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1. INTRODUCCIÓN: OBJETIVOS Y PLAN DEL ARTÍCULO1. INTRODUCCIÓN: OBJETIVOS Y PLAN DEL ARTÍCULO

Las políticas agrarias, y la Política Agrícola Común (PAC) entre ellas, 
viven tiempos convulsos. Al filo de los tres años de negociación de la 
reforma de la PAC pos 2020 se atisba finalmente un acuerdo. En este 
tiempo el contexto europeo ha cambiado. Hemos tenido elecciones al 
Parlamento Europeo, la constitución de la Comisión von der Leyen, la 
formalización de la salida definitiva del Reino Unido, años con tempera-
turas récord y graves calamidades naturales, intensas movilizaciones agra-
rias en diversos Estados Miembros en protesta por el continuo declive 
de la renta en muchas explotaciones, la irrupción del coronavirus con la 
debacle económica resultante, y, en fin, nuevas iniciativas de la Comi-
sión, a modo de apéndices de las propuestas agrarias de 2018: el lan-
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zamiento del Pacto Verde; en su seno, la publicación de las Estrategias 
«De la Granja a la Mesa» y la «Biodiversidad para 2030»; y una nueva 
propuesta de MFP 2021/2027 apuntalada por un Plan económico de 
recuperación pos pandemia. 

Parafraseando el título de una conocida obra de Jorge Wagensberg 
(2002), ‘Si la naturaleza es la respuesta, ¿cuál era la pregunta?’, si las 
medidas presentadas por la Comisión en materia agraria (reforma de la 
PAC), climática (Pacto Verde Europeo), alimentaria (Estrategia «De la 
Granja a la Mesa», recursos naturales (Estrategia sobre la Biodiversidad 
para 2030), o económico-financiera (MFP renovado y Plan de recu-
peración) constituyen respuestas políticas, parece sensato plantearse 
cuáles son las preguntas que las han motivado. Lo que equivale a inte-
rrogarse sobre las tendencias generales de la agricultura y la alimenta-
ción y el alcance de los cambios que éstas comportan para las políticas 
públicas como paso previo a comprobar la pertinencia de las medidas 
proyectadas. 

El objetivo del artículo es pues describir los determinantes del sis-
tema agroalimentario europeo y global como telón de fondo de los 
debates en curso, descifrando sus dinámicas e interacciones, sus 
impactos estructurales, y, en fin, los retos resultantes para el buen 
funcionamiento de la cadena agroalimentaria. El análisis contextual 
se inicia con un esbozo histórico sobre cómo se han ido imbricando 
población, desarrollo económico, cambio tecnológico y globalización 
comercial (§2.1), así como los principales condicionantes del modelo 
agro-alimentario mundial que configuran, con especial atención al 
impacto del coronavirus (§2.2). Acto seguido mostramos el marco 
de referencia en el horizonte 2050 (§2.3). Luego abordamos cada 
uno de los componentes del nuevo orden alimentario para Europa: 
la demanda (§3.1), la oferta (§3.2), el desarrollo tecnológico (§3.3) 
y la resiliencia y sostenibilidad medioambiental, climática y sanitaria 
(§3.4). El artículo concluye con un epílogo reivindicando el papel de 
las políticas públicas (y la PAC) para afrontar con éxito los desafíos 
que la globalización, las transiciones climático-energética y tecnológi-
co-digital, y las crisis sobrevenidas comportan para el sistema agroa-
limentario (§4). 
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2. LOS VECTORES DE UN SISTEMA AGROALIMENTARIO 2. LOS VECTORES DE UN SISTEMA AGROALIMENTARIO 
GLOBAL GLOBAL 

2.1. La transición histórica hacia un orden alimentario global 2.1. La transición histórica hacia un orden alimentario global 

Las proyecciones para 2050 en adelante dibujan un sistema alimentario 
en mutación de la mano de cuatro vectores: la demografía, los avances 
tecnológicos, el crecimiento económico global, y los límites (ambienta-
les, climáticos, sanitarios y económicos) que condicionan su desarrollo. 

Las interacciones entre demografía, alimentación, cambio tecnológico y 
crecimiento, son una constante en la evolución humana con tres hitos, 
el «descubrimiento del fuego» para cocinar, la «revolución agrícola» y la 
«revolución industrial». Se ha escrito que la cocina nos hizo humanos 
(Wrangham 2019; Lévi-Strauss 1968), en tanto que el uso del fuego con-
virtió la alimentación en un acto cultural, permitió a nuestros ancestros 
enriquecer sus dietas y, como resultado biológico, acortar el intestino y 
desarrollar el cerebro de nuestra especie. 

La aparición y difusión de la agricultura y la ganadería dio pie a la pri-
mera gran explosión demográfica de la Humanidad. Se estima que entre 
el apogeo del Paleolítico Superior (siglo XI a.C.) y la culminación del 
Neolítico (siglo II a.C.) la población del Viejo Continente se multiplicó 
nada menos que por cien. Este incremento demográfico fue simultánea-
mente causa y efecto de la sedentarización, la transformación del sistema 
de producción y profundos cambios civilizatorios.

La «revolución industrial» significó un nuevo punto de inflexión cuyos efec-
tos demográficos están a la vista: de mil millones de terráqueos en el año 
1800 pasamos a ser 7.700 millones en 2018 (NU 2019). Con los avances 
sanitarios (vacunas, antibióticos), la urbanización, y la mejora de las dietas, 
aumentó la natalidad al tiempo que declinaron la mortalidad infantil y las 
enfermedades infecciosas. Y pese a un masivo éxodo rural, la seguridad 
alimentaria se reforzó, mediante la mecanización agrícola, un mayor cre-
cimiento económico y del bienestar, y la aceleración de los intercambios 
(«primera ola de globalización comercial») (CE 2017a: p. 5). Tras la II Gue-
rra Mundial surgió la «revolución verde», caracterizada por el uso intensivo 
de nuevas variedades de cultivos de alto rendimiento y agroquímicos, un 
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fuerte incremento de la productividad agraria, la transformación del sis-
tema alimentario (con coeficientes cada vez más altos de capital en la agri-
cultura, especialización y monocultivo, concentración productiva en gran-
des explotaciones, integración vertical, entre otros) y, en fin, una «segunda 
ola de globalización comercial» (CE 2017a: p. 5; UNCTAD 2020). 

Con la desaparición del bloque soviético entramos a trapo en la era global, 
el tercer vector estructurante del actual sistema alimentario, que se carac-
teriza por la expansión de la agricultura capitalista-industrial por todo el 
orbe, la integración de los mercados alimentarios nacionales en cadenas 
mundiales de valor bajo la hegemonía de empresas multinacionales, el 
acaparamiento de tierras de labor por éstas y, de más en más, por inverso-
res financieros, un creciente peso de los intercambios sobre el producto 
final agrario («tercera ola de globalización comercial») (UNCTAD 2020), 
la homogeneización de las pautas urbanas de consumo, y, en fin, el incre-
mento de los precios reales de los alimentos y de su volatilidad (1). 

El cuarto y último determinante adquiere carta de identidad más recien-
temente, a medida que se constatan los límites del modelo agro-eco-
nómico globalizado erigido en este siglo: por su carácter extractivo, 
dependiente de los combustibles fósiles, y que, de la mano de una fuerte 
concentración geográfica de la producción de alimentos, insumos o com-
ponentes específicos para éstos, resulta vulnerable a rupturas en los inter-
cambios. Estos factores en su conjunto entrañan riesgos sistémicos para 
el crecimiento, el comercio, el medio ambiente, la seguridad alimentaria 
y el bienestar colectivo (2).

1.  El índice de precios de productos básicos de la FAO (FAO 2020a) registró un máximo histórico en 2011 (131,9 
puntos de media anual respecto al periodo de referencia 2014/2016) y hasta 2014 no bajó de los 100 puntos. A 
partir de entonces se inició una paulatina caída, con algún altibajo (en 2017), que empezó a estabilizarse a partir 
de abril de 2019. El índice fue remontando hasta febrero de 2020 en que volvió el declive, acelerado por la 
crisis pandémica, para luego escalar progresivamente a partir de octubre de 2020. En marzo de 2021 rondaba 
los 116 puntos y parece que la fuerte reactivación económica provocada por el éxito de las vacunas y los planes 
públicos de relanzamiento nos puede conducir a nuevos máximos históricos en términos nominales (en franca 
contradicción con los últimos escenarios de referencia de la OCDE - FAO (2020, p. 64). 

2.  Nassim Nicolas Taleb (2008) popularizó hace una década la noción de ‘cisne negro’, calificándolo como un 
suceso con un fuerte impacto, altamente improbable o aleatorio y que, por su propia imprevisibilidad, sólo 
encuentra su explicación a posteriori. Dejamos fuera del análisis los ‘cisnes negros’ por excelencia, las guerras, 
para centrarnos en los límites al crecimiento hoy por hoy predecibles (crisis económicas, cambio climático) 
y aquellos ‘cisnes negros’ ya conocidos y que, como es el caso del coronavirusID, hacen patentes los riesgos 
asociados al sistema económico-alimentario vigente.
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La primera alerta sobre los límites del crecimiento la dio el Club de 
Roma en 1972 y tomó cuerpo con el choque petrolero de 1973, que 
puso fin a la energía barata. A partir de esta fecha se fueron acumu-
lando las evidencias sobre las negativas consecuencias en los ecosistemas 
y el clima del modelo vigente de producción y consumo y la urgencia 
de incorporarle consideraciones de sostenibilidad climático-ambiental y 
resiliencia. Estas inquietudes confluyeron en la Cumbre de Río de 1992 
y la firma de la Convención Marco de las Naciones Unidas para el Cam-
bio Climático (CMNUCC) que, a su vez, dio lugar en 2015 al Acuerdo 
de París sobre el Cambio Climático (CMNUCC 2019). Desde entonces 
seguridad alimentaria y sostenibilidad y resiliencia agrarias van a la par 
(Chatham House 2017).

Por lo demás, la globalización facilita la propagación de plagas y epi-
zootias, por la vía de los intercambios de productos, y de pandemias, 
con la movilidad de las personas. El episodio de la COVID-19 es la 
mejor prueba de esto último. Su impacto ha sido tal que ha socavado 
los cimientos (y los mitos) del actual modelo de crecimiento, global e 
hiperconectado, y, por vez primera en décadas, los países en vías de 
desarrollo van a sufrir una caída de su renta per cápita, lo que detendrá 
la lucha contra la pobreza y acrecentará la inseguridad alimentaria a 
nivel planetario.

2.2. La COVID-19, ¿un punto de inflexión de la globalización? 2.2. La COVID-19, ¿un punto de inflexión de la globalización? 

La irrupción de la COVID-19 ha conllevado la primera crisis sistémica 
de la globalización, por su profundidad (la mayor en ocho décadas) y por 
su sincronía (con nueve de cada diez países en decrecimiento) (World 
Bank 2021). La pandemia constituye igualmente un ejemplo de libro 
del famoso trilema de Dani Rodrik (2012): la paradójica oposición entre 
democracia, hiperglobalización y soberanía nacional frente a la que los 
países se ven impelidos a optar por preservar únicamente dos de estos 
elementos. Por lo visto, la opción predominante con la crisis ha sido la de 
consolidar las competencias del Estado-nación (convertido de esta guisa 
en el máximo garante de la salud pública, el abastecimiento y el bienestar 
ciudadanos), a costa de limitar los derechos ciudadanos (siquiera tempo-
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ralmente), poner en vereda las fuerzas de la economía global, y debilitar 
el mercado interior y el proyecto europeo de integración. 

Con la pandemia además el optimismo histórico que acompañó la glo-
balización desde la caída del bloque soviético se ha tornado en incerti-
dumbre. Lo que obliga a poner las luces largas y repensar el futuro. Una 
tarea que debería empezar por detectar qué valores y tendencias (micro 
y macro) hoy ya presentes pueden servirnos de guía para la reinvención. 
A grandes rasgos las visiones sobre la era pos pandemia se resumen en 
dos grandes grupos: 1) para algunos no se va a volver al mundo de antes 
y el «Gran Confinamiento» va a desembocar en una «Gran Reconversión 
multisectorial»(3); 2) otros por el contrario se inclinan por la vuelta a 
una «nueva normalidad», con cambios en la organización social, el con-
sumo, la producción, y en la globalización (Krastev 2020), y descartan 
cualquier tipo de refundación económica.  A los efectos de este articulo 
y para no caer en la pura especulación, nos limitaremos a comentar sus 
efectos más visibles e inmediatos sin por ello obviar que la era pos-pan-
demia incidirá estructuralmente en la evolución del sistema alimentario 
en curso desde muy diversos ángulos (§3): en la demanda, al reforzar 
el aislacionismo social urbano e impulsar determinadas tendencias de 
consumo (§3.1); en la oferta, al confirmar la seguridad alimentaria como 
bien público, revalorizar el papel estratégico del sistema agroalimentario, 
y enfatizar la resiliencia empresarial frente a los shocks (§3.2); en la soste-
nibilidad, al convertir la transición energética y la economía verde como 
ejes de la reconstrucción económica (§3.3); y, en fin, a nivel tecnológico, 
fomentando la expansión de la inversión en I+D+1 y la aceleración de la 
economía digital (§3.4). 

2.3. El marco de referencia alimentario en el horizonte 20502.3. El marco de referencia alimentario en el horizonte 2050

Las dinámicas demográficas, económicas, comerciales, ambientales y cli-
máticas enmarcan el sistema alimentario global con el que las políticas 
agrarias han de lidiar.

3.  Un perfecto exponente de esta perspectiva es Jacques Attali (2020) que entrevé que con la gran mutación 
industrial que augura se consolidará un ‘sistema económico de la vida’ equivalente al 40 % - 70 % del PIB y del 
empleo según los países, y donde se insertaría la agricultura y la alimentación (pp. 165 y 167).  
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2.3.1. La dinámica demográfica2.3.1. La dinámica demográfica

Se estima que la población mundial crecerá en 2.000 millones de per-
sonas en los próximos treinta años hasta alcanzar los 9.700 millones en 
2050 (NU 2019). A efectos alimentarios tanto o más importante que el 
tamaño de la población planetaria es su estructura interna: la pirámide de 
edades, los grados de urbanización y, en fin, el abanico de ingresos per 
cápita por áreas y segmentos de población. 

Desde 1968 las tasas anuales de incremento poblacional se han dividido 
por dos a escala mundial. Y, aunque el ritmo sigue siendo sostenido, si la 
caída de la natalidad se perpetúa (3,2 por mujer en 1990; 2,5 en 2019), 
es de esperar que la población mundial se estabilice con su cénit a finales 
del siglo XXI, en torno a los 11 mil millones de personas (NU 2019) 
(4). A resultas de esta evolución, las pirámides de edades de muchos 
países se convertirían en torres macizas, con una proporción creciente 
de personas en edad madura. Se calcula que para 2050 una de cada seis 
personas en el mundo (16 % de la población) tendrá más de 65 años 
(una de cada 11 en 2019) (NU 2019). En las zonas del globo más afec-
tadas (China, Japón, Rusia, o la UE) esto se traduciría en un descenso 
de la población en edad de trabajar y un menor dinamismo empresarial 
y tecnológico a causa, entre otras razones, de la caída del ahorro y el 
consumo, la ralentización en la adopción de nuevas tecnologías y, en 
fin, una mayor presión fiscal para mantener los sistemas sanitarios y de 
protección social en detrimento de las inversiones en infraestructuras, 
I+D+i o educación (CE 2019d; CE 2020h: p. 15 y 23). Políticas natalistas 
y migratorias pueden contrarrestar la tendencia a la geriatrización, pero 
no son fáciles de aplicar. 

La aceleración de los procesos de urbanización conlleva además un pro-
fundo cambio en los hábitos de consumo alimentario. Si en 1960 un 
33,6 % de los habitantes del planeta vivían en ciudades, en 2018 ya signi-
ficaban un 55 % (con 4,2 mil millones de personas) (World Bank 2019). 
Y se prevé que en 2050 representarán el 68 %, con su epicentro en Asia, 

4.  Un reciente estudio de la Universidad de Washington, publicado por The Lancet, estima un declive mucho 
más pronunciado: el pico demográfico se alcanzaría en 2064 en torno a los 9.700 millones de personas y en 
2100 la población global podría oscilar entre los 8.800 y los 6.300 millones de personas (Vollset et al. 2020).
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aunque se espera que sea África la zona donde se dé el ritmo más rápido 
de urbanización (43,5 % de su población total en 2020; 59 % en 2050) 
(NU 2018; CE 2019d). En paralelo, la población de las zonas rurales, 
cifrada hoy en torno a los 3,4 mil millones de personas, se encuentra a 
punto de alcanzar su cresta a partir de la cual declinará en valores abso-
lutos hasta los 3,1 mil millones en 2050 (NU 2018).

Cabe resaltar igualmente la distribución geográfica de la nueva demanda 
alimentaria. De las proyecciones publicadas se infiere que el África sub-
sahariana y el Asia meridional van a copar casi la mitad (46 %) del incre-
mento demográfico previsto hasta finales del siglo XXI al tiempo que 
los países con ingresos más altos apenas representarán el 10 % del total. 

Con estos mimbres demográficos la demanda alimentaria (medida 
en calorías) debería aumentar globalmente en un 15 % en la próxima 
década, y esto a pesar de un progresivo estancamiento del consumo per 
cápita de alimentos básicos (OCDE - FAO 2020: p. 30).

2.3.2. El crecimiento económico2.3.2. El crecimiento económico

La segunda gran variable que conforma el escenario alimentario mundial 
es el crecimiento económico. Las perspectivas a largo plazo efectuadas 
con anterioridad a la crisis de la COVID-19 apuntaban a que el PIB global 
podría duplicarse en 2050, si bien bajo la tónica de una ralentización del 
crecimiento medio anual, en torno al 2,7  % entre 2021/2030, de un 2,5 % 
entre 2031/2040, y de un 2,4 % entre 2041/2050 (PwC 2017) (5). El Fondo 
Monetario Internacional y la OCDE llegaron a cifrar el aumento general 
del PIB para 2019 en un escuálido 2,9 %, su nivel más bajo desde la crisis 
financiera (2009) y muy inferior a los registros de las últimas tres décadas 
(FMI 2019; OCDE 2019a). A la vista de estos datos se concluía que se 
estaba entrando en una «era de bajo crecimiento» o «estancamiento secular» 
(OCDE 2019b), explicable por el debilitamiento del comercio global (CPB 
2019), la caída relativa de la demanda agregada y de la productividad del 

5.  Sobre el comportamiento del PIB per cápita por países y a nivel global, puede consultarse el ‘Maddison Project’, 
lanzado en 2010 por el economista Angus Maddison y hoy a cargo de la Universidad de Groninga, que analiza 
las series estadísticas correspondientes a los dos últimos milenios. Sus datos, actualizados en 2018, llegan hasta 
2016 (Bolt et al. 2018) aunque Bloomberg ha incorporado recientemente los datos de 2017 y 2018 (Fox 2019). 
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trabajo en las economías avanzadas, y la progresiva moderación de las tasas 
de desarrollo de unas economías emergentes cada vez más maduras (6).

Con tal telón de fondo los mercados emergentes se consolidarían como 
los motores de la economía global: en 2050 seis de ellos se situarían 
entre los siete mayores del mundo (en base al PIB medido en poder de 
paridad de compra - PPC) (7). Las economías más desarrolladas segui-
rían registrando los ingresos medios más elevados, pero el diferencial 
con el resto de países no cejaría de contraerse. A modo de muestra: 
el PIB per cápita de los Estados Unidos que en 2016 multiplicaba por 
cuatro el de China, podría ser de apenas el doble en 2050; y respecto a 
la India, de multiplicar su PIB por nueve en 2016 llegaría solamente a 
triplicarlo en 2050. En cuanto a la UE, de ser la segunda economía global 
se convertiría en la tercera en el horizonte 2050, con un peso del 9 % en 
el PIB mundial, a comparar con el 15 % que representó en 2016 (PwC 
2017) o el 14,3 % en 2018 (CE 2020h: p. 35).

Pero, como dijimos, estas proyecciones se fueron por la borda con el 
«Gran Confinamiento», el apelativo que el Fondo Monetario Internacio-
nal está utilizando en sus sucesivas proyecciones. Las más recientes, de 
enero de 2021 (FMI 2021), incorporan el dinamismo inducido por la 
vacunación y los planes públicos de estímulo, reduciendo la contracción 
de la economía global en un 3,5 % en 2020, 0,9 puntos porcentuales 
mejor que en las estimaciones precedentes. El impacto se concentraría en 
las economías avanzadas (-4,9 %, frente al -8 % previsto con anterioridad) 
y con la Zona Euro (-7,2 %) y el Reino Unido (-10 %) como los mayo-
res damnificados. Dentro de la UE, encabezarían el desplome España 

6.  Diversos factores se combinarían para explicar el proceso de ‘japonización’ de las economías desarrolladas: 
al declive económico que se deriva del envejecimiento, comentado en el apartado anterior, hay que sumar la 
tercerización (y, en su seno, el mayor peso de los servicios de baja productividad), la presión que la global-
ización y la automatización ejercen sobre los salarios y los empleos, y, en fin, una creciente desigualdad, que se 
traduce en un mayor ahorro en las rentas altas y menos consumo en las más bajas. Vollrath (2020) añade como 
explicación la llegada de una sociedad pos-consumista en la que, una vez cubiertas sus necesidades materiales 
básicas, los ciudadanos cambian sus prioridades hacia actividades que no se cuantifican adecuadamente en el 
PIB.

7.  China (con el 20 % del PIB global), India (15 %) y Estados Unidos (la única economía avanzada en el ranking, 
con un 12 %) encabezarían la economía global en 2050, seguidos por Indonesia, Brasil, Rusia y México. Ale-
mania, en novena posición, ostentaría en solitario la representación de la UE a 27 entre los diez países más 
ricos del mundo. 
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(-11,1 %) e Italia (-9,2 %).  El grupo de países con un menor impacto sería 
el de las economías emergentes asiáticas (-1,1 %) liderados por China, 
la única gran economía con crecimiento positivo en 2020 (+2,3 %). El 
crecimiento volvería en 2021 con un alza media del 5,5 % (+4,3 % para 
el conjunto de economías avanzadas, +5,1 % para los Estados Unidos, 
+4,2 % para la Zona Euro, +5,93 % para España, +8,3 % para las econo-
mías emergentes asiáticas, y +6,3 % para los mercados emergentes en 
general). 

El Banco Mundial es algo más pesimista y de prever antes de la pandemia 
un crecimiento del PIB global para 2020 de un 2,5 % ha estimado una 
contracción del 4,3 %, si bien con un repunte del 4,1 % en 2021 (World 
Bank 2021). La OCDE por su parte, en sus perspectivas de marzo de 
2021 (OCDE 2021), vislumbra una robusta recuperación sin cumplirse 
los sombríos pronósticos apuntados con anterioridad de darse sucesivos 
rebrotes, como de hecho acaeció. Estima que la pandemia ha segado el 
crecimiento mundial en -3,4 % en 2020 (-6,8 % para la Zona Euro), pero 
augura el retorno a los niveles previos a la pandemia en 2021 con un 
crecimiento global del +5,6 %. De todos modos, alerta sobre las fuertes 
asimetrías en la reactivación (encabezada por la India, +12,6 %, y China, 
+7,8 %, y un escaso 3,9 % para la Zona Euro en 2021) (8). 

En suma, nos hemos visto confrontados a la peor crisis desde la Segunda 
Guerra Mundial, pero, por suerte, temporal, gracias a las vacunas y, a 
diferencia de lo que ocurrió en 2008/2009, la rápida y potente respuesta 
de los Gobiernos y Bancos Centrales. Si nos remitimos a la Unión Euro-
pea, la Comisión von der Leyen presentó el 27 de mayo de 2020 un 
paquete de estímulo como nunca se había visto. Contenía dos grandes 
patas (Matthews 2020a):

1)  Un nuevo Marco Financiero Plurianual (MFP) para el periodo 
2021/2027 en sustitución del presentado en 2018, revisado leve-

8.  No hay que minusvalorar tampoco las cicatrices que deja la crisis pandémica, en las cuentas de resultados de las 
empresas, en el endeudamiento público, y en el paro y los niveles de población activa. La Organización Interna-
cional del Trabajo (OIT) ha elaborado al respecto siete informes sobre su impacto en la ocupación. En su último 
análisis, de enero de 2021, vaticina una pérdida global de hasta 255 millones de empleos a tiempo completo, una 
pérdida cuatro veces mayor a la provocada por la crisis financiera de 2009, con especiales y prolongados efectos 
en la vida laboral de los más jóvenes y la posible aparición de una ‘generación del confinamiento’ (OIT 2021).
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mente al alza hasta contabilizar un total de 1.100 millardos de 
Euros a precios constantes de 2018 (de los que el 30,29 % iría a 
financiar la futura PAC) (CE 2020e; Matthews 2020b);

2)  Un Plan de recuperación para «la UE de la próxima generación» 
(CE 2020f) de nada menos que 750.000 millones de Euros a pre-
cios constantes de 2018 (250.000 en forma de préstamos de la BEI; 
y 500.000 en subvenciones, de los que 15.000 millones específica-
mente se destinarían a reforzar la política de desarrollo rural del 
MFP). 

El 17 de diciembre de 2020 el Consejo y el Parlamento europeos ratifica-
ron ambas propuestas con algunas modificaciones (CE 2020k): 1) el MFP 
2021-2027 se redujo ligeramente hasta los 1.074,3 millones de Euros 
a precios de 2018, y el Plan extraordinario de relanzamiento preservó 
su presupuesto. Los principales cambios se dieron en la composición 
financiera de este último (ganando peso los préstamos, 360 mil millones, 
a costa de las subvenciones, 312,5 mil millones) y en su estructura: se 
concentró el grueso de las intervenciones en el «Fondo de Resistencia y 
Recuperación» para inversiones (por 672.500 millones de Euros contra 
los 560.000 millones propuestos) disminuyendo en paralelo las partidas 
adicionales en favor de la política de cohesión (Fondo «React-EU», con 
47.500 millones en lugar de los 55.000 propuestos), las inversiones estra-
tégicas (Programa «InvestEU», de 30,3 a 5,6 mil millones), el acompaña-
miento a la acción climática («Fondo de Transición Justa - JTF», de 30 a 
10 mil millones),  el Programa de investigación «Horizonte Europa» (de 
13,5 a 5 mil millones), la política de desarrollo rural (de 15 a 7,5 millo-
nes) y, en fin, dejar intacto dentro del MFP el montante complementario 
inicialmente propuesto para el programa de prevención de emergencias 
sanitarias, «‘EU4Health» (por 94 mil millones) a cambio de sumar 1.900 
millones para el Mecanismo de Protección Civil («RescEU»).    

Pese no tener la potencia del plan de relanzamiento norteamericano, no 
deja de ser un paquete de estímulo ambicioso. Además, a los 1.824,3 
millardos del MFP y el paquete de recuperación hay que sumar las apor-
taciones del MEDE, el fondo de rescate permanente de la zona Euro 
(540.000 millones), los dos programas extraordinarios de compra de acti-
vos lanzados por el Banco Central Europeo, y, en fin, los programas que 
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los Estados Miembros de forma autónoma apliquen. El objetivo de tal 
potencia de fuego es fomentar la demanda, esquivar el cierre masivo de 
empresas, y salvar en suma el mercado único. Es un plan de acción por 
lo demás relevante por los principios que lo guían: 1) la relegitimación de 
la UE como protectora en última instancia del bienestar y los servicios 
públicos esenciales; 2) la consolidación de la economía mixta para apun-
talar un crecimiento inteligente, verde y climáticamente neutro, resiliente 
e inclusivo (9); y 3) la renovación del sistema de «recursos propios» de la 
Unión (con tasas al carbono en frontera, sobre el comercio de derechos de 
emisión, y para las empresas tecnológicas y grandes corporaciones, aunque 
queda pendiente de una posterior negociación entre los colegisladores).

No hay que perder de vista sin embargo que la recuperación que se 
propugna significaría en principio retornar a los (anémicos) índices euro-
peos de crecimiento previstos antes del «Gran Confinamiento». Por otro 
lado, es de resaltar que para que la recuperación se haga efectiva deberán 
cumplirse al menos cuatro condiciones: 1) una aplicación diligente por 
parte de los Estados miembros con el suficiente consenso político que 
facilite su consolidación y acreciente su efecto multiplicador; 2) la dis-
ponibilidad de vacunas y sólidos sistemas de prevención sanitaria frente 
a futuros rebrotes víricos; 3) la mitigación de los conflictos comerciales 
existentes y el repudio de cualquier tentación proteccionista; y en fin, 4) 
la clara percepción de una mejora de la situación económica por parte de 
las familias (para que no decaiga el consumo) y los agentes empresariales 
(a fin que la inversión no se retraiga) (10).

Si nos circunscribimos al ámbito agrario global, se excluye de momento 
que la pandemia vaya a provocar una crisis alimentaria generalizada 
(FAO 2020c; FAO - CFS 2020; IFPRI - CGIAR 2021). Lo que no sig-
nifica que no puedan agravarse las situaciones de emergencia en algunas 
zonas (FAO, 2020b). Se ha comprobado históricamente que cualquier 

 9.  Una de las paradojas de la hiperglobalización de los últimos años es la reducción de la desigualdad entre los 
países al mismo tiempo que aumenta internamente, en el seno de cada sociedad, hasta extremos nunca vistos. 
Sobre la evolución de la desigualdad véase Piketty (2014). Para otras referencias sobre el tema y la controver-
tida relación entre la equidad y la PAC, véase igualmente Massot (2016).

10.  Antes incluso del episodio del coronavirus la inversión (Formación Bruta de Capital Fijo - FBCF) se encontra-
ba en clara desaceleración pese al abaratamiento del crédito. Para 2020 estaba previsto un aumento del 0,3 %, 
a comparar con el 3,5 % de media de los ejercicios precedentes (OCDE 2019a).
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contracción de la economía mundial incide negativamente en la erradi-
cación de la malnutrición en tanto que los países menos desarrollados se 
ven zarandeados por la fuga de capitales, menores entradas por turismo 
y remesas de emigrantes, y caídas en los precios de las materias primas 
de exportación (FAO 2020d: p. 57 y ss.). Y la crisis pandémica no será 
una excepción a pesar de su temporalidad. En 2019 se estimaba en 690 
millones las personas desnutridas en el mundo, equivalente al 9 % de la 
Humanidad (11). De ellas 135 millones se encontraban en una situación 
de hambre aguda o emergencia (12). Según las estimaciones de la FAO, 
con la crisis pandémica se podrían sumar entre 82 y 132 millones a fina-
les de 2020 poniendo en peligro el objetivo de acabar con el hambre en 
el mundo en 2030 (FAO 2020d). 

2.3.3. La dinámica comercial2.3.3. La dinámica comercial

El tercer determinante del sistema alimentario global es el creciente peso 
del comercio, bajo el impulso de las dos variables precedentes, el incre-
mento demográfico y la mejora de los ingresos per cápita, apuntalado 
por los avances en logística y transporte. 

Todos los análisis de impacto publicados a raíz de la COVID incorpo-
ran un retroceso puntual del volumen del comercio de mercancías. En 
abril de 2020, The Economist estimó la caída en 2020 en un 15,3 % 
(EIU 2020) y la Organización Mundial de Comercio en un 12,9 %. Pero 
las previsiones de octubre de la OMC incorporaron ya una sustancial 
mejora: una disminución del comercio del 9,2 % en 2020 seguida de 
una rápida remontada en 2021 del 7,2 % (OMC 2020). Lo que nos per-
mite suponer que: 1) las restricciones a la exportación de alimentos que 
proliferaron al inicio de la crisis (Laborde 2020) se están difuminando 

11.  Que la demanda efectiva de alimentos refleje una constante tendencia positiva (OCDE-FAO 2019) no es 
óbice para que persista la desnutrición a nivel global. Intuitivamente se podría pensar que ello es debido al 
número cada vez mayor de bocas que alimentar y/o a la ineficiencia del sistema de producción global. En 
realidad, su principal explicación radica en las dificultades internas de acceso a los alimentos que padecen los 
países de bajos ingresos, con la pobreza enquistada y fuertes déficits institucionales. Las mayores emergencias 
alimentarias explosionan cuando a esta situación estructural se superponen conflictos y crisis humanitarias, 
crisis de precios en los alimentos (2008) y/o perturbaciones económicas globales.

12.  Situación que contrasta además con el número creciente de personas obesas o con sobrepeso en el mundo. 
Según la FAO (2019a; p. 31 y ss.) en 2016 ascendían a más de 2.300 millones. La COVID ha corroborado 
además la evidencia de que el sobrepeso es un factor de riesgo sanitario de primer orden.
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progresivamente; y 2) las tendencias agro-comerciales en el horizonte 
2030 previstas antes de la pandemia retienen su validez.  

Una buena parte de los países que registrarán las mayores subidas de 
población y/o renta disponible son hoy por hoy importadores netos de 
alimentos (India, Nigeria, Pakistán...) (FAO 2017). Cambiar esta situa-
ción de dependencia está en función de la capacidad para incidir en fac-
tores estructurales de enjundia (disponibilidad de agua y tierra, desarrollo 
tecnológico, capital humano, distribución de la propiedad fundiaria, desa-
rrollo del mercado...). Y aun cuando las transformaciones estructurales 
sean factibles, nunca darán frutos inmediatos. De lo que se deduce que 
los intercambios deberían ganar relevancia al compás de una demanda 
efectiva encabezada por las clases medias urbanas de los países emergen-
tes (Kharas 2017; Chatham House – Hoffmann Center 2019; ESPAS 
2019: p. 14). Por otro lado, no todo el incremento poblacional previsto 
se traducirá automáticamente en más comercio. Habrá países importa-
dores que, sin cambiar su saldo neto de intercambios, con las adecua-
das políticas públicas podrán mejorar su autosuficiencia alimentaria y los 
niveles nutricionales de su población (FAO 2020d: p. 53 y ss.) (13). 

La UE, en claro contraste, se va a presentar a la cita pos COVID sin el 
Reino Unido, y, como ya vimos, envejecida y con unas capas populares 
debilitadas por el paro y la precarización. Lo que equivale a decir que en 
su retaguardia tendrá un mercado interno más reducido y menos activo. 
Hay que reconocer sin embargo que un consumo de más en más estan-
cado ha servido en el pasado de acicate al sector exportador y, fruto 
de este esfuerzo, hoy la UE lidera el ranking comercial agroalimentario 
y, pese a ser igualmente el segundo mayor importador, ostenta desde 
hace unos años un saldo neto positivo (CE 2019b). Frente a la globali-
zación, el sistema alimentario europeo puede hacer valer sus indudables 
capacidades productivas, logísticas, tecnológicas, educativas y sanitarias, 

13.  En este contexto, el hambre y la pobreza persistirán, como ya avanzamos, fundamentalmente en el África Sub-
sahariana donde la población va a duplicarse para 2050. Antes de la crisis pandémica la FAO (2017) estimó 
que 653 millones de personas continuarían subalimentadas en 2030 y precisarían de ayuda humanitaria. Para 
acabar con esta situación son indispensables esfuerzos adicionales en políticas de desarrollo que mejoren la 
disponibilidad de alimentos y la salud, en pacificación de los conflictos enquistados, y en apoyos específicos 
contra los efectos del cambio climático en los países más pobres (por ejemplo, del Fondo Verde, a instaurar 
en el marco de la Convención Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climático) (CMNUCC 2019).
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así como su alta especialización en alimentos de alto valor añadido (CE 
2019b). Pero no ha de dormirse en los laureles como hace patente la 
pérdida de cuota de mercado mundial que registra en los últimos años a 
causa de la mayor competitividad de otras regiones del globo (Petit et al. 
2014: p. 22 y ss.; OCDE - FAO 2020, p. 60) (14).

La estrategia comercial europea frente a la globalización se ha fundado en 
la ampliación de su mercado interno (adhesiones) y la interdependencia 
en su vertiente externa (multilateralismo). Avanzar por la vía multilateral 
tenía sentido, por los valores que encarna el modelo social europeo, por 
la capacidad de arrastre global que tienen las regulaciones del mercado 
más importante del mundo (el denominado «efecto Bruselas») (15) y, en 
fin, porque parecía lógico suponer que el triunfo del paradigma global 
impulsaría el institucionalismo internacional como ya acaeció tras la II 
Guerra Mundial. Tras la caída del bloque soviético, la UE y los Estados 
Unidos se conjuraron en favor del multilateralismo. Y su empeño se vio 
coronado con la entrada en vigor, en 1995, de la Organización Mundial 
de Comercio (OMC), que hoy cuenta formalmente con 164 miembros. 
Con la incorporación de la agricultura en este marco, la PAC perdió 
ciertamente parte de su autonomía legislativa pero ganó legitimidad y 
blindó un apoyo público que a día de hoy sigue siendo la parte del león 
del presupuesto comunitario (16). 

Sin embargo, el impulso multilateral inicial se fue apagando a medida que 
el «neoliberalismo» capturó ideológicamente la economía de mercado e 
infectó a las instituciones internacionales que debían de velar por la buena 

14.  Pese a que el Pacífico ya constituye el epicentro del comercio mundial, la mayor parte de los flujos agroalimen-
tarios europeos (en los dos sentidos) siguen siendo transatlánticos y/o con los países vecinos. Si nos atenemos 
a las exportaciones, el principal destino en 2018 fue, de lejos, los Estados Unidos. Los únicos países asiáticos 
entre los nueve primeros compradores fueron China-Hong Kong y Japón (en 2ª y 4ª posición), sin duda 
clientes relevantes pero que diluyen su peso cuando se comparan al agregado de las ventas al resto de países 
de la lista: Suiza (en 3ª posición), Rusia (5º), Noruega (6º), Arabia Saudita (7º), y Canadá (8º) (CE 2019b).    

15.  El término «efecto Bruselas», acuñado por Anu Bradford, se refiere a la potencia hegemónica regulatoria que 
tiene la UE, que obliga a las multinacionales a adaptarse a sus estándares para poder competir en el mayor y 
más maduro mercado del mundo (Bradford 2020).    

16.  Con el objetivo de reducir los obstáculos al comercio y fomentar el acceso a los mercados, las reglas de la 
OMC en materia agraria se despliegan a cuatro niveles: un Acuerdo Agrícola que disciplina los apoyos públi-
cos; un Acuerdo de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, a fin de canalizar las barreras de este tipo; un Acuerdo 
sobre los Derechos de Propiedad Intelectual, que protege las Indicaciones Geográficas; y un Órgano de Solu-
ción de Diferencias, para garantizar el respeto de las reglas anteriores por las partes contratantes. 
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gobernanza global. Con las expectativas racionales y la eficiencia autorre-
gulatoria de los mercados como axiomas del crecimiento, y la austeridad 
presupuestaria, la libre circulación de capitales y la reducción impositiva 
como prioridades políticas, el librecambismo sin límites (medioambien-
tales, sanitarios, nutricionales, o sociales) fue paralizando el desarrollo del 
modelo de «globalización regulada» que el nacimiento de la OMC parecía 
anunciar (17). El abandono de la gobernanza por la comunidad internacio-
nal ha sido calificado como uno de los aspectos más peligrosos del modelo 
de globalización vigente (Collier 2019) en tanto que desvirtúa la economía 
de mercado al impedir una competencia leal entre regímenes capitalistas 
de muy diversa índole (18) y, de no atajarse, puede conducir a la fractura 
multipolar y al proteccionismo con efectos directos en el crecimiento. 

La crisis del coronavirus aporta en este contexto algunas lecciones que rete-
ner. De entrada, se puede afirmar que el comercio globalizado no ha sido 
su causante. La pandemia se ha propagado por la gente, no por los bienes. 
Por otro lado, la crisis ha permitido comprobar la vulnerabilidad de las 
largas cadenas multinacionales de suministro (19), incluidas las agroalimen-

17.  Pascal Lamy, uno de los paladines de la mundialización ‘regulada’ (que él denomina ‘política’), periodifica la 
evolución más reciente en tres etapas: la ‘globalización feliz’ (1985-2001); la ‘globalización dolorosa ‘, a partir 
del ataque a las Torres Gemelas en 2001 y que culmina en la crisis financiera; y la fase actual, iniciada en 2014, 
de la ‘globalización de la impotencia’ (Lamy y Gnesotto 2017). La COVID-19 podría inaugurar una nueva 
etapa de globalización regulada más allá del simple comercio y con mejoras en áreas hasta hoy marginales (sa-
nidad, epizootias, investigación…). En este contexto, en febrero de 2021, la Comisión Europea propuso una 
revisión de su política comercial común en la que incluyó un proyecto de reforma de la OMC (CE 2021b).   

18.  Hace treinta años, recién caído el muro de Berlín, Albert (1992) apuntó la aparición de diversos tipos de cap-
italismo en competencia entre sí. Hoy la situación es más compleja: una vez desactivado el modelo aislacionis-
ta-proteccionista de la administración Trump, los capitalismos de economía mixta o liberales, predominantes 
en Europa, tienen enfrente, un verdadero capitalismo de Estado como es el chino, y a capitalismos iliberales 
o autoritarios por doquier (Rusia, Turquía, Brasil...). El ‘Manifiesto de Davos 2020’ distinguió tres modelos 
en pugna: el capitalismo de accionistas (cuyo principal objetivo sería la obtención de beneficios por parte de 
las empresas), el capitalismo de Estado (con el sector público en el centro de decisión de la economía), y el 
capitalismo de las partes interesadas (‘stakeholder capitalism’), donde las empresas serian dirigidas por y para 
la sociedad (pagando impuestos, respetando los derechos humanos en su cadena de suministros, y respetando 
las reglas de competencia) (Schwab 2019).

19.  La contracción registrada por la economía china durante el primer semestre de 2020, en su doble calidad de 
primera fábrica mundial y gran importador, ha sido particularmente relevante. La interrupción de las cadenas 
globales de transporte desde el gigante asiático se dejó sentir en la medida que era responsable del 20 % del 
comercio mundial de componentes intermedios (incluidos semiconductores) y el 63 % de los intercambios de 
tierras raras, productos clave de la economía digital. Tal como avanzamos, las últimas previsiones del impacto 
del coronavirus (FMI 2021) auguran para 2020 el peor dato económico para China desde 1990 (+2,3 %), aun-
que a un ritmo envidiable de recuperación que le permitiría tener un crecimiento del 8,1 % en 2021 (efecto 
rebote) para estabilizarse en un 5,6 % en 2022. El acelerado incremento de los precios de las ‘commodities’ y 
de los fletes registrados en los primeros meses de 2021 confirman la reactivación del Pacifico asiático.  
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tarias (Oxford Group 2020). Pero de haber tenido cadenas exclusivamente 
locales, y sin la posibilidad de acudir al exterior, posiblemente los cuellos 
de botella en algunos productos hubieran sido más numerosos y graves. La 
era pos pandémica seguramente traerá consigo una mayor regionalización 
del comercio, acortará algunas cadenas estratégicas (en componentes médi-
cos, semiconductores, o en sustancias activas para productos farmacéuti-
cos, pesticidas y fertilizantes) (Oxford Group 2020), reforzará la logística 
en términos higiénico-sanitarios y digitales, pero, sobre todo, impondrá la 
diversificación de los flujos para no depender de unos pocos proveedores, 
países, o zonas de producción. En otras palabras, la era pos COVID no 
pasa por una desglobalización tajante sino más bien por globalizar de forma 
diferente, enfatizando la regulación y la cooperación (Krastev 2020). 

Ya antes de la crisis del coronavirus, a modo de alternativa al progresivo 
estancamiento del multilateralismo, se fue abriendo camino un «bilatera-
lismo de bloques» que priorizaba el acceso a los mercados principales (zonas 
de influencia) y que, en materia agroalimentaria, abandonaba la reforma 
concertada de las políticas agrarias domésticas. La UE no se quedó atrás 
y en los últimos años ha impulsado acuerdos bilaterales en todas las direc-
ciones y bajo muy diversos formatos (CE 2019c) (20). En el último quinque-
nio llegó a concluir dieciséis, todos ellos con un componente agrario y, al 
menos de momento, se han saldado con beneficios comerciales netos para 
la Unión y/o han tenido impactos sectoriales puntuales cuando las preferen-
cias reconocidas han erosionado los mercados comunitarios (Boulanger et 
al. 2016; Ferrari et al. 2021). Mención especial hay que hacer, sin embargo, 
por su envergadura, a la Asociación Transatlántica para el Comercio y la 
Inversión (TTIP en sus siglas en inglés) y al Acuerdo de Libre Comercio 
con el MERCOSUR. 

20.  Los acuerdos firmados o en proceso de negociación final por la UE pueden clasificarse en tres grandes gru-
pos: 1) acuerdos bilaterales arancelarios (‘Acuerdos de Asociación’, en vigor con diversos países balcánicos 
y del Cáucaso; y ‘Acuerdos de Libre Comercio’ de primera generación, o FTA en sus siglas en inglés, en 
curso de negociación con Australia, Indonesia, Malasia, México, Nueva Zelanda, Singapur, y Vietnam); 2) los 
‘Acuerdos de Libre Comercio más Amplios y Profundos’ (o DFCTA, firmados con Ucrania y Corea) que al 
desarme tarifario añaden otros aspectos regulatorios y de cooperación; y 3) los acuerdos bilaterales de última 
generación que aparte de liberalizar barreras tarifarias y no tarifarias, incluyen disposiciones en materia de 
servicios, propiedad intelectual, inversiones y cooperación legislativa. Sus mejores exponentes son el ‘Acuer-
do de Asociación Económica’ (o EPA) pactado con Japón, en vigor desde febrero de 2019, y el ‘Acuerdo 
Económico y Comercial Global’ (CETA en sus siglas en inglés), firmado con Canadá en septiembre de 2017 
y hoy en estado de aplicación provisional.
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Las negociaciones del TTIP con los Estados Unidos se iniciaron en 
2013 y desde entonces las inquietudes por sus efectos comerciales no 
dejaron de crecer entre las organizaciones agrarias de ambos lados del 
Atlántico. El hecho es que las ventajas y desventajas se repartían según 
los sectores, y no siempre en favor de los agricultores norteamericanos. 
La mejor prueba de ello fue que las negociaciones se suspendieran uni-
lateralmente en 2016 con Trump como Presidente y está por ver si la 
Administración Biden las retomará. 

En cuanto al Acuerdo de Libre Comercio con el MERCOSUR, las nego-
ciaciones debutaron nada menos que en el año 2000 y concluyeron en 
2019. Actualmente nos encontramos en su fase de ratificación por los 
Estados signatarios, aunque sin garantía alguna sobre su final. Sus dispo-
siciones incluyen, aparte de los consabidos recortes tarifarios en ambos 
sentidos, reglas sobre las denominaciones de origen, la propiedad inte-
lectual, las barreras técnicas, sanitarias y fitosanitarias, los servicios, las 
PYMES y el desarrollo sostenible (Amazonia). Pero es precisamente la 
amplitud del acuerdo lo que suscita las mayores dudas sobre su punto 
de equilibrio y/o sus impactos reales en el tiempo, en especial en aque-
llos sectores europeos más expuestos a la competencia de los gigantes 
agroalimentarios del Cono Sur (carnes, frutas, zumos, azúcar, o biocar-
burantes) (21). 

Las negociaciones del TTIP y con el MERCOSUR ponen de relieve la 
poca atención que la Unión dedica a los productos o ramas sectoriales 
que padecen en su carne la apertura de los mercados al exterior. Existe 
un «Fondo Europeo de Adaptación a la Globalización» (FEAG), pero su 
diseño no es el más apropiado (la agricultura por ejemplo está excluida 
de su paraguas), ni sus medios son suficientes para hacer honor a su 
apelativo. A lo que se añaden las deficiencias de los mecanismos existen-
tes dentro de la PAC de alerta, apoyo y reconversión ante las crisis que 
puedan derivar de la liberalización comercial. Tras la experiencia de la 
COVID-19 estos déficits deberían ser subsanados. 

21.  Sobre el impacto económico en general del acuerdo con el MERCOSUR, véase el análisis cuantitativo publi-
cado por el Banco de España en su Boletín Económico (2020).  
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Resaltemos para terminar que la Administración Trump, ante la eviden-
cia de los efectos indeseados que puede comportar la apuesta por el 
unilateralismo (22), propició una tercera vía alternativa al multilateralismo 
y al bilateralismo, los acuerdos denominados «mini» o «parciales» con 
algunos países, focalizados en sectores o temas específicos, y destina-
dos a consolidar las posiciones mutuas en los respectivos mercados. Los 
acuerdos firmados con Japón y Corea del Sur inauguraron esta senda a 
los que cabe sumar el más reciente con China con el objetivo explícito 
de mejorar el saldo comercial norteamericano y concluir la guerra aran-
celaria con Pekín. De proseguir esta estrategia norteamericana y genera-
lizarse los acuerdos parciales, está por ver cómo la Comisión Europea 
reaccionará y si, en última instancia, tendrá cabida esta controvertida vía 
dentro de la política comercial común actualmente en proceso de revi-
sión (CE 2021b).

2.3.4. El entorno natural y el cambio climático2.3.4. El entorno natural y el cambio climático

El cuarto y último parámetro del futuro escenario agroalimentario es el 
cambio de escala en las actividades humanas que trae consigo la hiper-
globalización y la consecuente transformación de nuestra relación con el 
medio natural. Se ha calificado la etapa en la que vivimos como la era de 
la «Gran Aceleración» (Steffen et al. 2015). Desde 1950, la demografía 
mundial se ha triplicado de los 2,5 a los 7,7 mil millones de la actualidad, 
la población urbana se ha cuadriplicado hasta alcanzar los 4,2 mil millo-
nes, el PIB se ha multiplicado por doce entre 1950 y 2016, la misma tasa 
que el consumo de fertilizantes entre 1950 y 2010, y, en fin, el consumo 
energético se ha multiplicado por cinco entre 1950 y 2008 (Steffen et al. 
2015; EEA 2019, p 10 y 35). 

Si nos circunscribimos al ámbito agrario, el envés de la mejora de la 
seguridad alimentaria en la sociedad postindustrial esconde una ince-
sante competencia por los recursos (agua y tierra) y la intensificación de 

22.  Las represalias de la Administración Trump contra China por ejemplo se tradujeron en mayores subvenciones a los 
agricultores norteamericanos para compensar las ventas perdidas. Y, contra lo que se pretendía, las desviaciones de 
comercio derivadas de las retorsiones no hicieron más que agravar el ya cuantioso déficit comercial norteamericano 
al obligar a sus empresas a comprar (más caro) a otros países lo que dejaron de adquirir en China.
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los procesos de desforestación masiva, de pérdida de la biodiversidad, 
de degradación de los suelos, y de emisión de gases de efecto inverna-
dero (GEI). Los últimos informes del IPBES y el IRP han dibujado un 
panorama desolador sobre el estado de los recursos naturales y la biodi-
versidad en el mundo (IPBES 2019; IRP 2019): más de un millón de las 
ocho millones de especies vegetales y animales existentes se encuentran 
en peligro de extinción; las tres cuartas partes del medio ambiente terres-
tre han sido significativamente alteradas por las actividades humanas; las 
áreas urbanas se han más que duplicado desde 1992; entre 1970 y 2017 
la extracción de recursos (renovables y no renovables) ha pasado de 27 
mil millones a 92 mil millones de toneladas, es decir casi el triple, y 
desde el año 2000 crece a un 3,2 % anual;  la degradación de los suelos 
ha reducido la productividad agraria en un 23 %; y, en fin, la contamina-
ción por plásticos se ha multiplicado por diez desde 1980. 

La acumulación de tales impactos en cascada pone en peligro alcanzar 
los «Objetivos de Desarrollo Sostenible» (ODS) de las Naciones Unidas 
(NU 2015; Eurostat 2020). Evidentemente, la producción agraria no es 
la única culpable de esta situación, pero tampoco puede eludir su res-
ponsabilidad en la medida que ocupa más de un tercio de la superficie 
terrestre, acapara el 70 % de los recursos de agua dulce, y el valor de la 
producción agraria se ha incrementado en aproximadamente un 300 % 
desde 1970. Las explotaciones agrarias serán cada vez más juzgadas por 
la sociedad no sólo por su capacidad de proveer alimentos sanos y de 
calidad sino, además, por los servicios medioambientales que suminis-
tren y los bienes públicos que protejan.

En el marco de la cada vez más conflictiva relación entre el hombre y su 
entorno natural adquiere una especial significación el calentamiento glo-
bal. La Tierra ha convivido siempre con la variabilidad climática. Lo que 
caracteriza el presente es su origen antropogénico, fundamentalmente 
ligado a la quema de combustibles fósiles y la aceleración en el ritmo de 
las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) que, acumuladas, 
aumentan la temperatura global y la frecuencia de inclemencias extremas 
(Munich RE 2017; FAO 2018b: p. 40 y ss.; OCDE - FAO 2019: p. 60 
y ss). Los cinco últimos años (2015 a 2019) constituyen el periodo más 
cálido desde que tenemos mediciones fiables (1850). Lo mismo puede 
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decirse del último decenio (2010 a 2019).  La temperatura media mun-
dial para 2019 se situó 1,1 ºC por encima de los niveles preindustriales 
(IPCC 2018; WMO 2020).

Al igual que en el ámbito comercial, el final de la Guerra Fría impulsó el 
multilateralismo medioambiental y, en particular, el climático. Desde la 
Primera Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de 1992 se han concluido 
250 Acuerdos Multilaterales sobre el Medio Ambiente (AMUMA) (23). 
La Cumbre de Río acogió asimismo la Convención Marco de las Nacio-
nes Unidas para el Cambio Climático (CMNUCC) y constituyó la deno-
minada ‘Conferencia de las Partes’ (COP) como su órgano supremo. 
Hasta el presente 25 COP han tenido lugar, la mayor parte de carácter 
técnico y preparatorio de sucesivos acuerdos internacionales que han ido 
esbozando un marco de referencia para las políticas nacionales en pos de 
modelos productivos más bajos en carbono. 

La UE, pese a ser responsable de apenas un 10 % de la emisión global 
de GEI, se ha convertido en el adalid de este acervo internacional. 
Lideró la firma del Protocolo de Kioto de 1997, el primer pacto cli-
mático multilateral, como colofón a la COP3 (CMNUCC 2019). Sus 
logros fueron sin embargo decepcionantes hasta el punto que, tras el 
rechazo a ratificarlo por la mayor parte de las economías industrializa-
das, apenas logró cubrir el 11 % de las emisiones mundiales (Massot 
2019b). Se tuvo que esperar a la COP21 de 2015 para conseguir el 
primer acuerdo climático con vocación universal y jurídicamente vin-
culante para la reducción de los GEI, a desplegar durante el periodo 
2020/2030. El denominado ‘Acuerdo de Paris’ incluyó prácticamente 
todos los países y sectores o fuentes de emisión. Sin embargo, tal 
cobertura tuvo que pagar un peaje bajo la forma de una gran flexibili-
dad en su aplicación (Massot 2019b): 1) se impuso de entrada una meta 
genérica en cuanto a la temperatura (estabilización entre 1,5 ºC y 2 ºC 
por encima de la época preindustrial) sin concretar además objetivos 

23.  Multilateralismo comercial y multilateralismo medioambiental discurren de momento por dos vías paralelas 
con un riesgo creciente de interferencias. Sin ir más lejos, una veintena de los AMUMA en vigor incorporan 
disposiciones comerciales específicas. De ahí que no fuera sorprendente que la Conferencia Ministerial de la 
OMC de Doha de 2001 propusiera la coordinación normativa entre ambos dispositivos. Un posible conflicto 
de tenor climático-comercial será el ajuste en frontera a las importaciones de carbono que el Pacto Verde 
Europeo anuncia que va a imponer en los futuros acuerdos internacionales.



Albert Massot MartíAlbert Massot Martí

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021

82

nacionales ni cronogramas («a lograr lo antes posible»); 2) el acuerdo 
se fundó en las denominadas ‘emisiones netas’, dando a entender que 
el recorte de emisiones por fuentes (estrategia de mitigación) podría 
suplirse mediante una mejora de la capacidad de absorción de CO2 
de cada país (estrategia de compensación), un enfoque que justificaría 
a la postre la inclusión de la agricultura y la silvicultura en  el pacto 
de París; 3) se dejaron sin desarrollar los mercados de derechos de 
carbono y el denominado «Fondo Verde» (de ayuda a aquellos países 
que vayan a padecer más intensamente el cambio climático y no tengan 
capacidad técnica y financiera para adaptarse); y 4) para paliar tanta 
indefinición, se establecieron mecanismos de seguimiento y verifica-
ción (inventarios), diferenciados según la gradación económica de cada 
país (desarrollado, emergente o menos adelantado), y se programó un 
mecanismo de revisión al alza y periódica (cada cinco años) de los com-
promisos suscritos voluntariamente en los respectivos planes naciona-
les de acción contra el cambio climático. El primer informe de segui-
miento, más adelante comentado, fue publicado en marzo de 2021 
(UNFCC 2021). 

Hoy ya conocemos el corolario de la flexibilidad de la que hizo gala 
el Acuerdo de Paris. De acuerdo con el Programa de las Naciones 
para el Medio Ambiente (PNUMA 2020), contentarse con cumplir los 
compromisos nacionales de reducción de las emisiones presentados 
en su estela conduciría a un incremento de los termómetros en 3,2 ºC 
a finales de este siglo. Y de no reaccionar, la temperatura media global 
podría ascender hasta los 3,4 / 3,9 ºC. La evolución en los años trans-
curridos desde Paris hasta hoy tampoco invita al optimismo en tanto 
que los principales GEI –dióxido de carbono (CO2), metano (CH4) y 
óxido nitroso (N2O)– consolidan las medias de concentración en la 
atmósfera terrestre más altas de la historia humana. Según la estación 
de referencia de Mauna Loa (Hawai), en febrero de 2021 el CO2, el 
principal agente causante del efecto invernadero, llegó a la cota de las 
416,75 partes por millón (ppm), un registro solo comparable a los que 
se dieron hace 3 millones de años y que supone casi un 50 % más 
que los niveles preindustriales de 1750 (278 ppm). La concentración 
de metano atmosférico en 2018 fue de 1.869 partes por mil millones 
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(ppb), un 159 % más que en 1750. Y el óxido nitroso alcanzó las 331,1 
ppb, un 23 % superior al dato de 1750. 

La ciencia climática nos está alertando sobre los irreversibles efectos que 
tendrá en los ecosistemas y el bienestar humano un aumento superior a 
1,5 ºC de la temperatura media mundial respecto a los inicios de la era 
industrial (IPCC 2018). Las emisiones mundiales de GEI han aumentado 
de media cada año un 1,4 % durante la última década (PNUMA 2020) 
hasta alcanzar en 2019 las 59,1 Giga toneladas en equivalente de dióxido 
de carbono (GtCO

2e), de las que 38 Gt corresponderían al CO2 de origen 
fósil, 9,8 Gt en CO2e al metano, 2,8 al óxido nitroso, 1,7 a gases fluorados, 
y 7,8 Gt a los cambios en los usos del suelo. Para atajar esta evolución 
los decisores políticos deberían actuar con mucha más ambición que la 
mostrada hasta el presente (IPCC 2018; Lórant et al. 2019). El ya citado 
informe del PNUMA (2020) estima que el esfuerzo de recorte de las emi-
siones mundiales debería multiplicarse por cinco para respetar la meta del 
1,5 ºC fijada en París, lo que equivaldría a una bajada anual del 7,6 % entre 
2020 y 2030 (24). De aspirar a una subida máxima de 2 ºC los recortes 
deberían multiplicarse por tres. De momento no parece que los respon-
sables políticos estén por la labor a la luz del reciente informe provisional 
de seguimiento de los planes de reducción (UNFCC 2021). Tal como 
dijimos, los cerca de 200 países signatarios del Acuerdo de Paris debían 
presentar unos compromisos renovados de recorte en 2020. Finalmente, 
solamente 75 cumplieron el compromiso, representando el 30 % de las 
emisiones mundiales. Sin embargo, sumadas sus propuestas, incremen-
taron en menos de un 1 % la reducción de los GEI de 2030 respecto a 
los niveles de 2010 (a comparar con el 45 % pactado en Paris). De las 18 
economías que más gases de efecto invernadero expulsan, solamente dos 
revisaron al alza sus plans, los 27 miembros de la UE (pasando del 40 % 
al 55 % de caída en 2030) y el Reino Unido (del 53 % al 68 %). Australia, 
Brasil y Rusia presentaron sus planes, pero sin ninguna mejora. Por el 
contrario, China y los Estados Unidos, cuyas emisiones equivalen al 40 % 
del total mundial, no estuvieron entre los 75 países cumplidores, pero se 

24.  Un reciente artículo publicado por los responsables del ‘Global Carbon Project’ estima que el esfuerzo de-
bería ser del 10 % (Le Quéré 2021). Por su parte, el ‘Net Zero Economy Index 2020’ de la consultora PwC lo 
incrementa hasta el 11,7 % (Pwc 2020). 
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supone que presentarán sus programas de recorte antes de la próxima 
Cumbre climática (COP26) de noviembre de 2021. 

Nos hallamos ante un reto global y son indispensables acuerdos multila-
terales que, por lo demás, han de ser justos: las economías desarrolladas 
deberían disminuir más rápidamente sus emisiones que los países menos 
avanzados y, a su vez, debería activarse el Fondo Verde previsto en Paris. 
La COP25 de diciembre de 2019 en Madrid tenía entre sus cometidos la 
revisión al alza de los planes de reducción existentes hasta 2030 y avanzar 
hacia la neutralidad en el horizonte 2050. Fracasó en su empeño y sólo 
consiguió que 84 países signatarios (apenas la mitad) se comprometie-
ran a presentar recortes más duros en 2020. La tenaz resistencia de los 
Estados Unidos, China, India y Rusia (responsables en su conjunto del 
55 % de los GEI mundiales) impidió un acuerdo global y, a modo de 
paliativo, se redactó simplemente una declaración final con un genérico 
llamamiento a realizar esfuerzos más ambiciosos contra el cambio climá-
tico (CMNUCC 2019). Habrá que esperar pues para un nuevo intento a 
la COP26 de Glasgow.    

Debido a su dependencia de los ciclos biológicos, los recursos naturales 
y el clima, la agricultura mundial en general, y las de algunas zonas muy 
en particular, van a ser especialmente vulnerables al calentamiento global 
si no se le pone freno. Entre sus principales impactos se pueden citar: 
un mayor riesgo de catástrofes naturales (macro-incendios, inundacio-
nes, sequía, olas de calor, ciclones); la modificación de los patrones de 
precipitación, con efectos directos en el estrés hídrico vegetal, la regulari-
dad en la disponibilidad de agua, y en la explotación de los acuíferos; la 
alteración del crecimiento vegetativo de las plantas, la degradación de los 
nutrientes de los suelos y, en suma, de los rendimientos; una más fácil 
propagación de plagas y epizootias (incluidas especies invasoras); el dete-
rioro del bienestar animal; efectos en la ordenación espacial de los culti-
vos hasta llegar incluso a su deslocalización; y, en fin, mayores costes de 
producción e incremento de la volatilidad en los precios con un impacto 
inmediato en las rentas de los agricultores (CE 2017c; Massot 2019b).

De lo que se infiere que las futuras políticas agrarias (y la PAC entre 
ellas) han de incorporar en su panoplia instrumental medidas que favo-
rezcan la adaptación y resiliencia de las explotaciones al cambio climá-
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tico y fomenten prácticas que reduzcan las emisiones de origen agrario y 
preserven los sumideros de carbono.

3. HACIA LA GRAN TRANSFORMACIÓN ALIMENTARIA 3. HACIA LA GRAN TRANSFORMACIÓN ALIMENTARIA 
DEL SIGLO XXI: IMPLICACIONES PARA LOS ACTORES DEL SIGLO XXI: IMPLICACIONES PARA LOS ACTORES 
EUROPEOS EUROPEOS 

Canalizar las fuerzas globales descritas en favor de un sistema alimen-
tario sostenible sin menoscabo para los agricultores y los consumido-
res constituye un gran reto para la Unión que exigirá la movilización de 
todos los actores de la cadena de valor. Algunos autores no han dudado 
en calificar este proceso de adaptación como la «gran transformación 
alimentaria del siglo XXI» (Lucas y Horton 2019). La definición de una 
nueva PAC no debería ser ajena a este desafío. En este capítulo repasa-
remos las principales fuerzas que inciden en la demanda, la producción 
y la distribución de alimentos en el Viejo Continente a modo de preám-
bulo al comentario final de cómo una política pública (como es la PAC) 
puede afrontarlas, encauzarlas y/o fomentarlas (§4) (25).

Un sistema alimentario puede asimilarse plásticamente a una catedral cru-
ciforme donde las dos naves serían la demanda y la oferta, confluyentes en 
el crucero (mercado), y ambas sostenidas, a modo de arbotantes, por los 
recursos naturales a un lado y la investigación y la innovación en el otro. 
El Gráfico 1 resume esta arquitectura así como las tensiones (de moderni-
zación, sostenibilidad, resiliencia, dietético-nutricionales, sanitarias) entre 
sus nodos y las políticas intersticiales que pueden facilitar su adaptación 
mutua: entre la oferta y la demanda (políticas agro-rurales, alimentarias y 
comerciales), entre unos recursos naturales escasos y la oferta (políticas de 
transición ecológica de diferentes tipos, agroambientales, forestales, bioe-
nergéticas y climáticas); y, en fin, entre la I+D+i y la  cadena agroalimentaria 
(políticas de investigación, básica y aplicada, y transferencia tecnológica). 

25.  Para una visión general de los motores, tendencias y posibles escenarios de los sistemas agroalimentarios, 
véanse: CE (2019f), CEP (2017), Chatham House (2019), FAO (2017 y 2018a), Foley (2011), Foley et al. 
(2011), FOLU (2019), Dury et al. (2019), Ferreira et al. (2019), Hérault et al. (2019), M’Barek et al. (2017), 
Serraj y Pingalli (2018), Maggio et al. (2019), OCDE (2019b), Perpiña et al. (2018), Swinnen (2018) y Virginia 
Tech (2019). 
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Gráfico 1.

EL JUEGO DE FUERZAS DEL SISTEMA ALIMENTARIO EUROPEO EN UN 
ENTORNO GLOBAL POS PANDEMIA 

3.1. Tendencias en el consumo europeo de alimentos 3.1. Tendencias en el consumo europeo de alimentos 

Desde la perspectiva de la demanda (parte superior del Grafico 1), ya 
se apuntó como sus fuerzas motrices más destacadas serán de carácter 
demográfico (§2.1). En primer término, se sitúa el agudo proceso de 
envejecimiento en curso (CE 2020h; CE 2021a): actualmente la media 
europea de edad asciende a 42,5 años con un 20 % de la población total 
por arriba de los 65, porcentaje que en 2070 alcanzará el 30 %. Se estima 
que el coeficiente de dependencia de la tercera edad (cociente entre la 
población con más de 65 años y los del intervalo entre 15 y 64 años) va 
a duplicarse durante este siglo (desde un 25 % en 2010 a un 30,5 % en la 
actualidad, un 51,2 % en 2070, y a un 57,3 % en 2100).  Lo que significa 
que Europa pasará de tener en 2010 cuatro activos en edad de trabajar 
por cada persona mayor de 65 años a la mitad de la ratio, dos activos por 
anciano, en 2070. 

Fuente: Elaboración propia
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Una mayor longevidad comporta una mayor preocupación por la salud 
y el bienestar que, en última instancia, fomenta los productos funciona-
les, refuerza la medicalización de la alimentación (regímenes dietéticos) 
y desembocará seguramente en la aparición en los supermercados de 
lineales de alimentación dirigidos a la gente mayor como ya hoy ocurre 
con la comida sin gluten, infantil, ecológica o vegetariana. Estamos en los 
albores de una «economía de las canas»’ o plateada («silver economy») 
para la que se estima una tasa de crecimiento interanual del 5 %, (CE 
2021a: p. 9). Y en su seno puede aparecer un subsistema alimentario 
específico. 

La longevidad y su correlato, el declive demográfico en Europa (26), tie-
nen sin embargo algunas contrapartidas (CE 2020h; CE 2021a): mejores 
niveles educativos y lingüísticos en las generaciones más jóvenes, una 
mayor incorporación de la mujer al mercado laboral, unas capas de «vie-
jenials» más saludables y activos, más movilidad, y más flexibilización del 
trabajo (aunque en este caso con aspectos negativos, como el precariado 
y una pauperización relativa de las clases medias). Tendencias que tienen 
como catalizador el proceso de «urbanización». 

Sin ser comparable a los índices previstos para otras zonas del globo, 
el porcentaje de europeos que vivirá en las ciudades no dejará de cre-
cer (desde el 74 % de la población total en la actualidad a un 83,7 % en 
2050). El fenómeno urbanizador incuba profundas mutaciones en los 
estilos de vida y los hábitos sociales con incidencia directa en las conduc-
tas alimentarias (Hérault et al. 2019). Algunos de sus efectos son fácil-
mente visibles. El acelerado ritmo de vida urbano modifica las formas 
de preparación culinaria (en favor de los precocinados para microondas, 
las frutas y hortalizas cortadas o de quinta gama, los lácteos líquidos...). 
En paralelo, cambia el papel del acto de comer fuera de casa durante la 
jornada laboral, convertido en una actividad secundaria (con sus apén-
dices, el desarrollo de la comida rápida y/o callejera, food trucks...). En 
paralelo se revalorizan las experiencias gastronómicas durante el ocio 

26.  En 2015 la Unión Europea, aún con 28 Estados Miembros, contaba apenas con el 6 % de la demografía mun-
dial. En 2070 podría significar solamente el 4 % de acuerdo a las propias estimaciones de la Comisión (CE 
2020h: p. 34). El envejecimiento ha llevado a la Comisión a presentar recientemente un Libro Verde sobre el 
tema (CE 2021a) y a lanzar una consulta para abordar los desafíos y oportunidades por las políticas públicas.  
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(con su correlato, el auge de la restauración de calidad). De igual modo, 
el creciente alejamiento entre el campo y la ciudad trae consigo cambios 
en los comportamientos. Resaltaremos dos, que a simple vista pueden 
parecer contrapuestos pero que en realidad se complementan: la indi-
vidualización de las pautas de consumo y la paralela aparición de movi-
miento sociales urbanos por modelos de alimentación alternativos.

Asistimos a una creciente «individualización» de las sociedades urbanas 
postindustriales, paradójicamente fomentada por la conectividad, con 
repercusiones relevantes: 1) en las estructuras familiares (multiplicidad 
de formatos de pareja, fragilización de las relaciones personales, pro-
fusión de familias monoparentales y hogares mononucleares); 2) en los 
valores (reafirmación del tiempo libre y la autonomía o libertad de elec-
ción); y, como no, 3) en los modos de consumo (alimentación como 
factor de diferenciación y/o de experiencia personal (27), mayor consumo 
en remoto y del reparto a domicilio, mayor atención a las dietas y a la 
responsabilidad social por los efectos de las decisiones de consumo coti-
diano, etc.). 

La segunda tendencia a subrayar es la emergencia en el mundo urbano 
de identidades colectivas y/o movimientos sociales en favor de estilos 
de vida y alimentarios alternativos a los predominantes. Algunas de sus 
manifestaciones son la creciente demanda de productos «naturales», el 
auge de los huertos urbanos, de los circuitos cortos, o la creación de 
redes o «comunidades alimentarias de sentido» (28). Estas últimas consti-
tuyen una verdadera segmentación de la demanda que puede forjarse a 
partir de múltiples ejes: 1) valores éticos (comercio justo, trato a los ani-
males); 2) criterios medioambientalistas (productos biológicos, de tem-
porada o de proximidad, reducción del desperdicio alimentario, rechazo 
a la utilización de plásticos en la compra o el embalaje de alimentos, reu-
tilización de envases); 3) razones de salud o dietéticas (obesidad, alergias, 

27.  Swinnen et al. (2012) han resaltado la creciente importancia de la «economía de las experiencias», por la que 
los consumidores muestran su disponibilidad a pagar más por productos que incorporen esos atributos sen-
soriales diferenciados hasta crear nichos de consumo de alto valor.     

28.  Utilizamos aquí la noción de «sentido de comunidad» de acuerdo con la definición de Seymour Sarason: ‘La 
percepción de la similitud con los otros, una interdependencia reconocida con los demás, la voluntad de man-
tener esta interdependencia dando a los otros o haciendo lo mismo que se espera de ellos, y, al mismo tiempo, 
el sentimiento de pertenencia a una estructura social mayor, confiable y estable’ (Sarason 1974).
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edad), que desembocan en la demanda de productos «sin» (grasas,  azú-
cares, gluten, lactosa…); 4) factores religiosos (halal, kosher); 5) diferen-
cias socioculturales (comunidades de emigrantes o de turistas residentes 
en permanencia, que conforman sociedades multiétnicas y facilitan la 
entrada de cocinas y productos exóticos); y, en fin, 6) por motivos antro-
pológicos más generales, como ocurre por ejemplo con las dietas paleo 
o las posiciones respecto al consumo de la proteína animal (en contra 
- veganismo, vegetarianismo, flexitarismo - o a favor - crudivorismo) (29).

El proceso simultáneo de individualización urbana y segmentación del 
consumo alimentario tiene importancia porque interactúa con la oferta 
favoreciendo la creación de nichos de mercado, orientando la innova-
ción (en productos y envases), y fomentando nuevos canales de distribu-
ción (circuitos cortos, compra en red). En este sentido es digno de des-
tacar que ciertas comunidades alimentarias (pongamos como ejemplo, 
de productos «bio») refuerzan a sus homólogos del sector (agricultores 
ecológicos), facilitan en este contexto una organización profesional parti-
cular por ramas («filières»), atenúan los desencuentros entre el campo y 
la ciudad que la urbanización trae consigo, y, en fin, llegan incluso a con-
vertirse en bases sociales para la movilización política (con los partidos 
verdes y animalistas como sus principales exponentes). 

Cabe comentar para terminar el impacto que el Gran Confinamiento 
con sus apéndices, el cierre de los centros educativos y el auge del teletra-
bajo, podría tener en los futuros hábitos de consumo. El «cocoonning», o 
tendencia a estar más tiempo en casa y socializar menos fuera, se acentuó 
y con él la alimentación en el hogar. Hubo un claro desplazamiento del 

29.  Las previsiones más recientes anuncian una caída del consumo de carne y productos animales en general de 
hasta un 17 % hasta 2030 a raíz del cambio de dietas por razones sanitarias o valores sociales (OCDE - FAO 
2019). A inicios de 2019, la EAT - The Lancet Commission propuso un cambio radical del modelo de 
consumo alimentario a fin de reducir los GEI y reducir la sobreexplotación de agua y tierra. Abogó en conse-
cuencia por duplicar la ingesta vegetal con la reducción paralela a la mitad de la de carnes rojas, procesados y 
azúcar (Willet et al. 2019). En la misma línea, en agosto de 2019 el Informe del IPCC «El cambio climático 
y la tierra» resaltó la importancia del sistema alimentario en general y el cárnico en particular en la lucha con-
tra el calentamiento global (IPPC 2019). Cambiar los hábitos de consumo no es fácil pero algunos estudios 
aportan medidas concretas capaces de reducir la ingesta de carne de vacuno en el medio plazo: a modo de 
ejemplos, ofrecer menús sin carnes rojas en la restauración escolar y colectiva en general, incentivar a las cade-
nas de comida fuera del hogar a buscar alternativas, o desarrollar alternativas a la carne de vacuno, entre otras 
(Selinske 2020). Frente a los profundos cambios a los que el sector ganadero europeo se ve confrontado desde 
la demanda, pero también desde la perspectiva de su sostenibilidad (económica, medioambiental, y climática), 
la Comisión ha publicado recientemente un estudio al respecto (CE 2020i).    
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gasto en restauración, ocio y bienes no básicos en general en favor de un 
mayor gasto familiar en alimentos, explicable por el efecto combinado 
de la generalización de los pedidos por internet, una mayor frecuencia 
de compra, y los precios superiores de las tiendas de proximidad y la 
comida a domicilio. Es posible que algunos de los hábitos de consumo 
del confinamiento perduren sólo hasta que se perciba una mejora de la 
situación económica y sanitaria (contención del gasto considerado super-
fluo). Otros por el contrario han podido salir reforzados: por ejemplo, 
las compras on-line, de proximidad y en circuito corto, las «dark kitchen» 
en el ámbito de la restauración a domicilio, las comunidades virtuales 
alimentarias, la búsqueda de productos con garantías de trazabilidad, o 
las reglas de comportamiento e higiene en los actos de compra individual 
y en la restauración (normas de distancia, cartas en QR, etc.). 

3.2. Tendencias en la oferta (la cadena) agroalimentaria 3.2. Tendencias en la oferta (la cadena) agroalimentaria 

La compra de alimentos y bebidas representa el segundo capítulo de 
gasto de los hogares europeos tras el hogar y sus servicios básicos (agua, 
electricidad, y calefacción) (CE 2015). La cadena alimentaria, donde hoy 
trabajan 23 millones de personas, es la destinataria de este gasto, pero en 
correspondencia debe responder a sus exigencias, de más en más diver-
sas y sofisticadas (en productos y en servicios anexos), y, en la medida de 
lo posible, anticiparse a ellas. 

Los cambios demográficos ya comentados empujan a la innovación en 
alimentos funcionales («con» y «sin»), formatos y envases. Y las transi-
ciones medioambiental y tecnológica dejan también su sello. La bioe-
conomía gana peso dentro del sistema de producción (con el desarrollo 
de biomateriales, las bioenergías, o la química verde). La sostenibilidad 
y la circularidad se imponen como pautas de crecimiento a lo largo de 
la cadena; la agricultura en su conjunto asume paulatinamente nuevas 
formas de producción «agroecológicas» o de «intensificación sostenible», 
más respetuosas con el entorno y con un menor uso de insumos (pesti-
cidas, fertilizantes, antibióticos) (Allen et al 2018; CREA et al., 2017). En 
este contexto los agricultores pueden aprovechar las oportunidades que 
les abren los avances tecnológicos (véase §3.4) para mejorar la produc-
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ción convencional o desarrollar formas agrícolas alternativas (agricultura 
ecológica, integrada, urbana y/o vertical) (30). Productos desconocidos 
llegan al consumidor (con las carnes ‘análogas’ o sintéticas, de origen 
vegetal o molecular (31), o los nanoaditivos, como sus mayores exponen-
tes) (Chatham House 2019) y se expanden ingredientes nuevos, como las 
algas y los insectos, de momento al menos en las formulaciones de los 
piensos. Y, en fin, de la mano de la digitalización se incorporan nuevos 
actores a la cadena con un enorme potencial de desestabilización de la 
oferta final (piénsese en plataformas como Alibaba y Amazon como dis-
tribuidores físicos de alimentos).

A la influencia de los factores demográficos, medioambientales y tecno-
lógicos en la cadena hay que superponer los que pueden derivarse de la 
COVID-19. Existe un amplio consenso en catalogar la crisis pandémica 
como una crisis de demanda, a causa del confinamiento. De ahí que 
el grueso de medidas públicas aplicadas por los Gobiernos y los Ban-
cos Centrales se haya orientado a mantener los ingresos al tiempo que 
a salvaguardar los puestos de trabajo. Pero podría convertirse en una 
crisis oferta si el parón económico se prolongase y se generalizasen las 
quiebras y los impagados. Aunque la crisis desatada por el coronavirus 
ha afectado al sector agroalimentario europeo en menor medida que a 
otras ramas no ha salido tampoco indemne. El desplome de la demanda 
explica la fuerte caída de la producción que han registrado algunos de sus 
subsectores, en especial aquellos más dependientes de la restauración, el 
turismo y la exportación (frutas y hortalizas, vino y bebidas en general, 

30.  La coexistencia de agriculturas diversas exacerba la natural tensión entre productividad y sostenibilidad (CREA 
et al. 2017). A modo de ejemplo, los rendimientos de la agricultura ecológica son hoy por hoy inferiores a los 
de la agricultura convencional. Lo que implica que su desarrollo requiere que exista un consumidor predis-
puesto a pagar más por sus productos. No obstante, se ha constatado (Seufert et al. 2012) que las diferencias 
se aminoran en función de los sistemas agronómicos y el acceso a la innovación. Las políticas públicas pueden 
jugar igualmente un papel trascendental en su expansión. Recordemos en este sentido que la reciente «Estrate-
gia europea sobre la Biodiversidad para 2030» se ha fijado el objetivo de aumentar la superficie dedicada a la 
agricultura ecológica hasta un 25 % (CE 2020c; Massot 2020).  

31.  Las carnes de origen vegetal podrían dejar de ser mercados de nicho y convertirse en convencionales a medida 
que aparezcan nuevos productos y el consumidor se habitúe a consumirlos. Según la consultora Nielsen, el 
resurgir del consumo en el hogar provocado por el Gran Confinamiento disparó en Estados Unidos sus ventas 
en un 264 %. Por el contrario, la carne ‘in vitro’ o de laboratorio, a partir de células madre, a pesar de ser ya 
comercializada y admitida en algunos países (Singapur), se topa aun con problemas técnicos y de costes en su 
producción (Chriki et al. 2020) y, lo que es aún más relevante, su futura expansión podría verse cortocircuita-
da por las alternativas a base de proteína vegetal, de más en más refinadas.    
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carnes, plantas y flores, o aceite de oliva). Ha habido además actividades 
agrarias que se han visto especialmente distorsionadas por las restriccio-
nes a la movilidad (el transporte y sacrificio de animales, la recogida de 
leche, la recolección de las frutas y hortalizas de primavera, los intercam-
bios de productos perecederos en general). En cualquier caso, la cadena 
agroalimentaria en su conjunto ha mostrado una loable capacidad de 
reacción ante la crisis y no ha habido cuellos de botella en el abasteci-
miento dignos de este nombre. Pero están por ver qué cambios estruc-
turales generará, o acelerará, la crisis en el sistema alimentario. A modo 
de muestra: ¿el prestigio que ha ganado el oficio del agricultor / artesano 
con la crisis perdurará?, ¿las producciones locales van a experimentar un 
impulso? ¿las agriculturas urbana y periurbana se reforzarán? ¿de darse 
una progresiva descongestión de las grandes urbes, se traducirá en una 
deslocalización de la industria agroalimentaria y en una oportunidad de 
diversificación económica de las zonas rurales? No se puede dar una res-
puesta clara a estas preguntas hoy por hoy. Por el contrario, parece plau-
sible que la logística y las cadenas de productos perecederos y de mayor 
valor añadido van a distinguirse de más en más de las de los productos 
agrarios básicos (commodities), almacenables, producidos y exportados 
en masa (Oxford Group 2019). Y los costes en higiene y desinfección, 
controles, seguridad laboral, trazabilidad y transporte van a aumentar.  

De todos modos, la cadena alimentaria no es un todo homogéneo y los 
cambios que se atisban van a tener impactos diferenciados. Conviven 
verticalmente en su seno tres eslabones con grados de poder económico, 
desarrollo tecnológico y vertebración diferentes, y que compiten entre 
sí por la captura del valor añadido: el sector agrario, la agro-industria y 
la distribución y los servicios. Es este último segmento quién hoy ejerce 
la hegemonía, con 2,8 millones de empresas, pero a la postre con una 
facturación concentrada en muy pocas enseñas que, mediante sus cua-
dernos de carga, condicionan la oferta y los precios del resto de los esla-
bones, y redefinen la demanda final (32). La distribución y los servicios 

32.  Los formatos modernos de distribución refuerzan explican algunas de las tendencias más recientes del consumo. 
Por ejemplo: el descenso en el número de actos de compra (visitas a los canales), el auge de las marcas blancas, 
los procesados y los platos preparados listos para comer, o el descenso paralelo en la cesta de la compra de los 
productos frescos, a causa de sus mayores costes logísticos para la gran distribución al ser perecederos y la pro-
gresiva pérdida de cuota de mercado de los pequeños canales especializados (carnicerías, fruterías...).  
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se llevan además la parte del león en el reparto del valor añadido y en 
Europa han pasado de representar un 38 % en 1995 a significar un 51 % 
en 2012. A efectos comparativos, el peso del sector primario durante el 
mismo periodo pasó de un 31 % a un 21 % y el de la agroindustria de un 
31 % a un 28 % (CE 2015; Massot 2016: p. 53). 

La explicación radica en la misma dinámica del mercado alimentario 
antes comentada. La integración y globalización empresariales, sumadas 
a la innovación y la creciente sofisticación de las pautas del consumo 
alimentario, empujan a que los operadores de la transformación y de la 
comercialización se concentren. Evolución ya evidente en el segmento 
de la distribución (con diez grandes firmas que controlan más del 40 % 
del mercado europeo) y que gana rápidamente peso en la agroindustria, 
donde, a pesar del predominio de las PYMES, apenas un 1 % de las 
empresas acapara más de la mitad de la facturación total agroindustrial 
y de su valor añadido (Food Drink Europe, 2019). A lo que se une la 
fuerte concentración en los sectores de insumos (fitosanitarios, semillas, 
fertilizantes, piensos o energía) (33). 

Situación que contrasta con la atomización del sector productor euro-
peo, con 10,4 millones de explotaciones, la mayor parte familiares y de 
pequeña talla, y con apenas un 5 % de ellas con una dimensión econó-
mica superior a los 100.000 Euros anuales y unos niveles de vertebración 
colectiva (organizaciones de productores, cooperativas) insuficientes para 
garantizar unas relaciones equitativas con el resto de actores agro-alimen-
tarios, especialmente en algunos países y sectores. Por otro lado, el sec-
tor agrario sufre un permanente ajuste estructural (Schuh et al. 2019: 
p. 18 y ss.). De 2008 a 2018 aproximadamente 2,3 millones de activos 
agrarios (medios en UTAS) abandonaron el sector. Y se espera que, con 
una tasa de reducción del 1 % anual, en 2030 tengamos 7,9 millones de 
agricultores, a comparar con los 11.5 millones de 2007 (CE 2020j: p. 53).

33.  De acuerdo con un estudio de la Universidad de Wageningen (2015) las cinco primeras compañías acaparan 
el 81 % del mercado europeo de productos fitosanitarios (datos de 2010 en valor), el 49 % del mercado de 
semillas (datos 2014 en valor), el 29 % del de fertilizantes (datos 2014 en valor) o el 16 % del mercado de 
los piensos (datos 2013 en volumen). Concentración corporativa que se repite, y acrecienta, incluso a nivel 
global: tres compañías acaparan en la actualidad la mitad del mercado mundial de semillas, cuatro se reparten 
el mercado de agroquímicos y pesticidas, y cuatro empresas comercializan el 90 % de los granos (Chatham 
House - Hoffmann Centre 2019, pp. 23-24).
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No favorecen la inflexión las perspectivas de evolución de la renta 
individual, cifrada por la Comisión para el periodo 2020-2030 en un 
ligero incremento del 0,5 % anual en términos reales, inferior a la tasa 
de aumento (1,9 %) de la pasada década (CE 2020j). Tendencia que se 
agrava por la volatilidad de los precios: se calcula que un 20 % de los 
agricultores europeos experimentan cada año unas pérdidas del 30 % 
en comparación a la media de los tres últimos ejercicios (CE 2018c). La 
Comisión apunta además un incremento del valor de la producción que, 
sin embargo, se compensa con un aumento similar de los costes. 

En estas circunstancias la principal variable de ajuste que mantiene los 
ingresos reales por agricultor es la continua salida de activos del sector, 
lo que evidencia la debilidad estructural existente y, de soslayo, la nece-
sidad de reformas en la PAC que afronten. los efectos socio-territoriales 
del ajuste agrario en las distintas ruralidades europeas (desvertebración 
del tejido económico local, desempleo, despoblación, abandono de tie-
rras, etc.) (Perpiña Castillo et al. 2018; CE 2021c).  Un reciente estudio 
de la Comisión sobre los agricultores en el horizonte 2040 aventura una 
nueva componente en el futuro ajuste agrario y la transformación de 
los modelos agronómicos existentes: la mutación del profesional agrario 
tradicional con una creciente diversificación de su perfil de la mano del 
cambio tecnológico, las exigencias medioambientales y las demandas de 
los consumidores. Este proceso en última instancia debería conducir a 
políticas agrarias multidimensionales, más atentas a las diversas identida-
des agrarias coexistentes en la producción de alimentos (Krzysztofowitcz 
et al. 2020).  

Hay que mencionar para acabar este capítulo que, a caballo de la demanda 
y la oferta, cualquier futura política agraria deberá incorporar la reduc-
ción de la perdida y el desperdicio de alimentos. Las estimaciones más 
recientes cifran el despilfarro en la UE en torno al 20 % de los alimentos 
producidos, alrededor de 88 millones de toneladas anuales por un valor 
de 143 mil millones de Euros (Stenmarck y Timmermans 2016). Más 
de la mitad corresponde a las etapas de producción, almacenamiento, 
transporte y transformación. Un tercio se origina en los hogares y en la 
restauración. Y el resto corre a cargo de la distribución. Este desperdi-
cio alimentario no solo es reprensible por motivos éticos y económicos. 
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Además, constituye un derroche de recursos naturales y una fuente 
de emisiones de efecto invernadero. Habrá que esperar a ver cómo 
abordará en concreto la cuestión la Estrategia «De la Granja a la Mesa» 
(CE 2020d) a sabiendas de las dificultades y/o costes indirectos que 
acompañan algunas de las medidas apuntadas por la Comunicación de 
mayo (34).

3.3. Recursos naturales y cambio climático: sostenibilidad medioam-3.3. Recursos naturales y cambio climático: sostenibilidad medioam-
biental vs. sostenibilidad agroalimentaria biental vs. sostenibilidad agroalimentaria 

Europa, pionera de la revolución industrial y hoy por hoy una de las eco-
nomías más avanzadas del mundo, no escapa al declive en capital natu-
ral que el crecimiento económico global ha llevado consigo. El sexto y 
último informe sobre el estado del medioambiente en Europa reconoce 
los esfuerzos realizados en la materia medioambiental. Y, sin embargo, 
seguimos consumiendo más recursos y degradando el medio en mayor 
medida que otras regiones del orbe (EEA 2019, p. 52). Son innegables 
los progresos alcanzados en protección de ecosistemas y zonas naturales 
(con un 18 % del territorio comunitario en la red Natura 2000, del cual 
el 40 % es superficie agraria y el 50 % forestal) pero, al mismo tiempo, se 
constata que el 60 % de las especies no tienen el estado de conservación 
que precisarían, ocurre lo propio con el 77 % de los hábitats, y, en fin, 
el declive de la biodiversidad europea se perpetúa a causa de la urbani-
zación del territorio, la contaminación y la agricultura intensiva. Se ha 
comprobado que el número de mariposas en los pastizales ha caído en 
un 39 % en 15 Estados miembros desde 1990. Algo similar ocurre con 
las aves comunes en las tierras de cultivo (con una pérdida del 32 %) y los 
anfibios. Y el deterioro biológico no deja de tener efectos económicos: el 

34.  El informe de 2019 de la FAO sobre el Estado de la Agricultura y la Alimentación (FAO 2019) se dedicó por 
entero a la perdida y desperdicio de alimentos. A nivel mundial estima que el 14 % de lo producido se pierde 
posteriormente a lo largo de la cadena, aunque se ve incapaz de cifrar en cuánto contribuye la distribución. 
Las deficiencias observadas en la recolección de datos y la metodología de cálculo de sus impactos finales 
explican la prioridad que las organizaciones internacionales están dado al tema. La Comisión Europea sin ir 
más lejos ha publicado un estudio (Britz et al. 2019) sobre los costes de las medidas de reducción del desper-
dicio alimentario y alerta del fuerte impacto que tendría el embarcarse en una vía unilateral de reformas a dos 
niveles: en la demanda de productos primarios por parte de la agro-industria, y en la competitividad global del 
sector transformador europeo. 
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84 % de los cultivos dependen de los polinizadores, hoy en franca regre-
sión, con un valor productivo equivalente a 15 mil millones de euros. 

El informe de la EEA constata asimismo las mejoras registradas en 
implantación de energías renovables y en eficiencia energética (con la 
estabilización del consumo de energía primaria a los niveles de 1990). Y 
reconoce que las emisiones de GIE se recortaron en un 22 % entre 1990 
y 2017, aunque no disminuyeron las procedentes de la agricultura y el 
transporte. De igual modo, la polución de agua y aire cayó entre 1990 y 
2015, pero un 20 % de la población urbana de Europa sigue sufriendo 
niveles de contaminación críticos. 

A similares conclusiones llega el último informe de Eurostat sobre el 
desarrollo de los «Objetivos de Desarrollo Sostenible» (ODS) en la 
Unión Europea. Enfatiza y deplora la lentitud de los progresos en una 
buena parte de los objetivos medioambientales: sostenibilidad en general 
(ODS No 7); economía circular (ODS No 12); clima y energía (ODS No 
13); y/o ecosistemas y biodiversidad (ODS No 15). En lo que se refiere a 
la agricultura, constata una mejora en su viabilidad y sostenibilidad (ODS 
No 2) al tiempo que alerta del recrudecimiento de los impactos deriva-
dos de la intensificación (Eurostat 2020).  A decir verdad, los aspectos 
agroambientales, alimentarios y nutricionales recorren de manera trans-
versal los 17 ODS (NU 2015) y no es extraño por consiguiente que las 
propuestas de reforma de la PAC pos 2020 los hicieran expresamente 
suyos. Tanto la Comunicación preparatoria de 2017 (CE 2017b) como 
las propuestas legislativas de reforma de la PAC (CE 2018a) enumeran 
hasta 13 de los 17 objetivos en los que la PAC podría jugar un papel 
relevante. Pero queda mucho por hacer. Por ejemplo, un estudio de 
Alliance Environnement (2019) y un informe del Tribunal de Cuentas 
Europeo (TCE 2020) coinciden en que la PAC ha sido incapaz de con-
trarrestar la pérdida de biodiversidad agrícola (número y variedad de 
especies vegetales y animales en explotaciones agrarias y forestales). 

En conclusión, los avances existen, pero no son suficientes. Europa nece-
sita una mejor gobernanza medioambiental en general, nuevas políticas 
que, con el apoyo de la innovación y un enfoque sistémico, puedan acom-
pañarla en su transición a un modelo de crecimiento sostenible, circular 
y bajo en carbono. El nuevo «Pacto Verde Europeo» (CE 2019e) con-
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firma esta prioridad hasta el punto de convertirse en la principal enseña 
de la Comisión von der Leyen. Además, crea el marco estratégico de 
carácter holístico al que todas las diferentes políticas comunes deberán 
someterse para contribuir de manera coordinada a alcanzar los objetivos 
supranacionales. Dos Comunicaciones de mayo de 2020, apéndices del 
Pacto Verde, resaltan por sus efectos agrarios: la Estrategia sobre la ‘Bio-
diversidad de aquí a 2030’ (CE 2020c), y la Estrategia ‘De la Granja a la 
Mesa’ (CE 2020d). De esta guisa la PAC pos 2020 está llamada a subsu-
mir los objetivos cuantitativos («targets») que estas iniciativas establecen 
en el horizonte 2030: aumento de la superficie de la agricultura ecológica 
hasta el 25 % de la superficie agraria total; reducción de la pérdida de 
nutrientes de los suelos en al menos un 50 %; menor uso de fertilizantes 
en un 20 %; reducción del uso de pesticidas en un 50 %; y, en fin, dismi-
nución de las compras de antimicrobianos para la ganadería en un 50 % 
(Massot 2020; Guyomard et al. 2020). 

Pero el núcleo de la agenda política por la sostenibilidad que encarna el 
Pacto Verde Europeo es la lucha contra el calentamiento global (§2.2), 
por la magnitud de sus riesgos, y porque envuelve y agrava los demás retos 
medioambientales en liza. Y los agricultores europeos van a ser convoca-
dos a jugar en primera línea contra el cambio climático, como gestores 
directos que son de más de la mitad de la superficie de la Unión, en su 
calidad de usuarios privilegiados de los recursos naturales, y, en definitiva, 
como artífices de sumideros de carbono y recursos renovables para el 
conjunto del sistema alimentario y económico (35). En realidad, el sector 
agroalimentario y forestal se caracteriza por una poliédrica interacción 
con el clima y los recursos naturales. Por un lado, es especialmente vulne-
rable al calentamiento global por su dependencia de los ciclos biológicos 
y los factores naturales de producción. Por otro, produce biomasa (para 
reemplazar los combustibles fósiles) y las tierras de cultivo y los bosques 
constituyen un sumidero neto de CO

2 por su capacidad de absorberlo y 
retenerlo de la atmósfera a través de la fotosíntesis. Lo cual no excluye 
que el sector agrario sea uno de los mayores responsables de algunos 
gases de efecto invernadero (GEI) (como el óxido nitroso y el metano).

35.  Un estudio de Paquel et al. (2018), por encargo de la Comisión, ha analizado el estado de situación en los 
Estados Miembros de la agricultura, la silvicultura y los usos del suelo respecto a la acción climática. 
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Todo ello implica que las estrategias públicas han de combinar tres tipos 
de medidas en lo se refiere a la agri-silvicultura: 1) de fomento de la 
adaptación y resiliencia de las explotaciones al calentamiento global; 2) 
de reducción de las emisiones originadas a lo largo de la cadena; y 3) 
de mitigación, mediante el almacenamiento del carbono. De hecho, los 
estrechos vínculos entre agricultura y clima, despejan cualquier contro-
versia sobre una hipotética oposición entre crecimiento y sostenibilidad 
en el ámbito agroalimentario, como en ocasiones ocurre en otros secto-
res (Parrique 2019). La sostenibilidad medioambiental y climática cons-
tituye el pivote sobre que el garantizar un suministro regular y suficiente 
de alimentos sanos y a precios asequibles (36). 

Se estima que las emisiones de GEI en el sector de la agricultura, la sil-
vicultura y otros usos de la tierra suman actualmente el 24 % del total 
mundial. Si nos limitamos a la agricultura, sus emisiones directas repre-
sentan un 11 % de las emisiones mundiales y, de no haber cambios, en 
esta década podrían crecer un 0,5 % al año (OCDE-FAO 2019: p. 54 y 
ss.) (37). Si nos restringimos a la UE a 27, la agricultura era responsable en 
2018 de 444,7 millones de toneladas en su equivalente en CO2, lo que 
significaba el 12,7 % de total europeo de emisiones netas de GEI (CE 
2019a). Los cambios en el carbono almacenado en los suelos y la bio-
masa significarían el 12,6 % del total de emisiones de origen agrario, a lo 
que habría que añadir el uso de combustibles fósiles en las explotaciones 
(por un 2 % del total). Pero, a diferencia de otros sectores, en la actividad 
primaria la emisión principal no corresponde al CO

2 sino al óxido nitroso 
(N2O) y al metano (CH4) que, sumados, significan el 84,5 % del total de 
GEI de origen agrario (Lórant et al. 2019: p. 13). De lo que se deriva que 
la tendencia general de las emisiones agrarias depende ante todo del uso 
de fertilizantes y, sobre todo, del número de cabezas de ganado. 

36.  La pandemia ha revalorizado la vertiente de salud pública de las políticas públicas, incluidas las agrarias. Un 
aspecto que tampoco es ajeno al cambio climático. Se ha subrayado como la COVID-19 ha mostrado a los 
Estados y organismos internacionales que la sanidad no es un gasto sino una inversión (Attali 2020, p. 150). 
Véase Springmann et al. (2016) sobre los efectos sanitarios de una producción agraria en un contexto de 
calentamiento global. 

37.  Un reciente estudio de investigadores de la FAO y del Joint Research Centre (JRC) de la Comisión (Crippa 
et al. 2021) ha estimado que las emisiones derivadas del sistema agroalimentario en su conjunto ascenderían 
a un tercio del total global sobre el periodo 1990/2015 (34 % en 2015). El 72 % de estas emisiones se asociaría 
a la agricultura y a los cambios en el uso del suelo. 
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Entre 1990 y 2016 las emisiones totales del sector agrario de la UE-28 dis-
minuyeron un 20,8 % en equivalentes de toneladas de CO2. Sin embargo, 
se pueden distinguir dos etapas en este periodo (Massot 2019b). El grueso 
de la caída se dio entre 1990 y 2011, debido a los cambios en las políticas 
agrarias y medioambientales, la aplicación de prácticas más eficientes en 
la gestión de abonos y estiércol y, muy especialmente, el fuerte ajuste de 
la cabaña ganadera registrado en los nuevos Estados miembros en su 
transición a una economía de mercado. Es significativo observar que los 
países que mejor se comportaron fueron algunas de las antiguas econo-
mías socialistas (Bulgaria, República Checa, Eslovaquia, Estonia, Leto-
nia, Lituania, y Rumanía) con caídas en los GEI entre el 46 y el 60 %. 
Pero esta tendencia a la baja cambia en 2012. A partir de entonces se 
observa un ligero aumento de las emisiones agrarias. La mayor parte de 
los analistas coinciden en atribuir a la desaparición de las cuotas leche-
ras como la principal causante de la inflexión en tanto que provocó un 
incremento de la cabaña ganadera en algunos países (Matthews 2019). Es 
posible sin embargo que esta situación se estabilice con el tiempo.

En tanto que la ganadería aparece como la principal responsable de 
emisiones de origen agrario (Leip et al. 2015), no sorprende que sea 
el epicentro de cualquier estrategia de mitigación sectorial (CE 2020i). 
Algunos estudios propugnan una transición a la agroecología que com-
portaría un nuevo modelo ganadero más extensivo y sostenible (Lórant 
et al. 2019; Poux et al. 2018). Otros, aparte de las intervenciones en la 
oferta, enfatizan el papel de la demanda en la lucha contra el cambio 
climático, planteando, entre otras medidas, la reducción urgente de las 
pérdidas y el despilfarro alimentario, y un cambio drástico de hábitos y 
dietas. En este sentido cada vez se alzan más voces en favor de un menor 
consumo de carne y otros productos de origen animal tanto por razones 
ambientales como sanitarias (Willet et al. 2019; Godfray et al. 2018; y 
véase nota (29)).

En diciembre de 2020 el Consejo Europeo elevó del 40 % al 55 % la 
reducción de los GEI en 2030 con la vista puesta a alcanzar la neutralidad 
climática en 2050. Estamos a la espera de conocer el esfuerzo concreto 
de reducción que se exigirá al sector agrario para el cumplimiento de tan 
ambiciosos objetivos. De acuerdo con las pautas vigentes, las actividades 
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primarias de la UE han de recortar sus emisiones en un 30 % de 2005 
a 2030 según una escala diferenciada por países (España: -26 %). Alan 
Matthews recalculó el esfuerzo adicional de cada Estado para conseguir 
este recorte con las reglas adoptadas en la COP de Katowice (Matthews 
2019). De su análisis se desprende la diversidad de trayectorias naciona-
les en el cumplimiento de los compromisos de Paris. Entre 2005 y 2016 
nada menos que 16 Estados miembros aumentaron sus GEI agrarios, 
algunos de ellos de manera sustancial como Bulgaria (22,5 %), Estonia 
(14,8 %) o Hungría (12,5 %). Afortunadamente, otros países redoblaron 
sus esfuerzos y llegaron a compensar tales incrementos hasta cifrar la 
reducción global del periodo en un (escuálido) 1,1 % (Massot 2019b). 

El corolario es que la UE está confrontada a un verdadero reto en mate-
ria agro-climática para cumplir el actual mandato de reducción del 30 % 
en 2030, a sabiendas que próximamente se incrementará. De hecho, 
sólo hay dos países, Rumania y Croacia, que ya cumplen los umbrales 
vigentes. Y una buena parte del resto (11 en total) registran una inten-
sidad adicional de su esfuerzo de reducción por encima del 30 % con 
Luxemburgo (50 %), Países Bajos (42 %), Alemania (41 %), Finlandia 
(40 %) y Austria (38 %) a la cabeza, todos ellos países con agriculturas 
desarrolladas y una marcada especialización ganadera (Massot 2019b)

En cualquier caso, la disminución de las emisiones de origen agrario no 
sólo incumbe a las autoridades agrarias. Constituye un desafío suprana-
cional para el que se requiere, además de los instrumentos que la PAC 
pueda poner a disposición de agricultores y administraciones agrarias, el 
concurso adicional de otras políticas comunes (en medio ambiente, estra-
tegia forestal, energía, cohesión, investigación, comercio, consumidores 
y/o salud pública). Tal como apuntamos, esta transversalidad ha sido 
explícitamente formalizada por el «Pacto Verde Europeo» (CE 2019e).

3.4. I+D+i: la revolución digital en el centro de una agricultura 3.4. I+D+i: la revolución digital en el centro de una agricultura 
inteligente inteligente 

Nos encontramos en plena «Cuarta Revolución Industrial», o «Econo-
mía 4.0», que se va a caracterizar por tener un sistema económico inter-
conectado donde los sistemas ciberfísicos controlarán los procesos físi-
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cos con avances tecnológicos de muy variada índole y a distintos niveles: 
la Inteligencia Artificial (IA), el Internet de las Cosas, la impresión 3D, la 
robótica, la computación cuántica, la edición genómica, las nanotecnolo-
gías, los vehículos autónomos y/o los drones (38). 

Estamos en plena transición de una economía de lo tangible (con su 
centro en la fabricación de productos y su consumo) a una economía 
del conocimiento (que se incorpora a los productos y los valoriza con 
nuevas funcionalidades). Con la revolución digital como catalizador (39), 
la Economía 4.0 va a cambiar profundamente las formas de produc-
ción, procesamiento y distribución de los alimentos, los hábitos de los 
consumidores y las prácticas administrativas. Constituye una revolución 
silenciosa que se inició hace ya unos años, de la mano de las primeras 
tecnologías de información y comunicación (TIC). La primera ola de 
Internet trajo consigo un considerable incremento de la productividad 
del trabajo entre 1995 y 2004 aunque su resultado final quedó en cierta 
medida enmascarado por la crisis económica de 2008 (Massot 2019a). 
Si las primeras TIC trajeron ganancias en productividad, en principio la 
nueva oleada de innovación debería seguir el mismo camino, aunque 
posiblemente el proceso sea más lento por la magnitud de los cambios 
que comportan la IA, los big data, o la automatización, y la mayor dificul-
tad en su implementación. Por otro lado, parece indudable como ya diji-
mos que el episodio del COVID va a impulsar algunos de sus elementos 

38.  Debemos a Klaus Schwab (2017), el fundador del Foro Económico Mundial, esta terminología. Tras la «Pri-
mera Revolución Industrial» (basada en la máquina de vapor), la Segunda (alrededor del petróleo, la energía 
eléctrica y el motor de combustión interna), y la Tercera (con las tecnologías de información y comunicación 
y los ordenadores como base), en la ’Cuarta Revolución Industrial’ se daría la confluencia de todas las formas 
de comunicación, movilidad y energéticas. A conclusiones similares llegó previamente Rifkin (2011). aunque 
con una periodificación diferente. A la fase actual la denominó «Tercera Revolución Industrial» para distin-
guirla de la Primera (basada en el telégrafo y los trenes de vapor movidos por carbón) y la Segunda (con la 
electricidad, el teléfono, la radio, la televisión, y los motores de combustión a base de petróleo como ejes). 

39.  Damos relevancia a la digitalización porque, a fin de cuentas, su desarrollo englobará el resto de avances 
técnicos presentes en el sistema alimentario (en genética, nanoalimentos...). Por otro lado, no hay que olvidar 
las dificultades (político-legales) que algunas de estas nuevas tecnologías tienen en Europa. La Sentencia del 
Tribunal de Justicia de Luxemburgo de 25 de julio de 2018 (Asunto C-528/16) sobre la edición genómica 
es un buen ejemplo (TJUE 2018). Los jueces confirmaron que los productos derivados de la mutagenésis 
(método especifico de edición genómica de cultivos) debían considerarse como organismos genéticamente 
modificados y, en consecuencia, seguir las estrictas reglas de evaluación, autorización, trazabilidad y etiqueta-
do previstas ya para éstos. Lo que planteó el problema práctico de cómo detectarlos para hacer cumplir el 
mandato judicial al no existir aún los procedimientos de laboratorio suficientemente fiables para ello (Nature 
Research Journal 2019).
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(el teletrabajo, el e-comercio, las comunidades virtuales, la digitalización 
industrial y logística entre otros).

El potencial de las nuevas tecnologías digitales para la agricultura es 
enorme, con dos grandes retos a cubrir: 1) una «intensificación sosteni-
ble» que permita producir más para una demanda mundial en ascenso 
pero que cuenta para ello con una limitada disponibilidad de nuevas 
tierras para la labor (40); y 2) acompañar la transición climático-energética 
garantizando la provisión de bienes públicos a los ciudadanos, optimi-
zando el uso de recursos naturales escasos, y aminorando las emisiones 
de GEI. En otras palabras, la agricultura del conocimiento, 4.0, o de pre-
cisión, deberá ser capaz de acompañar un sistema agroalimentario más 
inteligente y sostenible en un contexto de calentamiento global. 

Según la Comisión, la I+D+i en la agricultura de la UE representó el 
1,8 % del PIB en 2014 frente al 2,4 % registrado en 2009. Más reciente-
mente, Eurostat ha estimado que la inversión pública en la agricultura 
europea se estancó en torno a los 3 mil millones anuales entre 2012 
y 2016 (McEldowney 2019: p. 4). La consolidación de una agricultura 
4.0 podría paliar en cierta medida esta situación y catalizar un empuje 
inversor. 

La lista de ejemplos empresariales en marcha nos da una idea de lo 
que puede esperar la agricultura de la digitalización (Pesce et al. 2019): 
1) volumen, rapidez y estandarización de datos de gestión de muchas 
fuentes (sensores biofísicos, imágenes de satélite; GPS...); 2) reducción 
de costes (mediante mapas de suelos y riego, la dosificación de insumos, 
mayor eficiencia energética, o la optimización  logística que puede abarcar 
desde una gestión inteligente de los inventarios al transporte); 3) mayor 
resiliencia a los riesgos productivos (a partir de la detección precoz y la 
toma de decisiones en tiempo real para atajar la aparición de epizootias, 
el estrés hídrico...); 4) mayor resiliencia a los riesgos de la renta agraria 
(al procurar una producción más estable y permitir pólizas de seguros 
más económicas por una mejor evaluación del riesgo); 5) la lucha con-

40.  Por la presión constante de otros usos, la Comisión prevé que la superficie agraria seguirá su tradicional ten-
dencia a la baja, aunque a un ritmo inferior al de la última década, y registrar los 178 millones de hectáreas en 
2030. Por otro lado, se estima que los rendimientos crecerán menos que en el pasado (CE 2020j).



Globalización, transiciones climática y digital y crisis pandémica en los sistemas agroalimentarios: implicaciones para las...Globalización, transiciones climática y digital y crisis pandémica en los sistemas agroalimentarios: implicaciones para las...

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021

103

tra el cambio climático (reduciendo las emisiones mediante una mejor 
gestión de nutrientes o en transporte, o facilitando el seguimiento de las 
huellas hídrica y de carbono de los productos); 6) un mejor servicio al 
consumidor final (al ofrecerle una mayor transparencia y trazabilidad de 
los productos, envases inteligentes con información de todo tipo, rapi-
dez logística en frescos, servicio de venta a domicilio mediante drones o 
radiofrecuencia, o cestas de la compra escanerizadas en los canales de 
venta y pagos sin pasar por caja); 7) sostenibilidad agroambiental (por 
un mejor uso y el ahorro de recursos, el control de nitratos en parcelas, 
etc.); 8) bienestar animal (por un mejor control de las condiciones y el 
comportamiento del ganado); 9) salud pública (al facilitar la reducción 
del uso de antibióticos, o la detección precoz de riesgos sanitarios); y, 
en fin 10) la mejora en la gestión y los controles de la PAC (mediante el 
seguimiento de los indicadores establecidos). 

La nueva PAC deberá acompañar la transición agro-digital, tal como 
reconoce la Evaluación de Impacto de la Comisión publicada con las 
propuestas legislativas (CE 2018b: Parte 3, p. 113). Lo que no es óbice 
para que en algunos momentos las propuestas de la Comisión caigan en 
un cierto optimismo tecnológico. Hay que asumir que las ventajas de la 
revolución digital en el campo en términos de competitividad, producti-
vidad y de sostenibilidad no necesariamente han de ir a la par y pueden 
incluso contraponerse. Además, en el modelo social europeo, nuestras 
autoridades públicas están obligadas a considerar los posibles impactos 
socio-económicos de cualquier proceso de cambio tecnológico disruptivo 
y fomentar los bienes públicos (sin valor mercantil). En este contexto, las 
propuestas de la Comisión disponen que los nuevos Planes Estratégi-
cos Nacionales de la PAC pos 2020 incorporen formalmente estrategias 
digitales, pero pasan un tupido velo sobre sus posibles efectos en: 1) la 
ruralidad y el empleo en determinadas zonas; 2) el endeudamiento de 
las explotaciones y su impacto en su viabilidad: 3) la concentración de 
la producción y el monocultivo; 4) la oferta agraria (si se prioriza por 
ejemplo la producción de energía o fibras sobre los alimentos); 4) las 
relaciones de poder en la cadena agroalimentaria; 5) el posible impacto 
en el suministro de bienes públicos; y 6) la dependencia tecnológica de 
grandes firmas. Si la revolución digital deja fuera a las PYMES agrícolas 
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y al mundo rural, la productividad y la sostenibilidad en su conjunto se 
resentirán. 

Po otro lado, parece que se ignoren las cortapisas que suelen acompañar 
las grandes transformaciones tecnológicas. A nivel puramente adminis-
trativo dependerá de la prioridad financiera que cada Plan Estratégico 
otorgue a la digitalización para que tenga éxito y del estado de los sistemas 
administrativos de concepción y análisis, de I+D+i, formación reglada, 
transferencia, asesoramiento y networking. A estos límites burocráticos 
hay que sumar los derivados de las grandes diferencias socio-económicas 
existentes a lo largo y a lo ancho de la Unión. En este contexto,  la digi-
talización va a sacar a la luz las asignaturas estructurales pendientes hasta 
el punto que podrían incluso condicionar su propia implantación: 1) 
escasez de jóvenes emprendedores; 2) predominio de pequeñas explo-
taciones familiares con insuficiente cualificación de sus titulares; 3) falta 
de cultura colaborativa y capacidad financiera para abordar proyectos 
digitales de envergadura; 4) número y calidad de plataformas y start-up’s 
en el ámbito del desarrollo agro-digital; y en fin, 5) falta de equidad en 
el apoyo público que, a la postre, puede traducirse en una digitalización 
desigual.  La Comisión está preparando un «Plan de Acción Agricultura 
y Alimentación 4.0» que deberá aportar algunas orientaciones a las admi-
nistraciones agrarias y productores sobre cómo la PAC podrá acompa-
ñarles en la revolución digital.    

Para terminar, hay que considerar que el desarrollo de la agricultura 
4.0 no solo dependerá del comportamiento de los actores privados 
del sector y las administraciones agrarias y pueden incidir factores 
exógenos de carácter político - normativo como: 1) el ritmo del des-
pliegue de las infraestructuras de base (nuevas redes y equipos 5G, 
o el sistema Galileo); 2) la permisividad de las autoridades públicas 
ante la dominación de las multinacionales high-tech; o 3) el desarro-
llo legislativo. Al respecto, es de señalar que en 2018 entró en vigor 
un reglamento general de protección de datos (GDPR en sus siglas 
en inglés) (Reglamento (EU) No 216/2016). Pero la rápida evolución 
numérica supera el ritmo regulatorio y las autoridades europeas se 
ven impelidas a rediseñar continuamente el marco de referencia res-
pecto al tratamiento eficiente y equitativo de los datos, la garantía de 
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su protección (propiedad y uso), la organización (por quién y cómo) 
de la gestión calificada como sensible, y, en fin, a adaptar la legislación 
general a fin de incluir todas las facetas de la economía digital (fiscali-
dad, derechos sociales...).

En febrero de 2020 la Comisión lanzó la estrategia digital europea (CE 
2020b) que incluye una larga batería de medidas a desplegar en los 
próximos años y que, en principio, deberían colmar los vacíos legales 
reseñados y convertir a la UE en líder de la economía de los datos (con 
servidores propios) y la inteligencia artificial aplicada a la industria.

4. EPÍLOGO EN FAVOR DE NUEVAS POLÍTICAS 4. EPÍLOGO EN FAVOR DE NUEVAS POLÍTICAS 
AGRO-ALIMENTARIAS AGRO-ALIMENTARIAS 

4.1. Logros e interrogantes de la era del Antropoceno 4.1. Logros e interrogantes de la era del Antropoceno 

Si nos atuviéramos a los logros alcanzados en las últimas décadas, no 
debería haber lugar para el pesimismo. El hambre y la desnutrición han 
reducido su dimensión a niveles históricos. El desarrollo industrial y eco-
nómico ha dejado de ser un privilegio de las sociedades occidentales, 
miles de millones de personas de todos los continentes han salido de 
la pobreza, y se ha consolidado una pujante clase media global como 
motor del comercio y el crecimiento. El mundo es cada vez más joven 
y mejor formado y la mujer gana en autonomía y empoderamiento por 
doquier y va adueñándose de la natalidad. Con la disminución de los 
conflictos y la mejora del nivel de ingresos y de las condiciones sanita-
rias, la esperanza de vida ha ido mejorando en prácticamente todo el 
orbe y la demografía, aún hoy en ascenso, se ralentizará progresivamente 
reduciendo la presión sobre los recursos. De la mano de la revolución 
digital y la automatización, asistimos a una nueva oleada de innovación 
que abre puertas insospechadas en todas las esferas. El multilateralismo 
climático-ambiental ha llegado para quedarse. Son éstas algunas de las 
evidencias que nunca deberíamos dejar de recordar. 

Pero es igualmente cierto que subsisten grandes interrogantes sobre el 
futuro. Vivimos el final de un modelo de crecimiento disociado de los 
recursos naturales y el clima. El acceso al agua y la calidad de los suelos 
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devienen paulatinamente los factores clave de la seguridad alimentaria. 
La correlación de fuerzas domina la geopolítica y el institucionalismo 
internacional que debería encauzar la globalización está en crisis. Un 
sistema económico multinacional y completamente interconectado 
engloba y azuza avances tecnológicos, profundas mutaciones sociales 
y cambios radicales en la producción, la distribución y el consumo. 
A pesar de ello, el progreso técnico y los esperados incrementos de 
productividad pueden no ser suficientes para acabar con la desnutri-
ción ni para consolidar un desarrollo global sostenido e inclusivo. Las 
recientes olas de innovación no se han traducido (de momento) en 
unas mayores tasas de crecimiento e igualdad y el optimismo tecnoló-
gico que suscitó está viviendo una cura de paciencia. En paralelo, la glo-
balización se ralentiza y muestra su gran vulnerabilidad ante los «cisnes 
negros» (Taleb 2008) tal como el COVID ha evidenciado de manera 
palmaria. La concentración de poder y riqueza nunca había alcanzado 
las cotas de este siglo y persisten enormes diferencias geográficas. Y 
si nos remitimos estrictamente al sector agrario: la cadena de valor 
agroalimentaria acrecienta su desequilibrio a medida que se hace más 
larga, más global e incorpora nuevos (y grandes) actores tecnológicos; 
la agricultura industrial se impone a nivel mundial mientras se fragiliza 
la resiliencia de la agricultura familiar, diversa y dispersa, al son de 
unas calamidades naturales cada vez más frecuentes y la volatilidad de 
los precios; y, en fin, la gran distribución y unos modelos de consumo 
alimentario de más en más urbanizados acrecientan sus exigencias con 
el riesgo de dejar en la cuneta a la pequeña agricultura, desvertebrar las 
comunidades rurales y crear verdaderos «desiertos alimentarios». 

La era del Antropoceno se caracteriza en resumidas cuentas por un 
espectro de tendencias heredadas del pasado, pero irresueltas, al que 
se superpone una miríada de puntos de inflexión que aparecen a un 
ritmo vertiginoso (la ya citada Gran Aceleración) (Steffen et al. 2015). 
Todo ello confluye en una ristra de desafíos sociales que nuestros deci-
sores políticos deberán afrontar simultáneamente y bajo el halo de la 
urgencia (41). 

41.  La resolución del Parlamento Europeo de 28 de noviembre de 2019 declarando la emergencia climática y 
medio ambiental es un buen ejemplo de ello (PE 2019).
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4.2. Entre el pesimismo de la razón y el optimismo de la voluntad 4.2. Entre el pesimismo de la razón y el optimismo de la voluntad 

El calibre y el ritmo de las disrupciones sistémicas de la era global gene-
ran, lógicamente, vértigo e incertidumbre entre amplios segmentos de 
la ciudadanía. Zarandean su quehacer cotidiano (estatuto laboral, nivel 
de vida, formas de convivencia), sus concepciones vitales (prestigio 
social, raíces), y transforman el medio y los paisajes que les rodean. 
En este contexto, los pequeños y medianos agricultores familiares, par-
ticularmente envejecidos y apegados al terruño, son seguramente una 
de las capas sociales que padecen en mayor grado los desarraigos del 
cambio.

Los movimientos sociales críticos (y entre ellos, aunque no solamente, 
los «ecologistas» y «altermundistas») visualizan con sus posiciones las 
deficiencias del modelo agro-alimentario vigente. Constituyen en suma 
un incentivo a la transformación de las políticas públicas. El problema 
radica cuando algunos segmentos sociales de la contestación se dejan 
llevar por la sobrerreacción al cambio. Nos referimos por ejemplo al 
negacionismo climático, el soberanismo nacionalista, la anti-emigración, 
la tecnofobia, o el decrecimiento (42), corrientes peligrosas por su falta de 
fundamentos económicos o científicos y sus consecuencias en términos 
políticos.  

Por ejemplo, es un error, y una quimera, renegar de la globalización 
comercial cuando el tejido económico europeo constituye una parte sus-
tancial de las cadenas mundiales de valor. Y, si nos circunscribimos a la 
agroalimentación, constituye una falsa solución el pretender cerrar los 
mercados agrarios en aras de una supuesta soberanía alimentaria cuando 
la apertura de fronteras constituye la clave de la expansión productiva 
registrada en muchos subsectores (frutas y hortalizas, aceite de oliva, 

42.  El exponente extremo de la ideología del decrecimiento es la «colapsología», o «ciencia del hundimiento», par-
ticularmente pujante en Francia. Constituye un movimiento intelectual que aparece en escena en 2015 con la 
publicación de las obras de Pablo Sevigne y que, a partir de los datos de la crisis ecológica, pregona el colapso 
sin remedio del mundo tal como lo conocemos. La revista francesa «Philosophie Magazine» (2020) publicó 
un dossier con la cartografía de las distintas propuestas que le dan cuerpo y sus puntos débiles. Entre ellos 
citemos: su concepción sesgada de la «complejidad»’, que interpretan como debilidad sistémica y más proclive 
al colapso, cuando ocurre todo lo contrario: los sistemas complejos son más resilientes que los simples ante 
los choques porque son más estables y tienen más oportunidades de adaptación; o su dimensión redentora / 
moralista, profundamente individualista que, en última instancia, reniega la acción política colectiva.
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vino, carne de porcino, o carne de vacuno, por mencionar algunos éxitos 
españoles). Seguir la vía soberanista alimentaria pondría además en cues-
tión la raíz misma del proyecto europeo (y la PAC), fundado en torno a 
la construcción de un espacio único sin fronteras (el mercado interior) y 
su expansión externa (como prueba la misma adhesión española). 

En la misma línea, es un enfoque equivocado considerar que las res-
puestas localistas o de pequeño formato pueden ser las (únicas) idó-
neas frente a la creciente diversidad de sistemas agronómicos y actores 
agrarios y rurales (Krzysztofowitcz et al. 2020). Hay problemas que son 
en substancia mundiales (el cambio climático, la pérdida de biodiversi-
dad, o los azotes pandémicos) donde la acción global (multilateral) será 
siempre indispensable, aunque en última instancia puedan ser comple-
mentadas por estrategias «glocales» (‘pensar en global, actuar en local’). 
En cuanto a la inmigración, no sólo no es un mal, sino que es necesaria 
(véase sino los efectos que las restricciones a los temporeros provoca-
das por la COVID han tenido en algunos subsectores) (Fasani y Mazza 
2020). Y, como parte integrante de una «globalización regulada», debe 
ser integrada adecuadamente y hacerse sin menoscabo de las políticas 
de cooperación y desarrollo en los países de origen.  

Si se observa la parte superior del Grafico 1 se puede constatar un cla-
moroso vacío de políticas públicas entre el nodo de los consumidores 
y los nodos climático-ambiental y tecnológico. Las políticas de comu-
nicación hacia el gran público de los centros científico-universitarios 
son por lo general deficientes y no es de extrañar pues que sean las 
empresas tecnológicas y/o las organizaciones no gubernamentales las 
que ocupen este vacío. La resultante es la desinformación generalizada 
en materia científico-técnica que, a la postre explica, la proliferación de 
«fake news» y una creciente tecnofobia. Actitudes como la de culpar a 
la ciencia y a la tecnología de los efectos negativos de algunas de sus 
aplicaciones (desigualdad salarial, desequilibrio de la cadena alimenta-
ria, propiedad de los «big data», o contaminación medioambiental, por 
citar solo algunos) equivocan de plano su destinatario porque, cuando 
se den, les corresponde a los poderes públicos regularlos y/o encau-
zarlos. Peor aún es renegar ciegamente de los avances en I+D+i de 
los que, a fin de cuentas, vamos a depender para superar los retos de 
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crecimiento, climático-medioambientales, nutricionales o pandémicos 
que tenemos planteados. 

De esta guisa es inaceptable, por su sesgo ideológico, el negacionismo 
climático, que algunos agricultores pueden sin embargo verse tentados 
a abrazar por temor a que ‘su’ PAC sea secuestrada por las cuestio-
nes medioambientales. Como también es reprensible utilizar un doble 
baremo en la valoración de los datos que difunden los organismos 
internacionales (IPCC, IPBES, IRP, EEA, EFSA...), aceptando por 
ejemplo el conocimiento científico para la detección de los peligros 
que nos acechan, y negándole al unísono su capacidad para aportar 
soluciones innovadoras y beneficios sociales. Un ejemplo de libro 
de este tipo de selectividad inversa lo tenemos en la invocación del 
consenso científico cuando se trata de apuntalar la lucha en favor de 
la biodiversidad o contra el cambio climático, y de recusarlo cuando 
pone en cuestión los idearios personales sobre los organismos genéti-
camente modificados, la edición genómica, la carne de laboratorio, o 
los nanoalimentos (43).

En definitiva, ante la profunda transformación agroalimentaria que 
hemos ido desgranando y los retos que de ella se derivan, se han de 
aprovechar las oportunidades que la agricultura del conocimiento nos 
podrá ofrecer. El rechazo tecno-científico no es de recibo en las actuales 
circunstancias como tampoco lo es el miedo al futuro o la nostalgia del 
pasado. Entre los apocalípticos (hipercríticos) y los integrados (confor-
mistas) existe la opción reformista, hacer «POLITICA» (en mayúsculas), 
para domar el cambio y reconducir sus efectos sociales, alimentarios y 
medioambientales más indeseados.   

43.  Con el nuevo Programa de Investigación 2021/2027 (Horizonte Europa) la Unión Europea va a implantar el 
denominado ‘principio de innovación’ a fin de orientar la acción investigadora hacia aquellos ámbitos que, 
de acuerdo con los objetivos de la UE y las demandas de la ciudadanía, puedan aportar mayores progresos 
sociales o medioambientales (CE 2019f). Algunos medios (BEUC 2018) han interpretado que el principio 
de innovación constituye un ataque en toda regla contra el ‘principio de precaución’ que, por razones medio 
ambientales, los Tratados consagran (artículo 191.2 TFUE). Constituye un buen ejemplo de sobrerreacción 
social que trasluce la desconfianza que ante la acelerada revolución tecnológica ha arraigado en amplias capas 
de la población europea. El hecho es que el principio de precaución llevado a su extremo puede obstaculizar 
la comercialización de los avances científicos y. de soslayo, paralizar la continuidad de la investigación básica 
en territorio europeo. En última instancia, no se trataría de eliminar el principio de precaución, sino de apli-
carlo con bases más fiables y para conseguirlo habría que mejorar los protocolos y medios de la EFSA y otros 
organismos científicos de evaluación para reforzar la solidez de sus análisis.
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4.3. A la búsqueda de una nueva política agroalimentaria para la UE 4.3. A la búsqueda de una nueva política agroalimentaria para la UE 
con un enfoque de cadena  con un enfoque de cadena  

Tras el paréntesis pandémico, vuelve lo público y la UE cuenta a su dis-
posición con un abanico de nuevas herramientas. Encauzar la cuarta ola 
de globalización, llevar a buen puerto la transición climático-energética, 
garantizar el éxito de una agenda digital inclusiva, o, a la luz de los últi-
mos acontecimientos, superar las crisis sanitarias, requiere tener políticas 
públicas supranacionales en primera línea y con potencia de fuego. Las 
respuestas promovidas por la Comisión Europea en los últimos meses 
(el nuevo MFP 2021/2027 pos pandemia, el Plan de recuperación eco-
nómica, los nuevos recursos propios de la Unión propuestos, el Pacto 
Verde Europeo, la Estrategia «De la Granja a la Mesa» o la Estrategia 
sobre la Biodiversidad hacia 2030) parecen corroborar que el guante ha 
sido recogido. Habrá que esperar sin embargo para conocer en qué tér-
minos se concretarán, cómo se aplicarán por los Estados y, sobre todo, 
cómo resultará la reconstrucción (posiblemente a muchas velocidades y 
diferente por país y sector) (CE 2020g, p. 3) y cómo afectará a la imple-
mentación de la ambiciosa agenda legislativa prevista. 

Puede darse por sentado que la gran transformación agroalimentaria pos 
pandemia que se atisba requerirá un enfoque regulatorio de cadena. La 
PAC indudablemente tendrá un papel que jugar, pero lo hará enmar-
cada por marcos supranacionales de referencia (como esbozan el Pacto 
Verde, o las Estrategias «De la Granja a la Mesa» y de la Biodiversidad) 
que le impondrán los objetivos a alcanzar (en el uso de insumos, en 
emisiones de origen agrario, en el ámbito de la demanda) y/o las prác-
ticas productivas y bienes públicos a fomentar a cambio de sus ayudas 
(Massot 2020). En este contexto, la PAC del futuro dependerá de qué 
respuestas se den a al menos cinco preguntas: 1) cómo se articularán los 
mencionados formatos externos de referencia dentro de una nueva polí-
tica agraria multifuncional (en sus objetivos) y multinivel (en su diseño 
y gestión, de la mano del nuevo modelo de gobernanza y los Planes 
Estratégicos Nacionales); 2) cómo se evaluarán los impactos de los nue-
vos requerimientos, alimentarios, ambientales, climáticos y sanitarios, en 
las diversas agriculturas y ruralidades europeas; 3) cómo se resolverán 
las posibles contradicciones entre los objetivos planteados (a modo de 
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ejemplo: productividad vs. sostenibilidad; gestión del territorio vs. biodi-
versidad; renta agraria y resiliencia vs. cambio climático; digitalización vs. 
empleo; o incorporación de jóvenes agricultores vs. ajuste estructural); 4) 
cómo se definirán las prioridades operacionales y cómo se identificarán 
los instrumentos más idóneos (coherentes y eficaces) para conseguirlas; 
y 5) cómo y cuándo se incorporarán a la PAC soluciones técnicas inno-
vadoras disponibles y/o nuevos instrumentos con probada capacidad de 
respuesta a los nuevos desafíos de la demanda y de la cadena.

Esta dinámica interna de la PAC deberá a su vez sustentarse a medio 
plazo en dos pilares externos: 1) un nuevo marco multilateral (Acuerdo 
Agrícola de la OMC) que permita desarrollar con garantías un nuevo 
modelo de apoyo a las explotaciones (no exclusivamente basado en las 
ayudas desconectadas) y salvaguardar los nuevos estándares alimenta-
rios, ambientales y sanitarios de la competencia exterior; y 2) la puesta 
al día del capítulo del Tratado dedicado a la PAC en concordancia con 
la evolución del marco general de actuación política supranacional para 
la agroalimentación, los recursos naturales, el clima y la salud pública 
(44). La «Conferencia sobre el Futuro de Europa», convocada para 2022, 
podría ser la ocasión esperada para este remozamiento.

Como corolario recordemos igualmente que el desarrollo futuro de la 
PAC no será ajeno al éxito (o fracaso) de la acción general europea para la 
sociedad pos pandémica. Y ahí intervienen variables hoy difíciles de cali-
brar. Está por ver por ejemplo: 1) quién va a liderar la nueva globalización 
y bajo qué formato; 2) en este sentido, si la actuación política del resto de 
economías avanzadas seguirán los patrones europeos y, en concreto, si la 
lucha contra el cambio climático continuará siendo una prioridad en la 
agenda global; 3) si la cooperación internacional (o «globalización regu-
lada») se reforzará o, por el contrario, se consolidarán las tendencias a la 

44.  De hecho, existen diferentes modelos posibles de PAC. Por ejemplo, desde una perspectiva de los cambios en 
el uso de las tierras, Rega et al. (2019) han llegado a modelizar los impactos medioambientales y productivos 
de cuatro escenarios políticos de la UE en el horizonte 2040, que a su vez subsumen diferentes concepciones 
de política agraria: 1) la ‘Europa libertaria’, sin política agraria común, con el resultado de una caída de las 
explotaciones, el abandono de tierras agrícolas, y, en definitiva, una reducción de la producción final pese a 
una mayor eficiencia de las estructuras restantes; 2) la ‘Europa euroescéptica’, que preservaría una PAC más 
proteccionista, enfatizando la productividad a costa del medio ambiente; 3) la ‘Europa socialdemócrata’, con 
una PAC orientada a los bienes públicos; y, en fin, 4) la ‘Europa localista’, con una PAC con un marcado 
acento territorial y medioambiental.
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desglobalización y se desembocará en más proteccionismo comercial y 
una agudización de los conflictos geopolíticos entre potencias en defensa 
de la competitividad estratégica; 4) si las multinacionales apostarán por 
relocalizar tras la crisis, en qué sectores, cómo, dónde y a qué ritmo; 5) en 
qué momento se registrará la inflexión de los precios de los hidrocarburos 
si se avanza globalmente en la descarbonización económica; y, en fin, 6) 
si las derivas autoritarias y nacionalistas, atizadas por la crisis, pervivirán y 
condicionarán la evolución de la UE  (45). 
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RESUMENRESUMEN

Globalización, transiciones climática y digital y crisis pandémica en los sistemas Globalización, transiciones climática y digital y crisis pandémica en los sistemas 
agroalimentarios: implicaciones para las políticas pública agroalimentarios: implicaciones para las políticas pública 

El objetivo de este artículo es presentar una visión general de las principales tendencias del 
sistema agroalimentario global tras la pandemia del COVID-19. La crisis económica resul-
tante, las transiciones climática y digital, y las cada vez mayores exigencias de sostenibilidad 
y salud pública, pueden desembocar en una gran transformación de la cadena agro-alimen-
taria global. En este contexto, se analiza el alcance de los cambios que se vislumbran y/o 
sus potencialidades para las políticas públicas relativas al sistema agroalimentario y, muy en 
particular, las políticas agrias y la PAC a nivel europeo.
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The aim of this paper is to provide an overview of the main trends in the global agri-food 
system following the COVID-19 pandemic. The pandemic crisis, the climate and digital 
transitions, and the increasing demands for sustainability and public health should lead to a 
major transformation of the global agri-food chain. In this context, it examines the scope of 
the changes on going and/or their potential for the public policies relating to the agri-food 
systems and, in particular, agricultural policies and the CAP at European leve.
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