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1. INTRODUCCION

En los ultimos quince anos se han producido una serie de aconteci-
mientos que han despertado el interés del sector agrario por el pro-
blema de la gestion de riesgos. Tales hechos, desde el brote de epi-
zootias como la EEB y la fiebre aftosa hasta la posible propagacion de
la gripe aviar, las desastrosas inundaciones que se produjeron en
Europa central en 2003 o la reciente crisis de los precios del petro-
leo, han tenido graves repercusiones en los ingresos de gran nime-
ro de productores agricolas y ganaderos europeos, y han contribuido
a aumentar la percepcion de que el sector agrario europeo puede no
estar preparado para prevenir o hacer frente a los efectos de aconte-
cimientos o catastrofes inesperadas.

Sin embargo, la proteccion contra el riesgo ha sido uno de los
pilares de la politica agraria comin y, aunque se pueda cuestionar
su eficiencia, dificilmente puede ponerse en duda su eficacia para
reducir la vulnerabilidad de los agricultores europeos frente al

(*) Las reflexiones incluidas en este articulo son el resultado de varios arios de investigacion sobre el andlisis eco-
némico de riesgos y las politicas de gestion de riesgos en el ambito de la agricultura. A lo largo de todos estos arios he
tenido el placer y el privilegio de colaborar con expertos de la talla de Olivier Mahul, Cyrus A. Ramezani y Brian D.
Wright, a los que me gustaria expresar mi mds sincero agradecimiento por las innumerables enserianzas que me han
brindado. Desearia dar las gracias especialmente a Brian por las valiosas observaciones formuladas en relacion con
una primera version de este articulo. También quiero dar las gracias a los directores de edicion de la revista y a un
anonimo revisor por sus instructivos comentarios. Los posibles erroves y las opiniones expresadas en el presente articu-
lo son responsabilidad exclusivamente mios.

(**) Universita degli Studi di Napoli Federico II.
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riesgo, especialmente a través del crecimiento y la estabilidad de
las rentas agrarias. ;Qué cambios han determinado entonces la
percepcion actual de la inadecuacion del conjunto de politicas
para ofrecer al sector la necesaria proteccion? ¢Esta justificada tal
percepcion? En caso de que sea asi, ¢chabra que adoptar una vision
distinta de la que hoy prevalece, de forma que pueda informar
mejor el proceso de formulacion de politicas en este ambito espe-
cifico?

Por desgracia, todas estas cuestiones son dificiles de separar de las
mas generales referidas a la capacidad de la politica agraria actual
en Europa para promover tasas de crecimiento de las rentas agra-
rias comparables a las conseguidas en el pasado, especialmente en
lo que respecta a la poblacion-rural de los nuevos Estados miem-
bros de la UE. Una posible justificacion del clima que rodea el pro-
ceso de reforma de la politica agraria en Europa, se encuentra en
la constatacion de que no es plausible una prolongacion de los éxi-
tos de la PAC en el pasado en términos de su contribucion a un cre-
cimiento indefinido de la renta rural en el futuro. La mayor impor-
tancia concedida a las politicas explicitas de gestion de riesgos
podria ser asi la respuesta, no a un aumento real del riesgo, sino a
la certidumbre de que, al no producirse ya fluctuaciones de la
renta dentro de una tendencia alcista, se pondran cada vez mas de
manifiesto desviaciones temporales a la baja. Aunque hasta ahora
las politicas de apoyo a la renta habian contribuido a ocultar la
necesidad de unas politicas explicitas de estabilizacion de la renta,
tal vez por primera vez en su historia la PAC ha de reconocer expli-
citamente las diferencias existentes en la practica entre unas y
otras (1).

Hay muchas circunstancias que hacen que el proceso general de la
formulacion de las politicas sectoriales sea mas complicado en la
actualidad, y algunas de ellas tienen una influencia directa en las
politicas de proteccion de la renta y de gestion de riesgos. En primer
lugar, cabe destacar dos fenomenos convergentes (uno interior y

(1) Aunque podria resultar una cuestion empirica interesante, la cuantificacion de la variabilidad real de las
rentas agrarias puede resultar problematica. Los datos de la red de informacion contable agraria RICA (siglas en
italiano, en espanol se trata de la RECAN) son probablemente la mejor fuente de que se dispone a escala comunita-
ria, pero se publican unicamente de forma agregada, de modo que una parte significativa de la variabilidad con-
creta de las rentas agricolas se calcula como promedio. Aunque se pudiera tener acceso a los datos elementales, la
inclusion de las explotaciones concretas en la muestra se limita a cuatro anos, periodo demasiado breve para eva-
luar la variabilidad de las rentas. El andlisis de los datos agregados de la RICA demuestra que, en la mayor parte
de los paises de la UE en los que se puede efectuar una comparacion, la desviacion estandar de las rentas agrarias
per capita, depurada de la tendencia lineal, fue mas baja en el periodo 2001-2006 que en el periodo 1998-2000
(vease el anexo 1, cuadro Al).
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otro exterior a la UE): la presion politica (exterior) cada vez mayor
en contra del apoyo a los sectores agrarios en los paises desarrollados
y el aumento de la presion politica (interior) sobre la sostenibilidad
de la distribucion del presupuesto comunitario, historicamente ses-
gado a favor de la agricultura.

A partir del Acuerdo sobre Agricultura alcanzado en la Ronda de
Uruguay del GATT vy la creacion de la OMC en 1994, las medidas de
apoyo explicito a la agricultura que pudieran producir distorsiones
del comercio internacional se encuentran limitadas en el marco de
los acuerdos y compromisos sobre comercio internacional. Ademas,
desde la creacion de la Union Europea en 1993 y la adicion de una
nueva responsabilidad politica a la entonces Comunidad Europea, el
presupuesto agrario se encuentra sometido a la presion continua de
los criticos de una politica europea orientada hacia la agricultura,
partidarios de que pasen a primer plano otro tipo de consideracio-
nes ligadas a la cohesion social y politica. El resultado de estas pre-
siones ha sido la exigencia a los representantes de los intereses agra-
rios (no solo en Europa) de nuevas y mas aceptables justificaciones
para sustentar la continuidad de la intervencion publica en el sector.

En respuesta a esta exigencia, una de las justificaciones que mas a
menudo se ha expuesto es la necesidad de dar seguridad a un sec-
tor de la economia que presenta caracter estratégico debido a los
importantes vinculos que mantiene con dos elementos esenciales
para la calidad de vida: la alimentacion y el medio ambiente. La
politica agraria, se senala, no debe seguir siendo considerada, ni
siquiera por sus criticos, simplemente como una politica sectorial
en la que los intereses de un grupo hayan de competir con los de
otros grupos de ciudadanos por la apropiacion de unos recursos
publicos escasos: por el contrario, el mantenimiento de un sector
agrario fuerte y seguro debe interesar a toda la poblacion europea,
porque de otro modo podria verse afectada la salud de los ciuda-
danos europeos y, mas en general, su calidad de vida. Se han pues-
to de moda asi términos clave como el de «multifuncionalidad».
También las preocupaciones medioambientales han pasado a for-
mar parte de la politica agraria y con frecuencia las politicas de
apoyo a los agricultores se han justificado por sus efectos indirec-
tos de proteccion de la calidad de vida de la poblacion en su con-
junto.

En este contexto, la cuestion de la gestion de riesgos se ha con-
vertido en el centro de atencion de numerosos debates sobre el
presente y el futuro de la politica agraria, incluido el reciente
«chequeo médico» con vistas a la reforma de la PAC prevista para
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2013 (2). Se han emprendido una serie de iniciativas (3) para esti-
mular el debate sobre el papel del sector publico en la garantia de
la estabilidad de las rentas agricolas y se han publicado una larga
lista de informes politicos y articulos cientificos sobre cuestiones
como el posible uso de los seguros para gestionar el riesgo clima-
tico, el modo de abordar las epizootias, el ambito de aplicacion de
los fondos de solidaridad, etc., todo lo cual refleja la creciente
preocupacion por la posibilidad de que el riesgo generalizado que
se cierne sobre la agricultura en Europa pudiera estar cambiando,
de forma que la intervencion actual resulte insuficiente para
seguir garantizando un nivel adecuado de red de seguridad a las
rentas de los productores.

El debate ha sido continuo y, en algunos momentos, intenso y ha ali-
mentado numerosas polémicas en los ambitos politico, académico y
profesional. El presente trabajo repasa las principales cuestiones
sobre las que ha girado este debate, pone de manifiesto las posibles
direcciones que tomaran las politicas en un futuro préoximo y pro-
pone unas cuantas reflexiones sobre posibles perspectivas alternati-
vas que pueden ser utiles para sustentar el proceso de formulacion
de politicas en los proximos anos.

(2) Como intentaré demostrar mas adelante, resulta legitimo afirmar que el grado de atencion suscitado proba-
blemente no habria sido posible si el Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda de Uruguay no hubiese incluido dos dis-
posiciones especificas (apartados 7 y 8 del anexo II) que dejan la <puerta abierta» a la continuacion y tal vez el
refuerzo de las politicas de apoyo, ahora justificadas como politicas de proteccion de la renta o, como a menudo se
denominan, como «redes de seguridad» de la renta.

(3) Una lista no exhaustiva incluiria las siguientes:

a) un informe titulado Income Insurance in European agriculture publicado por la CE (Meuwissen et al. 1999),

b) un documento titulado Risk management tools for European agriculture, with a special focus on insurance
(CE 2001),

¢) el memorando presentado por la Presidencia espaniola al Consejo Europeo el 18 de marzo de 2002 tras la Con-
[ferencia internacional sobre «Los seguros agrarios y la garantia de rentas» celebrada en Madrid, Espana, los dias
13 y 14 de mayo de 2002;

d) una serie de iniciativas apoyadas por el Gobierno italiano, entre las que se incluye un taller sobre
«seguros, gestion de riesgos en la agricultura y garantia de rentas», celebrado en Roma el 25 de marzo de
2003;

e) el memorando presentado por la Presidencia griega sobre las catdstrofes naturales y los seguros en el sector
agrario al Consejo Europeo el 7 de mayo de 2003, y el posterior taller celebrado en Salonica el 6 de junio de
2003;

) un seminario de la Asociacion Europea de Economistas Agrarios sobre la «La estabilizacion de las rentas de las
explotaciones agricolas: funcion de las politicas piiblicas», organizado en Anacapri, Italia, los dias 22-23 de octu-
bre de 2004, cuyas actas se han publicado en Cafiero y Cioffi (eds. 2006);

g) una Comunicacion de la Comision al Consejo sobre la gestion de riesgos y crisis en la agricultura y el corres-
pondiente Documento de trabajo de la Comision (CE 2005a; CE 2005b);

h) un informe titulado Risk and Crisis Management in European Agriculture, basado en un estudio financiado
por el Parlamento Europeo (Parlamento Europeo, 2005);

i) otro seminario de la Asociacion Europea de Economistas Agrarios sobre «Gestion del riesgo climatico en la agri-
cultura» organizado en Berlin, Alemania, los dias 5 y 6 de julio de 2007;

J) el proyecto sobre estabilizacion de rentas financiado por la UE bajo el titulo « Income Stabilisation. Design and
Economic Impact of Risk Management Tools for European Agriculture», hitp://www.incomestabilisation.org.
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2. EL CAMBIO DE ENTORNO. :HA AUMENTADO RFALMENTE EL NIVEL
GENERAL DE RIESGO PARA LAS RENTAS AGRARIAS?

El punto de partida de practicamente todos los debates sobre la poli-
tica agraria se basa en la consideracion de que se han producido
acontecimientos que han modificado sustancialmente las condicio-
nes en que se desarrolla la produccion. Una de las afirmaciones mas
frecuentes es la que insiste en un aumento del nivel general de expo-
sicion al riesgo de los agricultores. Concretamente, se citan dos feno-
menos como causas indiscutibles de ese aumento del riesgo, el cam-
bio climatico y la transicion a una agricultura mas orientada al mer-
cado, con el consiguiente desacoplamiento de las subvenciones
agricolas. Causas que se utilizan para justificar las posibles iniciativas
politicas de apoyo a los agricultores.

Se atribuye al cambio climatico la mayor frecuencia actual de fenéme-
nos meteorologicos extremos, como las lluvias torrenciales, las hela-
das tardias, los periodos de sequia excesivamente largos, etc., que tie-
nen un fuerte impacto en la produccion agricola. A su vez, estos
fenomenos dificultan el proceso de planificacion y aumentan la
incertidumbre de los resultados de la produccion agricola. Aunque
atn habra de pasar algtin tiempo para que puedan considerarse con-
vincentes las pruebas de un cambio real en la distribucién de proba-
bilidades de los fendmenos meteorologicos (4), parece existir un
cierto consenso en que algunos de éstos, como las inundaciones, las
heladas tardias o las sequias, son mas impredecibles que en el pasa-
do (5) (véase Easterling et al., 2007).

(4) Existe un amplio debate sobre la posible existencia de una indicacion objetiva del aumento de la frecuencia
de los fenomenos meteorologicos extremos y sus implicaciones para la produccion agricola. Las pruebas de un aumen-
to de la concentracion de dioxido de carbono en la atmésfera durante los viltimos decenios parecen admitirse de forma
generalizada. Sin embargo, la conclusion de que tal aumento constituye la causa de la elevacion de la temperatura
media de la atmdsfera, con las consiguientes consecuencias negativas para la produccion agraria en ciertas partes
del mundo, deberia considerarse, dado el estado actual del conocimiento cientifico, como una mera especulacion. Por
una parte, una temperatura media mas elevada podria tener efectos beneficiosos sobre la produccion agraria en las
regiones sublropicales. Por otra parte, el cambiante patron de temperaturas podria determinar que los fenomenos
extremos sean mds frecuentes de lo que parecen haber sido en el pasado. El problema es que la variabilidad climdti-
ca debe evaluarse a lo largo de siglos, incluso de milenios, para poder llegar a la conclusion de que la frecuencia de
los fenomenos climaticos extremos ha cambiado realmente. En un reciente informe elaborado por el IFPRI se afirma
sin ambages que «el cambio climatico se deriva de una mayor concentracion de gases de efecto invernadero como el
dioxido de carbono, el oxido nitroso y el metano asociados a determinadas actividades econémicas que se caracteri-
zan por seguir determinadas pautas energéticas, industriales, de transporte y de uso del suelo [...] Sin embargo, no
resulta nada claro el modo en que los cambios afectaran a la agricultura y los recursos naturales del planeta (Yohe
et al., 2008).

(5) Una consecuencia de ello es que las polizas de seguro tradicionalmente suscritas contra los fendmenos consi-
derados mds inciertos, entre otras cosas, se encareceran en un futuro inmediato, ya que las aseguradoras incluirin
en el calculo desde el principio la mayor incertidumbre que los rodea. Este aumento de los precios de las primas podria
durar hasta que se recabasen los datos necesarios para valorar objetivamente las polizas de seguros y siempre que la
[fyacion de precios se produjese en condiciones competitivas.
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Por otra parte, debido a la eliminacion de las subvenciones a los precios y
de otras formas de pagos «acoplados», los precios efectivos que reciben
los agricultores europeos estan determinados cada vez mas por las
condiciones de demanda predominantes en el mercado, con lo cual
seran cada vez menos predecibles que en el pasado (6).

Ahora bien, si examinamos con mayor detalle los argumentos aduci-
dos, llegaremos a la conclusion de que los dos fendmenos supuesta-
mente causantes de un cambio en los riesgos no justifican necesaria-
mente una mayor intervencion publica.

El primer argumento que se podria resaltar es el de la denominada
«cobertura natural>. Aun aceptando que haya aumentado la variabilidad
tanto de los rendimientos como de los precios, eso no significa necesa-
riamente que haya aumentado también la variabilidad de las rentas. Las
rentas son el producto del rendimiento y el precio, por lo que su varia-
bilidad s6lo aumentara si esas dos variables no presentan una fuerte
correlacion negativa. La presencia de una correlacion negativa, de
hecho, determina lo que en la literatura se conoce como «cobertura
natural»: si el precio depende de la cantidad producida, la reduccion
del rendimiento se compensard parcialmente por una elevacion del
precio (7). Prescindiendo de la cuantificacion real de la magnitud de
la correlacion negativa entre rendimientos y precios, la relevancia de
esta correlacion reside en que, si se prescinde de ella, resultara muy
enganosa la valoracion de los méritos tanto de los sistemas de seguro de
rendimientos como de los programas de proteccion de los precios, con-
siderados de forma aislada. Esto podria explicar en parte por qué, por
ejemplo, ni siquiera los programas de seguro agrario que se benefician
de fuertes subvenciones, como es comun en Italia y Espana, consiguen
la difusion universal de las polizas de seguro entre los agricultores.

Aparentemente, el principio de la «cobertura natural» se ha recono-
cido en los recientes intentos de sustituir los seguros de rendimientos
por seguros de rentas, primero en los Estados Unidos y posterior-
mente en Italia y Espana. Se ha considerado esa cobertura natural
como algo que permite reducir el coste de la prestacion del seguro a
los agricultores, habiéndose prestado menos atencion a la posibili-
dad de que contribuya a reducir ain mas la demanda efectiva de segu-
ro. La consideracion precedente podria estar justificada a la luz de la
experiencia estadounidense, que debe interpretarse correctamente

(6) Nuevamente, ello implica que se han de reconsiderar las posibilidades que ofrecen los mecanismos de transfe-
rencia del riesgo, como los seguros, para gestionar adecuadamente este tipo de riesgo.

(7) Recientemente se han presentado pruebas de la existencia de correlaciones negativas entre produccion y pre-
cios para muchos tipos de cultivos en los EE.UU. (véase Zulauf, 2002).
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como un modo de reducir el coste publico de un programa de ges-
tion publica, y no como una transicion a un sistema de seguros mas
eficiente y basado en el mercado. En Italia y Espana, donde el siste-
ma de subvenciones publicas va dirigido a promover el desarrollo de
un mercado en gran parte privado, incluso subvenciones de hasta un
80 por ciento de la prima para conseguir una cobertura de rentas de
caracter experimental se han revelado insuficientes para estimular el
desarrollo de un mercado privado de seguros agrarios de rentas.

Otros problemas que hacen que el coste de los seguros sea superior al
precio que los agricultores estan dispuestos a pagar continuaran pro-
bablemente dificultando el establecimiento de mercados viables para
este tipo de polizas. Cabe destacar (contrariamente a lo que ocurre en
Estados Unidos) que en los paises europeos en los que se han intro-
ducido los seguros de rentas la ausencia de series cronologicas de ren-
tas lo suficientemente largas dificulta la evaluacion de los perfiles de
riesgo de las rentas necesarios para fijar adecuadamente el precio de
las polizas. En Italia, por ejemplo, los agricultores nunca se han visto
obligados a llevar una contabilidad oficial por razones fiscales, por lo
que no existen fuentes publicas en las que apoyarse para desarrollar
un plan de seguros de rentas basado en algtn tipo de «historial real».
Del mismo modo, la tasacion de las pérdidas para el conjunto de las
rentas de las explotaciones resultaria problematico y gravaria los cos-
tes administrativos de la prestacion de este tipo de seguro.

Otra cuestion que no ha conseguido impregnar el debate sobre la
gestion de riesgos en la agricultura hasta hace muy poco, pero que
podria ser muy significativa para conformar el perfil de riesgo real de
las rentas agrarias, es la vinculada a la introduccion de los pagos desaco-
plados y, concretamente, del pago unico por explotacion. Por definicion, los
pagos desacoplados no estan vinculados a la produccion real, lo que
significa que, si son plenamente compensatorios de las subvenciones
que se recibian antes, es probable que con la PAC reformada las ren-
tas agrarias totales (es decir, incluidos los pagos de la PAC) sean mds
estables que antes. Esto significa que la reforma, de por si, tendria un
efecto estabilizador, y no al contrario, sobre los ingresos totales de las
explotaciones. Aunque el componente de las rentas ligado a los pre-
cios sea mas variable que antes, las consideraciones relativas al riesgo
deben basarse en la variabilidad de las rentas fotales de las explota-
ciones, incluidos los pagos disociados fijos, y hasta el momento no se
ha elaborado ninguna estimaciéon de la variabilidad de esas rentas
tras la introduccion del régimen de pagos Gnicos por explotacion.

Nuevamente, al igual que para el régimen de pago tnico por explo-
tacion, se puede subrayar que, para evaluar el coste social del riesgo

101

Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 221, 2009



Carlo Cafiero

(y, por consiguiente, la posible necesidad de ayuda publica), se
deben tomar en consideracion las rentas totales de la explotacion
agraria, y no simplemente el rendimiento o el precio recibido por un
unico cultivo. En Europa, muchas explotaciones diversifican sus cul-
tivos y, en mayor medida atn, sus fuentes de renta con empleos e
inversiones no agrarias. Ello influye sobre los efectos que la variacion
de las rentas procedentes de una de esas actividades tendra en el
nivel de vida general de los miembros de la explotacion y, por consi-
guiente, en su disposicion a pagar por un seguro.

Para finalizar con esta cuestion, la conclusion que se puede extraer
de lo expuesto es que, aunque el entorno econémico general en el
que la agricultura europea se vaya a desenvolver a corto y a medio
plazo sea ciertamente diferente del que ha prevalecido hasta hace
s0lo unos anos, no se puede deducir: a) que el riesgo econémico y
social al que se enfrentan los agricultores europeos haya aumentado,
ni b) que la actual participacion de los gobiernos deba incremen-
tarse en forma de subvenciones al seguro privado (como ha sucedi-
do tradicionalmente en paises como Italia o Espana).

Lo que cabe esperar es que el cambio de entorno se aproveche para
profundizar en el debate sobre la funcion de los gobiernos en la ges-
tion de riesgos en la agricultura y acaso para definir un nuevo enfo-
que de la intervencion publica en el sector. Este enfoque deberia
basarse en el reconocimiento de la distincion fundamental entre el
riesgo empresarial normal'y el riesgo de que se produzcan sucesos extremos e
impredecibles, y deberia dejar claro que el objetivo de la actuacion
publica ha de ser la mejora de la capacidad del sector para gestionar
ese riesgo empresarial normal, principalmente a través de la trans-
mision de la informacion; mientras que los escasos y limitados recur-
sos financieros publicos deben reservarse para garantizar la movili-
zacion de la mas amplia solidaridad posible en situaciones de conse-
cuencias potencialmente catastroficas. En lo que resta del articulo se
intenta delinear los elementos de este nuevo enfoque, empezando
por la presentacion de una nueva perspectiva de las auténticas razo-
nes de una intervencion publica en materia de riesgo y siguiendo
por la introduccion de un marco para analizar un enfoque integra-
do de la gestion de riesgos en la agricultura.

3. EL PORQUE DE LAS POLITICAS PUBLICAS SOBRE RIESGOS.
:EFICIENCIA, EQUIDAD O AMBAS COSAS?

Las politicas encaminadas a reducir la exposicion al riesgo de los
agricultores, a aumentar su capacidad de gestion de los riesgos o a
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compensarles a posteriori por los danos sufridos se han justificado
por razones de aumento de la eficiencia, de redistribucion equitati-
va de las rentas o de ambas cosas.

Buena parte de la literatura senala la eficiencia como una de las prin-
cipales razones de las politicas en materia de riesgos. Un excesivo
nivel de exposicion al riesgo, se argumenta, daria lugar a una distri-
bucion ineficiente de los recursos destinados a la agricultura: los
agricultores aversos al riesgo no aprovecharian oportunidades poten-
cialmente mejores en términos de nuevos cultivos, nuevas variedades
o exploracion de nuevos mercados si los considerasen demasiado
arriesgados en comparacion con los productos y modos de produc-
cién tradicionales. Sin embargo, este tipo de justificacion basada en
la eficiencia (que pudo ser valida en el pasado para la agricultura
europea y que aun podria tener algiin sentido para las comunidades
agrarias de los paises en desarrollo) ha perdido buena parte de su
validez en las economias desarrolladas. El nivel de aversion al riesgo
que impide la adopcién de innovaciones rentables o que justifica la
realizacion de actividades de evitacion del riesgo se da cuando la
ausencia de mercados de crédito o de redes de proteccion social
fuerza a los agricultores a adoptar una costosa actitud del tipo «la
seguridad ante todo» (Telser, 1955) al elegir lo que van a cultivar. De
hecho, s6lo en el caso de una agricultura de subsistencia o semisub-
sistencia, el riesgo de fracaso asociado a un tnico cultivo que pudie-
se conducir a una «catastrofe» real justificaria la renuncia a la posi-
ble obtencién de mayores ingresos a través de la adopcion de inno-
vaciones (8).

En otras palabras, en mi opinion, en Europa el nivel general actual
de desarrollo economico es tal que los agricultores estan capacitados
para tomar debidamente en consideracion el riesgo e integrarlo en
su planificacion. Los incentivos que reciben a través de los preciosy
la disponibilidad y el coste de los instrumentos privados de cobertu-
ray de estabilizacion del flujo del consumo en sus economias domés-
ticas son tales que no necesitan politicas publicas para protegerse de
los riesgos de produccion. Mas bien al contrario, la disponibilidad de
seguros subvencionados, o de indemnizaciones demasiado generosas

(8) En Europa y en otros paises desarrollados se ha acusado recientemente a la proteccion excesiva contra el ries-
go concedida a los agricultores de ser la causa de una asignacion ineficiente de los recursos, especialmente desde el
punto de vista social. En un reciente y exhaustivo informe, Roberts et al. (. 2004), por ejemplo, se examina el grado
en que el sistema federal de seguros agrarios estadounidense (<Federal US Crop Insurance») ha podido ser una causa
de degradacion medioambiental debido al cultivo intensivo de un suelo fragil promovido por las generosas ayudas
concedidas para suscribir estos seguros, que han hecho de tal cultivo una posibilidad artificialmente atractiva para
los agricultores.
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por los danos causados por causas predecibles, podria inducir com-
portamientos distorsionados de asuncion excesiva de riesgos y retra-
sos u omisiones en la realizacion de los ajustes necesarios.

Si no es por razones de eficiencia, la intervencion publica en el mer-
cado a través de mecanismos de transferencia de riesgos podria jus-
tificarse por razones de equidad, existiendo al menos dos perspecti-
vas para abordar esta cuestion. Segun la primera de ellas, las rentas
de los agricultores, al contrario de lo que ocurre con otros grupos de
ciudadanos, atin se encuentran por debajo de los niveles generales,
por lo que estaria justificado el apoyo publico a las mismas como
mecanismo de redistribucion. En este sentido, sin embargo, la inter-
vencion publica en las politicas de gestion de riesgos representaria
s0lo una forma de sostenimiento de los ingresos, y no de proteccion de
los mismos. Se ha llegado incluso a afirmar, por ejemplo, que la
inclusion de las disposiciones que permiten el apoyo publico a los
seguros y los pagos en caso de catastrofe en el Acuerdo sobre Agri-
cultura de la OMC es s6lo un modo de permitir que los Gobiernos
de los Estados Unidos, Canada y los paises europeos sigan ofrecien-
do subvenciones agrarias disfrazadas de proteccion contra el ries-
go (9). Si se da por valido este argumento, cabria plantearse el modo
de lograr una via mas eficiente de transferir recursos publicos al sec-
tor agrario tomando en consideracion los limites impuestos a la poli-
tica agraria por los actuales acuerdos de comercio internacio-
nal (10). Es evidente que, de los dos mecanismos permitidos, es
decir, la participacién en el pago de las prlmas de seguros y las
indemnizaciones directas, el segundo, al ser mas directo, permitiria
una transferencia mas eficiente y deberia ser el aplicable, a menos
que los costes de transaccion u otro tipo de problemas lo hiciesen
dificil de aplicar. Los defensores de las subvenciones a los seguros
han afirmado a menudo que la asociacion con el sector de los segu-

(9) Por ejemplo, en el conocido conflicto sobre el algodon que enfrento a Brasil y los Estados Unidos, Brasil denun-
ci6 las subvenciones a los seguros agrarios afirmando que iban en contra de los intereses brasilenios. EL grupo de exper-
tos de la OMC designado para examinar la diferencia dio la razon a Brasil, aduciendo que el programa de sub-
venciones en cuestion [es decir, los pagos de los programas de préstamos para la comercializacion (marketing loan
programme payments), los pagos al usuario para la comercializacion —fase 2— (step 2 user marketing payments), los
pagos de asistencia por pérdida de mercado (market loss assistance payments) y los pagos anticiclicos (counter-cycli-
cal payments)] produjo una reduccion significativa de los precios de conformidad con el articulo 6, apartado 3, letra
¢), lo que ocasiond graves danos a los intereses de Brasil con arreglo al articulo 5, letra c). El grupo de expertos tam-
bién llego a la conclusion de que otros programas de ayuda estadounidenses [es decir; los pagos por contratos de pro-
duccion flexible (contract flexibility payments), los pagos directos (direct payments) y los pagos por seguros de cosecha
(crop insurance payments) | no ocasionaban graves perjuicios a los inlereses de Brasil, pero unicamente porque este
pais no logro probar el vinculo causal necesario entre ellos y una reduccion de los precios significativa, y no porque
tales programas no se considerasen como un instrumento de apoyo a las rentas de los algodoneros estadounidenses.

(10) Por eficiencia de la transferencia se entiende la proporcion entre la cantidad de recursos financieros que lle-
gan al grupo destinatario y la cantidad total de recursos asignada por los presupuestos piblicos.
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ros permitiria compartir la carga de la prestacion de ayuda financie-
ra a los agricultores. Ahora bien, si para promover tal asociacion es
preciso que el nivel de subvenciones a las primas que pagan los agri-
cultores alcance o supere el 50 por ciento, habria que preguntarse
por la eficiencia del sistema. De hecho, con una subvencion publica
del 50 por ciento como minimo, y admitiendo que el sector de los
seguros no sufra pérdidas sistematicamente (es decir, que el cocien-
te entre indemnizaciones y primas no supere la unidad, como ha
ocurrido histéricamente y por término medio en Espana, por ejem-
plo, segin los datos de Agroseguro), la cantidad de dinero que lle-
garia a los agricultores en forma de indemnizaciones seria inferior a
la que gasta la Administracion publica, por lo que se deberia consi-
derar la posibilidad de pagar esa misma cantidad directamente a los
agricultores, en lugar de canalizarla a través del sector de los seguros.

La segunda perspectiva que puede adoptarse para abordar la cues-
tion de la equidad, como justificacion de la participacion publica en
la gestion de los riesgos agrarios es la basada en la consideracion de
la agricultura como sector estratégico. Por una parte, la agricultura
es directamente responsable de la produccion de alimentos y, por
otra, esta intimamente asociada al medio ambiente natural, por lo
que los beneficios de un sector agrario fuerte y vital han de ser dis-
frutados por la poblacion en general, mas alla de lo que la simple
contribucion de la agricultura al PIB indique. Del mismo modo, no
debe dejarse que recaiga solamente sobre las espaldas de los agricul-
tores el riesgo empresarial, puesto que el fracaso de la produccion
agraria podria tener consecuencias negativas en términos de seguri-
dad alimentaria (tanto cuantitativa como cualitativamente) o de
reduccion de la proteccion medioambiental, lo que afectaria a la
poblacion en general.

Aun optando por esta segunda perspectiva, al considerar que la ino-
cuidad de los alimentos y la proteccion medioambiental deben ser
objetivos de la politica publica, hay que senalar que para abordar
seriamente esta cuestion, los investigadores y los responsables de la
formulacion de politicas deberian analizar de forma mas detallada
las modalidades que ha de adoptar la politica publica en compara-
cion con lo que ha sido habitual hasta la fecha. Si lo que esta en
juego es el interés de los consumidores en relacion con la alimenta-
cion y con el medio ambiente, entonces habria que preguntarse si
ofrecer a los agricultores ayuda en la gestion de riesgos constituye la
politica mas efectiva en términos de mejora de la seguridad alimen-
taria y de la proteccion medioambiental. Ya se han mencionado los
posibles efectos sobre la calidad del medio ambiente de la generosa
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proteccion contra los riesgos ofrecida a los agricultores estadouni-
denses, tal como han sido examinados por Roberts et al. (2004), y
muchas de las consideraciones que se hacen en ese trabajo se
podrian aplicar facilmente a las circunstancias de la agricultura
europea. En cambio, se ha prestado menos atencion a los posibles
efectos de las modalidades de la proteccion contra los riesgos con-
cedida a los productores agrarios, sobre el grado de inocuidad de
los alimentos y de seguridad alimentaria. Hasta que se cubra esta
laguna de la investigacion, se podria especular con la idea de si se
conseguiria una mejor proteccion dirigiendo los esfuerzos publicos
en materia de gestion de riesgos hacia los consumidores en lugar de
hacia los productores. Un argumento a favor, por ejemplo, seria que
una proteccion excesiva de las rentas de los agricultores contra las
consecuencias de riesgos como la propagacion de enfermedades a
través de los alimentos podria conducir a desatender las medidas
preventivas. Podria ser mejor una politica que permitiese a los con-
sumidores pagar un precio mas alto por unos alimentos mas saluda-
bles y de mayor calidad, lo que incentivaria de forma adecuada a los
productores para adoptar todas las medidas preventivas concebibles
para evitar los riesgos para la salud o para la calidad. El modo de
lograrlo deja el campo abierto a una investigacion potencialmente
muy valiosa.

Para resumir, la justificacion de la intervencion publica en la gestion
de riesgos en la agricultura se ha fundamentado en la eficiencia y en
la equidad. Ya se ha senalado que la justificacion basada en la efi-
ciencia probablemente no tiene sentido en las circunstancias actua-
les de la agricultura europea. Son muy remotos o improbables los
tipos de acontecimientos que podrian producir alteraciones en la
actividad agraria en Europa (al contrario de lo que sucede atn en
muchos paises en desarrollo, donde incluso una corta sequia puede
ser desastrosa para el nivel de vida de la poblacion rural) y, por con-
siguiente, justificar la adopcion de un comportamiento de aversion
excesiva al riesgo por parte de los agricultores. Las crisis reales, como
recientemente ha indicado la CE (11), son, por definicion, indepen-
dientes de las decisiones de produccion de los agricultores y, por
consiguiente, cualquier supuesta mejora de la eficiencia derivada de
una mejor asignacion de recursos como consecuencia de la protec-

(11) Enla Comunicacion de la Comision al Consejo sobre la gestion de riesgos y crisis en la agricultura y el corres-
pondiente Documento de trabajo de la Comision (CE 2005a; CE 2005b), las crisis se definen como situaciones impre-
vistas cuyas consecuencias se escapan a la capacidad de reaccion de los agricultores y son tan graves que podrian
poner en peligro la viabilidad de las explotaciones agricolas.
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cion contra una crisis seria contradictoria (si los agricultores hubie-
ran podido evitarla, lo hubieran hecho, con lo que ya no se estaria
ante una «crisis» merecedora de la atencion publica). En relacion
con este tipo de crisis, la Ginica intervencion concebible es la activa-
cion de una solidaridad a posteriori, del tipo de la que se produjo
recientemente cuando, por ejemplo, se cre6 el Fondo Europeo de
Solidaridad tras las inundaciones en Europa central en 2003. No obs-
tante, esto no significa que la politica publica no deba desempenar
ningun papel o que se abra ante ella una gama de alternativas limi-
tada. Por el contrario, existen numerosas formas de establecer un
fondo de solidaridad vy, gracias a las recientes innovaciones en los
mercados financieros, se dispone de sofisticados mecanismos para
movilizar los recursos necesarios para constituir el fondo o para dar
cobertura a su exposicion financiera, algo que constituye otro campo
de interesante investigacion futura (12).

Todas las demas fuentes de riesgo en la agricultura deberian consi-
derarse riesgos empresariales normales y los agricultores deberian
asumir la plena responsabilidad de su gestion, tomando en conside-
racion el amplio conjunto de instrumentos actualmente disponible,
desde el uso de los propios ahorros y la diversificacion hasta el uso
de los créditos y los seguros y los diferentes tipos de derivados finan-
cieros utilizables para cubrir la exposicion financiera de practica-
mente cualquier empresa, incluidas las explotaciones agrarias. Tal
como ha senalado Tweeten (2002) al examinar el papel de la politi-
ca agraria en el cambio de siglo, si la sociedad no considera una obli-
gacion publica compensar las pérdidas de los apostantes que no han
tenido suerte, ¢;por qué debe compensar a los agricultores que han
elegido libremente emprender actividades arriesgadas? Y, por otra
parte, si se compensa a los agricultores, ;por qué no hacerlo también
con otros tipos de empresarios? El riesgo es intrinseco a cualquier
actividad econoémica y los empresarios privados lo son precisamente
porque estan dispuestos a asumir algun riesgo en prevision de posi-
bles beneficios. La gestion de riesgos debe ser un elemento funda-
mental de la capacidad empresarial, tanto en la agricultura como en
cualquier otro sector de la economia.

Nuevamente, esto no quiere decir que la politica publica no pueda
desempenar ningun papel. Por el contrario, existen al menos dos
ambitos en los que resulta esencial: en primer lugar, el de la creacion

(12) Véase, por ejemplo, Chantarat et al. (2007) en relacion con la introduccion de operaciones con derivados
para movilizar rapidamente los fondos en caso de crisis humanitarias.
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y mantenimiento del entorno institucional y juridico necesario para
que los mercados puedan funcionar sin problemas e impedir la apari-
cion de posiciones de dominancia que crean rentas economicas y, en
segundo lugar, el de la transmision de informacién oportuna fiable.

Esta altima, en concreto, debe ser responsabilidad fundamental del
sector publico, dado el caracter de bien publico de la informacion.
De hecho, como se establecio en los trabajos pioneros de George
Akerlof, Joseph Stiglitz y otros sobre la economia de la informacion,
muchas de las razones de los «fracasos del mercado» pueden ras-
trearse como problemas de informacion. Si se deja abandonada la
informacion a las fuerzas de los incentivos privados, se generara a
niveles que estaran lejos de ser 6ptimos, ya que los agentes privados
solo se sentiran incentivados a buscarla en la medida en que puedan
apropiarse de ella. Lo que es aun peor, cuando lo hagan intentaran
aprovecharse de ella transmitiéndola en la menor cantidad posible, lo
que exacerbara el problema (13). En relacion con los riesgos en la
agricultura, existen muchos tipos de informacion que, si se difundie-
sen, favorecerian la creacion de nuevos mecanismos de dispersion de
riesgos. Ejemplo de ello seria la disponibilidad de series cronologicas
de datos sobre variables climatologicas locales, que permitirian la ela-
boracion de contratos de seguros indiciados para cubrir los danos
ocasionados por los fen6menos meteorologicos, o de series cronol6-
gicas de datos sobre precios y cantidades comercializadas en los prin-
cipales mercados, que podrian sentar las bases para la creaciéon de
derivados utilizables para la cobertura de los riesgos de mercado, o de
series cronologicas de datos sobre rentas agrarias, cuya ausencia ha
impedido hasta la fecha la creacion de seguros viables de proteccion
de la renta en algunas partes de Europa. Todos estos ejemplos corres-
ponden a ambitos de intervencion de las Administraciones Publicas
que podrian aumentar la capacidad de gestion de riesgos de los agri-
cultores sin la cobertura directa mediante un seguro.

4. ELEMENTOS DE UNA POLITICA DE GESTION DE RIESGOS COHERENTE
PARA LA AGRICULTURA

En esta parte del articulo se presentan algunos elementos funda-
mentales de una politica de gestion de riesgos coherente con las cir-
cunstancias actuales de la agricultura de los paises desarrollados.

(13) Un ejemplo tipico seria el caso de las companias de seguros que han manifestado tradicionalmente una clara
resistencia a la publicacion de los datos que figuran en su cartera de clientes, para intentar protegerse de la compe-
tencia. Al actuar ast, se reduce, la cantidad de informacion disponible para que las empresas de seguros fijen mejor
el precio de sus polizas.
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Muchos de los aspectos que se abordan se han presentado ya ante-
riormente y las conclusiones se deducen de lo que se ha expuesto.
No obstante, puede ser util presentarlos de forma organizada, empe-
zando por una exposicion de los principios de la moderna gestion de
riesgos y siguiendo con una breve lista de indicaciones practicas.

4.1. Los principios de la gestion de riesgos y la funcion de los mercados y del Estado

El analisis economico de los mecanismos de gestion de riesgos debe
ir dirigido a ofrecer propuestas sobre el modo de obtener un ade-
cuado nivel de proteccion contra el riesgo para quienes lo necesitan
al menor coste posible para la sociedad en su conjunto. El analisis ha
de tener, por consiguiente, dos objetivos conceptualmente distintos:
el primero consiste en definir lo que es un nivel «adecuado» de pro-
teccion contra el riesgo para el grupo social en cuestion, lo que
implica transferir una parte del riesgo al resto de la sociedad, y el
segundo consiste en cuantificar los costes asociados a tal proteccion.
Este segundo objetivo resulta menos controvertido y probablemente
todo el mundo estara de acuerdo en que, ni siquiera en aras de la
solidaridad, nada justifica el despilfarro de recursos materiales cuan-
do puede evitarse (la teoria economica puede ofrecer una valiosa
contribucion en este sentido, como demuestra la existencia de una
vasta literatura econoémica sobre gestion de riesgos). El primer obje-
tivo, en cambio, es algo mas controvertido, como deja entrever el
debate al que se ha hecho referencia frecuente en las partes ante-
riores de este articulo y al que se dedican a continuacion algunas
reflexiones.

4.1.1. La gestion de riesgos como forma de solidaridad

El principio fundamental en el que puede basarse una teoria de la
gestion de riesgos es el de que la carga total de un determinado suce-
so adverso es menor cuanto mas se reparte entre un grupo amplio de
individuos. Aun limitandose a la riqueza material y a los beneficios o
pérdidas financieras, la hipotesis que justifica el caracter beneficioso
de la «dispersion» del riesgo es el de la utilidad marginal decrecien-
te de la riqueza, es decir, el principio de que quienes tienen mas se
preocuparan de conseguir un euro adicional menos que los que tie-
nen menos. Si a esto se anade que todos los seres humanos tienen
igual derecho a la riqueza, una politica efectiva de dispersion de ries-
gos se convierte directamente en una politica de mejora del bienes-
tar. Lo que ha oscurecido durante algtin tiempo este hecho bastante
simple de la teoria econoémica ha sido la resistencia de los econo-
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mistas, desde comienzos del siglo pasado, a aceptar la comparacion
interpersonal de la utilidad asociada a las ganancias y pérdidas
monetarias. Algunos economistas aducen, en efecto, que una com-
paracion interpersonal de la utilidad supone apartarse de las consi-
deraciones economicas puramente teoricas y adoptar una posicion
politica, por lo que no resulta posible demostrar las ganancias de la
politica de dispersion de riesgos a partir de consideraciones tomadas
de la economia del bienestar. En respuesta a este planteamiento, una
vision es que las propuestas politicas operativas requieren siempre la
adopcion de una posicion politica y que, de todas las posiciones poli-
ticas posibles, posiblemente la mejor sea la que se basa en el recono-
cimiento de una igualdad fundamental de los ciudadanos.

Una vez fundamentada asi la legitimidad social y economica de la poli-
tica de dispersion de riesgos, la gestion de riesgos efectiva puede des-
cribirse simplemente como el conjunto de mecanismos a través de
los cuales se consigue un nivel suficiente de dispersion de dichos ries-
gos, es decir, se convierte una pérdida potencialmente grande en
muchas pérdidas reales pequenas mediante la transferencia de la
carga de los riesgos especificos desde los hombros de uno solo, o de
unos pocos individuos, a los de un amplio conjunto (de pocos anos
a muchos anos, como en el caso de la garantia que ofrece el autose-
guro a través de los ahorros, de pocas personas a muchas personas,
como en el caso de las mutualidades, o de unos pocos grupos a la
sociedad en su conjunto, como en el caso de la solidaridad social).

No hay duda de que las sociedades humanas tienen tanto el poten-
cial como la predisposicion natural para diseminar los riesgos (14).
La solidaridad, que puede considerarse una forma espontanea de
dispersion de los riesgos, se acepta y se entiende bien cuando se apli-
ca al ambito familiar, al ambito de la religion y a otras actividades
humanas no economicas. El problema de la solidaridad es que nor-
malmente se materializa después de haberse producido el suceso noci-
VO y, por consiguiente, se convierte en un modo menos eficiente de
abordar la cuestion, ya que a) se producen algunas pérdidas que son
irreversibles y el momento de la transferencia de recursos puede ser
decisivo para prevenirlas, y b) el sentimiento de inseguridad resul-
tante de la ausencia de un compromiso preventivo fiable de ayuda

(14) En este sentido, mi alejamiento de la vision predominante del ser humano que subyace a la mayoria de las
teorias economicas tradicionales se hace patente. Mis argumentos se basan en el supuesto de que la tendencia a ayu-
dar a las personas en dificultades, incluso cuando ello lleva aparejado un coste material, es una caracteristica natu-
ral de los seres humanos. Las pruebas que sustentan mi afirmacion son abrumadoras: desde la intervencion de los
médicos hasta el desarrollo de miriadas de instituciones que se basan en diversas formas de solidaridad, que los moti-
vos racionales del homo oeconomicus son incapaces de explicar.
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por parte de los demas, puede afectar al comportamiento hasta el
punto de causar ineficiencias (véase antes).

En cierto sentido, el objetivo de las politicas en materia de riesgo
debe ser el de garantizar que se logra el maximo nivel de solidaridad
posible cuando es necesario y que se es consciente de ello. El pro-
blema reside entonces en definir los mecanismos adecuados para
que este potencial encuentre el modo de materializarse. Donde mas
utiles pueden ser la teoria y la practica modernas de la gestion de
riesgos es en la aportacion de medios para activar esta solidaridad a
priori, es decir, antes de la aparicion del suceso desfavorable. Eso puede
hacerse tanto activando la transferencia efectiva de los recursos
como, mas probablemente, obteniendo el compromiso de transfe-
rencia de los mismos en caso de necesidad.

Lo que se trata de argumentar aqui es que, para reforzar la com-
prension general del papel de la politica publica en la gestion de ries-
gos, se deben antes examinar los mecanismos economicos del prin-
cipio de dispersion de riesgos como modo de promover la solidari-
dad. La cuestion principal, y lo que probablemente suscitaria la sos-
pecha de que aquello de lo que se esta hablando no es realmente la
solidaridad, es que los analisis economicos siempre presentan el pro-
blema en términos de incentivos, es decir, de rendimientos previstos
que inducen a la gente a asumir el riesgo de una pequena pérdida,
cuando ésta podria evitarse. Sin embargo, la solidaridad no se sus-
tenta en motivos puramente «economicos» (en caso contrario, lo
que se describiria no seria solidaridad, sino mas bien el comporta-
miento de unos «chacales» racionales que esperan que los demas se
encuentren en dificultades para beneficiarse de ello) y, en un
mundo ideal, no habria siquiera la necesidad de mecanismos para
promoverla. Pero no se vive en un mundo ideal, y si es Gtil examinar
los principios econémicos en los que se basan las actividades de ges-
tion de riesgos es porque la prima asociada a la transferencia del ries-
go, que genera el incentivo necesario para que las personas compar-
tan el riesgo con otras personas a las que no conocen directamente,
puede desempenar un papel informativo fundamental.

La expresion de una solidaridad espontanea normalmente requiere
o bien un conocimiento directo de los que se encuentran necesita-
dos y a quienes va dirigida, o bien la difusion de informacion fiable
sobre el hecho de que algunos se han visto afectados por un suceso
negativo y de que el sacrificio de quienes vayan a contribuir esta
directamente relacionado con el alivio de los mismos. En la mayoria
de los casos, a menos que el suceso atraiga la atencion publica debi-
do a la extrema magnitud de los danos y ésta permita hablar de una
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auténtica catastrofe, la informacion sobre los niveles reales de expo-
sicion al riesgo y los posibles danos resulta incompleta y dificil de
difundir. El precio en un «mercado del riesgo» que funcionase ade-
cuadamente, por consiguiente, constituiria el medio de transmitir la
informacion sobre los posibles beneficios asociados a la transferencia
del riesgo desde quienes se enfrentan a ¢l hacia quienes estén en
posicion de soportarlo a un menor coste.

4.1.2. Las funciones de la politica piblica

La exposicion hecha hasta el momento, que ha puesto de manifies-
to los beneficios potenciales asociados al uso de mecanismos de mer-
cado para el reparto de riesgos, conduce de forma natural al reco-
nocimiento del papel fundamental de la acciéon publica. Evidente-
mente, para que un mercado pueda desempenar la funcion esencial
en la provision de la informacion prevista ha de ser de acceso total-
mente libre. No puede haber barreras a la entrada, ni técnicas ni ins-
titucionales, que permitan a unos cuantos aprovecharse de la infor-
macion. El problema que han suscitado en el pasado algunas de las
intervenciones politicas en materia de riesgos ha sido que, en lugar
de contribuir a eliminar esas barreras, han impedido de hecho el
libre acceso al mercado de los mecanismos de dispersion de ries-
gos (15). En segundo lugar, la generacion y difusion de la informa-
cion puede resultar «insuficiente si se abandona exclusivamente al
juego de los incentivos privados. Como ya se ha mencionado, la
informacion constituye un bien publico inagotable (16): ningun
operador privado tendra nunca los incentivos necesarios para gene-
rar la suficiente informacion y, en cualquier caso, la informacion que
generase no se difundiria lo suficiente, con la reduccion consiguien-
te de los beneficios potenciales. Han de entrar en juego entonces
politicas publicas que no puede delegar al mercado.

Ademas de estas dos funciones (promocion de la competencia y
suministro de informacion, ambas a menudo solapadas), es evidente
que el sector publico puede asumir directamente la prestacion de

(15) Podria afirmarse, por ejemplo, que el sistema actual de apoyo a los seguros agrarios en Italia, con un pre-
supuesto anual tasado (normalmente insuficiente para cubrir la demanda potencial) es el apropiado para financiar
las subvenciones de las primas. Esto favorece las actividades que persiguen obtener rentas por parte de las asegura-
doras, las cuales compiten para lograr la aprobacion de las polizas por parte del organismo del Ministerio respon-
sable de librar la subvencion. El propio mecanismo constituye una barrera de entrada efectiva para la concurrencia
de nuevas companias que estarian interesadas en comercializar polizas sin subvenciones.

(16) El término «inagotable» se toma prestado de la literatura economica medioambiental sobre las externalida-
des, en la que se usa para describir «el hecho de que un aumento en el consumo de un bien por parte de un wnico
individuo no reduce su disponibilidad para el consumo de otros» (Baumol y Oates, 1988: 19).
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servicios de dispersion de riesgos, como los de seguridad social o los
de administracion de fondos de solidaridad publicos. Asi se ha hecho
tradicionalmente en casi todas las formas de sociedades organizadas,
desde la familia y las comunidades locales hasta los Estados. Desde
un punto de vista econémico, la cuestion clave es si eso se logra con
el menor coste posible en términos de los recursos materiales que
han de asignarse al objetivo de seguridad. En principio, los mecanis-
mos de mercado pueden ser eficientes en la asignacion de los recur-
sos materiales, y no hay razon para no servirse de ellos, en la medida
de lo posible, a fin de lograr que quienes disponen de recursos mate-
riales en exceso utilicen parte de ellos para dar seguridad a quienes
mas los necesitan.

En relacion con la prestacion de seguridad, la conclusion que cabe
extraer de lo expuesto es que los mecanismos de mercado pueden y
deben utilizarse en la medida en que permitan diseminar los riesgos
de manera efectiva a un coste menor que aquel en que incurriria el
Estado para conseguir el mismo efecto a través de otros mecanismos.
Como sucede en los demas casos en que esta en juego el mercado,
eso no implica que el Estado abdique de su funciéon de supervision
del propio mercado y, en caso necesario, de regulacion de la com-
petencia para evitar la aparicion de posiciones de dominancia.

La ventaja de costes que un programa publico tiene sobre los meca-
nismos de mercado es, en gran medida, inversamente proporcional
a la magnitud tanto del dano potencial como del grupo de indivi-
duos entre los que se debe repartir el riesgo para generar un benefi-
cio real en materia de bienestar, y a la probabilidad de que se pro-
duzca el suceso desfavorable.

En otras palabras, la cuestion depende del caracter mas o menos sis-
témico de un riesgo determinado y de su frecuencia. Durante
muchos anos, sucesos como las inundaciones, los seismos, los hura-
canes y otros fenomenos extremadamente peligrosos se han consi-
derado «no asegurables», dado su caracter sistémico, y quienes los
han padecido han tenido que contar, si acaso, con la solidaridad a
posteriori. Gracias a las innovaciones en el sector financiero, ya no es
asi, como veremos seguidamente.

4.1.3. Transferencia del riesgo a través de los mercados financieros

Aparte de los seguros, resulta evidente que el principal y mas pro-
metedor mecanismo de mercado para conseguir la dispersion del
riesgo lo constituye el funcionamiento de los mercados financieros,
y especialmente el uso de los derivados financieros. En los altimos
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tiempos ha aumentado la preocupaciéon por las consecuencias de
actividades como la especulacion financiera, a la que se ha hecho res-
ponsable en alguna medida del aumento de los precios de muchas
materias primas, como el petréleo y los cereales, hasta el punto de
haberse creado un halo de sospecha en torno a instrumentos finan-
cieros como los derivados, que probablemente dificulta su difusion
mas de lo que seria normal. Por ejemplo, debido a la presion resul-
tante del aumento de los precios de los alimentos y advertido el inte-
rés por las materias primas agricolas mostrado en los ultimos anos
por muchos inversores, se ha propuesto que se prohiban las transac-
ciones en los mercados de derivados a quienes no tengan interés por
la materia prima en si, aun cuando esto, como se argumenta poste-
riormente, seria una auténtica calamidad.

Una opinion en relacion a la utilizacion de los derivados es que no
es que se hayan utilizado demasiado, sino que por el contrario han
sido empleados muy poco (17). La especulacion, si es lo suficiente-
mente competitiva, no es un rasgo negativo de los mercados finan-
cieros, sino el medio para aumentar la capacidad de dispersion del
riesgo. Los especuladores son operadores que voluntariamente deci-
“den asumir cierto riesgo cuando otros operadores estan dispuestos a
pagar una prima por transferirselo. La cuestion clave es determinar
si los mercados financieros y de materias primas han sido lo sufi-
cientemente competitivos y ahi reside tanto la principal responsabi-
lidad como posiblemente la funcion mas fructifera de las politicas
publicas. Si no existe la transparencia adecuada en relaciéon con los
riesgos reales implicitos en las inversiones financieras, las empresas
monopolistas pueden aprovechar sus ventajas en términos de infor-
macion para obtener posiciones de dominancia sirviéndose del mer-
cado de instrumentos financieros para aprovecharse tanto de los que
necesitan adquirir seguridad como de los que no son conscientes del
riesgo implicito en las inversiones.

En relacion con la reciente preocupacion por los precios de los ali-
mentos, si hubiesen participado en el almacenamiento especulativo
mas operadores (tal vez también los gobiernos) y si el comercio de

(17) En parte, ha sido asi por falta de informacion sobre los mecanismos reales que regulan las transacciones con
derivados. Los agricultores, especialmente los pequenos agricultores de la Europa meridional, probablemente no son
lo suficientemente conscientes del potencial de dispersion del riesgo asociado a los mercados de derivados, utilizados
sobre todo por los comerciantes y transformadores. Por otra parte, seria engarnoso pensar que los pequenios agriculto-
res por st solos pueden participar directamente en las transacciones con derivados: se trata de una labor que deben
asumir las asociaciones y cooperativas de agricultores. La promocion de este tipo de funciones en el seno de las orga-
nizaciones de productores seria un valor anadido importante a la politica comunitaria existente en sectores como el
de las frutas y hortalizas.
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cereales hubiera sido mas competitivo a escala mundial (nuevamen-
te también con la participacion directa de algunos gobiernos), pro-
bablemente no se habria producido el fuerte aumento de los pre-
cios, la demanda creciente de cereales para la produccion de ali-
mentos, piensos y energia habria incentivado mejor a los producto-
res y las diferentes organizaciones internacionales interesadas no
estarian ahora luchando por captar recursos para financiar costosas
intervenciones destinadas a proteger a los paises de baja renta
importadores de alimentos. Impedir a los especuladores competiti-
vos entrar en los mercados de futuros de cereales supondria eliminar
un importante instrumento para que los agricultores y consumidores
de todo el mundo puedan proteger su nivel de riesgo en relacion
con los precios y fomentar el crecimiento de multinacionales inte-
gradas que puedan internalizar los riesgos de las transacciones.

La exposicion hecha hasta ahora ha tratado de situar en la perspec-
tiva correcta la cuestion de la capacidad de la iniciativa privada para
la transferencia del riesgo y la correspondiente funcion de los
gobiernos y de la actuacion publica.

4.2. La estratificacion del riesgo y la adecuacion de los instrumentos a los distintos
estratos de riesgo

Dada la informacioén disponible, pueden desarrollarse estrategias de
gestion de riesgos optimas que incluyan una combinacion de instru-
mentos. El primer paso consiste en cuantificar, en la mejor medida
posible, cada potencial pérdida y su probabilidad asociada, para
determinar el «perfil de riesgo» de la empresa. El espectro de posi-
bles pérdidas va desde las pequenas pero muy probables hasta las
catastroficas (previsiblemente muy raras). Es lo que se denomina
«estratificacion» del riesgo. ’

La eleccion del instrumento mas adecuado para cada estrato de ries-
go, que es la etapa siguiente, debe basarse en la relacion de equili-
brio entre los costes de transaccion ligados a la transferencia del ries-
go y los beneficios que la empresa puede recibir de tal transferencia,
que estan ligados a los costes de oportunidad en que incurriria si no
procediese a ella.

En un extremo, es posible que los costes de transaccion ligados a la
transferencia del riesgo de las pérdidas pequenas pero frecuentes
superen los posibles beneficios de la transferencia, por lo que se
prescinde de ésta y se hace frente a las consecuencias con los aho-
rros, en lo que se denomina autoseguro. A medida que aumenta el
valor de las posibles pérdidas y disminuye la probabilidad de que se

115

Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n." 221, 2009



Carlo Cafiero

produzcan, aparece el crédito como un modo eficiente de dispersar
el riesgo a lo largo del tiempo a un coste razonable, con la partici-
pacion consiguiente de instituciones bancarias u otras entidades de
crédito. Mecanismos como los préstamos a grupos, con garantias sin-
dicadas o reciprocas pueden resultar utiles para reducir los costes de
transaccion normalmente asociados a la obtencion de créditos por
pequenos importes.

Cuando aumenta la entidad de las pérdidas, la capacidad individual
de proteccion de la renta a través del ahorro y del crédito puede
resultar insuficiente y empieza a merecer la pena compartir el riesgo
con otros agentes. El mecanismo de dispersion del riesgo mas senci-
llo es el de la mutualidad, en virtud de la cual un grupo de opera-
dores que comparten intereses comunes se unen para contribuir a
un fondo al que se podra recurrir en caso de necesidad para com-
pensar los danos sufridos. Las condiciones ideales de funcionamien-
to de una mutualidad se dan cuando estan en juego riesgos idiosin-
crasicos. Si los riesgos son sistémicos, de hecho, las aportaciones de
los miembros pueden ser insuficientes para garantizar los recursos
necesarios para ofrecer una compensacion suficiente, por lo que hay
que buscar costosos recursos fuera de la mutualidad.

El mismo problema puede afectar a la eficacia de los seguros comer-
ciales, razon por la cual, por ejemplo, éstos se han desarrollado en la
agricultura fundamentalmente para la cobertura de riesgos idiosin-
crasicos como el granizo y el incendio. La presencia de componen-
tes sistémicos, de hecho, obliga a transferir parte del riesgo, concre-
tamente la correspondiente al estrato «superior», a un reasegurador,
y el reaseguro suele ser caro.

No obstante, la continua integracion entre los mercados de seguros
y los mercados financieros, asi como la innovaciéon permanente que
caracteriza a estos ultimos, han venido a ensanchar enormemente el
ambito de aplicacion de los reaseguros a través del proceso de «titu-
lizacion» del riesgo, que se ha generalizado, por ejemplo, para los
riesgos catastroficos. En la agricultura, el potencial de titulizacion es
mas elevado para los riesgos muy sistémicos, como las sequias o los
riesgos de mercado, para los que es posible disenar derivados finan-
cieros (es decir, derivados basados en indices de precios como los
futuros, o en indices climatologicos) como instrumentos de cober-
tura del riesgo para las explotaciones.

Aunque los agricultores carezcan de la dimension o de la necesidad
economica de participar individualmente en el mercado de deriva-
dos, existen asociaciones de productores, intermediarios, comer-
ciantes, transformadores e incluso companias de seguros que pue-
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den alimentar un mercado activo de contratos y transmitir los bene-
ficios de la diseminacion de riesgos a los productores, como ya ocu-
rre, por ejemplo, en el caso de la produccion de cereales en los Esta-
dos Unidos, donde la posibilidad de cubrir la exposicion en términos
de precios a través de futuros permite a los intermediarios ofrecer
contratos a plazo a los agricultores.

En algunos casos, la titulizacion puede ser un medio del que se sir-
van los gobiernos para transferir una parte de la exposicion al riesgo
de los fondos de solidaridad a los inversores internacionales a un
coste inferior al que normalmente se impone a la sociedad a través
de la financiacion de los presupuestos. Baste con pensar en el ejem-
plo del Fondo di Solidarieta Nazionale in Agricoltura italiano. Este fondo
se utiliza desde 1970 para compensar a los agricultores por las pér-
didas ocasionadas por sucesos excepcionales, como sequias, inunda-
ciones, temporales, etc. y se financia a través de los créditos del pre-
supuesto general del Ministerio de Agricultura. En la medida en que
los sucesos en cuestion causan danos sistémicos en las regiones afec-
tadas, no existe margen para repartir el riesgo dentro de la region y
por ello fracasan las mutualidades y las iniciativas basadas en los
mecanismos de seguro tradicionales. En cambio, si los sucesos no
estan correlacionados con las actividades econémicas desarrolladas
en otras partes del pais, los gobiernos regionales que desean asegu-
rar a los agricultores contra las pérdidas consiguientes pueden finan-
ciar el fondo emitiendo bonos condicionados, que se activan cuando se
producen dichos fenémenos. De este modo, el capital necesario para
financiar el fondo de solidaridad puede obtenerse de la comunidad
de inversores entendida en sentido amplio e incluso en los mercados
financieros internacionales. El principio es similar al que inspira los
denominados «bonos catastroficos», bonos especiales por los que el
comprador acepta renunciar a una parte o la totalidad del principal
en caso de que se produzca una determinada catastrofe. El coste de
la transferencia del riesgo catastrofico es de este modo especialmen-
te bajo: con la globalizacion de los mercados financieros y la reduc-
cion de los costes de transaccion relativos a la negociacion de tales
bonos, incluso pérdidas muy cuantiosas se pueden dividir en canti-
dades muy pequenas, con lo que la prima que se debe pagar para
atraer a los inversores puede ser baja en comparacion con el coste de
la obtencion de fondos a posteriori.

Dado el amplio espectro de mecanismos de dispersion de riesgos dis-
ponible, la solidaridad publica en la forma tradicional de liberacion
publica de fondos de indemnizacion a los damnificados por algtn
suceso excepcional inicamente debe mantenerse como una opciéon
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para los riesgos considerados tan improbables y peligrosos que no
hagan aconsejable emprender ningtn otro tipo de accion.

El diagrama que sigue resume las correspondencias entre los estra-
tos de riesgo y los mecanismos de gestion de riesgos:

Probabilidad -~
3 Entidad de la pérdida 3
Opciones y otros
derivados
Autoseguro Crédito Mutualida- Companias Titulizacion a Solidaridad
des de seguro través de bonos publica
contingentes

A

Ratio costes de transaccion/posibles beneficios

4.3. Algunas cuestiones practicas

¢Qué indicaciones practicas pueden obtenerse de todo lo expuesto?
Tradicionalmente, en la literatura sobre politica agraria se ha consi-
derado la estabilizacion de las rentas agricolas como un objetivo dis-
tinto del sostenimiento o apoyo a dichas rentas. Sin embargo, cuando se
examina con detalle, tal diferencia resulta en gran medida artificial.
La razéon fundamental de la prestacion de sostenimiento es, de
hecho, dotar a los agricultores de los medios necesarios para hacer-
se cargo de los sucesos inesperados, evitando asi la necesidad de
mantener costosas redes de seguridad publicas a posteriori. Ahora
bien, un modo de subrayar la diferencia podria ser reconocer que el
sostenimiento opera en condiciones «normales», mientras que las
redes de seguridad operan en condiciones «excepcionales», enten-
diendo por tales aquellas en las que los agricultores pueden no ser
capaces de hacer frente a las consecuencias de un suceso inesperado,
aunque haya que reconocer inmediatamente que, a diferencia de lo
que sucede en muchos paises en desarrollo, en los paises desarrolla-
dos las circunstancias auténticamente excepcionales son raras.

A la luz de lo anterior, las redes de seguridad que ofrecen directa-
mente los gobiernos deberian limitarse a los casos extremos en los
que no se pueden aplicar mecanismos privados. En todos los demas
casos, la funcion de los gobiernos deberia consistir en mejorar la efi-
ciencia de los mecanismos privados evitando los efectos negativos de
la informacioén, es decir, procurando que esté a disposicion publica
hasta donde sea posible y estimulando la competencia en los merca-
dos del riesgo.
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Estas funciones podrian ser muy efectivas dadas las innovaciones que
se estan produciendo en el punto de union entre los mercados de
seguros y los mercados financieros. La difusion de los seguros basa-
dos en indices, por ejemplo, abre nuevas perspectivas a la funcion de
los gobiernos en el ambito de la intermediacion y la certificacion de
la informacion. Por otra parte, las innovaciones financieras (bonos,
opciones, swaps, etc.) determinan un rapido cambio de los marcos
institucionales y demandan nuevas funciones del sector publico, que
se ve obligado continuamente a adaptar el marco juridico y finan-
ciero a los nuevos productos y servicios que ofrece el mercado.

En definitiva, el papel de las politicas publicas de gestion de riesgos
en la agricultura (y no solo en ésta) se puede resumir en dos pres-
cripciones: 1) dejar que los gobiernos hagan lo que los mercados
nunca pueden hacer, es decir, garantizar una adecuada generacion y
difusion de la informacion y 2) dejar que los mercados competitivos
hagan lo que hacen mejor, a saber, intermediar.

Este punto de vista se basa en dos motivaciones. La primera es que la
solidaridad es una propension innata del ser humano y que, si se
ofrece la informacion adecuada, se movilizaran los recursos necesa-
rios para ayudar a quienes se encuentran necesitados, lo que signifi-
ca que, en un mundo ideal en el que los individuos se conociesen
personalmente, no seria necesario formular politicas de fomento de
la dispersion de riesgos. La segunda, que explica también por qué el
nivel real de dispersion global del riesgo se estima en gran medida
insuficiente, es que el flujo de informacion necesario para garantizar
un reparto del riesgo adecuado dista de ser perfecto. Probablemen-
te sea asi por el modo en que las instituciones han respondido a los
problemas de informacion. Aun cuando la informacion se reconoz-
ca como ejemplo tipico de bien publico, surgen dificultades cuando
se pide a algunos economistas que propongan soluciones al proble-
ma de la ineficiencia en la generacion de la misma. Segin una
importante linea de pensamiento de la teoria econémica, no se trata
de un problema inherente a la «naturaleza» de la informacién como
bien, sino de un problema vinculado a los marcos institucionales que
no dan una definicion clara de los derechos de propiedad. Desde
esta perspectiva, muy en la linea de Coase, supuesto un marco insti-
tucional adecuado, la informacion puede tratarse como un bien pri-
vado y, por consiguiente, es posible a las fuerzas del mercado su
transmision eficiente.

Lo que los defensores de este argumento parecen pasar por alto es
que la informacion (y con mayor motivo el conocimiento) es un bien
inagotable e inmaterial, que no puede ser objeto de comercio como
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los bienes agotables. Aunque se crearan instituciones que definiesen
los derechos a «comprar» y «vender» informacion, eso no implicaria
necesariamente que unos mercados competitivos produjesen la can-
tidad socialmente 6ptima de la misma (Grossman y Stiglitz, 1980). La
informacion debe tratarse como un bien publico, y el principal
esfuerzo de la iniciativa publica ha de centrarse en este ambito en
garantizar que tanto la generacion como la difusion de informacion
son adecuadas, lo que a menudo requerira la participacion directa
de las instituciones publicas.

La segunda prescripcion, dejar que los mercados (competitivos)
hagan lo que hacen mejor, implica impedir que los gobiernos inten-
ten gestionar y gestionen directamente los mercados o descarten ini-
ciativas privadas que sean, por lo demas, eficientes. Uno de los moti-
vos por los que esto ha de tomarse en serio es que, una vez en mar-
cha, la intervencion publica es dificil de eliminar, ya que siempre
generara posiciones de dominancia dificiles de erradicar (18).

¢Cuales son las perspectivas de futuro? La gestion de riesgos, tanto en
la agricultura como en otros sectores, constituye innegablemente un
ambito abierto a la investigacion activa y a unas iniciativas publicas y
privadas asimismo activas. LLos mecanismos de recogida, validacion y
difusion de la informacion, la revision en profundidad de las institu-
ciones de propiedad intelectual existentes, la integracion ulterior de
los mercados de seguros y los mercados financieros y la definicion
del marco institucional adecuado para la comercializacion y la tribu-
tacion de los productos financieros son algunas de las cuestiones que
es necesario investigar mas a fondo. En el siguiente apartado de con-
clusiones se ofrecen algunas ideas sobre posibles objetivos futuros.

5. CONCLUSIONES

La conclusion general que cabe extraer de todo lo expuesto es que
hay un amplio margen para los mecanismos privados de dispersion de
riesgos y que estos mecanismos implican una ganancia de bienestar
tanto para quienes gestionan adecuadamente la transferencia de las
partes excedentes de sus riesgos de produccion y de consumo como
para quienes desean asumir estos riesgos a cambio de una prima.

No debe sorprender lo dicho, ya que desde una fase temprana de la

historia de la actividad econémica se han desarrollado mecanismos
de dispersion del riesgo, que ademas han evolucionado hasta adqui-

(18) Por ejemplo, la institucion que ofrece subvenciones a los seguros agrarios en Italia se creé como 6rgano «tem-
poral y experimental» en 1974. Avin sigue funcionando.
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rir formas bastante sofisticadas. Recientemente, ademas, las innova-
ciones en el sector financiero, favorecidas y estimuladas por el desa-
rrollo de las tecnologias de la informacion y la comunicacion, han
ampliado enormemente el ambito geografico de las operaciones
financieras a una escala global, ofreciendo asi mayores oportunida-
des para un reparto del riesgo mas eficiente entre grupos mas
amplios. Desafortunadamente, no todos los operadores econoémicos
del mundo han gozado por el momento de las mismas oportunida-
des para utilizar tales mecanismos en todo su potencial.

A pesar de los rapidos avances en las tecnologias de la comunica-
cion, que, por ejemplo, permiten ya a cualquier productor de cerea-
les del mundo acceder a las cotizaciones diarias en los diversos mer-
cados mundiales, resulta innegable que ain existen otro tipo de
barreras que siguen impidiendo a muchos beneficiarse de tales
oportunidades.

La primera de estas barreras es el fracaso del mercado «privado» en
generar la cantidad 6ptima de informacion y, una vez creada, en difun-
dirla eficientemente, con lo que muchas oportunidades de dispersion
del riesgo se pierden tan s6lo porque los operadores potencialmente
interesados no disponen de informacién o no se fian de la que reci-
ben. Este aspecto reviste una importancia especial en la gestion de ries-
gos, donde tanto la voluntad de aceptar la carga de un riesgo por moti-
vos de solidaridad como la de pagar para transferirlo dependen en
gran medida de la credibilidad de la informacion recibida.

El esfuerzo conjunto de los economistas teoricos, que han demostra-
do, por una parte, hasta qué punto es fundamental la informacion
para el desarrollo econémico (Romer 1990) y, por otra, como los
mecanismos de mercado tradicionales no son capaces de generar la
cantidad adecuada de la misma, no ha logrado, por el momento, ser-
vir de orientacion a la actuacion publica en la practica. Tal vez uno
de los motivos sea que los intentos prevalecientes de resolver el pro-
blema del desfase entre los «mercados» y la «informacion» se han
encaminado a cambiar la naturaleza de la informacion, en lugar de
la de los mercados.

Instituciones como los derechos de propiedad intelectual han experi-
mentado un gran desarrollo, en un intento de transformar la naturale-
za misma de la informacion y hacerla comercializable y, con ello, adecua-
da para los mecanismos de mercado, con las correspondientes propie-
dades de eficiencia. Desafortunadamente, por mucho entusiasmo que
se ponga en elaborar normas para definir el «derecho de propiedad»
sobre una idea, este tipo de esfuerzos esta destinado al fracaso, y resulta
llamativo que muchos responsables de la formulacion de politicas, e
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incluso algunos economistas, sigan sin darse cuenta de ello. Concreta-
mente, a menos que se esté haciendo referencia a una propiedad colecti-
va o piblica, el término «propiedad intelectual» parecera un oximoron
a quien entienda que la propiedad de un activo o de un bien implica el
derecho a excluir a los otros, asi como el derecho, si se desea, a consumir
el bien que, una vez consumido, deja de existir. Las ideas, en cambio no
admiten ninguno de estos dos procesos: puesto que no se destruyen con
su uso (muchas incluso se perfeccionan con el uso), cualquier derecho
«exclusivo» a usarlas implica necesariamente una ineficiencia.

Si la informacion se deja en manos del mercado privado, en un
marco institucional que prevea mecanismos efectivos para impedir
su difusion, la cantidad de informacion disponible a efectos de repar-
to del riesgo distara siempre de ser 6ptima.

Reconociendo estos rasgos de las ideas y de la informacion, se debe-
ria promover el desarrollo de mecanismos privados alternativos a lo
que definimos como «mercados» y esperar que logren una acepta-
cion lo mas amplia posible entre los responsables de la formulacion
de politicas, para que empiecen a recibir la misma consideracion de
que actualmente gozan los «mercados libres». Estos mecanismos
deberian representar mejor el intercambio de bienes inmateriales e
inagotables (ya sean «ideas» o «derechos», bienes que se han de com-
partir, no comercializar) entre seres humanos, e inspirarse en una
vision del ser humano fundamentalmente diferente de la que inspi-
ra los modelos economicos tradicionales. Hasta que este cambio de
vision empiece a impregnar las economias del mundo, las politicas
publicas seguiran teniendo que desempenar un papel fundamental
en la promocion de la generacion y la difusion directa de las ideas y
de la informacion, el inico modo de lograr el aumento de la capaci-
dad de dispersion del riesgo en la economia mundial.
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ANEXO 1

Cuadro A. 1

DESVIACION ESTANDAR DE LOS INDICES DE LAS RENTAS DE LAS EXPLOTACIONES
AGRARTAS FAMILIARES, DEPURADAS DE LA TENDENCIA LINFAL

~ Pais : Rorkide . -
(BE) Bélgica 8,74 9,17 8,48
(DK) Dinamarca 49,54 45,48 60,62
(DE) Alemania (*) 9,60 8,57 11,75
(EL) Grecia 8,92 9,80 4,70
(ES) Espana (*) 12,04 11,94 12,05
(IE) Irlanda 6,19 7,19 3,44
(IT) ltalia 7,35 7,32 6,31
(LU) Luxemburgo 11,03 13;32 4,18
(NL) Paises Bajos (*) 18,98 19,83 18,42
(AT) Austria 43,49 42,72 6,98
(PT) Portugal 13,50 15,32 4,87
(F1) Finlandia 46,01 42,63 5,71
(SE) Suecia 4411 27,06 20,71
(UK) Reino Unido 21,63 24,94 13,85

Nota: Rentas de las explotaciones agricolas, divididas por el nimero total de unidades de trabajo familiar segin
la base de datos RICA, indiciadas a una base 100 correspondiente al valor medio de 2003/2005 y depuradas de la
tendencia lineal. El cuadro recoge la desviacion estandar de la serie después de eliminar la tendencia lineal.

Fuente: elaboracion del autor a partir de los datos de la base de datos RICA:
http://ec.europa.eu/agriculture/rica/database/
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RESUMEN
Perspectivas para las politicas de gestion de riesgos y crisis en la agricultura de la Union Europea

Este articulo reflexiona sobre los principales temas en torno al reciente debate sobre la ges-
tion de riesgos y crisis agrarias. El objetivo del analisis es identificar las politicas mas proba-
bles de ser adoptadas en el corto plazo y proponer algunas reflexiones sobre perspectivas
alternativas que puedan ser utiles para informar el proceso de aprobacion de las politicas.
El articulo comienza tratando de responder a las preguntas relevantes, como son: ¢ha
aumentado realmente el riesgo global de las rentas agrarias en los tltimos tiempos, espe-
cialmente como consecuencia de las reformas politicas en la mayoria de los paises desarro-
llados? ¢Cudles son los objetivos de la politica de gestion de riesgos en la agricultura? :La
eficiencia, la equidad o ambas? Posteriormente, se presenta una nueva perspectiva sobre las
politicas de gestion de riesgos en forma de solidaridad ex —ante y se menciona el papel que
los instrumentos financieros podrian desempenar para asegurar transacciones de riesgos
efectivas, acompanados de otras funciones potenciales de la accion publica.

Las principales conclusiones son que se deberia hacer una distincion clara entre riesgos nor-
males empresariales y sucesos excepcionales que pueden devenir en crisis. Mientras que los
primeros pueden ser eficientemente gestionados por medio de actuaciones en el estricto
ambito privado, los segundos requeririan una intervencion publica activa para superar el
probable fracaso de los mecanismos privados, debido a problemas de informacién incom-
pleta.

En todos los casos, las funciones principales de la accion publica se centran en asegurar el
necesario marco institucional que permita una difusion de informacion a coste nulo para
los agentes. Futuras investigaciones deberian incidir en campos como el desarrollo de nue-
vas formas de recogida, validacion y difusion de informacion, junto a una revision profun-
da de las instituciones encargadas de velar sobre la Propiedad Intelectual, la mayor inte-
gracion de los mercados de seguros y mercados financieros o la definicion de un marco ins-
titucional para la comercializacion de productos financieros y su tratamiento fiscal.

PALABRAS CLAVE: gestion de riesgos, seguros, informacion, politica agraria.

SUMMARY

Perspectives for EU agricultural risk and crises management policies

This article takes stock of the major issues touched by the recent debate on risk and crisis
management in agriculture. The objective of the discussion presented is to highlight the
likely directions that policies might take on in the near future and to propose a few reflec-
tions on possible alternative perspectives that may prove useful in informing the policy mak-
ing process in the near future. The article starts by exploring possible answers to a number
of relevant questions such as: Is overall farm income risk really increased in the recent past,
especially following the process of policy reforms in many developed countries? What are
the objectives of risk related policy in agriculture? Efficiency, equity or both? Then, a new
perspective on risk management policies as a form of ex-ante solidarity is presented, and the
role that financial instruments might play in allowing efficient risk transactions is explored,
together with the potential roles for public action.

The major conclusions are that a clear distinction should be made between normal enter-
prise risk and exceptional events potentially conducive to crises. While the former can and
should already be efficiently managed by fully private actions, the latter would require an
active public intervention in overcoming the likely failure of private mechanisms due to
informational incompleteness.

In all cases, major roles for public action are found in the provision of the institutional
framework needed to allow for costless information transfer. The development of new
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mechanisms for information collection, validation and diffusion, a deep revision of the
existing Intellectual Property (IP) institutions, further integration of insurance and finan-
cial markets, definition of the appropriate institutional setting for marketing and taxing
financial products, are all identified as potentially useful fields for further research.

KEY WORDS: Risk management, insurance, information, agricultural policy.
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