mercados, que a su vez permite disminuir (al diversificar) el riesgo.
Sefialan ademas —como ejemplo—, que la accién colectiva entre
productores representa con frecuencia un paso necesario para
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alcanzar acuerdos contractuales o de copropiedad, con el objetivo de
colaborar exitosamente con la gran distribucién minorista.

Las cooperativas tienen, asi mismo, un espacio privilegiado dentro de
la llamada multifuncionalidad de la agricultura. Lépez & Marcuello
(2007, p. 17), en alusidn a la declaracidon del Consejo Agricola en el
marco de las discusiones de la Agenda 2000 de la PAC, subrayan lo
siguiente: “(la agricultura) debe ser capaz de mantener el campo, de
conservar la naturaleza y ser un contribuyente clave para la vitalidad
de la vida rural, al tiempo que debe ser capaz de responder a las
preocupaciones y demandas de los consumidores relacionadas con la
calidad y seguridad alimentaria, proteccion ambiental y salvaguarda
del bienestar animal”. Los autores consideran que con ello la politica
agraria de la UE propuso un modelo en el que se incluyen tanto a los
factores comerciales como a los no comerciales: sistemas de
produccién especificos y ocupacién del territorio, apoyando ambos
las tradiciones sociales y culturales que avancen en el proceso de
integracion europea. Y en este punto es donde las cooperativas se
convierten en uno de los medios clave para llevar a cabo la politica
agraria europea.

Uno de los argumentos dominantes detras de la existencia de las
cooperativas ha sido el asociado (tradicionalmente) a superar las
fallas de mercado (Bijman, 2007). No obstante, el proceso de
consolidacidon y de mayor coordinacidon en el conjunto del sector
agroalimentario ha ido reconfigurando aceleradamente el rol que
tienen las organizaciones cooperativas dentro de la agricultura
(Sykuta & Cooks, 2001). Con el aumento de la concentracion, tanto
aguas arriba como aguas abajo, aumenta el espectro de la funcion
tradicional de cooperativas en términos de contrarrestar el poder de
mercado. Y esto explica, al menos en parte, por qué los productores
organizados (por antonomasia expresados en cooperativas o
entidades equivalentes), han sido escogidos como la punta de lanza
desde la PAC para ponerlo en practica. Esto se ha evidenciado en
afios recientes, cuando uno de los principales entes que agrupa al
sector cooperativo europeo sefiala que la cadena agroalimentaria en
Espafa estd compuesta por una serie de subsectores que reagrupan
distintas operadores; estos llevan a cabo diversas actividades que se
extienden desde la produccién hasta el consumidor final (COGECA,
2015).
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Otros roles asignados a las cooperativas tienen que ver con la
apuesta clara que hacen este tipo de organizaciones en cuanto a la
aplicacion de formas de produccion mas respetuosas con el medio
ambiente, pudiendo desempefiar un papel crucial en materia de
calidad y seguridad alimentarias (Mari & Melia, 2004). Asi mismo,
para aquellas que desean fortalecer su posicion dentro de la cadena
de suministros, aparecen nuevas tareas relacionadas con mejorar y
garantizar la calidad, mejorar la eficiencia logistica, reforzar el
intercambio de informacion y fortalecer la innovacion (Bijman, 2007;
Bijman & Hendrikse). De hecho, la calidad (junto con buenos precios,
parte de las ofertas), son los dos factores que determinan la eleccién
por parte de los consumidores, del establecimiento o distribucion
alimentaria (MAGRAMA, 2011).

Ademas, los recientes desarrollos en la cadena de valor alimentaria
han tenido importantes repercusiones sobre las cooperativas
agroalimentarias. Hay ahora consumidores mas informados y
preocupados (por aspectos como la calidad, la seguridad alimentaria,
el ambiente, el bienestar animal, entre otros), que demandan
nuevos productos e innovaciones al sector agroalimentario. A esto se
auna la crisis vivida recientemente, que ha fortalecido un sentimiento
por los productos “Made in Spain”, en el cual las cooperativas
representan dichos valores. De hecho, algunos consumidores vy
vendedores al detal perciben a los productos de las cooperativas
como positivos, con valor diferenciado (COGECA, 2015).

Adicionalmente, existe otro rasgo importante en favor de las
cooperativas y organizaciones andlogas frente a otras formas de
negocios (Ligon, 2009): se trata de entidades especialmente
adecuadas para reducir los riesgos de precios y de comercializacion,
mediante la venta en comun de sus producciones a través del
tiempo, el espacio y el mercado. Ellas pueden, ademas, costear mejor
la contratacion con los usuarios finales. Pero, por otro lado, las
organizaciones de productores no pueden ayudar a sus miembros si
los pagos se hacen de acuerdo con las entregas reales. Por lo tanto, la
adhesién de los agricultores en organizaciones de productores
representa una forma efectiva de mejorar la gestion de los riesgos de
mercado, siempre y cuando las OP sean capaces de mancomunar los
riesgos individuales de forma efectiva dentro de la actividad que
realizan (EC, 2011).
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Sin pretender agotar este punto en la discusidn, un argumento que
puede alumbrar la senda por la que han de seguir en el nuevo
escenario las organizaciones de productores —especialmente las
cooperativas— ha sido formulado por Cancelo (2004). Segun él, los
directivos, representes o ejecutivos de estas entidades deberian
afrontar el futuro a través de modelos que superen el individualismo
tradicional y buscando en la suma, en la puesta en comun, la
superacién de las limitaciones existentes. “En la busqueda del modelo
conviene descartar opciones ya utilizadas, como centrales de
compras, consorcios de exportacion, clusteres sectoriales, etc., por su
empefio en contemplar la empresa como una serie de parcelas
aisladas y no abordar la gestion de un modo integral. La solucion que
se propone es la creacion de Grupos Empresariales, de cardcter
plurisectorial, que pongan en comun elementos claves de la gestion,
en particular aquello que es imposible de realizar, o se realiza mejor
desde el todo que desde las partes. Se trataria de Grupos que se
diferencian de los cldsicos en que la clave no estd en el dominio
financiero, inexistente, sino en la voluntad explicita de las partes” (p.
265).

3.1.3. Las Cooperativas en el sector agrario espaiiol

En el caso espanol, las Cooperativas Agrarias funcionan actualmente
bajo los preceptos establecidos en la Ley 2/99 (del 21/03/1999). Alli
se establecen tres categorias de cooperativas, a saber, las de Primer
Grado, las de Segundo o Ulterior Grado y las Asociaciones de
Cooperativas (Junta de Andalucia, 2011). Tienen su origen en la
segunda mitad del siglo XIX, cuando tras la revolucién industrial y la
aparicion de capitalismo en sus formas mas fuertes, surgen
organizaciones politicas y sindicales aglutinantes de la clase
trabajadora, desfavorecidas de los esquemas de progreso planteados
por las primeras. Asi, paralelo a la aparicion de los partidos vy
sindicatos, nacen unas sociedades de caracter econémico: primero,
con caracter asistencial (las sociedades de socorro) y luego,
empresarial. Surge asi el cooperativismo, como una alternativa al
capitalismo puro. En principio la cooperativa estaba orientada a
abaratar los costes del consumo familiar, pero luego se extendio
como forma organizativa a las distintas ramas de la actividad
econdmica (idem).
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Segun Bosc (citado por Bijman, 2007), son cinco las funciones para las
que (o las razones por las que) se establecieron las cooperativas:
econdmicas, sociales, de representacidn, para compartir informacion
y de coordinacién. Para Bijman, el objetivo ultimo es que las
cooperativas deberian mejorar la bonanza de sus miembros, es decir,
de los agricultores. Para alcanzarlo llevan a cabo una serie de
funciones econdmicas como la comercializacién conjunta de los
productos agricolas, la compra conjunta de insumos, al tiempo que
comparten riesgos y recogen y transfieren informacion sobre el
mercado. No obstante, en afios reciente el énfasis de las funciones de
las cooperativas se ha desplazado hacia las denominadas funciones
de la cadena de suministros. Dado que las relaciones verticales se
tornan cada vez mas importantes, las cooperativas han fortalecido o
comienzan a engranarse en actividades como mejoramiento logistico,
mejoras de la calidad (y control de esta), e incluso ayudando a sus
miembros a desarrollar nuevos productos.

La explicacidon es mds o menos la siguiente: parte importante de la
produccién agraria tiene lugar en pequefias unidades de produccion
(sobre todo en los paises en desarrollo); pero, en contraste, el
procesamiento y la comercializacion lo realizan compaiiias
relativamente grandes. En estas condiciones oligopolisticas o incluso
monopolisticas de demanda, probablemente los productores
recibirdn un precio mas bajo que el que habria en condiciones de
competencia. Aqui es donde entran las cooperativas, direccionando
este desbalance en competitividad, al establecer un poder
compensatorio. Asi, mejorar el poder de negociacion de los
productores ha sido siempre una de las principales funciones de las
cooperativas, como parte de su objetivo de incrementar los ingresos
de los productores (Bijman, 2007).

Algunas evidencias empiricas para el caso espafiol dan cuenta que el
mayor protagonismo de las organizaciones de productores en la
comercializacion de frutas y hortalizas viene determinado por su
conexion cada vez mas directa con los centros de distribucidn
agroalimentarios (Galdeano & Rodriguez, 2006). Dentro de las
organizaciones de productores, el desarrollo que han exhibido las
entidades asociativas agrarias en el caso espainol es el resultado de
esa mayor integracion, medida por el incremento del valor afiadido al
producto. Esta a su vez ha incidido en una mayor rentabilidad para
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los productores en ellas asociados. Por otro lado, estas entidades
para dar cumplimiento a las exigencias de la demanda (en cuanto a
calidad y utilidades anadidas al producto) y que le son transmitidas
directamente por las cadenas distribuidoras representa para aquellas
una constante renovacion de tecnologia e instalaciones. Estos
cambios estan determinando una mejor posicién en el mercado y un
cambio de estrategia de muchas de esas entidades asociativas
agrarias.

3.1.4. Las Sociedades Agrarias de Transformacidon en el sector
agrario espafiol

Las Sociedades Agrarias de Transformacion (las SAT) constituyen otra
forma de expresiéon del asociacionismo agrario (MAPA, 1981). Su
origen se remonta a los antiguos Grupos de Colonizacién y nacieron
en Espafia en 1941, como entidades que persiguen finalidades
agrarias o agroindustriales. Alli estan reguladas segun lo establecido
en el Real Decreto 1.776/81 Orden 14-9-82 (MAPA, 2004). En esta
Norma se definen como “sociedades civiles de finalidad econémico-
social en orden a la produccion, transformacion y comercializacion de
productos agricolas, ganaderos y forestales, la realizacion de mejoras
en el medio rural, promocion y desarrollo agrarios y la prestacion de
servicios comunes que sirvan a aquella finalidad” (Articulo 1, Numeral
19). Son, por tanto una especie ecléctica a través de las cuales se
intenta, a juicio del legislador, conjugar las ventajas de las sociedades
de capital y las de las personas. Y, por tanto —segin su
conceptualizacion—, pueden dedicarse “al igual que las Cooperativas
Agrarias, (a) toda la gama de orientaciones que, con cardcter
comunitario, puedan desarrollarse en el medio agrario” (Junta de
Andalucia, 2011, p. 68). Ademas, gozan de personalidad juridica y
plena capacidad de obrar una vez son inscritas en el Registro
correspondiente, siendo su patrimonio independiente del de sus
socios.

Algunos de los rasgos mds importantes en relacidn con su capital
social se resumen en los términos siguientes: i) ningln socio podra
suscribir mas de 1/3 del Capital Social; ii) a su vez, el conjunto de
Capital Suscrito por todas las personas juridicas no podra exceder
50% del total del capital; iii) aunque en los Estatutos regulan el
desembolso minimo de cada socio al momento de la suscripcidn, este
no debe ser menor que el 25% y el plazo para enterar el restante, no
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mayor que 6 afios; iv) los beneficios de cada ejercicio econémico se
reparten en funcidon del Capital suscrito por cada socio, o de la
actividad desarrollada con la sociedad por el mismo segln
establezcan los Estatutos; v) posibilidad de transmitir su participacién
en la S.A.T. a un socio o no socio, si bien esto no implica el acceso a la
condicidn de socio; vi) la responsabilidad del socio frente a terceros
es mancomunada e ilimitada; vy, vii) por cuanto se trata de sociedades
de capital fijo, las variaciones de este deben hacerse por acuerdo de
la Asamblea General y la consiguiente modificacion de los Estatutos
(Junta de Andalucia, 2011).

Los drganos de gobierno de las SAT son esencialmente tres: i) la
Asamblea General, que es el érgano supremo de expresion de la
voluntad de los socios y la constituyen todos ellos; ii) la Junta
Rectora, integrada como minimo por un Presidente, un secretario y
un vocal (hasta 12 miembros como maximo), electos por la Asamblea
General. Es en la practica el 6rgano de gobierno, de representacién y
de administracion ordinaria de la SAT; vy iii) el Presidente, quien es el
6rgano personal con facultades estatutarias entre las que se incluye
la representacion de la SAT. Adicionalmente, podran tener (si asi lo
disponen los Estatutos, fijando su nimero, modo de eleccién de sus
miembros, N2 y competencias), de Organos de Control. La toma de
decisiones se hace del modo tradicional: los acuerdos de la Asamblea
General y de la Junta Rectora para asuntos sociales se adoptan por
mayoria simple de los asistentes, siendo necesario un quérum
minimo del 50% de los miembros de la SAT (Junta de Andalucia,
2011).

Las SAT gozan, de manera andloga que las cooperativas, de
proteccion fiscal, siempre y cuando se comporten como cooperativas
(es decir, mientras no realicen actividades con terceros, realicen la
primera transformacién de su produccion, entre otros requisitos
formales). En este caso tienen una bonificacion del 50% sobre el
Impuesto de Sociedades (35% sobre los beneficios). Asi mismo, estan
exentas del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados en lo relacionado con los actos de
constitucién y ampliacién de capital. Y, adicionalmente, disfrutan de
una bonificacion del 95% de la cuota y recargos correspondientes a
las actividades que realicen (Disposicidn adicional primera, de la Ley
20/90, B.O.E. 304; citada por Junta de Andalucia, 2011).
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3.2. Globalizacion, concentracién de la oferta y poder de mercado
en el sector agroalimentario

De acuerdo con Trout, Rivkin & Peralba (2011, p. 28), “la
globalizacion ha cambiado el orden mundial al que estdbamos
acostumbrados, y la economia, los negocios, y también la influencia
politica se basan en unas reglas nuevas que son las que condicionan
la partida. Esta muy claro que las empresas y los paises que tienen
éxito en este nuevo entorno han puesto en marcha estrategias
eficaces que les han permitido enfrentarse y adelantarse a sus
competidores. Precisamente el reposicionamiento es la estrategia
para un mundo de super-hiper competencia, cambio y crisis”. Los
mercados nacionales se han transformado en un mercado global, en
el que todo el mundo compite con todo el mundo en todas partes
(las 24 horas del dia, los 365 dias del afio). Con el rapido crecimiento
de los mercados mundiales, han surgido también nuevas
oportunidades de mercado (Kydd, 2002; Barghouti et al., 2004;
citados por Hellin, Lundy & Meijer, 2009). Ahora, en lugar de
suministrar alimentos bdsicos a mercados locales, los productores
abastecen a largas y sofisticadas cadenas de valor, entregando —
principalmente a consumidores urbanos—, productos elaborados y
productos de marca.

Un aspecto clave dentro de la globalizacion® es la creciente
internacionalizacién de las empresas (y de su desempefio), que han
sido objeto de importantes desarrollos dentro de la ciencia
administrativa. Algunas razones que explican dicha tendencia es
atribuida por Heyder, Makus & Theuvsen (2011, citando a diversos
autores) a los ilimitados recursos que tienen las empresas que
adoptan semejante estrategia (tales como conocimientos técnicos,
marcas de fabrica, trabajadores altamente cualificados, entre otros
activos y/o fortalezas), que han desarrollado en los mercados

2 la globalizacién involucra muchas mas aristas o elementos que la simple que la
intensificacion de los flujos comerciales a nivel del globo terrdqueo, que dan origen a
un fendmeno mucho mas complejo que el intercambio de mercancias. Garcia
Azcarate (2008), sefiala que también implica la aparicidon de actores “globales”: las
multinacionales, por un lado; las grandes cadenas de distribucidn, por otro; pero
también organizaciones (ONGs) como Greenpeace, cuya actuacidon es capaz de
trastocar completamente el primer mercado europeo, el aleman; o como Intermon-
Oxfam, que sirve como interlocutor en debates internacionales y que tiene
capacidad de influencia mediatica y politica.
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nacionales y que pueden traducirse en ventajas competitivas en los
mercados foraneos. Ademds, esta practica es apoyada por la teoria
del portafolio, dado que permite a las empresas minimizar sus riesgos
y aumentar sus beneficios, al participar en mercados distintos a los
nacionales en términos de su dindmica de mercado y el desarrollo.

Otro argumento a favor de mayores niveles de internacionalizacidon
es el aprendizaje organizacional. Las empresas que cuentan con
filiales o subsidiarias en el extranjero son capaces de adquirir
informacién muy diversa. Ello les permite generar ventajas
competitivas frente a aquellos competidores que han restringido sus
actividades comerciales los mercados nacionales en sus paises de
origen®. Pero adicionalmente, tal y como sefialan Julia et al. (2012),
algunas de las cooperativas europeas mas exitosas (e.g., Danish
Crown) responden a los retos de la globalizacién de los mercados y al
aumento de la competencia de terceros paises incrementando su
presencia internacional, ofreciendo una produccién de alto valor
afiadido, colaborando con la gran distribucién y reduciendo sus
costes, entre otras estrategias.

La creciente globalizaciéon, aunada a la concentracion observada
especialmente en el sector minorista europeo, ha dado lugar una
gran diferencia en el tamafio econémico entre los productores y los
minoristas dentro de la cadena alimentaria, provocando en ella
desequilibrios de poder. Actualmente, un pufiado de minoristas son
los socios comerciales de unos 13,4 millones de agricultores y 310 mil
empresas de la industria de alimentos en toda la UE, lo que lleva a
una incesante presion a la baja sobre los precios al productor
(COGECA, 2010). Segun este conglomerado cooperativo, la cambiante
“Politica Agricola Comun, junto con una economia cada vez mds
globalizada, han llevado a los agricultores y sus cooperativas a
adoptar los ajustes necesarios para lograr un mejor posicionamiento
en los mercados y un aumento de la competitividad” (idem, p. 32).

* Sin embargo, los autores también hacen alusiéon a una segunda corriente de
autores, quienes destacan los efectos negativos de la internacionalizacién, tales
como la necesidad de una mayor coordinacion y los costes de control (idem). No
obstante, con base en un estudio de cooperativas exitosas de agronegocios de leche
y carnicos, los autores concluyen que “la decision de operar en los mercados
internacionales solo debe hacerse después de considerar detenidamente tanto las
oportunidades como todos los riesgos que involucra” (Heyder et al., 2011, p. 87).
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Con la concentracién y coordinacidn vertical de las fases iniciales,
surgen proveedores mas grandes como parte del reducido nimero
de empresas con suficientes recursos financieros y capacidad para
asumir los costes y riesgos relacionados con la subcontratacion
global. Estos proveedores estan organizados en cadenas de valor que
actuan en una escala verdaderamente global, en las que la
produccién se lleva a cabo en numerosos paises. A menudo,
aprovechando la estacionalidad diferente de la produccién agricola a
nivel mundial, pueden ofrecer materias primas, productos y servicios
de manera ininterrumpida a lo largo de todo el afo. Las formas
concretas de organizaciéon de estas cadenas de valor difieren
dependiendo tanto del pais como del producto del que se trate. No
obstante, el elemento comun a todas ellas es la creciente
concentracion de la industria, que conduce a una mayor coordinacion
horizontal y vertical (EC, 2011)%.

De esta manera, la cadena alimentaria se caracteriza por una gran
diversidad de estructuras de mercado, con diferentes grados de
concentracidn horizontal y/o integracion vertical, asi como una gran
diversidad de actores econdémicos que van desde las PyME
independientes a las grandes multinacionales. Esta diversidad ocurre
tanto al nivel de productos como los EE.MM. y pueden contribuir a
explicar el diferente grado de transmisidén de precios entre sectores y
paises (EC, 2011). En el caso de Espafia, la estructura de mercado de
FH exhibe una concentracién a nivel mayorista de la cadena de valor
(Felis & Garrido, 2015).

Como resultado, hay un reducido N2 de compradores de los
productos, que ha convertido a los agricultores en precio-aceptantes.
Asi, mientras la produccion agricola se habia convertido en un

» Segun Harkin (2004, p. 2), “este proceso de crecimiento y fusion de empresas se
describe generalmente como la consolidacion. En general se acepta que a medida
que aumenta la consolidacién, en algun momento traerd cambios en la estructura
econdmica y en el funcionamiento de los mercados del sector. La consolidacion
extensiva deviene en lo que se llama concentracion o concentracion econémica, cuyo
grado se puede medir mediante fdrmulas econdmicas. Si la concentracion sigue
aumentando, hay un nivel mds alld del cual las medidas adoptadas por una o mds de
las pocas empresas que quedan, pueden afectar significativamente los precios de los
bienes. Una empresa que tiene la capacidad de influir en los precios (pagados o
recibidos) posee poder de mercado”.
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mercado de “competencia perfecta” (con agricultores compitiendo
con sus pares para vender sus producciones unos centavos por
debajo), el mercado que se los compraba se habia convertido en un
“monopolio perfecto” (Murphy, citado por Roberts, 2009). De esta
manera, en los albores de la economia moderna de los alimentos, la
uniformidad y la especializacién eran sus rasgos distintivos; la
concentracién e injusticia, su legado. Pero ademds, ese modelo de
gran volumen bajo coste tenia otros efectos menos cuantificables.
Uno de ellos era el que los gobiernos debian hacer frente a los
excedentes producidos por el éxito de sus politicas agricolas (por
ejemplo, los pagos de los gobiernos europeos y de EE.UU. para que
sus agricultores produjeran menos) (idem).

3.2.1. Estrategias competitivas del sector agroalimentario en los
mercados globales

Dentro de un abanico de posibles estrategias, uno de estos ajustes
mencionado en el parrafo precedente es el (re)posicionamiento. De
acuerdo con Trout et al. (COGECA, 2010, p. 10), “originalmente, la
razon de ser del posicionamiento o del reposicionamiento fue
enfrentarse a la competencia. Lo que ha ocurrido ultimamente es que
hay que aprender a superar el rdpido cambio tecnoldgico que estd
afectando a muchos productos, servicios y sectores”. Por desgracia,
“tanto en categorias muy complejas, como en las muy simples, el
cambio estd cobrando un peaje muy alto” (COGECA, 2010, p. 11).

Por tanto, segun Trout et al. se requieren estrategias competitivas
para enfrentarse al cambio, entendiendo el significado del
posicionamiento (i.e., como diferenciarse uno mismo en la mente de
los clientes potenciales) y del reposicionamiento (i.e., cbmo ajustar
las percepciones; en la crisis, cdmo hay que hacer para ajustar
nuestras percepciones en la mente de los clientes, para comunicar
valor; o las percepciones sobre nuestros competidores), en lugar de
pensar en precios (idem). Los clientes de los supermercados compran
marcas blancas para equilibrar sus presupuestos, esperando tiempos
mejores. Las marcas que prevalecen son aquellas que logran
transmitir la idea de “valor por dinero”; cuanto mas valor, mas estan
dispuestos los clientes a pagar por ellas. Esa seria la esencia del
posicionamiento: lo que el comprador estara dispuesto a pagar es la
diferencia que perciba. En la crisis, no se trata de cambiar mentes,
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que es muy dificil; sino de adaptarse mejor y “reposicionar” a la
competencia para sacar ventajas.

En los mercados desarrollados y maduros, gracias a su poder
adquisitivo, sus integrantes tienen las mayores posibilidades de
opcion. En los mercados emergentes (como por ejemplo, China),
gracias a las mejoras econdmicas los consumidores pueden ahora
elegir entre un nimero de marcas nacionales que crece rapidamente,
al lado de marcas internacionales que buscan su espacio en ese
mercado potencial de 1.400 millones de habitantes. Asi, Trout et al.
sefialan que “son muchos productos en el mundo de la alimentacion y
bebidas que han encontrado formas de reposicionar a los
competidores y, por tanto, crear una idea diferenciadora que los haga
preferidos” (idem, p .45). “Crear marcas, ponerlas en el supermercado
y posicionarlas es complejo, costoso y dificil de coordinar”. Quiza es
mejor crear simbolos, etiquetas, que permitan diferenciar (e.g., entre
el aceite de oliva espafiol y el resto) (idem); o que hagan que platanos
normales se puedan identificar (por ejemplo, “platano de Canarias”),
que a su vez permitan vincular estos productos con la dieta
mediterranea, para reposicionar a su competidor en el mundo de las
commodities, o en su propio entorno. No obstante, siempre hay que
explicar las razones que justifican tales etiquetas (COGECA, 2010).
Otras estrategias pueden ser crear la personificacion (Juan Valdés, la
imagen pais del café colombiano), crear nuevos genéricos, cambiar
nombre (por ejemplo, Kiwi, en lugar de grosella china), o reposicionar
la categoria (aceite de oliva, hoy percibido como producto saludable,
frente al insalubre de antafo); encontrar nuevas “aplicaciones” para
productos ya existentes (“tecnologia sostenible”), apuntando a
segmentos de clientes de mayor poder adquisitivo (por ejemplo, lo
realizado por C&C con la sidra, al envasarla en cristal, con menor
grado alcohdlico y sabor intensificado a manzana), que ahora se
servia helada y a mayor precio (idem).

Una estrategia de reposicionamiento puede ser la dirigida a evitar las
fortalezas de la competencia y explotar sus debilidades: si un
competidor es conocido por un atributo concreto, entonces hay que
darse a conocer con otro distinto, especialmente si el competidor es
mas grande. Normalmente habria que recurrir a aquel que ponga en
evidencia la debilidad natural del competidor, sin olvidar que se trata
de fortalezas y debilidades de un producto o empresa en la mente de
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los clientes. Asi, la competencia es una batalla de percepciones, que
hay que aprovechar en beneficio propio y en perjuicio de los
competidores, y hacerlo con habilidad (COGECA, 2010).

Pero junto con la globalizacién —acentuada, entre otras razones, por
la desregulacién comercial- y el abanico de posibilidades que
abrieron, comenzaron también a hacerse mas visibles otros
problemas que afectan al ambito de la produccién agroalimentaria.
Uno de ellos es el de la concentracion del poder en la cadena de
valor. Como la agroindustria tampoco ha escapado a la globalizacién,
cada vez menos corporaciones o conglomerados controlan Ia
industria global de alimentos (Coakley, 2003), que ha devenido en
mayor poder de mercado concentrado en pocas manos. En la
globalizaciéon, que no es un fenémeno nuevo, deben tenerse
presente aspectos como las redes que operan en distancias
multicontinentales, su mayor densidad y el creciente nimero de
actores que participan en ellas (Keohane & Nyen, citados por
Mittelman, 2002).

Adicionalmente hay que tener en cuenta que las etapas del comercio
al por mayor en el ambito europeo agrupan diferentes tipos de
actividades y de operadores: importadores, exportadores,
comisarios/agentes, envasadores y proveedores de servicios
logisticos. Muchos de los mayoristas importadores se ocupan de los
trdmites oficiales y de los procesos de importacion, asi como de
“repaletizar" los productos importados para su reexportacién a otros
paises. En la mayoria de los casos los mayoristas tienen contratos a
largo plazo con sus proveedores en lo relacionado con calidad,
calibres y envases (Cesaretti & Green, 2006). De hecho y como
indican Chen et al. (2005, citados por Da Silva), los arreglos
organizativos modernas en los sistemas agroalimentarios podrian
promover el creciente papel de la agricultura por contrato en el
desarrollo de los sistemas agroalimentarios.

3.2.2. Mercados globales, concentracion, coordinacion vy
gobernanza en la cadena de valor

Un rasgo distintivo que debe tenerse en cuenta es que los mercados
de productos agroalimentarios estdn cada vez menos orientados a
productos basicos o al productor y mas orientados al cliente. Desde
el enfoque tradicional del sistema alimentario, el gasto final de los
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consumidores al nivel de ventas al detal da inicio a una serie sefiales
de precios que confirman a los sectores de la distribucidon de
alimentos, del procesamiento, del ensamblaje y a la cadena de la
produccién agricola primaria, que son los que coordinan las
actividades econdmicas necesarias para continuar con la entrega de
los productos alimenticios que los consumidores desean y por los que
estan dispuestos a pagar (Schluter et al, 1998). Frente a esta
corriente, Streeter et al. (citados por los primeros) proponen una
visibn mds contemporanea de la coordinacion del sistema
alimentario: las energias de los minoristas se centran en la
identificacion de las preferencias del consumidor y adaptarse
atributos de productos en respuesta a las demandas del consumidor.

Pero, junto con esta estrategia minorista, también las grandes
empresas agroalimentarias se posicionan en el mercado apelando a
su presencia continuada en el mercado espafiol. Buscan asi el
respaldo y la fiabilidad de un consumidor que, tras las reiteradas
crisis alimentarias, ha comenzado a desconfiar de todo y de todos.
Recurren para ello a la calidad, la tradicion y el conocimiento que se
tiene de ellas en dicho mercado (Diaz & Gonzalez, 2008). Ante los
cambios alimentarios, las empresas agroalimentarias han contribuido
ofreciendo informacién —a través de la publicidad— que ha
incentivado el consumo alimentario, mediante las mismas estrategias
de marketing empleadas para promover el de otros productos. Tales
estrategias se han caracterizado por un conocimiento profundo del
consumidor, lo que les ha permitido responder a las expectativas de
este, con unos alimentos que progresivamente se alejan del mundo
de la produccién y que son promovidos por una industria alimentaria
con un peso creciente en el mercado (Diaz & Gomez, 2008).

Algunos de estos cambios alimentarios se manifiestan en que ahora
los productores deben entregar un producto especifico, con una
calidad especifica, en un lugar y tiempo especificos; es decir, que en
afios recientes los canales de comercializacidn se estan convirtiendo
en cadenas de suministro. Y este cambio implica un aumento de la
coordinacién vertical entre todos los participantes de la cadena,
desde punto de venta hasta los productores (Leegte et al., 2009)%.

26 . L. .
Como su trabajo esta vinculado a las cooperativas, los autores apuntan que este
escenario que impone un entorno institucional y econémico (de manera analoga al
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Ademas, en el andlisis moderno de las cadenas globales de valor la
relacidn entre actores es fundamental como mecanismo para reducir
la incertidumbre, asi como para mejorar el acceso a recursos clave e
incrementar la eficiencia del sistema (Fischer, Gonzalez, Henchion &
Leat, 2007). En consecuencia, la coordinacion es una fuente
fundamental de competitividad, algunas veces denominada “ventaja
colaborativa” o “ventaja comparativa de la cooperacién” (Fischer,
Hartmann, Reynolds, Leat, Revoredo-Giha, Henchion & Gracia, 2008).

De hecho, cuando las empresas estan integradas verticalmente se
facilita dar respuesta a aspectos como la calidad del producto exigida
por los consumidores (es decir, cumplir con los estandares). Asi,
cuando una empresa es propietaria de todas las etapas del proceso
de produccion es posible la estandarizacién de los procesos
productivos, al tiempo que se puede aumentar la calidad del
producto (por ejemplo, como ha ocurrido con la carne de porcino en
el sur de Brasil) (Pereira, Freire Jr., Miele & Lobo, 2008).

Segun Sexton (2000), en general los desarrollos en los mercados
alimentarios han sido eficientes en términos tanto de consolidacién
vertical como horizontal, al menos en el sentido restringido del
término, referido al equilibrio parcial. La coordinacién vertical
aparentemente ha sido eficiente en incrementar la calidad en la
cadena alimentaria y en transmitir las preferencias de los
consumidores a lo largo de la cadena, lo que ha resultado en una
mayor variedad y una mayor calidad de alimentos disponibles a nivel
de ventas al detal. Por su parte, la coordinacién horizontal refleja
economias de tecnologias de procesamiento moderno y de
comercializacion de productos.

Basado en la literatura existente, el autor sefala que el poder de
mercado creado en el proceso aparece (y "lo merece"), de un calculo
de eficiencia. Advierte sin embargo que este analisis de cardcter
limitado pierde bastante (poder explicativo); por ejemplo, al no
considerar que aun un modesto poder de mercado tiene importantes

resto de las empresas y competidores, cooperativos o no), que las obliga a
reconsiderar sus estrategias. En consecuencia las organizaciones cooperativas tienen
gue ajustar su estructura y operaciones a estas nuevas demandas, si bien pueden
enfrentar dificultades particulares en ese proceso de ajuste debido a sus
caracteristicas funcionales y organizativas (Leegte et al., 2009).
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consecuencias redistributivas. En consecuencia, no queda muy claro
cuales serian las implicaciones de tal redistribucién para el futuro de
la agricultura en algunas regiones, asi como las implicaciones para la
viabilidad de las comunidades rurales. Por otra parte, advierte que la
legislacién antimonopolio (citando el caso de EE.UU.) es muy antigua
y podria resultar inefectiva en direccionar el desbalance de poder en
el sector agricola actual.

Las herramientas especiales que el gobierno estadounidense ha dado
a los agricultores de ese pais a través de la Ley Capper-Volstead y la
Ley del Acuerdo de Comercializacién Agricola para adelantar acciones
colectivas y regular sus propios asuntos a través de las cooperativas,
6rdenes de negociacién o de comercializacidon no parecen estar bien
utilizadas en estos dias (con referencia a los inicios de la década del
2000). Aunque las explicaciones pueden ser variadas, sefiala que las
mas probables sean la antipatia del sector procesador y manipulador
de productos hacia esas instituciones, asi como su habilidad de
persuadir a los productores por diversos medios. A estas se aunaria
un elemento adicional, presente tanto en la industria como en el
sector de la produccién, de una rivalidad activa: el resto de
productores son vistos como competidores, y no como compatriotas;
la meta es por tanto competir contra ellos en vez de cooperar con
ellos.

Otro aspecto clave para el buen desempefio de |la cadena de valor es
la “gobernanza” (“governance”). De acuerdo con Kaplinsky & Morris
(2001), es uno de sus rasgos distintivos, que pone en relieve tanto las
relaciones de poder a lo largo de ella como las instituciones que
deben moldear y ejercer este poder. Sostienen que “la mejor manera
de entenderla es a través de los ‘cristales de la gobernanza civil” (p.
67), mediante el analisis de: i) las diferentes funciones asociadas con
los regimenes de elaboracién de reglas de juego y de mantenimiento
de ellas, que significa la elaboracién de las normas (o gobernanza
legislativa); la implementacion de las mismas (gobernanza ejecutiva)
y la garantia de su cumplimiento (gobernanza judicial); ii) las
“sanciones” positivas y negativas que se emplean para hacer cumplir
las normas; iii) la legitimidad del poder de los “hacedores de reglas”
(“rule-makers”); y iv) la extension/alcance de los “hacedores de
reglas”, que se asocia al tema de “fronteras”, referido a si esas reglas
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son producto de relaciones entre partes integrantes de la cadena, o
provienen de actores externos.

A los efectos del presente estudio interesan las tres referencias a la
gobernanza. A nivel interno, la gobernanza legislativa es ejercida por
actores internos y consiste en el conjunto de normas para los
proveedores (por ejemplo, cuando se adopta por parte de las OP
normas 1SO, HACCP, EUREPGAP, etc.), en términos de entregas a
tiempo, frecuencia de entregas y calidad de las mismas. A nivel de los
externos a la cadena, es ejercida a través de normas como las
ambientales, legislaciones/normas sobre trabajo infantil, etc.
Internamente, la gobernanza judicial es puesta en practica cuando se
monitorea el desempefo de los proveedores en dar cumplimiento a
tales normas, mientras que a nivel externo ocurre cuando esta tarea
es llevada a cabo por ONGs o firmas especializadas en monitorear la
conformidad con las normas externas. Por ultimo, la gobernanza
ejecutiva es ejercida internamente mediante la administracion de la
cadena de suministros, asistiendo a los proveedores para que las
reunan; externamente, a través de proveedores de servicios
especializados, de las politicas de apoyo gubernamental al sector
industrial (por ejemplo, la actividad de la Direccién de Industrias
Agroalimentarias de la CAPA, en la Comunidad Valenciana, en
relacién con la instrumentacidon de los Programas Operativos); asi
como también por parte de asociaciones de productores
empresariales.

Otro elemento a tener presente en relacién con la integracion
vertical, estd vinculado con las limitaciones que tienen las
tradicionales teorias de la organizacién para el andlisis de la cadena
de valor: estas analizan la tecnologia (la “esencia de la firma
neoclasica”) y las imperfecciones del mercado ignorando el hecho tan
evidente de que la firma opera con selecciones estratégicas entre
mercado e integracidon, para lo cual consideran los costes que
sostienen las transacciones y escogen las formas contractuales que
les resultan mas beneficiosas dentro de este contexto. Alli otros
factores como los flujos de informacién o en general los “costes
organizacionales”, desempefian un rol como ambiente institucional.
Asi, todos estos factores —de acuerdo con las escogencias que tienen
lugar dentro de la organizacidn— pueden describir de manera realista
la gobernanza y los sistemas de coordinacidn en un subsistema
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econdmico. En este punto entra en juego la teoria de los costes de
transaccién, en el sentido que al estar yuxtapuesta a la teoria
microecondmica tradicional, “des-aisla” (“de-insulating”) algunos
conceptos y los desarrolla de manera auténoma. El andlisis de
fendmenos tan complejos como los de la cadena de valor requieren
de un enfoque de “transdisciplinariedad”, en el que son necesarias
nociones relativas a regulaciones comerciales y contractuales y para
el que —generalmente— el marco institucional resulta fundamental
(Zufferly & Compés, 2007).

De nuevo en la linea de internacionalizacién de las cadenas, son
variadas las vias a través de las cuales las empresas se integran fuera
de las fronteras nacionales: estandarizan productos, racionalizan la
produccién y centralizan y/o coordinan procesos de investigacion y
desarrollo, cuando los beneficios de la integracidén superan los costes
de hacerlo (Kobrin, 1991). En todo caso, existen evidencias empiricas
que relacionan estrechamente las acciones competitivas de los
actores de las industrias y las estrategias de integracién global de los
negocios (relacionadas con factores tanto estructurales como
competitivos), con por ejemplo, economias de escala. En otros casos
los procesos de integracion o de estrategias de agronegocios globales
pueden ser determinantes del desarrollo local a través de
agroindustrias integradas a firmas internacionales, como ha sucedido
por ejemplo en México (Merchand, 2005). Y a mayor integracion
transfronteriza, mayor suele ser la concentracion.

El proceso de concentracidn no es nuevo. Se remonta a la década de
1970 y se ha acelerado en los ultimos afios. Un hito importante fue,
por ejemplo, la fusién en 1999 de las dos grandes cadenas francesas
de la distribucién (Carrefour y Promodeés); de ellas resulté el nuevo
grupo Carrefour, lider europeo y segundo en el ranking mundial.
Desde entonces, los cambios en la distribucidn europea se han
acelerado mucho mas, caracterizados por gran nimero de compras,
fusiones, asociaciones y acuerdos de cooperacion (Mir et al., 2008).
Son ejemplos de estos procesos los casos de la francesa Intermarché,
de la espanola Eroski y de la alemana Edeca.

Son ingentes los ejemplos y las cifras que apoyan la idea de la
concentracion. De acuerdo con Macias (2010), la concentracion de
poder es particularmente notable en el caso de la industria
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hortofruticola a nivel mundial. Sefiala este autor que los grandes
intermediarios minoristas detentan la mayor parte del poder y
controlan lo que sucede en la cadena productiva de distintos cultivos.
Deciden qué, coémo y cuando producir, imponiéndose sobre
productores, mayoristas e industriales. En el caso de paises como
Estados Unidos, mas de la mitad del mercado de distribucidn
minorista es controlado tan solo por seis cadenas de hipermercados:
Wal-Mart, Kroger, Albertsons, Safeway, Cotsco y Ahold. En 2009, 21%
del gasto alimentario estadounidense se hacia en la cadena Wal-
Mart, cifra que se esperaba llegara al 50% en 2010 (Roberts, 2009;
citado por Macias, 2010).

Otro mecanismo de concentracion es la organizacion progresiva de
puntos de venta por parte de las cadenas, con lo que consiguen
aumentar las formas de integracion comercial (sucursales,
franquicias, etc.). También ocurre gracias a la internacionalizacién y
globalizacién de la distribucidn, cuando los lideres de la distribucion
aumentan de forma importante sus ventas fuera de sus mercados de
origen. Asi, en una década el nimero medio de paises en los que
operan las primeras 250 empresas de distribucidon a escala mundial
pasdé de 4,5 a 5,9 paises (entre 1995 y 2005). Las empresas de
distribucion europeas son las mas internacionalizadas (con una media
de 9,9 paises, frente a 3,7 paises de media en los distribuidores de
Estados Unidos), con 28,1% de sus ventas efectuadas fuera de sus
fronteras. Destacan Metro (presente en 32 paises) y Carrefour (en
31), como las empresas de alimentacion mas internacionalizadas
(Boletin Econdmico de Informacién Comercial Espaiola, 2007). No
obstante, también han habido tropiezos en esa internacionalizacién:
por ejemplo, Wal-Mart fracasé en Alemania y salié de Corea del Sur,
o el reciente abandono del mercado polaco por parte del grupo
Casino. Inclusive se prevé que a mediano plazo los operadores
extranjeros posiblemente abandonen el mercado americano (Mir et
al., 2008).

3.2.3. La dindamica del sector agroalimentario en los mercados
globales

Roberts (2009, p. 73), para referirse a la dindmica del sector
alimentario mundial en décadas recientes, resume la situacion en los
términos siguientes: “Lldmese como se llame, el nuevo sistema de
produccion y distribucion de alimentos que alcanzé su plenitud a
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finales del siglo XX (uniforme, racional e intensivo), es
extraordinariamente poderoso. Mientras los agricultores europeos de
los albores de la industrializacion se enorgullecian de doblar los
rendimientos cada cien afios, los modernos cuadruplicaron la suya en
cincuenta” (idem, p. 69). Sefiala que, a pesar de toda su eficiencia y
controlada abundancia, la nueva economia moderna de la
alimentacién, estaba sumida en diversas contradicciones. A
diferencia del resto de sectores, como en la agricultura el factor mas
importante y caro es la tierra, la produccién agricola es menos
flexible a cambios en los precios. Si éstos se reducen, los agricultores
intentan prorratear el coste fijo que representa la tierra en una
produccién por hectdrea cada vez mayor, conseguida a través de una
mayor tecnificacién. Pero, aunque se logra en el corto plazo
aumentar la produccién, esta novedosa tecnologia supone mayores
costes que deben ser repartidos en una mayor produccién; y, por
tanto, continla aumentando la oferta. Los agricultores se mantienen
en este circulo vicioso para evitar la quiebra.

Ramos (citado por Martinez & Martinez-Carrasco, 2002) plantea que
el desarrollo de la moderna distribucién se ha traducido en un
proceso de creciente desintermediacion en el sistema de
comercializacién. Ello ha provocado una redefinicién de las funciones
que realizan y dan sentido a cada agente del canal, con un
desplazamiento generalizado en todos los niveles de los modelos
comerciales tradicionales. El impacto de esos procesos se ha notado
en los mercados en origen, en donde las empresas de
comercializacién horticola enfrentan crecientes exigencias en
términos de precios, calidad, gama, estacionalidad o servicios
incorporados a sus productos.

El resultado (Murphy, citado por Roberts, 2009) es que hay un
reducido numero de compradores de los productos, que ha
convertido a los agricultores en precio-aceptantes. Asi, mientras la
produccién agricola se habia convertido en un mercado de
“competencia perfecta” (con agricultores compitiendo con sus pares
para vender sus producciones unos centavos por debajo), el mercado
que se los compraba se habia convertido en un “monopolio
perfecto”. De esta manera, en los albores de la economia moderna
de los alimentos, la uniformidad y la especializacidon eran sus rasgos
distintivos; la concentracién e injusticia, su legado. Pero ademas, ese
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modelo de gran volumen bajo coste tenia otros efectos menos
cuantificables. Uno de ellos era el que lo gobiernos debian hacer
frente a los excedentes producidos por el éxito de sus politicas
agricolas (por ejemplo, los pagos de los gobiernos europeos y de
EE.UU. para que sus agricultores produjeran menos) (Roberts, 2009).

Pero si el exceso de oferta empuja mads hacia la baja los precios, las
pequefias y medianas explotaciones, que no cuentan con el volumen
necesario para repartir esos costes o con el capital para esa nueva
tecnologia, salen del mercado. Les sustituyen grandes empresas
agricolas de caracter industrial, que compensan en volumen y
eficiencia lo que pierden en precio. Por su parte, a lo largo de la
cadena de distribucién los productores de menos eficiencia y tamafio
han sido expulsados o absorbidos. Asi, cada sector estd ahora en
manos de un pequefio numero de grandes actores, cuyos enormes
volimenes y economias de escala les han llevado a hacerse
rentables. Por ejemplo, en la década de 1980 un reducido grupo de
empresas petroquimicas y farmacéuticas controlaban la mayor parte
del negocio de las semillas, fertilizantes y pesticidas en el sector
carnico, mientras que un pequefio grupo de transformadores de la
carne hacian lo propio en la gestién del eslabén industrial (idem).

En este punto es conveniente advertir que existen también
argumentos en contra, tal y como lo advierte Tweeten (2000)*. Un
elemento inicial sefalado por este autor es el cuestionamiento a la

7 En otro estudio, por ejemplo, Hamilton & Sunding (1997) hallaron evidencias
empiricas al estudiar el efecto marginal de tendria un desplazamiento de la oferta
para el caso una estructura de mercado en una industria de procesamiento
oligpsdnicamente competitiva. Sefialan que sus conclusiones “proporcionan una
explicacion tedrica para apoyar la regularidad empirica de aumentar al mismo
tiempo la concentracion y disminuir el poder de mercado en el sector de
procesamiento de alimentos. De hecho, el poder de mercado disminuido demostré
ser una condicion necesaria para aumentar la concentracion, en un régimen de
expansion de la oferta de productos primarios. Cuando existe progreso tecnoldgico
en el sector agricola, un efecto positivo en el nivel de la oferta agricola crea una
tendencia hacia la disminucion de la concentracion en la industria de procesamiento,
con el ingreso de procesadores con elevados costos. Un desplazamiento hacia afuera
solo aumenta la concentracion en los casos en que la curva de oferta agricola sea
concava o se vuelva mds eldstica, como resultado del desplazamiento, condiciones
que se asocian con una disminucion de poder de mercado. Una hipdtesis central es
que el aumento de la concentracion de procesadores se produce durante un periodo
de progreso tecnoldgico solo si el poder de mercado disminuye...” (p. 530).
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declaracion inicial de la Organizacién para Mercados Competitivos:
“La concentracion ha causado una mala asignacion de los recursos en
todo el sistema alimentario. Debido al excesivo poder de mercado,
grandes empresas de agronegocios utilizan su influencia sobre el
mercado de redirigir los recursos lejos de un manejo descentralizado,
dgil, la agricultura de produccion independiente y las comunidades
rurales para desbordar eternamente sus fondos corporativos” (idem,
p. s/n). Al respecto sefiala que existe evidencia empirica que
contradice tal afirmacién. En primer lugar, la concentracién de las
firmas tiene dos grandes efectos generales, que son: i) ganar
economias de escala y alcance de sus negocios; v, ii) ganar poder de
mercado. Este poder puede, eventualmente, ser empleado por estas
empresas agroindustriales para pagar a los productores menos por
sus productos, o bien para cobrar mds a los consumidores. En todo
caso, la consolidacién de los agronegocios disminuird los margenes
de comercializacion si el impacto de las economias de tamafio
prevalece y aumentara los margenes de comercializacién si el
impacto del poder de mercado prevalece. Finalmente afirma que la
cuestion de que si las economias de escala o la dimensién del poder
de mercado la perjudica no pueden ser respondida mediante razones
tedricas.

Este autor parte igualmente de una cita de Tony Smith (filésofo de la
Universidad de lowa, de su conferencia de 1986 titulada “Is there a
moral obligation to save the family farm”), para mostrar las
debilidades de semejante argumento: (la agricultura es) “un sector
competitivo  'empanado’ entre dos sectores oligopdlicos,
inevitablemente  experimentard términos  desfavorecidos de
comercio”. Argumenta Tweeten que la teoria econdmica “predice que
si (1) el sector proveedor de insumos, (2) las explotaciones agrarias, y
(3) los sectores de la comercializacion comienzan como competencia
perfecta; y, posteriormente, (1) y (3) se convierten en monopolistas,
entonces el sector agricola (2) experimentard bajos precios, bajos
ingresos y bajas tasas de rendimiento en relacion con los otros dos
sectores. Sin embargo, si los recursos del sector agricola son mdoviles
(transables), entonces la mano de obra agricola, la gestion y los
fondos propios después de realizar los ajustes a los incentivos
obtendrdn tasas de rentabilidad comparables con las de otros
sectores” (Tweeten, 2000, s/n). Y mas adelante presenta algunos
datos empiricos para demostrar que en efectos los recursos
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productivos de la agricultura son transables, especialmente en el
largo plazo (luego de 5 afios).

No obstante, también plantea dos argumentos en favor de la linea
conductual de los fundamentos de la OCM: en primer lugar sefiala
que si las empresas agroindustriales ejercen su poder de mercado
para acumular ganancias excesivas, entonces también las
cooperativas deberian prosperar junto con las empresas
agroindustriales privadas. De hecho, el sector de la transformacién y
comercializacion de productos agricolas no es precisamente de los
mas rentables. Segln Koontz (citado por Tweeten, 2000, s/n), los
beneficios agregados globales de las empresas agroindustriales
promedian menos de 5 centavos de cada USD gastado por los
consumidores de alimentos en los supermercados. Y como los
inversionistas que participan en el mercado de valores son muy
perceptivos, califican a este tipo de firmas como empresas de
crecimiento lento y como negocios de baja rentabilidad. No obstante,
sefiala que las cooperativas no han prosperado en competencia con
las empresas privadas.

También en favor sefala que estas entidades asociativas se han
consolidado a un ritmo acelerado en los Ultimos afios para competir y
sobrevivir.  Un numero importante de ellas han integrado
verticalmente para funcionar en casi todas las fases del suministro de
insumos agricolas, la contratacion, la elaboracién vy |la
comercializacion de productos. Algunas otras se han integrado y han
alcanzado un tamano que les proporciona cierto poder de
negociacién frente a las grandes empresas privadas. De hecho, el
tamafio y la conducta depredadora de algunas grandes cooperativas
han llamado la atencién de los organismos de defensa de la
competencia en las ultimas décadas (idem).

De acuerdo con la Comisién Nacional de la Competencia (CNC, 2010),
son varios los factores que han contribuido al incremento de la
concentracion de la cuota de mercado por parte de los principales
grupos empresariales del sector agroalimentario. El primero se halla
en las diversas transformaciones demograficas, econdmicas y de uso
de los medios de transporte, que a su vez han propiciado cambios en
los habitos de consumo orientados hacia un tipo de consumidor
caracterizado porque mayoritariamente adquiere sus productos en
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un Unico establecimiento y lo hace con una periodicidad semanal. De
alli que haya emergido un modelo de distribucién minorista en el que
predominan los supermercados e hipermercados, que a su vez ha
permitido a los operadores incrementar su eficiencia mediante la
generacidon de economias de escala. El segundo factor aludido es el
desarrollo de la tecnologia de la informacién, que también ha
contribuido a incrementar la eficiencia de la distribucion (por
ejemplo, al mejor la gestion de stocks, la reduccion de los costes de
transaccidn en las relaciones proveedor-distribuidor, al tiempo que
los distribuidores acceden ahora a informacidn muy relevante y en
tiempo real acerca de los habitos de los consumidores. El tercer
elemento se refiere a la capacidad de los grandes distribuidores para
crear y posicionar la marca de distribuidor, aspecto que ha
potenciado considerablemente la expansion de los distribuidores en
el mercado. La cadena de suministros crea valor y lo entrega a los
clientes, si bien estd configurada por un conjunto de actividades y
procesos discretos.

Otros autores apuntan también a causales similares para explicar el
fendmeno. Koontz (2000) sefala que la creciente concentracion que
se observa en la cadena de valor estd alimentada por diferentes
factores, que no solo son relevantes para el comercio minorista. De
hecho, los eslabones iniciales son empujados a aprovechar las
economias de dimensién, de escala y las oportunidades en la
elaboracion y comercializacion de productos alimentarios. De
acuerdo con este autor, las razones que comunmente se esgrimen
para la concentracion y coordinacidn e integracidn vertical, asi como
también aquellas que se dan a través de fusiones y adquisiciones,
son: i) mantener el poder de negociacidon con otras etapas en la
consolidacion de la cadena de suministros sometidas en el proceso
de consolidacién; ii) asegurar una salida al mercado en un segmento
cada vez mas consolidado “aguas abajo”; iii) asegurar una fuente
consistente y de alta calidad de suministro de productos primarios; v,
iv) capturar una mayor eficiencia y reducir los costes de adquisicion.

Sobre estos aspectos Olona (2012) sefiala que, habitualmente —al
referirse a la cadena alimentaria—, el énfasis se coloca en la injusta
distribucidn del valor en ella generado. Uno de los supuestos es que
dicho valor es suficiente para remunerar correctamente todos los
recursos aplicados. Afade que, de manera implicita o explicita, se
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reivindica una supuesta redistribucidn de unos supuestos excesos de
valor afadido, aparentemente generados por los eslabones mas
avanzados, en particular la Distribucién®. La realidad —sin embargo—
apunta a que el valor econdmico que afiade el conjunto de la cadena
(a precios de mercado) es limitado, lo que se traduce en una baja
rentabilidad para los factores en ella empleados. Como resultado,
facilita el acceso a una alimentacion mas segura y cdmoda, a precios
relativamente mas bajos®’, proporcionando asi un mayor bienestar.

En contraste, esa baja rentabilidad se traduce en una serie de
problemas y tensiones en los agentes de la cadena. Las que estos
deben soportar solo han sido provisionalmente paliadas por las
politicas publicas. Ademads, en palabras de este mismo autor, son
estrecheces “que han terminado por reivindicar el mercado, mediante
la acumulacidn y concentracion del poder de negociacion en la Gran

%8 Datos del Ministerio de Agricultura citados por el autor sefialan que en 2009 el
gasto total destinado a la compra de alimentos en Espaia ascendié a 90.596 millones
de €. Segun la Contabilidad Regional (INE), a ese importe le corresponde un tipo
medio de IVA del 5,88% (equivalente en valor a 5.031 millones de €). Si al gasto
alimentario sin IVA (85.565 millones de €) se afiaden las exportaciones netas (iguales
a 1.782 millones de €), resulta una cifra de 87.347 millones de €. Luego, bajo el
supuesto de una variacion de existencias nula y asimilando los precios basicos a los
de mercado, el autor propone ese valor (87.347 millones de €) como una
aproximacion al Valor Afadido Bruto del Complejo Agroalimentario espafiol
(entendido este como el complejo en el que se integran Agricultura, ganaderia y
pesca, asi como las Industrias de alimentacion y bebidas y la Distribucion (esta
ultima, dominada por la gran distribucién minorista, que atina un amplio conjunto de
actividades que prestan servicios directamente vinculados con la alimentacién, como
comercio mayorista y minorista, transporte, almacenamiento y hosteleria, entre
otros). Por otro lado y segun la Contabilidad Nacional (INE), el Valor Afadido Bruto
—VAB, a precios basicos— para la Agricultura, ganaderia y pesca fue ese afio de
24.298 millones de €, mientras que el correspondiente a las Industrias de
alimentacién y bebidas fue de 23.197 millones de €. Dado que la misma fuente no
sefiala el VAB de la “distribucién alimentaria”, su valor aproximado seria la diferencia
entre lo el total VAB estimado para el complejo agroalimentario (los 87.347 millones
de €) y el correspondiente a la agricultura, ganaderia y pesca mas industrias de
alimentacién y bebidas (i.e., 47.495 millones de €). Asi, el valor resultante (los 39.582
millones de €) seria aproximadamente el Valor Afiadido correspondiente al conjunto
de actividades que engloba la distribucién alimentaria; es decir, el 45,62% del VAB
creado a lo largo de toda la “cadena alimentaria” o del complejo agroalimentario
espafiol (Olona, 2012).

* Cifras del Panel de Consumo del MARM citadas por el autor dan cuenta que el
gasto en alimentacién de los hogares espafioles fue apenas de 4,05 €/persona y dia
en el afio 2009.
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Distribucién” (Olona, 2012, p. 4). De esta forma, el desequilibrio en la
cadena alimentaria se ha acentuado, no solo por ese exceso de valor
econdmico que se va acumulando, sino también por la acumulacidn
de “exceso de poder” con la que hay que gestionar el escaso valor
generado a favor del actor mas fuerte de la cadena: el Distribuidor®.

Como resultado, tal y como se desprende del Informe de la Comision
Nacional de la Competencia (2010), durante los ultimos afos en
Espafia se ha producido una concentracion de la cuota de mercado
en un reducido numero de empresas, en el que 4 de los principales
grupos distribuidores aunaban una cuota del mercado alimentario
del 58% en 2009. Simultdaneamente se observé el crecimiento de las
marcas propias de los distribuidores (marcas blancas, que ese afo
concentraban 34% de la cuota de mercado) y el predominio de los
supermercados e hipermercados como los establecimientos que
concentraban el 47% de las compras referidas a alimentacién hechas
por los hogares espafioles (CNC, 2010).

De acuerdo con Regmi & Gehlhar (2005, citados por la EC, 2007b), los
mecanismos que permiten la articulaciéon y coordinacion de estos
procesos se pueden agrupar en tres categorias: normas, mercados y
mecanismos de coordinacién organizacional. En relacién con la
primera categoria, serian tres los de normas son tienen algun rol en
las cadenas de suministro de alimentos de alto valor, a saber: i) las
normas practicas de produccidn primaria, que incluyen varios
aspectos de la Triple P para la sostenibilidad y la responsabilidad
social corporativa; se usan, ademds de las normas publicas sobre

0 Asi por ejemplo, Schluter & Leblank (1998, pp. 1136-1137) sefialan que desde el
punto de vista de las ganancias retenidas (coste de los factores), los dos sectores
especializados del sector alimentario (procesamiento de alimentos vy
establecimientos de comidas y bebidas) retenian la mayor proporcion de cada délar
gastado en el consumo doméstico en EE.UU: 26,1% y 14,3%, respectivamente. Este
rasgo reflejaba su dominancia en la economia general, donde los servicios, los
mayoristas y vendedores al detal retenian las 32 y 42 porciones mas grandes de dicho
ddlar: 15,9% y 14,3%, respectivamente. En contraste, el sector productor agrario
apenas se quedaba con un 10%, o sea, la 52 porcidén de gasto. Ademas, si bien a
inicios de la década de 1990 en esta nacidn el valor de las materias primas utilizadas
en la produccién agraria representaban cerca del 22%, apenas el 10% de esa
produccién se quedaba en las explotaciones agrarias en forma de salarios, gastos por
intereses, impuestos indirectos a la actividad, asignaciones para depreciaciones e
ingresos netos de los agricultores.
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seguridad alimentaria, normas privadas. Estdn destinadas a la
normalizacién de los requisitos del producto, asi como a la
armonizacion de los productos y atributos de entrega (por ejemplo,
EUREPGAP, BRC, las del comercio justo o las etiquetas ecoldgicas).

Su objetivo es mejorar la eficiencia de la cadena de suministro,
mediante la reduccion de los costes de transaccion; ii) normas de
envasado y de logistica, referidas a la tecnologia que preserve la
integridad de un producto que se mueve a través de la cadena de
suministro (por ejemplo, la especificacion de tamafio de los pallets y
contenedores  utilizados para el transporte, que estdn
estandarizados; ello asegura la eficiencia, la flexibilidad y, en general,
también las garantias de calidad; v iii) el Intercambio Electrénico de
Datos (EDI, por su acrénimo en inglés), una aplicacion de la
tecnologia basada en la informacidon (por ejemplo, Identificacion por
Radiofrecuencia) como medida para reducir tanto los costes de
manipulaciéon como el nivel de residuos (EC, 2007b).

En relacion con la segunda categoria, los mecanismos de
coordinacién organizacional tratan sobre la colaboracién entre los
productores de alimentos, mayoristas y supermercados. Esto es, de
hecho una estructura de gobierno modular, que significa la existencia
de “ciertos acuerdos entre comprador y vendedor, de libre
incorporacion, para facilitar un intercambio mutuamente
satisfactorio a través del tiempo, lo que deja la operacion y control de
las dos empresas sustancialmente independientes” (Hughes, 1994,
citado por la EC, 2007b). Si las preferencias de los supermercados
estan convergiendo a la colaboraciéon y a la creacién de valor, el
potencial de ventas del proveedor o del mayorista procesador de
alimentos esta disminuyendo, dado que permanecen focalizados en
un mercado presente no colaborativo. La demanda manejada por la
cadena de oferta obliga a los proveedores a cumplir con las
preferencias de los supermercados. Asociarse debe ofrecer
beneficios mutuos a los actores de la sociedad. En contraste con la
integracion, la asociacién modular se caracteriza por la falta de
equidad compartida y por la ausencia de obligaciones drdsticas como
el relevo gerencial.

El éxito de la colaboracion vendra determinado por los siguientes
factores: i) Orientacion estratégica: las estrategias de crecimiento de
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los minoristas se basan en la localizacion, el tamafio, la
competitividad de la gama de productos y precios, y cada vez mas en
la diferenciacidon, con una marca propia. Los proveedores deben
responder a la demanda de los minoristas. Los mayoristas que estén
dispuestos a entrar en una alianza deben lograr un crecimiento en su
potencial de ventas mediante la inversidén en preferencias especificas
de los clientes; ii) capacidad de explotar (es decir, de afiadir valor) a
la informacién del mercado: intercambiar informacién de productos
entre supermercados, mayoristas y procesadores de alimentos puede
resultar en un aumento del valor afiadido a un determinado
mercado. El valor afiadido sera el resultado de la capacidad de
alcanzar objetivos estratégicos; establecer precios competitivos o
reducir residuos son mds faciles de lograr si se comparte el
conocimiento sobre los costes y los datos del mercado; iii) estructura
organizacional y cultura empresarial, dos elementos dificiles de medir
y que estan estrechamente vinculados con las visiones estratégicas
de los socios. Se orienta a reunir las preferencias de los clientes en
todos los niveles del negocio. La industria, los mayoristas y los
supermercados difieren en su enfoque respecto de las asociaciones.
Los supermercados tienen mas poder, por lo que estdn mas
dispuestos a cambiar entre los mayoristas o los procesadores de
alimentos sobre una base regular.

Esto provoca incertidumbre en los mayoristas y dificulta alcanzar
acuerdos de largo plazo con los supermercados; iv) control de costes,
que se puede utilizar para lograr reducciones efectivas indicando que
los costes se pueden recortar (por ejemplo, costes de gestion, de
manipulaciéon y de logistica; usar el embalaje final). Los proveedores
que llevan a cabo un buen control de costes son los mas adecuados
para el funcionar dentro de asociaciones; y v) la innovacion, el plan
estratégico que estimula las ventajas competitivas en el largo plazo.
Como el mercado de alimentos se caracteriza por el exceso de oferta,
es necesario innovar para mantenerse por delante de sus
competidores, mediante el desarrollo de nuevos productos,
variedades o servicios. De esta manera los supermercados estan
especialmente interesados en proveedores que representen a
empresas innovadoras, porque estas empresas podrian traer ventajas
a largo plazo a la asociacién, como el fortalecimiento de marcas a
nivel de minoristas.
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En relaciéon con la tercera categoria, debe tenerse en cuenta que
nuevos mercados pueden coadyuvar a la reduccién de costes a lo
largo de todo el sistema y alterar la distribucién de los rendimientos
entre los participantes de la cadena. Los beneficios de nuevos
mercados puede ser desarrollados a través de la internacionalizacidn,
que requiere la administracién de las empresas a través de fronteras:
la administracién o gestion transnacional. Los beneficios de nuevos
mercados puede ser desarrollados mediante la internacionalizacion,
que requiere que la administracion de las empresas a través de las
fronteras: la gerencia transnacional. Esta consiste en adaptar el
proceso de produccién o servir a los mercados adecuados
(consumidores internacionales) con sus productos. Ello implica, no
solo usar las diferencias de los mercados de consumidores
internacionales, sino también las diferencias en las posibilidades de
produccién. Las ventajas competitivas de la gestidon transnacional
discutido por Bartlett & Ghoshal (1992, citados por la EC, 2007b).

En el escenario actual de la distribucion mundial de alimentos, unos
pocos gigantes de EE.UU.*' y de Europa ostentan un papel
dominante. Esto ocurre gracias al aprovechamiento que hacen de
una serie de ventajas estructurales (generalmente copan un
porcentaje importante de la facturacion total en los paises en los
tienen establecimientos; van desde el 30% de Tesco en el Reino
Unido, misma participacion que Intermarché en Francia, al 60% de
Metro en Alemania) (Cuadro N2 3.2.1).

Ademas, cuentan con una variedad de elementos estratégicos, con
los que pretenden elevar el nivel de competencia entre ellos y con
respecto a la industria de suministro de energia y para satisfacer bien
identificados clientela objetivo. Destacan entre ellos la diferenciacién
de los canales y los formatos de distribucidn, la estrategia de marca a

3 Segln COAG (2007), el sector de la distribucidn a nivel mundial esta liderado por la
cadena estadounidense Wal-Mart. Esta contaba en 2008 con ventas superiores a
240.000 millones de euros, que representaban ese afo alrededor del 6,1% de la
cuota de mercado global. Con tal volumen de negocios, esta gigante se situaba como
la 212 economia del mundo, con unas ventas que equivalen a la suma de sus
competidores Carrefour, Ahold, Metro Group y Rewe. En el ranking mundial le seguia
la francesa Carrefour, que en 2008 habia alcanzado 114 mil millones de euros de
ventas, el 3,2% de cuota de mercado (en 2004 apenas acumulaba 90,37 mil millones
de euros de ventas y 2,3% de cuota de mercado mundial).
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nivel corporativo, la tienda, los productos y servicios, una profunda
segmentacion del mercado, la internacionalizacién®® y la innovacion
(Planeta Distribuzione, citado por Veneto Agricoltura, 2010).

Cuadro 3.2.1
Europa: ranking de los 10 mas importantes distribuidores minoristas, afio 2006
L Facturacion| Facturacion _
Posicion ; ; ) R Caracteristica
Grupo/Holding | Ranking | (milesde (miles de .
en Top-10 K . ; X Pais que prevalece
Euroneo empresarial Mundial |millones de| millones de tinologia
P US$) euros)* (tipologia)
10 Carrefour 2° 97,90 97,90 Francia Hipermercado
22 Tesco 40 80,00 80,00 Reino Unido | Cash & Carry
3° Metro 5° 74,90 74,90 Alemania Multicanal
4° Scharwz 10° 52,40 52,40 Alemania Descuento
50 Aldi 110 50,00 50,00 Alemania Supermercado
/ descuento
6° Rewe 14° 45,90 45,90 Alemania Supermercado
7° Auchan 16° 43,20 43,20 Francia Descuento
8° Edeka Zentrale 17° 40,70 40,70 Alemania Hipermercado
e E. Leclerc 20° 38,70 38,70 Francia Supermercado
10° Ahold 22° 37,10 37,10 Paises Bajos| Multiproducto

Nota:

(*) Valores transformados de la 42 columna, usando el tipo de cambio en vigor al
291/12/2006 (BCE, 2011)

Fuente: elaboracion propia, con base en Deloitte, 2008 (en Mir Piqueras, Fayos
Gardoé & Calderdn Garcia 2008); Cruz Roche (2010)

Esa concentracion, asi como el volumen de ganancias, tiende a
acentuarse en el tiempo. Asi por ejemplo, si se analizan los datos de
ventas en 2006, se constata que las 10 mas importantes empresas de
la Distribucién Minorista en Europa pertenecian apenas a 5 paises
europeos y todas ellas posicionadas dentro de las 25 mas

%2 Roberts (2009) pone sobre el tapete una preocupacion creciente entre los

expertos en desarrollo, referida al aumento del interés por la agricultura de alta
rentabilidad, como la de frutas y hortalizas. Con ella se ha transformado el paisaje en
muchos paises en desarrollo, al tiempo que se ha avivado la esperanza de una
recuperacion econdmica basada en la exportacién (p. 281). No obstante, en algunos
paises de Asia y Africa el auge del cultivo de FH esta obligando a reducir el nimero
de hectdreas dedicadas a otros alimentos basicos, al tiempo que provoca el aumento
de los insumos basicos, con sus consiguientes efectos negativos sobre la seguridad
alimentaria. A ello habria que afiadir el enorme riesgo que supone para estos paises,
en caso de que los compradores europeos o estadounidenses se nieguen a comprar
sus producciones, se produzca un conflicto comercial o un brote de origen
alimentario, que llevaria a estos paises a pérdidas millonarias (p. 282)
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importantes empresas/grupos empresariales mas importantes a nivel
mundial (facturaciéon total) de ese afio (Cuadro N2 3.2.1). En
conjunto, estas 10 empresas facturaron ese afio unos 426 millones de
euros (valores corrientes), un volumen de ventas que equivalia a casi
el 5% del PIB comunitario al finalizar el IV trimestre de 2006 (este
ultimo, a valores de mercado).

Cuadro 3.2.2
Europa: ranking de los 10 mas importantes distribuidores minoristas, afio 2009
s Facturacion| Facturacién L
Posicién . . B R Caracteristica
Grupo/Holding | Ranking | (milesde (miles de .
en Top-10 . . . ] Pais que prevalece
Euroneo empresarial | Mundial |millones de| millones de (tipologia)
urop US$) euros)* polog
1° Carrefour 20 97,90 74,34 Francia Hipermercado
2° Tesco 40 80,00 60,74 Reino Unido Cash & Carry
30 Metro 50 74,90 56,87 Alemania Multicanal
4° Scharwz 10° 52,40 39,79 Alemania Descuento
50 Aldi 110 50,00 37,97 Alemania Supermercado
/ descuento
6° Rewe 14° 45,90 34,85 Alemania Supermercado
7° Auchan 16° 43,20 32,80 Francia Descuento
8° Edeka Zentrale| 17° 40,70 30,90 Alemania Hipermercado
e E. Leclerc 20° 38,70 29,38 Francia Supermercado
10° Ahold 22° 37,10 28,17 Paises Bajos| Multiproducto
Nota:

(*) Valores transformados de la 42 columna, usando el tipo de cambio en vigor al
291/12/2006 (BCE, 2011)

Fuente: elaboracion propia, con base en Deloitte, 2008 (en Mir Piqueras, Fayos
Gardo & Calderdn Garcia 2008); Cruz Roche (2010)

En 2009 (Cuadro N2 3.2.2), el panorama no era muy diferente. De las
10 anteriores, solo una habia sido desplazada del Top-10: la
holandesa Ahold, por la francesa Intermarché. Bdsicamente las
restantes cambiaron su orden en el ranking, al tiempo que
aumentaron significativamente la facturacion de conjunto (17,61 mas
que en 2006, ie., 561% del PIB comunitario al término del IV
trimestre de 2009), evidenciando su consolidacidn en el mercado
minorista europeo. Ademas, los elevados porcentajes de ventas en el
exterior que exhiben la mayoria de esos conglomerados (columna 5
del citado Cuadro), confirman la creciente internacionalizacion de
estos conglomerados.
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3.2.4. La dinamica del sector hortofruticola espafiol en los mercados
globales

En el caso particular de la hortofruticultura, en 2005 cerca del 80% de
las ventas de productos frescos se concentraron en manos unos 20 6
25 distribuidores europeos, cuyo niumero tiende a concentrarse auln
mas. Por si esto fuera poco, los agricultores se enfrentan
adicionalmente a la creciente competencia de los productos
procedentes de terceros paises. A nivel de detallistas es donde se
observa la mayor concentracién. En algunos paises existen 2 6 3
grandes cadenas que ostentan cuotas de mercado muy elevadas
(incluso superiores al 90% en la distribucién de frutas y hortalizas).
Eso pone de manifiesto el poder econdmico y de negociacién del
sector de la Gran Distribucion®. Por sectores, el de la alimentacidn
continda siendo la principal actividad de los diez primeros grupos que
operan en la Distribucién (Mir et al., 2008).

3.4. El sector de la Distribucidn, los canales de comercializacion y el
consumidor final

La comercializacion implica, en primer lugar, determinar cuales son
los productos (en este caso, hortofruticolas) que necesitan los
clientes (i.e., los consumidores) y suministrarselos obteniendo
utilidad. En segundo lugar, esto implica a su vez la necesidad de
trasladar el producto/servicio agroalimentario desde la zona de

%% Como se vera en el Capitulo 4 y ya se ha adelantado en la Introduccién de este
trabajo, uno de los rasgos que distingue la produccidon hortofruticola a nivel
comunitario es que se trata de una actividad que se desarrolla predominantemente
en el seno de pequefias explotaciones (en términos de dimension). Frente a la escasa
concentracion de la oferta, habria que afadir uno de los retos que implica para el
caso particular de Espafia y que es subrayado por Garcia Azcarate (2008, p. 83): “{...)
No bastard con seguir haciendo lo que veniamos haciendo en el pasado, aunque sea
lo que ha permitido éxitos indudables (...). Esta reflexion refiere en primer lugar al
minifundio productivo, que caracteriza la estructura de la propiedad en ciertas
regiones, e incluso a nucleos importantes de la agricultura familiar, se puede
extender también al minifundio comercial”. Llegado a este punto, cita a uno, citando
a algunos de los actores del sector: “Eduardo Baamonde, Director General de la
Confederacion de Cooperativas Agrarias sefialaba recientemente en los actos
conmemorativos del 30 aniversario de COEXPHAL (Asociacion de Organizaciones de
Productores de Frutas y Hortalizas de Almeria) que mientras que una cooperativa
espafiola de media factura 4 millones de euros y tiene una media de 22,5
trabajadores, en Holanda la facturacion media asciende por empresa a 1.026
millones de Euros y 1.355 trabajadores” (idem).
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produccién al lugar de consumo, que involucra una serie de
actividades o etapas interconetadas (FAO, 2006).

Estas etapas sucesivas, los intermediarios a través de los que pasa y
los mercados que recorre el producto hasta ese consumidor final es
lo que se denomina canal de comercializacion, que puede variar para
un mismo producto o de una regidn a otra. En todo caso, su estudio
constituye en un elemento clave para entender las tendencias
recientes, que se pueden resumir en la reduccién de los eslabones
existentes en la cadena —entre el productor y el consumidor—, a
través de la integracién (vertical, horizontal o diversificacion)
(Urdaneta, 1997). Estos aspectos son los que se abordan
sucintamente a continuacidon, con énfasis en los productos
hortofruticolas.

3.4.1. En el ambito europeo

De acuerdo con Lanini (2008), en el Reino Unido y en los Paises Bajos
predominan los supermercados como el tipo de establecimiento
preferido por los consumidores. Por su parte, en Francia y Alemania,
predominan hipermercados, aunque en esta ultima tienen gran
presencia las tiendas de descuento. Por otro lado, en cuanto a
ensefias, a mediados de la década de 2000 los 5 primeros
distribuidores que operaban en Francia concentraban el 90% del
mercado, cuota que era del 76% para los 5 primeros distribuidores en
Alemania; del 70% en el Reino Unido, del 57% en Espaiia y del 54%
en ltalia. Estos ultimos datos apuntan hacia la heterogeneidad del
poder de mercado la GD al nivel comunitario, siendo esta menos
poderosa en el caso espafiol. Frente a esta situacidn, a nivel europeo
y mundial los grandes grupos de la Distribucion han tratado de
superar las dificultades econdmicas, dando prioridad a las
necesidades del consumidor®. De hecho, los consumidores han

%% La conocida empresa Freshfel Europe (lzquierdo, 2011) ha identificado durante el
periodo 2004-2009 una tendencia al continuo descenso o “estagnacion” en el
consumo de frutas y hortalizas en toda Europa, calculada como promedio anual en
una tasa de -16% (es decir, una reduccidn de 100 gramos por dia en este consumo).
Es loégico suponer entonces que la estrategia, mancomunada o no de los actores,
debe apuntar hacia tanto hacia las exportaciones (como via alternativa de salida de
las producciones comunitarias), como del consumo interior (en el seno de la UE, para
lo que campafias como “5 al dia” —en todo el ambito comunitario—, o “La moitié en
fruits et légumes” —en el caso francés—, constituyen una baza estratégica). De
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protagonizado en afos recientes un cambio estructural radical: la
necesidad de proteger su poder adquisitivo penalizado por las
tendencias negativas de la economia, que vive un nuevo estilo de
consumo que se traducen en las demandas urgentes a la Distribucion
mundial (Planeta Distribuzione, citado por Veneto Agricolture, 2010).
Segln esta fuente, los mas grandes grupos internacionales han
tratado de responder a estas necesidades desarrollando soluciones
originales frente a sus competidores, basadas en los siguientes
elementos clave:

. El ahorro de tiempo: actitud que ha llevado a los consumidores
a replantearse la opciéon de punto de venta en términos de
distancia, la duracién de kilometraje y el tiempo dedicado en
su interior. La Distribucion Moderna ha respondido a esta
necesidad de la revitalizacion de las tiendas de proximidad (“de
barrio”), a través de la creacién de nuevos conceptos (por
ejemplo, las cadenas de Casino y Monop en Francia, que estan
probando nuevos tipos de puntos de ventas, del tipo venta de
comestibles, con restaurante/cafeteria cuyos surtidos estan
centrados en productos alimentarios o en congelados; o
Carrefour, cuya atencién se centra en el supermercado, con la
renovacion de la ensefia, junto con reduce el area de
exposicién clasica de los hipermercados, para en su lugar crear
tiendas nuevas);

) El Consumo Social: frente al fenédmeno del consumo social, que
caracteriza la existencia social de los individuos, la Distribucion
Moderna responde ofreciendo “paquetes” que ahora la en un
area muy compleja. No solo se trata de crea un ambiente mds
adecuado para la compra, sino de combinarlo con un espacio

acuerdo con la autora, los desafios mas importantes para aumentar/promover el
consumo hortofruticola estan referidas a: i) las percepciones erréneas por parte de
los consumidores y responsables politicos en cuanto a variables/temas como precios,
valor nutricional, seguridad alimentaria, productos locales; ii) las campafias
emocionales llevadas a cabo por algunas ONGs, que afectan la credibilidad de las
autoridades publicas y la confianza de los consumidores en la legislacion; iii) los
cambios en el estilo de vida (que ya se ha mencionado a lo largo de este trabajo,
referidos al menor tiempo del que disponen los consumidores para cocinar/preparar
alimentos); iv) la competencia de otros productos, a partir de un mayor acceso a
productos baratos y menos saludables; y v) problemas de acceso, ya que su caracter
tienen escasa presencia en mercados emergentes como la restauracion, o en
maquinas expendedoras (idem, p. 15).
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donde se puedan llevar a cabo actividades de encuentro, de
agregacion y de entretenimiento cultural;

La diversificacion de la oferta: a través de alianzas vy
asociaciones estratégicas o acuerdos, estan expandiendo su
portafolio basada en nuevos bienes y servicios con alto valor
agregado, para responder a las demandas de sus clientes. Casi
todos los principales grupos europeos y de EE.UU., como
Carrefour, Auchan, Tesco, Wal-Mart, ofrecen en las tiendas —
con muy buenos resultados— productos turisticos, servicios de
catering, seguros y financieros, telecomunicaciones,
entretenimiento, etc. En esta ldgica parte de su atencidn
también se dirige a las marcas propias, que se conecta con las
estrategias activa de ampliacién de la oferta, de imagen, de
fidelizacion de clientes, orientadas al logro de objetivos de
competitividad y rentabilidad. En particular, en relacién con el
aumento del consumo fuera del hogar, la Distribucién
Moderna se enfrenta la competencia de servicios de
alimentacién, a la que ha respondido ofreciendo productos o
servicios innovadores, tales como envases “monodosis”,
soluciones gastrondmicas con elevado contenido de servicios,
comidas preparadas y la creacién de espacios para servicio de
restaurantes en sus establecimientos;

Atencion a la Relacién Calidad/Precio: frente a una restriccidon
presupuestaria con pocas perspectivas de crecimiento, el
consumidor estudia mas el valor del bien que va a adquirir,
racionalizando el gasto, valorando mds la relacién
calidad/precio y reduccion el consumo superfluo. Al mismo
tiempo se preocupa mas por el equilibrio ambiental y social de
sus decisiones. Frente a esta tendencia, la Distribucion
Moderna responde con estrategias corporativas y de formato,
observandose un énfasis creciente en la etiqueta privada, la
recuperacion del componente “precio” en las estrategias de la
empresa, la creacion de nuevas lineas de productos de primer
precio (por ejemplo, Carrefour y Tesco) o el fortalecimiento de
las existentes (en Wal-Mart). En cuanto al formato, se asiste a
la revitalizacién de la oferta. Los grupos especializados, como
Aldi y Lidl, exhiben en los ultimos afos resultados positivos en
cuanto a sus ventas y a rentabilidad, impulsando a otros
minoristas para diferenciar sus puntos de venta con la formula
del descuento. No obstante, son decisiones muy dificiles, dado
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que el cliente acepta el precio mas bajo siempre y cuando ello
no sea por la reduccién de la calidad del producto y del
servicio. Pero ademas, ello implica aplicar un estricto control
de los costes, ademas de que podria afectar negativamente a
las funciones basicas de marketing y a las relaciones con los
proveedores, impulsando la revision de los contratos. La
evidencia confirma que las empresas orientadas al mercado
han tenido, en estos momentos de crisis, resultados en ventas
y en rentabilidad positivos, mejores que las focalizadas en el
formato del hipermercado y supermercado;

El papel de la “etiqueta privada”: con excepciéon del Reino
Unido, la cuota de mercado de las marcas blancas en los
principales paises europeos es cada vez mayor, alcanzando en
promedio entre 31% y 40% en el caso de los productos frescos;
La simplificacion del proceso de compra: los consumidores
envian sefiales de que sufre en los hipermercados con grandes
superficies muy amplias y que prefieren en su lugar puntos de
venta mas pequefios, menos distantes, como las tiendas de
conveniencia o de descuento. Esta tendencia es el resultado de
la necesidad de simplificar el proceso de compra, ofreciendo al
cliente una gama de productos menos complejos y de mas
eleccién; para materializarlo, la empresa industrial colabora
junto con la distribucién en proyectos de gestién de categorias
destinados a evaluar mejor al conjunto de los clientes;
Informacidn e internet: el auge de las redes sociales, no solo
entre los estratos mads jévenes, puede ayudar a reducir la
asimetria de informacion. Internet constituye una fuente
importante de informacidn sobre el producto, precio y el lugar
de compra, utilizada cada vez mas por los principales
minoristas como medio para sus campafias de promocién de
productos. Ademads, las ventas on-line estan creciendo,
presionando los precios a la baja. La respuesta estratégica de
los grandes conglomerado fue el estudio de nuevas férmulas
(por ejemplo, Auchan estd probando en Francia con éxito el
formato “Drive” (conducir), que ofrece la posibilidad de
ordenar a través de Internet y luego retirar la orden (la
compre) en un punto especifico);

La internacionalizacion: un proceso continuo llevado a cabo
por la gran distribucién (internacionalizacién y desarrollo en
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paises emergentes), para conseguir nuevos puntos de venta.
Asi, los grupos estadounidenses —mas poderosos en tamafio y
cuota de mercado—, exhiben altas tasas de crecimiento en el
extranjero, particularmente en Asia y América Latina; por su
parte, los grupos europeos mas activos fuera del espacio
europeo son los franceses y alemanes. No obstante, es
importante tener presente que la penetracién en nuevos
mercados requiere un estudio muy completo de ellos, para
comprender la demanda y el contexto en el que habran de
desenvolverse, también de vista cultural, para hacer los ajustes
necesarios.

Otra forma de distribucién, de mas reciente desarrollo, es la del
“discount” y/o “hard discount”®>. Se trata de fenémeno que nacié y
tuvo su maxima expresion en los mercados aleman y estadounidense
en el ultimo tercio del siglo XX. Son cadenas que incursionan en otros
destinos con su politica de precios bajos, lo que desconcierta
inicialmente a las grandes superficies convencionales, las que tratan
de emular una politica similar en precios sin perder ninguna de sus
identidades como cadenas de distribucion (como, por ejemplo,
Auchan y Lidl).

En Europa, de acuerdo con Cesaretti & Green (2006), este tipo de
“transformacién” en la estructura de los canales de aguas abajo y
aguas arriba del sector de FH ha tenido lugar desde la década de
1980, si bien con sus particularidades dependiendo de los paises de
los que se trate. De hecho, este tipo de estructura de la oferta era
ineficiente en comparacién con el comercio minorista moderno: los
agricultores a menudo eran incapaces de entrar en negociaciones
directas con sus contrapartes comerciales y no estaban preparados
para satisfacer directamente la demanda de los consumidores.
Debido a esta estructura fragmentada y la baja eficiencia en las
operaciones de marketing, los primeros cambios se llevaron a cabo

3 E| N2 de tiendas y volumen de negocios de este tipo de establecimientos se han
incrementado significativamente en las décadas recientes. Asi, por ejemplo, de
14.434 establecimientos que habia en Europa en 1992 se pasd a 32.560 en 2004
(aumentando 226% en 12 afios). Sus ventas totales en Europa pasaron de 42.826
millones de euros en 1992 a 109.624 millones de euros en 2004 (aumento del 39. Tal
desempefio ilustra el arraigo de este formato de establecimiento comercial a nivel
europeo (COAG, 2007).
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en el sector mayorista, con un proceso de reestructuracion de la
concentracion y de internacionalizacion del sector mayorista y de las
plataformas logisticas (por ejemplo, MERCABARNA, en Espafia®®;
Rungis y Perpignan, en Francia, entre otros).

3.4.2. En ambito espaiiol

Las tendencias y el comportamiento del sector de la gran
distribucidn, particularmente en el caso de Espafia, tienen
importantes implicaciones para los productores hortofruticolas.
Aguella es muy selectiva al elegir sus proveedores, por lo que rara
vez éstos se encuentran en las producciones familiares, sostenibles y
diversas. Eligen en su lugar producciones no sostenibles, en las que
no queda espacio para los campesinos. Ademas, dadas sus exigencias
en cuanto a tipos, cantidad y caracteristicas de los alimentos que
ofrece al consumidor®’, las exigencias de precios, contratos o pagos,
por ejemplo, expulsan al campesinado familiar de este canal de
comercializacion, incidiendo particularmente en el precio percibido
por el campesino. Con frecuencia se observa que diversos problemas
de la cadena de distribucion agroalimentaria afectan negativamente
la renta de los agricultores espainoles: presidon “hacia abajo” de los
precios (o “ventas a pérdida”)*, demandas poco razonables, retraso
en los pagos, aumento de importaciones, devolucidn injustificada de

% En Espafia, los mercados mayoristas (Mercas) mas representativos en el sector de
frutas y hortalizas son los de Barcelona, Madrid, Las Palmas, Sevilla, Bilbao vy
Valencia. El porcentaje de empresas dedicadas a la comercializacion de frutas y
hortalizas frescas varia considerablemente respecto al total de las empresas
presentes en los Mercas, existiendo ejemplos que van del 1% al 20% sobre el total.
En el afio 2003 el numero de empresas que integraban el sector hortofruticola
ascendia a 1.231 (MAPA, 2003a).

%7 Suarez (2011) subraya, entre las estrategias clave que deben instrumentarse en
Europa para incrementar el consumo en las cadenas comerciales modernas (entre
otras): i) que todas las partes involucradas en la cadena estén mas centradas en la
demanda del consumidor, para desarrollar productos que satisfagan mejor las
expectativas del cliente; y ii) el desarrollo de mas productos adecuados para la
preparacion y el procesamiento posterior en el punto de venta.

38 Segun la Comision Europea (EC, 2011), la cadena alimentaria se caracteriza por una
gran diversidad de estructuras de mercado, con diferentes grados de concentraciéon
horizontal y/o integracidon vertical, asi como una gran diversidad de actores
economicos que van desde las PyME independientes a las grandes multinacionales.
Esta diversidad ocurre tanto al nivel de productos como los EE.MM. y pueden
contribuir a explicar el diferente grado de transmisidn de precios entre sectores y
paises.
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productos, no remuneracion de los costes de produccidn, inexistencia
de contratos, entre otros (COAG, 2007)*°.

Ahora bien, como se ha adelantado, el poder de negociacion de la
Gran Distribucidn se viene acrecentando también en el caso espafiol.
Tal y como sucedid en otros paises, esta transformacion ha venido
acompafiada por un crecimiento notable del poder de negociacién de
los minoristas frente a sus proveedores, debido a una serie de
factores entre los destacan la creciente concentracién del sector y la
penetracion de la marca propia de los minoristas. De acuerdo con
este ente regulador (CNC, 2010), en el caso espafiol existen algunas
peculiaridades que le diferencian del resto de paises europeos, que
se enumeran a continuacion:

a) La concentracién ha aumentado considerablemente, tanto en
términos de proveedores como de minoristas. A nivel nacional, la
cuota conjunta de mercado de los cuatro operadores mas grandes de
la Distribucion ha pasado de 48,7% en 2002, a casi el 60% en 2009.
Adicionalmente, a nivel de las Comunidades Auténomas esta
concentracién ha sido aun mayor, fortaleciendo el papel de los
distribuidores como “guardianes” de los proveedores que tratan de
ganar acceso a los consumidores finales. Por otro lado, el porcentaje
de manufacturas dependientes —es decir, aquellas con tienen al

39 En una carta remitida en noviembre de 2011 a la Coordinadora de Organizaciones
de Agricultores y Ganaderos (CAOG), el representante de la Asociacion Nacional de
Grandes Empresas de Distribucion (ANGED, 2011) de Espafia enfatiza en que el gran
comercio no participacion en la determinacién de los precios que perciben los
agricultores por sus producciones. Al respecto, sefiala que “la Gran Distribucion no
tiene capacidad de compra suficiente como para influir en la fijacion de los precios de
las producciones hortofruticolas en general, y de las almerienses en particular”. De
acuerdo con esta Asociacién, cerca del 50% produccién agraria se comercializa a
través de pequefios establecimientos o mercadillos, mientras que las 5 mayores
empresas apenas venden entre todas ella apenas cerca del 20%. Por tanto, “no existe
un problema objetivo de exceso de concentracion comercial”. Asi mismo aclara que
los precios de los productos agrarios se fijan en las alhdndigas, en las que participan
numerosos agentes de procedencia heterogénea, pero ninguno de ellos
perteneciente a las grandes empresas de distribucion. Las empresas asociadas a la
ANGED no compran directamente al agricultor (almeriense) sino fundamentalmente,
a las cooperativas, a las que pagan precios sensiblemente superiores a los fijados en
la alhdndiga (por tratarse de productos transformados). De esta manera, la
participacién de las grandes distribuidoras en el mercado se dirige “a favorecer la
parte mejor organizada del sector agrario y que aporta mayor valor a la cadena”.
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menos un minorista que represente mas del 10% de su volumen de
negocios—, ha aumentado del 65,6% en 2003, a 83% en 2010.

b) Desde la aprobacion en 1996 de la Ley de Ordenacién del
Comercio Minorista (que regula el comercio al por menor), se ha
registrado un cambio en la tendencia de los comercios al por menor,
caracterizada por la reduccién del peso de los hipermercados que dio
paso a medianos y grandes supermercados. Esta tendencia ha llevado
a la creacion de un modelo de venta al por menor basado mas en la
proximidad al consumidor y menos en la competencia de precios y la
variedad y calidad de los productos en los lineales. Esto a su vez ha
contribuido a fomentar el desarrollo de las marcas de distribuidor,
mayor a la que tendria si los hipermercados hubieran tenido una
presencia mas fuerte.

c) Fomentado por los dos factores anteriores y, mas recientemente
debido a la crisis econdmica mundial, la participacion de las marcas
de distribuidor ha seguido una tendencia al alza, pasando de 22% en
2003 al 34% en 2009.

En el caso de Espafia, merece destacarse la gran capacidad de
atraccidn que tienen las Unidades Alimentarias de la Red de Mercas.
De acuerdo con Cruz (2010), esto se refleja en area de influencia
comercial que, en el caso de las de mayor tamafio, el impacto
suprarregional supera los 300 kilémetros y alcanza cuotas de
mercado superiores al 70% en las frutas y hortalizas. Asi mismo, los
datos disponibles para el afio 2009 dan cuenta que la cuota de
mercado a nivel de los hogares era del 61,6% (frutas y hortalizas), si
bien en el agregado Hogares mds Extradoméstico esta cuota se
reducia al 50%.

El posicionamiento de la Red de Mercas a lo largo del territorio
espafol para este sector se presenta en la Figura N2 3.2.1. Alli se
pueden observar las areas de influencia primaria (porcentaje dentro
de los circulos negros), que equivalen al 85% del volumen
comercializado (incluyendo exportacion y reexpedicion); asi mismo,
en el circulo de color blanco, la cuota de mercado (porcentaje) en el
area de influencia secundaria de cada Merca. Destaca la elevada
cuota de influencia primaria en los casos de Mercalaspalmas (82%) y
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Mercacérdoba (79%), asi como la elevada cuota de influencia
secundaria de Mercapalma (62%) y Mercairuiia (60%).

Figura 3.2.1
Espafia: posicionamiento (cuotas de mercado) de la Red de Mercas a lo largo del
territorio, caso de las frutas y hortalizas
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Fuente: Cruz (2010, p. 20)

Segun un estudio de MERCASA-Instituto Cerda (citado por Cruz,
2010), la Red de Mercas (en alusion al caso de Espafia) presenta un
importante nivel de competitividad y posicionamiento con respecto a
los restantes poligonos alimentarios. Entre otros, destaca los
siguientes aspectos: i) menor coste de ocupacién (en propiedad o
alquiler), que otros poligonos localizados en proximidades; ii) alto
grado de ocupacion; y ii) mejor localizacién con respecto a nucleos de
poblacién importantes, a mercados municipales y a plataformas
logisticas y de distribucion organizadas; y iv) conectividad con las
infraestructuras.
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Un estudio del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
publicado a mediados de la década anterior (MAPA, 2004), en donde
se analizaba la cadena de produccidn y distribucidn del sector
hortofruticola espafiol permitié construir una tipologia de empresas e
identificar las tendencias y principales problemas en cada una de
ellas. Los principales problemas y tendencias detectados se
presentan, sucintamente, a continuacion.

En los operadores comerciales en origen de manzana y pera y frutas
de temporada (cooperativas de primer grado y sociedades
mercantiles), los problemas detectados fueron: i) relacionados con la
gestidn del trabajo; ii) excesiva fragmentacion empresarial; iii) poca
profesionalizacion en wuna parte de los suministradores; Vi)
verticalizacion deficiente con los suministradores en una parte de las
empresas; v) con frecuencia, escaso nimero de productos, que obliga
a una estacionalidad alta; vi) en parte, deficiencias en la gestion y
comercializacidn; y, vii) en una buena parte, la coordinacién con los
clientes es deficiente. En las Empresas verticalizadas de los sistemas
intensivos (agrofactorias vegetales, asi como cooperativas y SAT de
origen en el sistema de horticultura intensiva y grandes productores
verticalizados y cooperativas de fresa), los problemas detectados
fueron: i) dificultades en la gestién de la mano de obra; ii) déficit de
investigacion; iii) problemas medioambientales; iv) problemas de
ordenacion del territorio y disponibilidad de infraestructuras; y v)
excesiva concentracién en un solo producto (caso de la fresa). En los
mayoristas “alhondiguistas”, fueron: i) falta de verticalizacién con
suministradores; ii) Escasas ventas mediante Acuerdos; vy iii)
deficiencias en la normalizacidon de una parte de la produccion. En
cuanto a las Cooperativas de segundo grado multiproducto, los
problemas detectados fueron: i) escasa disciplina (en algunas de
ellas); ii) falta de entrega de toda la produccion; iii) existencia de
pocas marcas conocidas; y iv) algunas entidades aun trabajan poco
con la gran distribucidon. Por su parte, en el caso de los grandes
operadores de los mercados destino de frutas y hortalizas, los
problemas detectados se referian a: i) deficiente verticalizacion con
los suministradores; ii) Escasez de marca; vy iii) poca atencidn al canal
HORECA. En el caso de las Centrales de compra de la Gran
Distribucion, los problemas fueron: i) Deficiente verticalizacién con
los suministradores; ii) problemas no resueltos de puesta en
mercado; vy iii) costes logisticos excesivos. En relacién con los
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Pequefios y medianos operadores en destino de frutas y hortalizas,
los problemas detectados fueron: i) deficiente verticalizacion con los
suministradores; ii) estrechamiento del mercado ante el crecimiento
de la Gran Distribucién y de los operadores en origen; iii) deficiente
tamafio y gestion; iv) deficiente verticalizacidn con los clientes
(algunos casos); v) costes logisticos muy altos; y, vi) deficiente
servicio al canal HORECA. En cuanto a los Operadores de los
mercados de origen de citricos, fueron: i) atomizacién (existencia de
un colectivo fraccionado); ii) poca profesionalizacion y formacion
empresarial en una parte de los suministradores; y en algunas, iii)
problemas de gestiéon y poca estructura comercial. En cuanto a los
Operadores en origen de platano, estaban referidos a: i)
incertidumbre ante el futuro por la nueva regulacién; vy ii) altos costes
de produccion.

Mas recientemente Arnandis (2009), aludiendo al mercado de las
frutas dulces, sefiala que las crisis registradas en los precios de tales
producciones fruticolas tienen parte de su explicacion en el
desequilibrio que existe en la cadena alimentaria. De acuerdo con
este Directivo de la organizacién Cooperativas Agroalimentarias, “la
crisis de la fruta de este verano —2009— no se explica por la existencia
de un exceso desbordante de oferta: se puede hablar de una
campafa de produccion ‘normal’ y sin embargo el derrumbe de
precios ha sido colosal. Incluso en determinados momentos de
desabastecimiento del mercado, se han registrado reducciones
diarias de las cotizaciones ofrecidas por el comercio. Asi, el mercado
de la fruta dulce habria plantado cara a la mdxima segun la cual el
precio se regula por la ley de la oferta y la demanda. Esta situacion se
explica por el enorme y creciente poder de la distribucion organizada
que, recordemos, concentra en Espafia el 60% de la distribucion
minorista en manos de 5 empresas” (idem, p. 59).

3.5. Neoinstitucionalismo, Politica Agraria Comun y reequilibrio de
poder en la cadena de valor agroalimentaria

Conscientes de los efectos perversos del creciente poder de la
Distribucion en los mercados agrarios, pero con las limitaciones que
imponen las leyes de la competencia, las autoridades europeas
decidieron tomar cartas en el tema e intentaron dar una respuesta
desde la propia politica agraria. Asi, en el Reglamento 2200/96, la CE
reconocia como “organizaciones de productores” como toda persona
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juridica que, ademas de constituirse por iniciativa propia a algunas de
las 7 categorias de productos hortofruticolas, tuvieran
principalmente por objeto “(..) asegurar la programacién de la
produccion y su adaptacion a la demanda, especialmente en lo que
respecta a la cantidad y a la calidad; 2) fomentar la concentracion de
la oferta y la puesta en el mercado de la produccion de los miembros”
(articulo 11). Por tanto, para efectos legales, la OP ha sido la entidad
por excelencia para alcanzar los fines de mejorar la coordinacion
entre los eslabones iniciales de la cadena con los finales, con el
propdsito adicional de aumentar la concentracion (agrupacién) de la
oferta; y, con ello, aumentar el poder de negociacién de aquellos.

Esto ultimo —al menos en teoria— es lo que defiende en el citado
Reglamento y que se refrenda en la exposicion de motivos de la
Propuesta para la Reforma del mismo aprobada en 2007 (CCE, 2007c,
p. 3): “Las organizaciones de productores (OP) y sus programas
operativos (PO) son los elementos fundamentales para agrupar la
oferta de estos productos... siguen siendo un elemento vdlido para
hacer frente a las cadenas de venta al por menor y de gran
distribucion, que estdn muy concentradas”.

Parte de este argumento estd soportado en algunos postulados de las
teorias de la agencia, derechos de propiedad, contratacién
incompleta u economia de los costes de transaccion de Wilkinson de
la Economia Neoinstitucional (NIE, por su acrénimo en inglés), que
han avanzado en términos de proporcionar un enfoque tedrico que
permita analizar la estructura de las transacciones y las instituciones
que las gobiernan. Inicialmente el institucionalismo americano —en
particular- combiné el andlisis econdmico y el institucional para
estudiar el impacto que tienen las instituciones, la legislacion
econdmica, los valores y la cultura en el comportamiento econémico
de individuos y de grupos, mas alla de los limites estrechos de los
enfoques marginalistas y conductistas basados en la idea del homo
economicus y la inexistencia de costes de transaccién en la solucién
de los problemas econémicos (FAO, 1995).

Pifia (2014, citando a North) subraya que el fin de las instituciones es
el de regular la interaccién del hombre en sociedad, enfocado
fundamentalmente en crear un ambiente econdmico propicio,
orientado a incrementar la productividad. En este rol uno de sus
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signos distintivos son los costes de transaccidn. Asi, es significativa la
evidencia sobre la evolucién de las instituciones al mismo tiempo que
mutan las exigencias y requerimientos de la sociedad, con el
propdsito de fortalecer su estructura socioecondmica y, en definitiva,
el soporte cultural de la humanidad (North, 1991; citado por aquel
autor).

Segun el NIE, el mercado es una estructura compleja que opera en la
sociedad. Pero no es el Unico ni el mejor mecanismo de asignacion de
recursos, por lo que las instituciones publicas o privadas —de forma
directa, o a través del mercado— contribuyen significativamente a
cambiar esa asignacidn, positiva o negativamente, contribuyendo asi
a la eficiencia o a la ineficiencia. Y esto se logra mediante
restricciones o incentivos. Por su parte Olson (1982), sefiala que la
efectividad de las instituciones viene dada no solo por su credibilidad
en la sociedad, sino también por su capacidad para fomentar un
comportamiento mads cooperativo de los individuos en el
intercambio, asi como la coordinacion de las decisiones colectivas.
Adicionalmente y como sefiala Madrid de Pieters (2003), es necesario
tener en cuenta que en algunos casos los incentivos pueden
funcionar para promover cambios de comportamiento y generar
algun tipo de accién colectiva y de organizacidn, pero no generar
cambios actitudinales a largo plazo. Asi, una vez que desaparece el
incentivo o no hay transferencia inmediata de los recursos, el
comportamiento deseado desaparece.

Paraddjicamente, a pesar de esas innovaciones que introdujo en el
analisis, el institucionalismo fue criticado. Algunas de esas objeciones
argumentaban —entre otras razones—, que no habia desarrollado una
teoria de las instituciones; por encaminar sus esfuerzos solo a
describir las funciones de estas y por fundir en un mismo concepto de
institucion los aspectos organizativos y las reglas y normas que rigen
a las instituciones (i.e., de cuerpos burocraticos y administrativos)
con las reglas y normas que rigen el comportamiento de los
individuos en las organizaciones.

En todo caso, son rescatables otros aspectos como la idea que la
economia es algo mas que mercados, precios y cantidades; que debe
ser estudiada dindmicamente y como un todo, considerando en
consecuencia la plausibilidad de distintos puntos de equilibrio; que si
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bien es importante el comportamiento microecondmico individual,
tanto o mas lo es el comportamiento macrosocial de los grupos,
fuerzas politicas y coaliciones sociales cuando actuan en procesos de
eleccién publica en los cuales coexisten elecciones mercantiles y no
mercantiles; y que es importante el analisis empirico de los
fendmenos vinculados a las instituciones y no solo a través de
métodos deductivos (Samuels, citado por FAO, 1995). Ademas, el NIE
supone cambios en la teoria de la politica econdmica cuando afronta
la elaboracidn de las politicas publicas con una perspectiva dindmica
—al considerar la interaccidon continua entre politicas y agentes—, sin
pretender aislar los problemas politicos de los econdémicos
(Eggertsson, citado por Caballero, 2006).

Los postulados neoinstitucionales, por su parte, sugieren que la
manera como sean repartidos los derechos y las responsabilidades
inherentes a una transaccidn, dependera de las caracteristicas de la
transaccidn, de los costes de agencia y de monitoreo, de las
relaciones entre las partes negociantes y sus correspondientes
habilidades de negociacién, o de su posicién de poder (Sykuta &
Cook, 2001). En el caso del sector agroalimentario, en donde se
observa una demanda con exigencias de atributos extrasensoriales
por parte de los consumidores, la puesta en practica de la eficiencia
en el proceso de produccidn a partir de la utilizacidn de insumos mas
consistentes y el rasgo de una creciente especializacion de los
productos agrarios, todos ellos son elementos que presionan hacia
mayores controles y coordinacién en dicho sector’®. Al nivel del
productor, en particular, uno de los mecanismos mas practicos de
coordinacion es el contrato.

40 Segun los autores, las cooperativas de afiliacién abierta vs. las de afiliacion cerrada
enfrentan graves problemas externos relacionados con el denominado “free-rider”
(denominacidn inglesa que puede traducirse al Iéxico comin como el “gorrén” o el
aprovechador). Una de las fuentes de estos problemas es que las cooperativas deben
comprar cualquier volumen y cualesquiera calidades de productos que los
productores afiliados estén dispuestos a entregarle. Pero, como el sistema
alimentario se encamina hacia una mayor especializacion y segregacion de productos
agrarios, se requiere de una mayor coordinacion; a algunas cooperativas de afiliacién
abierta no les es facil adaptarse. En estos casos, las cooperativas que son propiedad
de los productores y que tengan claramente delineados y especificados los derechos
de entrega, seran mas efectivas para contratar con proveedores de productos
especializados de valor elevado (Sykuta & Cook, 2001, p. 1.278).
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Otra de las ideas que subyace detrds de la politica de concentracidn
de la oferta es la alcanzar/fortalecer el llamado poder del oferente,
en particular, aguas arriba de la cadena: parafraseando el
planteamiento general formulado por Besanko, Dravone, Shanley &
Schaefer (2010) para la economia, implica que —en tanto proveedor
de insumos de otro eslabén superior—, pueda liderar los precios y de
esta forma extraer beneficios del eslabdén superior (la industria o la
Gran Distribucidn (en el caso particular que ocupa en el tema que es
acd objeto de estudio). Si aguas arriba esa cadena se comporta como
un mercado competitivo, el proveedor tendria un poder de mercado
indirecto, pues podria vender al mejor postor. En todo caso, el precio
cobrado aguas arriba dependera de la oferta y demanda aguas arriba
en la cadena.

Para alcanzar el objetivo de apropiarse de los beneficios de eslabones
superiores, el eslabén inmediato anterior (en este caso las
organizaciones de productores) debera reunir dos condiciones: i)
estar concentrados; y ii) que sus compradores estén asegurados con
ellas (las OP), mediante inversiones especificamente vinculantes (una
suerte de mayor coordinacion vertical). Solo en estas situaciones se
puede hablar de la existencia de un “poder directo”. En este caso un
proveedor de insumos, si el mercado funciona bien, serd capaz de
aumentar sus precios y de esta forma extraer una parte de los
beneficios de sus compradores. Lo contrario (reduccién de precios)
seria lo que haria cuando su mercado objetivo no opera del todo
bien. Asi, la aplicacidon consistente de ambas estrategias permite al
proveedor (la OP, en lo que respecta a este andlisis), extraer o
apropiarse de una cuantia mayor sin destruir ese mercado (idem).

No obstante, tras su implementacion las autoridades comunitarias
han reconocido que los resultados alcanzados han sido heterogéneos
a nivel del conjunto de los EE.MM., en cuanto a este objetivo
medular (de concentraciéon de la oferta). En julio de 2001, el
Parlamento Europeo adoptd una resolucion sobre el informe de Ila
Comisidn, resolucidon que denunciaba —entre otros aspectos— una
serie de debilidades que auln persistian con posterioridad a la
reforma de 1996. En particular, se hacia referencia a una oferta
insuficientemente organizada, por lo que invité a la Com