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La Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros es una publicación de periodicidad cuatrimes-
tral y especializada en temas relativos al medio rural, con referencia especial a los sectores agrario, pesquero 
y forestal, al sistema agroalimentario, a los recursos naturales, al medio ambiente y al desarrollo rural, desde 
el objeto y método de las distintas ciencias sociales agrarias. 

Para garantizar la calidad de la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros se sigue un riguroso 
proceso de selección y revisión de los originales recibidos. Éstos deben ser admitidos por el Comité de 
Redacción y posteriormente revisados de forma anónima por dos evaluadores de acreditada solvencia cien-
tífica. La aceptación de los originales depende en última instancia del Comité de Redacción de la Revista. 
E-mail: redaccionReeap@mapa.es

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

Calidad Editorial y CiEntífiCaCalidad Editorial y CiEntífiCa

La REEAP ha obtenido el Sello de Calidad FECYT (Fundación Española para la Ciencia y la Tecnología) 
como reconocimiento a su calidad editorial y científica, en su quinta convocatoria (2016), renovado en 
2021 (VII convocatoria). Además está incluida en el listado "Ranking de visibilidad e impacto de revistas 
científicas españolas de Humanidades y Ciencias Sociales con Sello de Calidad FECYT 2019" https://
calidadrevistas.fecyt.es/.

La REEAP ha sido aceptada para su indexación en el Emerging Sources Citation Index, la nueva 
edición de Web of Science. Los contenidos de este índice están siendo evaluados por Clarivate Analytics 
para su inclusión en Science Citation Index Expanded™, Social Sciences Citation Index®, y Arts & Hu-
manities Citation Index®.

intErCambios y publiCidad intErCambios y publiCidad 
La Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros está interesada en establecer intercambios con 
otras revistas similares nacionales y extranjeras, así como en el de encartes publicitarios. La corresponden-
cia sobre este tema deberá dirigirse a: Redacción de la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pes-
queros. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación, Paseo de la Infanta Isabel, 1 - Pabellón A, 28071 
Madrid, España. redaccionReeap@mapa.es

basE dE datos y rEfErEnCiasbasE dE datos y rEfErEnCias 
La Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros puede consultarse, a texto completo, en: http://
www.mapa.gob.es/es/ministerio/servicios/publicaciones/Revista_de_Estudios.aspx

Los textos publicados son referenciados, entre otras, en las siguientes bases de datos en línea: 
-  AgEcon. Research in agricultural & applied economics (University of Minnesota y Agricultural and 

Applied Economics Association)
- AGRICOLA (United States National Agricultural Library)
- AGRIS (FAO)
- CAB Abstracts (Centre for Agriculture and Biosciences International)
-  DIALNET. Servicio de Alertas Informativas y de acceso a los contenidos de la literatura científica 

hispana (Universidad de La Rioja)
- ISOC. Índice de Ciencias sociales y Humanas (CINDOC-CSIC)
-  World Agricultural Economics and Rural sociology Abstracts (Centre for Agriculture and Biosciences 

Internacional)

Esta revista se encuentra registrada en el catálogo de LATINDEX de acreditación y certificación de la 
literatura científica (www.latindex.unam.mx) y en citefactor.org journals indexing

El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación, a través de la Secretaría General Técnica, viene 
desarrollando desde hace muchos años, al principio como pionero, una cuidada política editorial en 
el ámbito de las ciencias sociales agrarias. Crea en 1952 la Revista de Estudios Agrosociales, que en 
1994 entra en una segunda época bajo el nombre Revista Española de Economía Agraria (REEA)Revista Española de Economía Agraria (REEA). Pero 
en 1976 se fundó la revista Agricultura y Sociedad (AyS)Agricultura y Sociedad (AyS) para dedicar mayor espacio a los aspectos 
sociológicos e históricos de la realidad agraria. A partir de 1998 se refunden ambas publicaciones bajo 
la actual cabecera editorial, Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP)Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros (REEAP).

Revista Española de Estudios Agrosociales y PesquerosRevista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
3

CONSEJO EDITORIAL CONSEJO EDITORIAL 

Presidente:  
paloma GarCía-GalÁn san miGuEl (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación) 

DIRECTOR DE LA REVISTA  DIRECTOR DE LA REVISTA  

CARLOS GREGORIO HERNÁNDEZ DÍAZ-AMBRONA (Universidad Politécnica de Madrid)  

DIRECTOR ADJUNTO  DIRECTOR ADJUNTO  

JUAN FRANCISCO JULIÁ IGUAL (Universidad Politécnica de Valencia)  

SECRETARIO DE REDACCIÓN  SECRETARIO DE REDACCIÓN  

ADELA PALOMINO SÁNCHEZ (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación) 

COMITÉ DE REDACCIÓN COMITÉ DE REDACCIÓN 

ASUNCIÓN LÓPEZ RODRÍGUEZ (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación)

JOSÉ ABELLÁN GÓMEZ (Presidente de la Fundación Foro Agrario) 

JULIÁN BRIZ ESCRIBANO (Universidad Politécnica de Madrid) 

GERARDO GARCÍA FERNÁNDEZ (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación) 

MANUEL MARTÍN GARCÍA (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación) 

ROSA MARÍA GALLARDO COBOS (Universidad de Córdoba) 

Coordinadora de Redacción: 
LAURA BLANCO DOLADO (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación)

Recepción de originales:
redaccionReeap@mapa.es

CONSEJO ASESOR CONSEJO ASESOR 

La Revista cuenta con un Consejo Asesor, constituido por un conjunto de profesionales y académicos 
de las distintas ciencias sociales que han colaborado con la Revista en diversas etapas y son periódica-
mente consultados sobre las actividades, línea editorial y desarrollo de la misma. 

LUIS MIGUEL ALBISU AGUADO (CITA-Gobierno de Aragón) 

ELADIO ARNALTE ALEGRE (Universidad Politécnica de Valencia) 

JEAN MARC BOUSSARD (INRA) 

ADA CAVAZZANI (Universidad de Calabria) 

ISABEL BARDAJÍ AZCÁRATE (Universidad Politécnica de Madrid)

JUAN MANUEL GARCÍA BARTOLOMÉ (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación) 

CRISTÓBAL GÓMEZ BENITO (UNED)

JAIME LAMO DE ESPINOSA (Universidad Politécnica de Madrid) 

MERCEDES MOLINA IBÁÑEZ (Universidad Complutense de Madrid) 

ZANDER NAVARRO (Universidad Federal do Rio Grande do Sul) 

ALEXANDER SCHEJTMAN (RIMISP-Chile) 

JOSÉ MARÍA SUMPSI VIÑAS (Universidad Politécnica de Madrid)





Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
5

Ética y buenas prácticas

El autor y la publicación:El autor y la publicación:

 �El autor/es acreditarán, mediante declaración formal, que los trabajos no son plagio, 
que no están presentados o en fase de evaluación en otras publicaciones y que no 
contienen datos fraudulentos.

 �Los trabajos tendrán un apartado en el que se incluirán las referencias bibliográficas 
de las obras citadas en el texto; los datos de las referencias se tomarán del documen-
to fuente al que se refieren, principalmente de la portada, y en caso necesario, de 
otras partes de la obra.

 �En los artículos, si hubiera financiador, deberá hacerse referencia al mismo y su 
relación con el autor/es.

Responsabilidades de los autores:Responsabilidades de los autores:

 �El autor/es se comprometen a tener en cuenta las observaciones y correcciones 
efectuadas durante el proceso de evaluación.

 � Los autores, después de estar el artículo editado, están obligados a corregir los erro-
res que pudieran ponerse de manifiesto, pudiendo responder a las críticas recibidas 
y publicarlas, si el editor lo considera oportuno.

 �Además deberán indicar que todos los autores han contribuido significativamente a 
la elaboración del trabajo y que éste no contiene datos fraudulentos.

Revisión por pares/responsabilidades de los evaluadores: Revisión por pares/responsabilidades de los evaluadores: 

 �Deberán ser objetivos en sus evaluaciones y deberán indicar, en su caso, si existe 
alguna carencia relevante en las citas bibliográficas del trabajo. 

 �Los evaluadores no deberán tener conflictos de intereses con los autores, ni con la 
investigación, ni con los financiadores del trabajo si los hubiera.

 �Los evaluadores deberán tratar sus evaluaciones de forma confidencial.

Responsabilidad del Comité de Redacción:Responsabilidad del Comité de Redacción:

Para garantizar la calidad de Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros se 
sigue un riguroso proceso de selección y revisión de los originales recibidos.

 �El Comité de Redacción sólo aceptará trabajos de contenido razonablemente origi-
nal que serán posteriormente revisados en forma anónima por dos evaluadores de 
acreditada solvencia científica, preservando su anonimato. 

 �La aceptación o rechazo de los originales depende en última instancia del Comité de 
Redacción; además, sus miembros no deben presentar conflictos de intereses con 
los artículos rechazados o aceptados.
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 �En caso de que se detecten errores en los artículos, el Comité de Redacción promo-
verá la publicación de las correcciones.

 �La responsabilidad por las opiniones emitidas en los artículos que publica la Revista 
Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros corresponde únicamente a los au-
tores.

Ética editorial:Ética editorial:

 �El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación velará, como editor, para que se 
cumpla la ética emanada del Comité de Redacción. 

 �No realizará negocios que atenten a los estándares éticos y al compromiso intelec-
tual.

 �Facilitará la publicación de correcciones, clarificaciones o retractaciones y disculpas 
si fuera necesario.
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Normas para la presentación de originales

Los originales dirigidos a la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros 
(REEAP) deberán ajustarse a las siguientes normas:

 1.  De cada trabajo se enviará el documento completo en Word, a la Redacción de la 
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, Ministerio de Agricultura, 
Pesca y Alimentación, al correo electrónico: redaccionReeap@mapa.es

   En archivos separados: Artículo completo, Resumen, Declaración de originalidad 
y Autores, según las normas siguientes.  

 2.  La Secretaría de Redacción de la Revista acusará recibo de los originales, asignará 
un número de entrada, número que deberá indicarse en la correspondencia de los 
autores con la Secretaría de la Revista, en el Asunto de los correos electrónicos.

 3.  Autores: En archivo aparte, con la referencia del título del artículo, se consignarán 
los siguientes datos: nombre y apellidos, profesión, cargo y centro de trabajo del 
autor o autores, correo electrónico, dirección postal y teléfono. 

 4.  Declaración de originalidad: El autor o los autores acreditarán, mediante 
declaración formal, que los trabajos son inéditos y no están presentados o en fase 
de evaluación en otras publicaciones.

 5.  Resumen: Se aportará un resumen en españolresumen en español, de unas 150 palabras 
aproximadamente, en el que se incluirá el título, detalle de los objetivos perseguidos, 
método utilizado, las conclusiones obtenidas, las palabras clave y los códigos de la 
clasificación JEL, con dos dígitos (http://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php).

   En el mismo archivo, se aportará igualmente, un resumen extendido en inglésresumen extendido en inglés, 
de 300 a 600 palabras, en el que se incluirá en inglés, el detalle de los resultados 
más relevantes, y, además, el título, detalle de los objetivos perseguidos, método 
utilizado, conclusiones obtenidas, palabras clave y códigos de la clasificación JEL, 
con dos dígitos.

 6.  Artículo completo: Los originales se presentarán en Word, a doble espacio, 
tamaño de la letra 11-12, podrán presentarse en español o en inglés. La extensión 
total del texto, incluyendo figuras y tablas, notas y bibliografía, está limitada, 
aproximadamente, en los “Estudios”, a 25 páginas y en las “Notas”, a 10 páginas, 
con unas 300 palabras por página. El texto y símbolos que quieran incluir cursiva 
deberán ir en este tipo de letra o subrayados. Las páginas deberán estar numeradas.

 7.  Las referencias bibliográficas se incluirán en el texto, indicando el nombre del 
autor o autores (en minúsculas), fecha de publicación (entre paréntesis) y haciendo 
una distinción con a, b, c, en el caso de que el mismo autor tenga más de una obra 
citada, en el mismo año. Dichas letras deberán guardar el orden correlativo desde 
la más antigua a la más reciente obra publicada. 
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 8.  Al final del trabajo se incluirá una referencia bibliográfica (con un tamaño de letra 
menor que la del texto del artículo, tamaño 10), que contendrá las obras citadas 
en el texto, los datos de la referencia se tomarán del documento al que se refieren: 
el documento fuente. Se extraerán principalmente de la portada, y de otras partes 
de la obra en caso necesario.

   Los nombres de persona podrán abreviarse a sus iniciales. Cuando existen varios 
autores, se separarán por punto y coma y un espacio, y si son más de tres, se hará 
constar el primero seguido de la abreviatura et al. 

  En el caso de obras anónimas, el primer elemento de referencia será el título.

   En las referencias se incluirá, si está disponible, el DOI (Digital Object Identifier 
System).

  Monografías: Monografías: 

   Apellido(s), Nombre. (Año de edición). Título del libro. Nº de edición. Lugar de 
edición: editorial. Nº de páginas. 

   Ejemplos: 

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

    Campos Palacín, P.; Carrera Troyano, M. (2007). Parques nacionales y 
desarrollo local: naturaleza y economía en la Sierra de Guadarrama. 1ª ed. 
Pamplona: Editorial Aranzadi. 268 p.

    García-Serrano Jiménez, P. et al. (2011). Guía práctica de la fertilización 
racional de los cultivos de España. 2ª ed. Madrid: Ministerio de Medio 
Ambiente y Medio Rural y Marino. 293 p.

  Partes de monografías:Partes de monografías:

   Apellido(s), Nombre. (Año de edición). Título de la parte. En: Responsabilidad 
de la obra completa. Título del libro. Nº de edición. Lugar de edición: editorial.  
Situación de la parte en la obra.

   Ejemplo: 

    Bardají Azcarate, I.; Tió Saralegui, C. (2006). El complejo agroalimentario 
de los cereales. En: Etxezarreta, M. (Coordinadora). La agricultura española 
en la era de la globalización. Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca y 
Alimentación. p. 339-368.

  Artículo de una revista:  Artículo de una revista:

   Apellido(s), Nombre. (Año de publicación). Título del artículo. Título de la 
revista, número: páginas.
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   Ejemplo:

    Massot Martí, A. (2003). La reforma de la PAC 2003: hacia un nuevo modelo 
de apoyo para las explotaciones agrarias. Revista Española de Estudios 
Agrosociales y Pesqueros, 199: p. 11-60.

  Ponencias en actas de congresos:  Ponencias en actas de congresos:

   Apellido(s), Nombre. (Año de publicación). Título de la ponencia. En Título 
del Congreso. Organizador. Lugar de edición: editorial, año de edición. Nº de 
páginas. 

   Ejemplo:

    Baldeón-Báez, S.; Franco-Crespo, C. (2019). La PAC y su relación con la 
complementariedad alimentaria en la Unión Europea. En II Congreso 
Investigación en agricultura para el desarrollo. Universidad Politécnica de 
Madrid. Madrid: Editorial Agrícola Española, 2019. p. 39-41.

  Páginas Web:  Páginas Web:

   Título de la página. Organización. <htp://www.xxxxxxxxxx.zzz> [Consulta: fecha 
en la que se consultó la página Web].

   Ejemplo:

    Reforma PAC: postura española. Ministerio de Agricultura, Pesca y 
Alimentación. <https://www.mapa.gob.es/es/pac/postura-reforma-pac/default.
aspx> [Consulta: 10 de febrero de 2020).

 9.  Todas las figuras (incluyen gráficos, mapas, diagramas u otras ilustraciones) y sus 
tablas, irán numerados en páginas separadas al final del artículo, indicando título y 
fuente. Citar, en cada caso, el lugar aproximado en que deban insertarse dentro del 
texto (en negrita y minúscula). El tamaño de las figuras debe estar comprendido 
dentro de los márgenes del texto, en todo caso, tener un tamaño aproximado entre 
A5 (148 x 210 mm) y A4 (210 x 297 mm).

 10.  Admitido el trabajo por el Comité de Redacción, se someterá, de forma anónima, 
al juicio de, al menos, dos evaluadores externos, elegidos por el Comité en aten-
ción a su acreditada solvencia científica -proceso de evaluación doble ciego-. A la 
vista de sus informes, el Comité decidirá su aceptación o rechazo. 

 11.  Aceptado el trabajo para su publicación, se pedirá a los autores que transfieran 
a la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros los derechos de 
autor del artículo. Esta trasferencia asegurará la protección mutua de autores y 
editor. A los autores se les enviarán las primeras pruebas, y dispondrán de diez 
días para su corrección. Pasado este plazo, se procederá a la publicación del 
artículo incorporando aquellas otras correcciones editoriales que el Comité estime 
necesarias para la mejora de la presentación de los trabajos.
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 12.  Una vez publicado el trabajo en la página web del Ministerio de Agricultura, 
Pesca y Alimentación: www.mapa.gob.es, se les enviará el enlace para acceder a la 
misma, y también un pdf de su artículo.    

Enlace a la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros:Enlace a la Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros: https://www.mapa.
gob.es/es/ministerio/servicios/publicaciones/Revista_de_Estudios.aspx



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
11

ÍNDICEÍNDICE

TRIBUNATRIBUNA

La España vaciada bajo la pandemia, por Jaime Lamo De EspinosaJaime Lamo De Espinosa.  ............  17

ESTUDIOSESTUDIOS

Identificación de necesidades tecnológicas en los procesos productivos de la 
agroindustria del cerdo ibérico, por Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez 
María María y Trinidad Manrique Gordillo Trinidad Manrique Gordillo.  ...........................................................  33

Globalización, transiciones climática y digital y Crisis Pandémica en los sistemas 
agroalimentarios: Implicaciones para las políticas públicas, por Albert Massot Albert Massot 
MartíMartí.  ..............................................................................................................  61

La reforma de la PAC pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - apuntes críticos 
sobre las propuestas de la comisión, por Albert Massot MartíAlbert Massot Martí.  ....................  131

Tecnología punta y agricultura: un análisis bibliométrico de la producción científica 
de la base de datos Scopus, por Maria Isabel Barreiro RibeiroMaria Isabel Barreiro Ribeiro y António José António José 
Gonçalves FernandesGonçalves Fernandes.  ....................................................................................  223

CRÍTICA DE LIBROSCRÍTICA DE LIBROS

Ortega Burgos, Enrique y Medina Martín, Felipe. El supermercado: un modelo 
de proximidad equilibrada, accesible y circular, por Amparo Baviera-Puig. Amparo Baviera-Puig.   247

Briz Julián, Köeler Manfred y De Felipe Isabel. Multifuntional Urban Green 
Infraestructure, por José Abellán GómezJosé Abellán Gómez. ......................................................  253

González De Molina, M., Soto Fernández, D., Guzmán Casado, G., Infante 
Amate, J., Aguilera Fernández, E., Vila Traver, J. y García Ruiz, R. Historia 
de la agricultura española desde una perspectiva biofísica, 1900-2010, por 
José Abellán Gómez.José Abellán Gómez. ......................................................................................  261

Lostao Camón, José. El Trasvase del Ebro y el Futuro de Aragón, por Jaime Jaime 
Lamo De EspinosaLamo De Espinosa.  ........................................................................................  273

Cubero Salmerón, José Ignacio. Agricultura para los que no saben de agricultura, 
por Gerardo García FernándezGerardo García Fernández.  .....................................................................  277

Ugalde Zabala, Robert y Samano Cobián, Zaloa. El subsector atunero congelador 
en cifras (2011-2017), por Sergio Trigos SantosSergio Trigos Santos.  ...........................................  281

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021 (11-14).



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
12

Medina, M. J., Bernal, E. y Fernández, D. El impacto en el medio ambiente del 
sector oleícola mediante su avance comercial on-line, por Rodrigo Medina Rodrigo Medina 
ViruelViruel.  .............................................................................................................  285

Collantes Gutiérrez, Fernando. ¿Capitalismo coordinado o monstruo de Fran- 
kenstein? La Política Agraria Común y el modelo europeo 1962-2020, por 
Tomás García AzcárateTomás García Azcárate.  .................................................................................  289

Molina García, Sergio. El debate agrario franco-español y la adhesión de España 
a la CEE: una llave para Europa (1975-1982), por Tomás García AzcárateTomás García Azcárate.  ...  295

ÍNDICEÍNDICE

CRÍTICA DE LIBROSCRÍTICA DE LIBROS



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
13

CONTENTSCONTENTS

FORUMFORUM

The “emptied Spain” under the pandemic, por Jaime Lamo De EspinosaJaime Lamo De Espinosa.  ..  17

ARTICLESARTICLES

Identification of technological needs in the productive processes of the Iberian 
pig agribusiness, by Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María y Trinidad  Trinidad 
Manrique GordilloManrique Gordillo.  ........................................................................................  33

Globalisation, climatic and digital transitions and pandemic effects on agri-food 
systems: implications for public policies, by Albert Massot MartíAlbert Massot Martí.  ..................  61

The post 2020 CAP reform in times of pandemic crisis - Critical notes on the 
european commission’s proposals, by Albert Massot MartíAlbert Massot Martí.  ......................  131

Cutting-edge technology and agriculture: a bibliometric analysis of the scientific 
production of the Scopus database, by Maria Isabel Barreiro RibeiroMaria Isabel Barreiro Ribeiro y António António 
José Gonçalves FernandesJosé Gonçalves Fernandes.  .............................................................................  223

BOOK REVIEWSBOOK REVIEWS

Ortega Burgos, Enrique and Medina Martín, Felipe. El supermercado: un modelo 
de proximidad equilibrada, accesible y circular, by Amparo Baviera-Puig. Amparo Baviera-Puig.  ..  247

Briz Julián, Köeler Manfred and De Felipe Isabel. Multifuntional Urban Green 
Infraestructure, by José Abellán GómezJosé Abellán Gómez. ........................................................  253

González De Molina, M., Soto Fernández, D., Guzmán Casado, G., Infante 
Amate, J., Aguilera Fernández, E., Vila Traver, J. and García Ruiz, R. Historia 
de la agricultura española desde una perspectiva biofísica, 1900-2010, by 
José Abellán Gómez.José Abellán Gómez. ......................................................................................  261

Lostao Camón, José. El Trasvase del Ebro y el Futuro de Aragón, by Jaime Jaime 
Lamo De EspinosaLamo De Espinosa.  ........................................................................................  273

Cubero Salmerón, José Ignacio. Agricultura para los que no saben de agricultura, 
by Gerardo García FernándezGerardo García Fernández.  ......................................................................  277

Ugalde Zabala, Robert and Samano Cobián, Zaloa. El subsector atunero congelador 
en cifras (2011-2017), by Sergio Trigos SantosSergio Trigos Santos.  .............................................  281



Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
14

CONTENTSCONTENTS

BOOK REVIEWSBOOK REVIEWS

Medina, M. J., Bernal, E. and Fernández, D. El impacto en el medio ambiente del 
sector oleícola mediante su avance comercial on-line, by Rodrigo Medina Rodrigo Medina 
ViruelViruel.  .............................................................................................................  285

Collantes Gutiérrez, Fernando. ¿Capitalismo coordinado o monstruo de Fran- 
kenstein? La Política Agraria Común y el modelo europeo 1962-2020, by 
Tomás García AzcárateTomás García Azcárate.  .................................................................................  289

Molina García, Sergio. El debate agrario franco-español y la adhesión de España 
a la CEE: una llave para Europa (1975-1982), by Tomás García AzcárateTomás García Azcárate.  ....  295



TRIBUNA





Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021
17

La España vaciada bajo la pandemia La España vaciada bajo la pandemia 

Jaime Lamo De espinosa (*)

1. INTRODUCCIÓN1. INTRODUCCIÓN

Celebramos1 hoy, aquí, presididos por SM el Rey la inauguración oficial 
del curso académico 2020-2021, bajo la pandemia angustiante que nos 
domina, y unidos en este acto a todos los Rectores de todas la Univer-
sidades españolas. Gracias a todos por confiarme esta lección inaugural 
que tratará sobre la España vaciada. Gracias Señor y gracias Rector Mag-
nífico de esta Politécnica, en nombre de esta mi Universidad y de todos 
los compañeros de docencia e investigación que hoy nos acompañan, los 
que nos siguen por vía digital y en el mío propio.

Y celebramos, al tiempo, en este curso el 50 aniversario de la creación 
(1971) de nuestra Universidad Politécnica de Madrid (UPM), cuando se 
integraron en ella muy diversas escuelas de ingenieros –navales, minas, 
caminos, agrónomos, etc.– cuya historia se remontaba, incluso en algu-
nos casos, a casi  dos siglos. Concretamente, mi Escuela, hoy llamada 
de Ingeniería Agronómica, Alimentaria y de Biosistemas, fue creada en 
1855, (con el nombre de Escuela Central de Agricultura) bajo el reinado 
de Isabel II y la presidencia del Consejo de Ministros del liberal General 

1.  Universidad Politécnica de Madrid. Apertura curso académico 2020-2021 23.9.2020. Bajo la presidencia de 
SM el Rey Felipe VI. Lección magistral sobre “La España vaciada bajo la pandemia”

(*)  Catedrático Emérito de la UPM

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 257, 2021 (17-30).
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Espartero. Pero hubo otras más antiguas, como esta de Caminos que nos 
acoge, que data de 1802.

Y en este medio siglo, la Universidad Politécnica de Madrid se ha con-
vertido en  la quinta mejor universidad del mundo en el campo de la 
Ingeniería Civil y es una de las dos universidades españolas que se sitúan 
entre las 10 mejores a nivel global, en algún área de conocimiento, según 
el ranking de Shanghai.

Hoy es pues un día de alegría para todos nosotros,  los politécnicos. Y por 
eso me ilusiona recuperar las palabras que Ortega y GassetOrtega y Gasset2 escribió en el 
diario El Sol, hace 101 años, bajo el título “La fiesta de los ingenieros” con 
ocasión de una Congreso Nacional que presentó a su término un impor-
tante informe para la “reconstrucción” de España a Vuestro augusto bis-
abuelo el Rey Alfonso XIII. “ReconstrucciónReconstrucción”, la misma expresión bajo 
la que vivimos esta salida de la crisis económica pandémica. 

Ortega  alababa la iniciativa de quienes proponían presentar al Rey –cito 
literalmente- “un plan completo de reconstrucción nacional”… y nos cali-
ficaba a los ingenieros “como hombres de ciencia y práctica técnica”. No 
se equivocaba.

2. LA PANDEMIA2. LA PANDEMIA

Sin embargo  no puede ser un día de fiesta cuando vivimos un momento 
trágico que nos genera la inmensa pandemia que ha regresado. Una pan-
demia que no ha sido un suceso inesperado. Por eso Nassim TalebNassim Taleb no 
lo considera como un “cisne negro” porque era evitable3. Y además  en 
la “Estrategia de Seguridad Nacional” española de 20174 se auguraban ya 
epidemias y pandemias junto al cambio climático. 

Pandemia que fue, por otra parte anunciada, enumerando las antes ocu-
rridas5, hace ya un lustro por mi ilustre compañero de cátedra de Agró-

2. Ortega y Gasset, José. La fiesta de los ingenieros. Diario El Sol.24.6.1919

3. Nassim Taleb. “El cisne blanco del coronavirus era previsible”. Entrevista en Bloomberg.31.3.2020

4. Estrategia de Seguridad Nacional.2017.Presidencia del Gobierno.

5. Así fue con el brote del ébola, el VIH, la gripe aviar, el SARS y este COVID-19.
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nomos, Francisco García Olmedo6, en un importante trabajo sobre zoo-
nosis, donde, en uno de cuyos epígrafes, titulado “La gran pandemia que 
viene”, ya nos hablaba del virus SARS-COV.  

Una pandemia que nos está cambiando el modo de contemplar nuestra 
vida presente y futura. Hemos sido confinados, no por bomba o ata-
ques bélicos sino por el virus. Hemos paralizado la economía un tiempo 
demasiado largo, lo que ha tenido ya efectos nefastos. Se anuncia ya 
por todos los analistas un PIB demoledor para este año, más aún si este 
nuevo rebrote acentúa duramente sus rasgos. Y nos ha aparecido una 
nueva forma de trabajo, el teletrabajo, que está cambiando la visión del 
modo urbano de vida de muchas gentes, donde  nos transmitimos con 
enorme rapidez contagios y muerte.

3. UN MUNDO URBANO3. UN MUNDO URBANO

Porque sí, vivimos en una sociedad mundial donde la población urbana 
superó a la rural en 2008. Más de la mitad, hoy, de los habitantes de esta 
aldea global vive ya en megaciudades y  a menos de 100km de las cos-
tas…vaciando el interior. 

Y estos procesos crecientes de concentración urbana, al tiempo,  nos 
han llevado a que Europa que era el 25% de la población mundial hace 
medio siglo, sea hoy sólo un 6%. Ya no vivimos un mundo centroeuro-
peo. El centro es Asia. Más de la mitad de la población mundial  vive en 
el extremo oriental. Y eso ha hecho aparecer un nuevo mapa  post-euro-
peo y geo-asiático del mundo. Y esas potencias demográficas y  econó-
micas devienen potencia políticas y militares, como nos recuerda el Real 
Instituto Elcano, que preside V.M.

4. LA DESPOBLACIÓN RURAL4. LA DESPOBLACIÓN RURAL

En paralelo, mientras que eso sucede, en gran parte de Europa, en 
España, Francia, Italia, etc. los pueblos desaparecen, son abandonados o 

6. García Olmedo, Francisco. Las zoonosis o los asesinos naturales. CIENCIA. Nº 193. 2014
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caminan hacia su extinción. Es la “España vacía” de Sergio del Molino7 
o la “España vaciada”.

La población española ha crecido en un 38 % en estos últimos 50 años. 
Pero al tiempo e inversamente, se ha intensificado el proceso de despo-
blación geográfica en la última década. Desde 2001, nueve de nuestras 
17 Comunidades Autónomas decrecen. Y de los 8.000 municipios que 
hay en España, 5.000 han perdido un 63% de población. Son pueblos 
llenos de adioses de los que se fueron… Y no son los últimos. El INE 
asegura  que más de la mitad, de los municipios de toda España están 
amenazados de “extinción demográfica”. Sí, un 80% de pueblos de 14 
provincias están actualmente en ese riesgo.

5. DENSIDAD5. DENSIDAD

Y a este grave problema hay que añadir los derivados de la baja densi-
dad de población, que dificultan la prestación de servicios básicos. La 
densidad media en España es de 93 hab/km2, frente a la media europea 
que se sitúa en los 120 hab/km2. Aún peor, casi 4.000 municipios suman 
una densidad inferior a los 12,5 hab/km2, el umbral que la UE considera 
como de “riesgo demográfico”.  

En lo que llamamos la Serranía Celtibérica, que, ya en 1863, Fermín 
Caballero8, denominó como “cordillera celtibérica”, los profesores  
Francisco y Pilar Burillo9 de la Universidad de Zaragoza, nos dicen que 
estamos en  una densidad por debajo de los 8 hab/km2. Con razón, esa 
Serranía es llamada ya la Laponia del Sur.

Y lo más grave es que dicha Serranía  solo tiene 4 municipios por encima 
de 10.000 habitantes (Cuenca, Soria, Teruel y Calatayud), mientras que 
en el resto de España hay 752. Y su  área más paradigmática puede ser el 
viejo Señorío de Molina de Aragón que Burillo Burillo define como el “epicen-
tro del mayor desierto demográfico de Europa”.

7. Del Molino, Segio. La España Vacia. Ed.Turner.2016

8. Caballero, Fermin. Fomento de la Población Rural de España.1863,  

9.  Burillo Mozota, Francisco y Burillo Cuadrado, Pilar. Estrategias frente a la despoblación de la Serranía Celtibérica 
en el marco de la política de cohesión europea 2021-2027. Economía agraria y recursos naturales.Vol.19.Nº 1. 2019. 
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6. ENVEJECIMIENTO. EL INVIERNO DEMOGRÁFICO6. ENVEJECIMIENTO. EL INVIERNO DEMOGRÁFICO

Y este vaciamiento se agravará si pensamos que la población que queda 
es de edad muy avanzada. Somos el país de la UE con la mayor espe-
ranza de vida al nacer: 83 años. Sí. En España ya hay casi 9 millones de 
mayores de 65 años, una de cada cinco personas. Y tenemos más abue-
los que nietos. 

Pero este envejecimiento aparece más concentrado en los pequeños 
municipios rurales. Aquí superan los 65 años, uno de cada cuatro, en 
los de menos de 5.000 habitantes. Y casi el 15%, también, alcanza los 80 
años. Estas edades pronostican una reducción demográfica próxima de 
alta intensidad. Mientras que en las ciudades de más de 50.000 habitan-
tes, su número se mantiene cuasi constante.

Y como se van los que tienen fuerza de trabajo a otros lugares de 
España o fuera –recordemos la emigración de los años 60– esos muni-
cipios están sometidos de modo acentuado a lo que denomina Michel Michel 
SchooyansSchooyans10 el “invierno demográficoinvierno demográfico”. Baja o nula natalidad, alta mor-
talidad, emigración, crecimiento vegetativo negativo, densidad decre-
ciente, etc. La población española hoy solo crece por la inmigración… 
Nacen hoy menos españoles que a finales del XVIII o que durante 
la Guerra Civil. Fue profético Michel RocardMichel Rocard11 cuando en 1989 nos 
anunció: La mayor parte de los estados de Europa llevan camino de 
suicidarse por la demografía.

Estamos, pues, ante una “demotanasia” notable.  

7. VACÍA O VACIADA7. VACÍA O VACIADA

Olvidemos ya los números y la parte descriptiva y pasemos al diagnóstico.

Hoy, la España vacía es una dura realidad. Pero ¿por qué hablamos de 
la España vaciada? Porque ha habido políticas y fenómenos sociológicos 
que han inducido ese vaciamiento. Porque la enseñanza –desaparece 

10. Schooyans, Michel. Le crash demographique. Paris. Le Sarment-Fayard.1999

11. Rocard, Michel. Conferences de famille. Paris. 1989
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el maestro– se va de los pueblos pequeños a las cabeceras de comarca; 
porque los jóvenes comienzan ya su “emigración personal”… ven en la 
TV que hay más vida, otra vida, fuera del pueblo…; porque el médico 
rural es sustituido por el centro ambulatorio u hospitalario a kms de dis-
tancia…; porque los bancos abandonan esos pueblos y sitúan cajeros…
que años más tarde eliminan…; porque los comercios cierran cuando la 
población disminuye…; porque la conservación de las pequeñas carre-
teras comarcales desaparece…; porque las estaciones de ff.cc. próximas 
se cierran… no hay usuarios…; porque no hay 3G ni fibra óptica… en 
suma, porque no hay mercado…ni igualdad de dotaciones territoriales. 
Y por eso se han generado movimientos ciudadanos –que van a más– en 
Teruel, Soria, Palencia, Zamora, etc. exigiendo un trato justo e igualitario 
para sus provincias.  

8. PÉRDIDA DE LA CULTURA RURAL8. PÉRDIDA DE LA CULTURA RURAL

Y perdemos población pero también una vieja cultura. La mayor parte 
de nuestra población ignora lo que fue y es la vida rural. Y no la aprecia, 
como sí sucede en Francia. Miguel Delibes12, que nació hace un siglo, 
gran enamorado del campo de Castilla, donde vivió y fue testigo de su 
tiempo, nos narró ya en 1950, en El Camino, cómo el joven, casi niño, 
Daniel, “el Mochuelo”, abandona la escuela y el pueblo para ir a la ciu-
dad empujado por su padre que no lo quería por agricultor.

Y tenemos que leer a Abel Hernández13 con sus dos ejemplares libros 
sobre su pueblo, Sarnago en Soria, abandonado ya hace años, donde 
las campanas ya no suenan… Sarnago es para Abel Hernández como 
Macondo para el Aureliano Buendía de Gabriel García Márquez14 o 
Comala para el Pedro Páramo de Juan Rulfo15.  

Porque sí, esos pueblos de la España vaciada nos recuerdan el libro de 
Juan Rulfo, en el que las almas sepultadas van contando entre susurros la 

12. Delibes, Miguel. El camino. Ed. Destindo.1950

13. Hernández, Abel. Historias de la Alcarama, Ed. Gadir. 2008 y El caballo de cartón. Ed. Gadir. 2009

14. García Marquez, Gabriel. Cien años de soledad. Ed Sudamericana.1965

15. Rulfo, Juan. Pedro Páramo. Ed. FCE. 1960
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narración de vida fracasadas, de hombres y mujeres olvidados, de renun-
cias, de alucinaciones… finales amargos y fracasos ya irremediables. 

Son las vidas de las gentes que se fueron, … ¡Una cultura desaparecida! 
Sí, una cultura, una manera de vivir. Han desaparecido las personas, los 
modismos y las formas de hablar, las canciones, la forma de comunicarse… 

Es el final de una cultura milenaria que requeriría ser actualizada y con-
servada por toda España. Sería ésta una tarea cultural grandiosa.  Insto 
una vez más, a la Real Academia de la Lengua Española, a las Universi-
dades, todas, y a los Ministerios de Universidades, de Cultura y Deporte 
y de Agricultura para que de consuno lleven adelante este gran proyecto 
de recuperación. Aquí no debe haber diferencias sino trabajo conjunto. 
Y cuanto antes. 

Majestad vuestra ayuda e impulso, la ayuda de la Corona, sería muy deci-
siva en esta cuestión cultural tan importante.

9. SER AGRICULTOR9. SER AGRICULTOR

Porque lo malo es que este proceso avanza día a día, por el nulo deseo 
de ser agricultor. Parece una profesión antigua, obsoleta. Y sin embargo 
dos grandes potencias, EEUU y Rusia, apoyan su economía en sus agri-
culturas. Las dos pelean por el mercado mundial de los cereales y otras 
producciones. Y aplican políticas de conservación del sector primario 
con más entusiasmo cada día. Ser agricultor es moderno en EEUU o 
Rusia y anticuado aquí. ¿Cómo se explica? 

Es cierto que la AEMET nos advierte que España se calienta más 
deprisa. “El calentamiento no solo no cesa sino que se está acelerando”. 
Y, al tiempo, disponemos de menos agua que hace 50 años. Por eso 
los riegos son más y más necesarios para mantener una pujante agricul-
tura pero siendo más eficientes en el uso del agua. Esto se recordaba16 
hace unas semanas (8 septiembre) ante el Congreso de los Diputados, 
defendiendo la creación de 2,5 millones de ha de nuevos regadíos lo que 

16.  Del Rivero, Luis. Declaración ante la Comisión que estudia el proyecto de ley de Cambio Climático y Tran-
sición Energética.8  Septiembre 2020. Congreso de los Diputados
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generaría unos 5 millones de puestos de trabajo con positiva influencia 
en la fijación de población en el medio rural en vaciamiento. Además de 
un conjunto de externalidades positivas de todos conocidas.

10. EN EUROPA10. EN EUROPA

Pero es cierto que esto no solo está ocurriendo en España. También en 
toda Europa con diferentes intensidades. La preocupación en Francia 
por este mismo fenómeno de abandono poblacional es muy superior a 
la española. Hasta el punto de que, nada menos que el propio Presidente 
de la República, Macron , el pasado 14 julio, decía a los franceses: “Doy 
las gracias a La Granja Francia” por el abastecimiento durante los días 
duros de confinamiento y añadía: “Cuando uno es agricultor o ganadero 
no es el demonio”. Y anunció un Plan de Recuperación.

Francia, como se ve, sufre pero no igual.  Paris es menos atractivo para 
el campesino francés que Madrid para el español. La Francia vacía, por 
eso, no es un problema tan agudo como el español. Entre otras cosas 
porque goza de una excelente tasa de natalidad.

También Italia tiene este problema y  trabaja en esta dirección. La Agen-
zia del Demanio (Agencia de Propiedad del Estado) está “regalando” 
edificios históricos, castillos, grandes villas, etc., para que sean reconver-
tidos a la búsqueda de un turismo responsable y respetuoso con la tierra 
y el medio ambiente.

Y aquí, en España, un pueblo como Zucaina, en la provincia de Caste-
llón con solo 172 habitantes, ofrece un puesto de trabajo, con posibilidad 
de otro, y una casa en el pueblo, para aquellas familias que tengan al 
menos dos hijos en edad escolar y a cambio, los nuevos vecinos deben 
comprometerse a escolarizar a sus hijos en el colegio público municipal. 
Otro factor que juega a favor de este pueblo es que es una zona libre de 
coronavirus. 

11. SOLUCIONES11. SOLUCIONES

Y llegados aquí, las preguntas son: 
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1. ¿Podemos pensar que esa emigración rural ha sido causada por la 
decadencia de una agricultura de escasa producción y bajos mer-
cados? y…

2. ¿Caben soluciones a este nuestro problema?  

La respuesta a la primera es No. En absoluto, es exactamente lo con-
trario. La modernización del sector agrario durante los últimos 50 años 
ha sido tan intensa que ha  hecho posible   que, en una situación de 
emergencia como la sufrida por la pandemia, haya respondido con una 
potencia agroalimentaria impresionante, sorprendente para muchos, 
capaz de mantener surtidos los lineales del país entero y aún de exportar 
alimentos con una calidad de primer nivel. Hoy nuestro Sistema Agroali-
mentario es de los primeros de Europa y somos los primeros exportado-
res de muchos productos con una balanza comercial altamente positiva. 
Y habrá que agradecer siempre a los integrantes de ese Sistema por la 
ayuda prestada en aquellas duras hora de confinamiento.  

Y ¿Caben soluciones? No soy optimista. No veo cómo generar una con-
tracorriente que restituya los equilibrios territoriales y demográficos. No 
al menos en el corto o medio plazo. Y no con la suficiente intensidad. 
Y no veo tampoco una ansiedad sociológica   nacional por frenar el pro-
ceso e invertir su tendencia. 

Aquí está muy arraigado que marchar del campo a la ciudad es un sím-
bolo de progreso. Habría que hacer mucha pedagogía política para rever-
tir este paradigma en favor de su contrario. E instrumentar un sinnúmero 
de decisiones políticas de alto coste presupuestario difíciles de sumar, 
dado nuestros actuales niveles de gasto y déficit público. 

El tema ha alcanzado tales niveles que incluso en reuniones con el 
Defensor del Pueblo, (27.noviembre.2018 y siguientes), la Asociación de 
la Serranía Celtibérica, solicitó interviniera ante el Gobierno de España 
para que fueran declaradas tales zonas  en situación de “Catástrofe 
Demográfica”.

Pero algo está cambiando. El teletrabajo se ha convertido en un impor-
tante aliado del mundo rural.  Ahora,   las  agencias inmobiliarias ofrecen 
casas y pueblos a personas que quieren abandonar las ciudades huyendo 
del contagio del Covid-19 y vivir mediante el teletrabajo. Son los nuevos 
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“nómadas digitales”. Y es que frente a la vida limitada y amedrentada 
de la pandemia en las grandes ciudades  se abre otra prometedora y  
libre en los núcleos rurales. Hay miles de ayuntamientos esperando esa 
demanda.   Esa es la nueva oferta rural en esta dura coyuntura. El interés 
por la compra de inmuebles rurales y tierras es mayor, siempre que su 
movilidad y su conexión digital esté asegurada por las autoridades. ¿Será 
esta una tendencia constante? Lo ignoramos, pero no es mal principio. 

Por eso, sí creo que cabe incentivar la actividad económica en esas 
poblaciones mediante  la garantía de determinados servicios públicos 
mínimos y necesarios.  Y solo fondos procedentes de la Unión Europea 
en virtud del COVID, en favor de un proyecto nuevo, hoy inexistente, y 
una mejora en las ayudas de la PAC para estas zonas, serían parte de la 
solución imaginable. 

En este ámbito   el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación, está 
elaborando una Agenda de digitalización para el sector. Esas poblacio-
nes necesitan wifi en todas las localidades porque un estudio de esta Uni-
versidad muestra que sólo el 40% de las zonas rurales europeas tienen 
conexión de banda ancha.     

Y a lo mejor, mirando hacia atrás –siempre me gustó la época de Carlos 
III– podríamos incluso pensar en “población nueva para viejas pobla-
ciones”. Dicho de otro modo, repoblar la España vaciada con población 
inmigrante que acepte su nacionalidad con el compromiso de su resi-
dencia rural por 10 años o más, como hicieron Olavide y Ward con la 
implantación de colonos extranjeros en Sierra Morena en tiempos de 
Carlos III.

Y finalmente, en los novísimos Planes de Recuperación y Resiliencia de 
la Unión, donde se incluyen como grandes objetivos la transición ecoló-
gica, la transición digital, la cohesión social y la estabilidad macroeconó-
mica, deberemos aprovecharlos para llevar los servicios de banda ancha servicios de banda ancha 
rápidarápida en todas las regiones y hogares rurales para facilitar el teletrabajo 
y la nueva colonización de los urbanitas.

Para ello habrá que animar a las autoridades, todas,  a que   generen bajo 
el máximo consenso y con ánimo de coincidir,  disposiciones contra la 
despoblación, exenciones fiscales a los que se instalen y sus empresas, 
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mejoren sus comunicaciones, reabran escuelas y centros de salud, y ayu-
den a los jóvenes.

12. LOS QUE QUEDAN…12. LOS QUE QUEDAN…

Y es preciso que tengamos esperanza en esa recuperación si contamos 
también con los que quedan en la España vacía esperando esas ayudas. 
Ayudémosles.  Según Serranía Celtibérica, y cito seguidamente de modo 
extractado,  aunque son pocos, la España rural del interior no está total-
mente vacía:

 x quedan quienes se han  resistido a emigrar a las grandes ciudades,

 x quedan  los custodios del territorio, de su inmenso patrimonio na-
tural y cultural,  

 x quedan quienes cuidan los bosques para que sigan proporcionando 
el oxígeno y relax espiritual  

 x quedan  los guardianes de los pueblos para que los fines de semana 
y en periodos vacacionales regresen quienes se han visto obligados 
a emigrar, 

 x quedan  quienes  aman el paisaje y el patrimonio cultural sin distin-
ciones ni barreras locales,  

 x quedan los agricultores y ganaderos que, aunque pocos, siguen dan-
do de comer a la España poblada y metropolitana, 

 x quedan  quienes siguen  rescatando para la posteridad los últimos 
testimonios de la cultura milenaria del campesinado,  

 x quedan los que construyen desde las utopías realizables   una Vida 
Rural viva,  

 x quedan los que creen firmemente que con esperanza, alegría y res-
ponsabilidad se podrá  transformar esta realidad impuesta, 

 x Y quedamos todos aquellos que no viviendo en el campo, en el 
medio rural, sentimos éste vacío muy cerca, muy próximo, muy 
nuestro, y nos duele este abandono y luchamos frente a él.

Y termino ya.
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Majestad, Presidenta de la Comunidad Autónoma, Rector Magnífico de 
la UPM, Sres. Ministros, Rector Magnífico  Presidente de la CRUE,  

Para esos que quedan, que quedamos, esperamos la ayuda de un gran 
Pacto de Estado que al amparo de los Planes de Recuperación europeos y 
por un amplio consenso entre partidos frene e invierta la tendencia actual. 

Recordaba al inicio que  Ortega decía que somos los ingenieros “hom-
bres de ciencia y práctica técnica”. Si, lo somos. Y por eso ante un pro-
blema como éste o ante otros, trabajamos uniendo ciencia y técnica para 
resolver problemas de todas las ingenierías, más aún en el Postcovid, que 
precisa de la ayuda de tantos expertos multidisciplinares. 

Por eso el anuncio hecho por nuestro compañero politécnico, el  minis-
tro de Ciencia e Innovación, de duplicar la inversión en ciencia hasta el 
año 2027, solo puede llenarnos de satisfacción y agradecimiento. 

Y espero y confío que una parte de esas investigaciones vayan en la 
línea de ayudar a resolver los problemas ya  comentados de esa España 
vaciada que aspira a recobrar su puesto en la escala demográfica y eco-
nómica española. 
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RESUMENRESUMEN
La España vaciada bajo la pandemiaLa España vaciada bajo la pandemia

Este trabajo constituye la lección magistral pronunciada en la apertura del curso académico 
2020/21 de todas las universidades de España bajo la presidencia del Rey Felipe VI. Tras 
evocar las causas de la pandemia se centra en el crecimiento mundial de las megaciudades 
y la despoblación rural agraria que se observa con mucha intensidad en toda Europa y muy 
en especial en España en la Serranía Celtibérica. Vivimos además un “invierno demográ-
fico”, estamos ante una “demotanasia” notable. Se está perdiendo también la vieja cultura 
rural y el autor propone que las Universidades trabajen en su recuperación. Determina que 
la fuerte emigración rural no ha sido causada por la decadencia de la agricultura. Y aludien-
do a los Planes de Recuperación y Resiliencia de la UE resalta como la digitalización del 
medio rural podría contribuir a un cierto grado de recuperación demográfica.

ABSTRACTABSTRACT

The “emptied Spain” under the pandemicThe “emptied Spain” under the pandemic

This work constitutes the  lecture delivered at the opening of the 2020/21 academic year 
of all the universities of Spain under the presidency of King Felipe VI. After evoking the 
causes of the pandemic, it focuses on the global growth of megacities and the rural agrarian 
depopulation that is observed with great intensity throughout Europe and especially in Spain 
in the Serrania Celtiberica. Spain is also living a “Demographic Winter”, facing a remarkable 
“Demothanasia”. The old Rural Culture is also being lost and the author proposes that the 
Universities work on its recovery. He determines that the strong Rural Emigration has not 
been caused by the decline of agriculture. Referring to the EU Recovery and Resilience Plans, 
he highlights how the digitization of rural areas could contribute to a certain degree of demo-
graphic recovery.
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1. INTRODUCCIÓN Y OBJETIVOS1. INTRODUCCIÓN Y OBJETIVOS

La dehesa es un sistema multiproductivo, agrario y forestal, que combina 
ganadería extensiva y producciones forestales, cinegéticas y agrícolas, y 
se caracteriza por su autosuficiencia y sostenibilidad. Ocupa en torno a 
1.200.000 hectáreas en Extremadura y cerca de 950.000 en Andalucía 
(Pulido et al., 2010).

Dentro de la ganadería extensiva de la dehesa, el porcino ibérico de 
bellota es su producción más característica, exclusiva de este sistema. 
De los aproximadamente 569.000 cerdos ibéricos de bellota censados 
en España en 2019, en torno a 311.000 se localizaban en Andalucía y 
217.000 en Extremadura (RIBER, 2020).

El núcleo principal de mayor tradición productiva de jamón ibérico en 
Andalucía es la sierra de Huelva, con municipios tan significativos como 

(*) Departamento de Prospectiva de la Agencia de Gestión Agraria y Pesquera de Andalucía

Este artículo procede de la comunicación presentada al XII Congreso de la Asociación Española de Economía 
Agraria (AEEA), celebrado en Lugo, 4-6 de septiembre de 2019, bajo el lema: "La Sostenibilidad Agro-territorial 
desde la Europa Atlántica.
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Jabugo, Cumbres de Enmedio, Cumbres Mayores, Cumbres de San Bar-
tolomé, etc., zona que cuenta con la Denominación de Origen “Jabugo”, 
que abarca dehesas de Huelva, Córdoba, Cádiz y Málaga (y también de 
Cáceres y Badajoz).

Destaca que una gran fracción de la producción onubense, procedente 
del Andévalo y la Sierra, se dirige a mataderos de esta última. Incluso 
gran parte del escaso montante de producción que va a mataderos de 
fuera de la Comunidad (Extremadura y Salamanca) vuelve a la Sierra 
para los siguientes procesos (curado).

También se ha desarrollado una importante industria de transformación 
en la zona de Los Pedroches, que cuenta también con una Denominación 
de Origen, “Los Pedroches”, para estos productos. En esta zona sus grupos 
cooperativos se están convirtiendo en los grandes receptores de los cerdos 
ibéricos de esta comarca cordobesa, aunque en algunas zonas de ésta aún 
se destina una relevante producción a las grandes marcas de la Sierra de 
Huelva y, fuera de Andalucía, a Guijuelo (Salamanca) y Extremadura.

A estos núcleos se añaden industrias dispersas en la Sierra Norte de 
Sevilla, que comercializan también fuera de Andalucía, principalmente a 
Salamanca (Denominación de Origen “Guijuelo”) y Badajoz.

Con relación a Extremadura, destaca la Sierra de Montánchez, en la comarca 
de Sierra de Montánchez y Tamuja (Cáceres), situada en el centro de Extre-
madura, que ha desarrollado su industria en torno al jamón ibérico de bellota 
con un importante número de productores y fabricantes. También Los Lla-
nos de Olivenza y La Serena, que cuentan con una gran tradición ganadera. 

Por la gran importancia de este sistema productivo tanto en Andalucía 
como en Extremadura, el proyecto INTERREG España-Portugal PRO-
DEHESA MONTADO, cofinanciado por el Fondo Europeo de Desa-
rrollo Regional (FEDER), pretende promocionar las actuaciones nece-
sarias para valorizar la dehesa, tanto ambiental como económicamente, 
desde un punto de vista sostenible, mediante la creación de estructuras 
estables de cooperación que promuevan la inversión de las empresas en 
innovación, el desarrollo de sinergias entre empresas, centros de I+D+i, 
la transferencia de tecnología, las aplicaciones de servicio público y la 
demanda de productos de dehesa. En el seno de este proyecto, el pre-
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sente análisis se enmarca en el bloque que caracteriza los principales 
flujos de demanda y oferta de conocimientos entre agentes del sector, 
la fijación de una red de alianzas estables de colaboración entre los mis-
mos, así como la difusión de la información generada. 

El objetivo del estudio realizado es identificar las necesidades tecnológi-
cas en los procesos de la industria del cerdo ibérico de bellota, así como 
las barreras para su desarrollo.

2. METODOLOGÍA2. METODOLOGÍA

Al objeto de dar respuesta al objetivo de conocer las necesidades tecnoló-
gicas en los procesos de la industria del cerdo ibérico de bellota, así como 
de las barreras existentes para su desarrollo, se ha procedido inicialmente a 
la obtención de información secundaria a través de una revisión bibliográ-
fica. Por un lado, del contexto general del sector de la industria del cerdo 
ibérico y su entorno asociado, con especial relevancia de la información 
generada en los grupos de trabajo para la elaboración del “Plan Director 
de las Dehesas de Andalucía” (BOJA, 2017). El análisis y las reflexiones 
de dichos grupos no se ciñeron a un ámbito regional, por lo cual sus resul-
tados son también aplicables a las dehesas extremeñas. Por otro lado, de 
los procesos de elaboración y transformación del cerdo ibérico.

Establecida esta información de partida necesaria para situar en su con-
texto los resultados obtenidos, el núcleo del artículo versa sobre la iden-
tificación de la realidad tecnológica asociada a los procesos productivos 
de su industria. Para ello, se ha obtenido información primaria y directa 
a través de la realización de una encuesta descriptiva, principalmente 
basada en preguntas abiertas, a organizaciones y entidades ligadas al sec-
tor del cerdo ibérico, extrayendo de las mismas sus principales resulta-
dos y conclusiones, fundamentalmente de carácter cualitativo. Las pautas 
que se siguieron fueron las siguientes:

 x Elaboración de un modelo de encuesta-guion1. Estructurado en dos 
apartados, en el primero con los datos identificativos de la organi-

1.  Ver Anexo I. Cuestionario sobre necesidades tecnológicas en los procesos productivos de la agroindustria 
del cerdo ibérico.



Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María y Trinidad Manrique GordilloAlejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María y Trinidad Manrique Gordillo

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

36

zación o entidad (nombre, si forma parte de un grupo empresarial 
o cooperativo de mayor dimensión, localización, producción co-
mercializada, número de trabajadores y procesos industriales en los 
que participa o que realiza); en el segundo se incluye el cuestionario  
como tal, con una serie de preguntas, abiertas y cerradas, relativas 
a la materia de estudio realizado (principales retos tecnológicos del 
sector industrial del cerdo ibérico, sus principales barreras a la hora 
de emprender actuaciones específicas en materia de I+D, principa-
les ámbitos en los que desarrollan estas actuaciones, entre otras)2. 

 x Selección de la muestra del estudio a partir de la revisión biblio-
gráfica inicial. Partiendo de la revisión bibliográfica inicial, se ana-
lizaron las potenciales organizaciones y entidades que en zonas de 
dehesa podrían ser entrevistadas tanto de Andalucía como de Ex-
tremadura, y en principio también de Portugal3.

 x Realización de las encuestas. Una vez diseñado y elaborado un pri-
mer borrador del cuestionario, y establecida la muestra del estudio, 
inicialmente se llevaron a cabo dos entrevistas piloto al objeto de 
analizar su idoneidad para alcanzar los objetivos establecidos. Tes-
tado favorablemente y comprobada su validez, se comunicó con 
el resto de las organizaciones y entidades para conocer su disponi-
bilidad a la hora de colaborar en el estudio. Identificadas aquellas 
que tenían la intención de participar en el mismo, se solicitó a sus 
responsables que rellenaran y enviaran el cuestionario enviado en 
su momento para el posterior análisis y estudio de sus respuestas.

 x Análisis de los resultados y conclusiones. Tras la recepción de los 
cuestionarios remitidos por las organizaciones y entidades que de-
cidieron participar en el estudio, complementados, en su caso, con 
la información directa obtenida de reuniones presenciales manteni-
das con algunas de dichas organizaciones, se procedió al análisis y 
obtención de los principales resultados y conclusiones.

2.  Cabe señalar que, si bien se solicitó información específica para poder segmentar los resultados del estudio 
(facturación, número de trabajadores…), las respuestas obtenidas no permitieron dicho análisis.

3.  Aunque se realizó una prospección de posibles organizaciones y entidades que en zonas de montado podrían 
ser entrevistadas en Portugal, tras su contacto vía correo electrónico, se descartó la inclusión de esta región en 
el análisis del estudio realizado, limitándolo únicamente a Andalucía y Extremadura.  
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La Tabla 1 recoge el número de organizaciones y entidades contactadas 
para la elaboración del estudio, un total de 136, de las que finalmente 
colaboraron 324. También incluye el número de organizaciones y entida-
des que no colaboraron y las que no proporcionaron respuesta al estudio. 

Tabla 1.

NÚMERO DE ORGANIZACIONES Y ENTIDADES CONTACTADAS, 
COLABORADORAS, NO COLABORADORAS Y SIN RESPUESTA

Número  %

Organizaciones y entidades colaboradoras 32 24 %

Organizaciones y entidades que no colaboran expresamente 34 25 %

Organizaciones y entidades sin respuesta 70 51 %

Organizaciones y entidades contactadas 136 100 %

Fuente: Elaboración propia. 

Del total de organizaciones y entidades contactadas, 71 se localizan en 
Andalucía y 65 en Extremadura. De aquellas que finalmente participa-
ron en el estudio, 23 son andaluzas y 9 extremeñas. 

Tabla 2.

DISTRIBUCIÓN GEOGRÁFICA DE LAS ORGANIZACIONES Y ENTIDADES 
COLABORADORAS

Comunidad Autónoma Provincia Número de organizaciones 
y entidades

Andalucía

Cádiz 2

23

Córdoba 8

Huelva 8

Málaga 1

Sevilla 4

4.  Del conjunto de organizaciones y entidades que colaboraron en el estudio, 6 son pequeñas y medianas em-
presas que al contactar con ellas vía telefónica indicaron que no desarrollaban ninguna actuación específica en 
materia de I+D+i en el ámbito de la agroindustria del cerdo ibérico.
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Comunidad Autónoma Provincia Número de organizaciones 
y entidades

Extremadura
Badajoz 4

9
Cáceres 5

Total 32

Fuente: Elaboración propia. 

Respecto a la tipología de las organizaciones y entidades colaboradas en 
el estudio hay que resaltar que se encuentran los tres Consejos Regula-
dores de las Denominaciones de Origen Protegida asociadas a la ela-
boración y certificación de productos derivados de la transformación 
del cerdo ibérico de Andalucía y Extremadura (DOP “Los Pedroches”, 
DOP “Jabugo” y DOP “Dehesa de Extremadura”), el Centro Tecnoló-
gico CICAP, tres grandes cooperativas andaluzas (COVAP, CORSER-
VILLA y OVIPOR), un importante grupo empresarial nacional (Sán-
chez Romero Carvajal), así como pequeñas y medianas empresas, en 
total, 22, distribuidas por todas las zonas de dehesa.

Con todo, si bien el número de organizaciones y entidades que han cola-
borado en el presente estudio ha sido aproximadamente la cuarta parte 
de la muestra inicialmente establecida, la relevancia de las que han res-
pondido permite obtener una imagen significativa de la situación tecno-
lógica del sector de la industria del cerdo ibérico. 

3. CONTEXTO GENERAL3. CONTEXTO GENERAL

Las industrias relacionadas con productos de la dehesa presentan, en 
general, una falta de dimensión que limita su capacidad de acceso a unos 
mercados cada vez más globales y exigentes. Esta debilidad limita su 
capacidad de afrontar inversiones de mejora de instalaciones, infraes-
tructuras o procesos (mejora de productividad, trazabilidad, minimiza-
ción impacto ambiental, etc.), cumplimiento de estándares de calidad, 

Tabla 2. Continuación.

DISTRIBUCIÓN GEOGRÁFICA DE LAS ORGANIZACIONES Y ENTIDADES 
COLABORADORAS
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inversiones en I+D, para la generación de empleo estable o para acceder 
a los mercados internacionales. 

No obstante, esta panorámica general no está reñida con el éxito empre-
sarial. Por un lado, en el ámbito de la dehesa existen algunos grandes 
grupos cooperativos que, partiendo de la agrupación de industrias y 
empresas locales, han adquirido una dimensión relevante, y son hoy 
día importantes agentes en el mercado. Por otro, otras industrias se han 
especializado en nichos de producción concretos de carácter local o pro-
vincial, siendo favorecidas por los canales cortos de comercialización, lo 
que permite su presencia y viabilidad.

Asimismo, la mayor parte de producciones de las dehesas tienen difi-
cultades para poder diferenciarse y adquirir un cierto valor añadido 
reconocido, aun cuando éstas cuentan con unos atributos o cualidades, 
tanto tangibles como intangibles, que, en principio, deberían posibilitar 
estrategias comerciales que permitieran situarlos de manera singular y 
reconocible en los mercados. Esta falta de diferenciación obliga a que, 
en muchos casos, las producciones de la dehesa compitan dentro de los 
mismos segmentos o nichos de mercado con las producciones obtenidas 
en sistemas más intensivos, cuyos costes unitarios de producción son 
significativamente menores. 

El caso del ibérico es particular en este sentido, por contar con una 
Norma de Calidad propia, específicamente, el Real Decreto 4/2014, de 
10 de enero, por el que se aprueba la norma de calidad para la carne, el 
jamón, la paleta y la caña de lomo ibérico, que regula la calidad de sus 
productos. No obstante, dicha norma ha sufrido modificaciones durante 
los últimos años, generando trabajo, esfuerzo y empleo de recursos por 
parte de los operadores industriales del sector. 

La concentración de la demanda también plantea retos a los productos 
de la dehesa: los grandes grupos industriales y de la distribución exi-
gen grandes cantidades de producto, con un suministro continuado en 
el tiempo, estandarizado y a precios competitivos, lo que fomenta una 
dinámica según la cual la eventual diferenciación que pudiera haber de 
los productos de la dehesa en sus eslabones iniciales (explotaciones) se 
difumina a medida que se avanza en los siguientes eslabones de la cadena 
de valor. 
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Todos estos factores han contribuido a que muchas explotaciones de 
dehesa evolucionen hacia una progresiva intensificación productiva que 
conlleva una mayor huella ecológica y una mayor presión sobre la base 
productiva. Así, en ocasiones se difuminan los límites en el amplio con-
tinuo que abarca la Norma, desde las producciones más extensivas, con 
animales 100 % ibéricos y tiempos productivos dilatados (la producción 
tradicional propia de la dehesa) y las más intensivas, con animales cruza-
dos al 50 %, en instalaciones cerradas y tiempos reducidos. 

Por ello es necesario que el mercado diferencie y valore de forma trans-
parente y eficaz las distintas producciones, y así, tanto el sector produc-
tor, como transformador y distribuidor, equilibren los distintos produc-
tos que se pueden obtener del cerdo ibérico, para lo cual es preciso 
además contar con información adecuada y unas garantías suficientes de 
trazabilidad y control.  

Por otro lado, una debilidad del sector transformador de la dehesa es la 
carencia de instalaciones e infraestructuras de procesado industrial (mata-
deros, salas de despiece, procesos de envasado...), aunque esta carencia 
es más acusada en el caso de las producciones cárnicas que no son cerdo 
ibérico (vacuno, ovino). No obstante, esta situación varía según las zonas 
de dehesa y, en todo caso, ha ido cambiando en los últimos años, con el 
desarrollo en su entorno de iniciativas cooperativas que cuentan con sus 
propios mataderos, salas de despiece, etc. Estas iniciativas cooperativas, 
así como otras del ámbito privado, han desarrollado incluso una serie 
de servicios integrales para dar apoyo a las actividades de sus socios o 
clientes, que incluyen el asesoramiento técnico (principalmente relacio-
nado con la fase estrictamente productiva), o han servido de cataliza-
dores para el asociacionismo en cuestiones sanitarias (Asociaciones de 
Defensa Sanitaria Ganadera, Agrupaciones de Tratamiento Integrado, 
Agrupaciones de Producción Integrada, etc.). 

Otras dificultades añadidas suponen los condicionantes propios del 
entorno físico, ya que la competitividad de las producciones, sobre 
todo de las que no adquieran un volumen suficiente, se ve condicio-
nada por los mayores costes de transporte dentro de la cadena de pro-
ducción-transformación-comercialización, derivados de la dispersión de 
las dehesas y su relativa lejanía de las grandes infraestructuras de comu-
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nicación. Por otra parte, las producciones limitadas, en muchos casos 
cuasi-artesanales, que se destinan a nichos reducidos y específicos de 
mercado, y que en muchas ocasiones obtienen su salida comercial en 
la asociación con otras actividades económicas (restauración, ocio, etc.) 
presentan una casuística propia. 

4. PROCESO DE ELABORACIÓN Y TRANSFORMACIÓN EN 4. PROCESO DE ELABORACIÓN Y TRANSFORMACIÓN EN 
EL SECTOR DEL CERDO IBÉRICOEL SECTOR DEL CERDO IBÉRICO

Figura 1.

ESQUEMA GENERAL DE PRODUCCIÓN, TRANSFORMACIÓN Y 
COMERCIALIZACIÓN EN EL SECTOR DEL CERDO IBÉRICO

Fuente: Elaboración propia a partir de Espárrago F.D. (2015).

La elaboración y transformación de los productos del cerdo ibérico se ha 
llevado a cabo históricamente en zonas con unas características climáti-
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cas favorables para determinadas técnicas o tratamientos básicos (secado, 
curación), todo ello bajo un marcado carácter artesanal al cual sólo pau-
latinamente se le han ido incorporando innovaciones tecnológicas.  

Tomando de referencia el jamón ibérico como producto más signifi-
cativo del cerdo ibérico, su proceso de elaboración y transformación, 
una vez sacrificados y clasificados los animales, consta de cuatro etapas, 
salado, post-salado, secado, y maduración en bodega. En paralelo, dife-
rentes despieces y procesos permiten obtener una amplia variedad de 
embutidos (también con una fuerte componente “tradicional”), así como 
carnes frescas y grasas.

5. REALIDAD TECNOLÓGICA ASOCIADA A LOS PROCESOS 5. REALIDAD TECNOLÓGICA ASOCIADA A LOS PROCESOS 
PRODUCTIVOS DE SU INDUSTRIA DEL CERDO IBÉRICOPRODUCTIVOS DE SU INDUSTRIA DEL CERDO IBÉRICO

Partiendo de la información obtenida de las encuestas y entrevistas a 
organizaciones y entidades ligadas al sector del cerdo ibérico, se relacio-
nan a continuación los principales resultados. 

5.1. Carácter innovador de las organizaciones y entidades5.1. Carácter innovador de las organizaciones y entidades

En cuanto al carácter innovador de las organizaciones y entidades, des-
taca la existencia de una gran variabilidad entre las grandes y las peque-
ñas y medianas empresas, diferenciándose:

 x Las de mayor tamaño, que emprenden actuaciones innovadoras a 
cargo de su propio departamento de I+D o de innovación, y al mis-
mo tiempo, participan con otras entidades o redes en esta materia, 
innovación en el ámbito de la industria del cerdo ibérico.

 x Las entidades pequeñas y medianas, entre las que al mismo tiempo 
se pueden diferenciar entre:

 ○ aquellas que innovan, si bien no cuentan con un departamento 
específico relacionado con este ámbito, y colaboran con entida-
des o redes en esta materia para aprovechar sus conocimientos, 
en total, 6 de las 22 entidades pequeñas y medianas colabora-
dora, cifra que representa el 27 % del total; 
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 ○ aquellas que, si bien consideran importante el avance en distintas 
materias asociadas a los procesos vinculados a la elaboración de 
productos derivados del cerdo ibérico, continúan fieles a una 
forma de hacer y proceder tradicional, con escasas o nulos “cam-
bios” o innovaciones en la transformación del cerdo ibérico, 14 
de las 22 entidades pequeñas y medianas, cifra que representa el 
64 % del total.

5.2. Barreras al desarrollo tecnológico5.2. Barreras al desarrollo tecnológico

Respecto a la identificación barreras o limitantes para poder llevar a cabo 
las mejoras tecnológicas en el sector industrial del cerdo ibérico es pre-
ciso recurrir en primer término a las características propias y circunstan-
cias en la que desarrolla su actividad productiva el sector: gran número 
de empresas familiares, muy ligadas a modos de trabajar “tradicionales”, 
con unos procesos industriales relativamente simples y “naturales”. Este 
contexto cultural condiciona inevitablemente su actitud ante la I+D y el 
desarrollo tecnológico.

Así, se trata, con las reservas que siempre hay que tener ante cualquier 
generalización, de un sector muy “cerrado”, “introvertido”, poco pro-
clive para trabajar en equipo y cooperar en el desarrollo de I+D, espe-
cialmente por parte de las empresas o entidades de pequeña dimensión. 
En líneas generales “les cuesta hacer más allá de lo que cada empresa 
hace en sus propias instalaciones”. La competencia la ven en su vecino, 
en el resto de las empresas productoras y elaboradoras de productos del 
cerdo ibérico que integran el sector. 

Esta parte más reacia del sector pone de manifiesto cierto grado de 
desconfianza en que la tecnología pueda serle útil en un proceso “tan 
artesano”. Apuestan por un proceso que respete los ciclos propios 
del porcino ibérico en la cría y engorde los animales, y en la fase 
industrial suelen emplear maquinaria de cierta antigüedad, la cual, no 
obstante, les es eficaz para el desarrollo de un modelo empresarial 
en el que ponen el acento en la calidad obtenida frente a la cantidad 
producida que esas nuevas tecnologías potencialmente podrían pro-
porcionarles.
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En los últimos años, el sector del cerdo ibérico ha incorporado inno-
vaciones procedentes del sector del cerdo blanco, especialmente en el 
ámbito de nuevos productos y formatos de venta. No obstante, el cerdo 
blanco es una producción ganadera más homogénea, más intensiva e 
industrializada y con grandes grupos de empresas integradas, por lo que 
la adaptación por el sector del ibérico de sus innovaciones y mejoras 
tecnológicas no siempre obtiene los resultados inicialmente previstos 
cuando se aplican de forma directa. Por otra parte, dificulta también la 
adopción de estas innovaciones las reticencias, en la línea de lo comen-
tado anteriormente, ante este tipo de producciones más “industriales”, 
que ven como una amenaza que “banaliza” sus productos.  

Pese a este contexto de cierta desconfianza a la hora de innovar, son 
numerosas las entidades que entienden la necesidad de hacerlo a la hora 
de mejorar los procesos de elaboración y transformación de los produc-
tos extraídos del cerdo ibérico de las dehesas, si bien no todas pueden 
realizarlo. Un elemento crítico que compromete el esfuerzo inversor en 
I+D y la participación en proyectos cooperativos en el sector de la indus-
tria del cerdo ibérico es la capacidad y tamaño de las principales indus-
trias que lo constituyen, en general, empresas de mediano y pequeño 
tamaño, con escaso personal cualificado y falta de recursos como tiempo 
y dinero para poder llevar a cabo tareas en esta materia. La inversión eco-
nómica resultante de un proceso investigador específico, así como la dis-
ponibilidad de personal y otros recursos (instalaciones, cooperación en 
redes, etc.) suele estar al alcance sólo de las grandes industrias o grupos.

Igualmente, la innovación “cuesta verla”, puesto que los procesos de cría 
de un cerdo ibérico y de elaboración de un jamón son muy largos. Cabe 
recordar, según la Norma de Calidad5, que los tiempos mínimos de ela-
boración de una paleta, independientemente de su peso, es de 365 días, 
mientras que los tiempos mínimos de elaboración para el jamón es de 
600 días para piezas elaboradas de menos de 7 kilogramos y de 730 días 
para piezas elaboradas de igual o más de 7 kilogramos. Si bien se pue-
den ver casos intermedios de procesos específicos de innovación en el 
procesado de los productos derivados del cerdo ibérico, los principales 

5. Artículo 12. Características del jamón, la paleta y la caña de lomo ibéricos. 
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resultados que pueden obtenerse de la innovación se obtienen al finali-
zar el proceso completo de producción y elaboración de dichas piezas. 
Esta situación condiciona en gran medida la realización de I+D al nece-
sitarse un importante soporte financiero mientras los productos están 
inmovilizados. Nuevamente, la dimensión empresarial se constituye en 
un factor crítico.

En todo caso, es fundamental que esa inversión en I+D, aun cuando 
obtenga resultados positivos, tenga un respaldo evidente en los resulta-
dos económicos. Es decir, que su aplicación posterior ha de verse refren-
dada por el mercado, teniendo que repercutir en la cuenta de resultados 
de las organizaciones y entidades que deciden innovar.

Por otro lado, al ser un sector tan complejo, con un modelo productivo 
sujeto a innumerables variables, muchas de ellas achacables a su pro-
ceso “natural”, se intenta hacer la innovación en las propias instalaciones, 
puesto que si se llevara a cabo en otro emplazamiento los resultados 
podrían no ser “replicables”. Lo que funciona en un sitio no tiene por 
qué valer en otro, y los experimentos en ambientes controlados “están-
dar” no necesariamente producen los mismos resultados. Por ejemplo, la 
“flora” natural propia de cada bodega afecta a la maduración de manera 
característica y particular, incluso a los aromas de sus productos.

Igualmente, se resalta la falta o escasez de ayudas y subvenciones que 
permitirían que las pequeñas y medianas empresas tuvieran posibilidad 
para mejorar en este ámbito, y, por tanto, en su sostenibilidad y viabili-
dad a medio y largo plazo.  En este sentido, se resalta que las ayudas exis-
tentes actualmente, de manera general, están enfocadas para las grandes 
empresas puesto que son las que pueden hacer frente a su gestión (per-
sonal, recursos, etc.): las ayudas públicas son muy complejas y además 
suelen cubrir sólo un pequeño porcentaje de las inversiones, por lo que 
apenas resultan interesantes para las empresas pequeñas y medianas.

Asociado a estos aspectos, se señalan los obstáculos para acogerse a 
deducciones fiscales por el desarrollo de proyectos de I+D, así como 
que sería conveniente las organizaciones y entidades que colaboran des-
interesadamente con la Administración contasen con un trato preferente 
en la recepción de ayudas específicas en esta materia. El sector se siente 
en parte “abandonado”.
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Otras barreras asociadas con en el desarrollo e implementación de I+D 
en el sector industrial del cerdo ibérico señaladas son:

 x la falta de relevo generacional y de formación continuada, proble-
mas que afectan de forma general al sector agrario y agroindustrial; 
y que muestran un mayor en calado en esta industria por las carac-
terísticas propias y circunstancias en la que desarrolla su actividad 
productiva, con un gran número de empresas familiares, muy liga-
das a modos de trabajar “tradicionales”, con unos procesos indus-
triales relativamente “simples” y “naturales”;

 x la dificultad a la hora de encontrar personal y organizaciones y enti-
dades adecuadas para cada proyecto de I+D;

 x las barreras legales asociadas a la resolución de expedientes en ma-
teria de proyectos de I+D, siendo necesario la facilitación de los 
trámites para que dichos proyectos se desarrollen y se pongan en 
funcionamiento en el menor tiempo posible; 

 x el deficiente funcionamiento de las telecomunicaciones, puesto que 
muchas dehesas se localizan en zonas rurales aisladas con problemas 
de comunicación; se trata de un aspecto esencial para la actividad 
normal de las empresas que operan dentro del sector pues las TIC 
permiten actuaciones en distintas materias como el uso de platafor-
mas informáticas para el registro y control de los movimientos ga-
naderos, la actualización de datos sanitarios, nacimientos, bajas, etc.

5.3. Necesidades tecnológicas identificadas en la industria del cerdo 5.3. Necesidades tecnológicas identificadas en la industria del cerdo 
ibéricoibérico

Aun con las limitaciones referidas en el apartado anterior, el sector del 
ibérico aplica mejoras tecnológicas o estudia incipientes líneas de avance, 
como respuesta a diversos problemas o condicionantes que le surgen 
(por ejemplo, la adaptación a nuevas exigencias de carácter normativo: 
Norma de Calidad, sanidad y bienestar animal, etc.) o para el aprove-
chamiento de oportunidades detectadas en el mercado (nuevos forma-
tos, productos, etc.). En este sentido, se han identificado necesidades de 
mejora en las siguientes áreas específicas:
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5.3.1. Mejoras tecnológicas en producción, genética y alimentación5.3.1. Mejoras tecnológicas en producción, genética y alimentación

 x El control de las madres y de los animales sacrificados (raza, edad 
y alimentación), con el fin de mejorar y reforzar el control de los 
lotes realizados por las certificadoras y la información contenida en 
los libros genealógicos.

 x La estandarización de la genética desde la explotación para obtener 
partidas uniformes al objeto de que los animales tengan un buen 
comportamiento en campo y presenten una buena aptitud cárnica.

 x La mejora de la alimentación animal previa a la montanera propor-
cionando las condiciones idóneas para el aprovechamiento óptimo 
de la montanera; se busca uniformidad, tanto en conformación y 
remate cárnico, como en el peso de las partidas. Relacionado con 
ello, se están realizando avances en la mejora en las formulaciones 
de pienso y sus correctores.

 x La mejora del manejo sanitario, a través de estudios de sanidad animal 
del cerdo ibérico y de estudios de bioseguridad y de zoonosis de éste. 

 x El desarrollo de estudios e investigaciones en materia de la “seca” o 
decaimiento de las quercíneas, a través de estudios de especies re-
sistentes a la “seca”, y del análisis sobre nutrientes naturales (bionu-
trientes), que persiguen fortalecer el árbol, hacerlos más resistentes 
a la enfermedad, etc.

5.3.2. Mejoras tecnológicas en control de la calidad y de la trazabilidad5.3.2. Mejoras tecnológicas en control de la calidad y de la trazabilidad

Previo al sacrificio es necesario establecer métodos de control de la mate-
ria prima al objeto de conocer de manera fiable, entre otros elementos, 
la alimentación recibida por los animales durante la fase de cebo, puesto 
que en función de ésta se establecerán las calidades y precios de dichas 
materias primas, así como de los productos que se obtengan de las mis-
mas durante su proceso de transformación.

En esta línea, sobre el control de la calidad y trazabilidad de los pro-
ductos obtenidos del cerdo ibérico, estrechamente ligado con los aspec-
tos de producción, genética y alimentación, los principales desarrollos 
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tecnológicos identificados se relacionan con la mejora de los procesos 
asociados tanto a la calidad como a la trazabilidad de las producciones 
obtenidas del cerdo ibérico, avanzando y profundizando en la mejora de 
la clasificación de los animales y sus producciones, todo ello teniendo 
en cuenta, necesariamente, el marco de actuación y de referencia que 
supone la Norma de Calidad. Específicamente:

 x la mejora de los procesos de clasificación de los animales atendien-
do a los principales parámetros asociados a ésta: edad, peso, raza y 
alimentación;

 x la determinación de la calidad de las piezas, en particular mediante 
cromatografía de ácidos grasos y del NIRS que permitan la mejora 
de la trazabilidad de las producciones obtenidas del cerdo ibérico y 
alertar sobre posibles fraudes;

 x el desarrollo de medios de detección de cuerpos extraños en las 
líneas de envasado del producto;

 x el desarrollo de tecnologías de clasificación o categorización objetiva de 
piezas, así como de sensores no destructivos en líneas de fabricación.

5.3.3. Mejoras tecnológicas en bienestar animal5.3.3. Mejoras tecnológicas en bienestar animal

Respecto al bienestar animal se destacan aspectos asociados al sacrificio. 
En concreto, se trata de una fase que se ha venido modernizando de 
forma sustancial a lo largo de los últimos años para cumplir las exigen-
cias normativas, desarrollándose mejoras en las condiciones de higiene y 
salud de los mataderos. 

Respecto al sacrificio del animal, se viene avanzando en el control y 
medición del pH antes del sangrado, no derivándose el animal para la 
producción de jamones en el caso de registros de pH elevados. 

5.3.4. Mejoras tecnológicas en medio ambiente y lucha contra el cambio 5.3.4. Mejoras tecnológicas en medio ambiente y lucha contra el cambio 
climáticoclimático

Respecto a la economía circular y la bioeconomía, así como la eficiencia 
de los recursos energía y agua, son escasas las iniciativas desarrolladas 
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en el ámbito industrial, pese al apoyo que actualmente permite en estos 
ámbitos las políticas implementadas desde las distintas administraciones 
regionales, nacionales y europeas. No obstante, algunas de las organiza-
ciones muestran cierta preocupación por estos aspectos, llevando a cabo 
actuaciones específicas en este ámbito:

 x en gestión y aprovechamiento de residuos o subproductos, la utili-
zación de purines para biogás;

 x en eficiencia energética, el desarrollo de auditorías energéticas y 
adopción de medidas correctoras, la medición de la huella de car-
bono, y el uso de energías renovables (biomasa para la producción 
de calor; planta fotovoltaica para la producción de electricidad; etc.) 
y la contratación de energía “verde”;

 x en eficiencia en el uso de agua, la puesta en marcha de actuaciones 
específicas en materia de ahorro de agua en instalaciones;

 x en materia de sostenibilidad medioambiental, la reducción del uso 
de plásticos y la utilización de “packaging” ecológico (biodegrada-
ble, reciclable).

5.3.5. Modernización de instalaciones y procesos industriales5.3.5. Modernización de instalaciones y procesos industriales

Centrando el análisis en el jamón como producto referente del cerdo 
ibérico, se señalan los ámbitosámbitos tecnológicos donde se está avanzando 
en cada una de sus fases de elaboración y transformación (véase Figura 
1), incluyendo la comercialización que es un elemento transversal para 
todos los productos del cerdo ibérico. 

5.3.5.1 Salado 5.3.5.1 Salado 

Con el salado se pretende una óptima conservación del producto, 
inhibiendo el desarrollo de microorganismos alterantes y potencial-
mente patógenos para el consumidor. Del mismo modo, se consigue 
un ligero sabor salado en el producto final y la regulación de la acti-
vidad enzimática endógena y reacciones químicas durante la madu-
ración.
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En este ámbito, destaca la modernización que se viene desarrollando 
en las instalaciones asociadas a este proceso, el de salado, también al 
de equilibrado salino del jamón ibérico. Así, se trata de una etapa en la 
que cobran especial importancia tanto la humedad como la temperatura. 
Específicamente, es un proceso que no puede llevarse a cabo a más de 
6 grados (ºC), siendo la temperatura óptima de entre 2-3 grados (ºC). 
También se avanza en la sustitución de nitrificantes por otro tipo de ele-
mentos y componentes.

Entre los distintos métodos para realizar el salado del jamón ibérico se 
hace hincapié en el uso de pilas abiertas en suelo, técnica más tradicio-
nal que permite el control de las condiciones del proceso, así como el 
empleo de contenedores. Respecto al uso de estos últimos, destaca el 
uso cada vez más extendido de contenedores metálicos, que están susti-
tuyendo a las pilas de sal tradicionales, y con los que se logra la manipu-
lación de un mayor número de piezas, y se facilita la limpieza y el control 
de la salinidad de los jamones, que reciben un salado más uniforme. 

Se trata de métodos que desde un punto de vista tecnológico funcionan 
de manera óptima, si bien, en el caso de la pila abierta en suelo, se puede 
dañar el suelo al tratarse de una técnica más abrasiva, siendo necesario el 
establecimiento de un sistema de drenaje. Otra alternativa que permite 
evitar este problema es llevar a cabo el salado de las piezas en altura 
mediante el empleo de baldas.

La utilización de contenedores cobra especial interés en el caso de tra-
bajar con más volumen de producción puesto que permite el uso del 
espacio en altura. Así mismo, los contenedores presentan, en general, un 
mejor manejo que las pilas. En el interior de los contenedores se utilizan 
higrómetros al objeto de controlar de manera óptima las condiciones 
del proceso de salado. En todo caso, la medición de los parámetros del 
proceso de salado en contenedores suele presentar mayor dificultad que 
en el caso de desarrollar esta etapa en pilas abiertas.

Sea por un método u otro, se señala que existen oportunidades de mejora 
en el salado de las piezas, en concreto, en cuanto al control de los pará-
metros y factores clave de dicho proceso (temperatura, humedad, peso 
de las piezas).
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5.3.5.2. Post-salado5.3.5.2. Post-salado

La estabilización del jamón ibérico se logra a través de la refrigeración 
inmediata a temperaturas próximas a 0 grados (ºC) y la incorporación 
de sal común, siendo clave en esta fase el control del pH de la carne, así 
como el uso de nitritos y de cultivos iniciadores productores de bacterio-
cinas. Es fundamental, por tanto, el análisis de las posibles alteraciones 
de las condiciones previas de esta etapa del proceso al objeto de conocer 
el posible desarrollo de distintos microorganismos que pueden afectar al 
producto en elaboración. 

En esta línea, las nuevas cámaras de post-salado presentan un elevado 
grado de automatización, permitiendo un control de la curva del pro-
ceso, a través de los principales parámetros de esta fase (temperatura y 
humedad). El proceso está relacionado directamente con el volumen de 
la sala y el nivel de producción, existiendo la posibilidad, en los casos que 
sea necesario y posible, de cubicar la sala. 

Como principal problema en esta fase se señala que suelen entrar lotes 
de piezas saladas de diferentes fechas (normalmente porque, a su vez, 
son lotes de diferentes fechas de sacrificio) mientras que salen todas a 
la vez. Como solución, se está avanzando en el establecimiento o imple-
mentación de pequeñas cámaras donde entren y salgan las piezas de 
forma independiente. Igualmente, se pueden diseñar instalaciones con 
salas que pueden variar su función acorde con el ritmo de producción 
(por ejemplo, salas de salado que se pueden convertir en secaderos, 
pasando a temperaturas de entre 14 y 16 grados (º C)).

Por último, se señala que en ocasiones se usan jamones-piloto para 
monitorizar el proceso de salado, así como programas informáticos con 
modelos de predicción del desarrollo microbiano que permiten estable-
cer las condiciones óptimas de estabilización de las piezas.

5.3.5.3. Secado y maduración5.3.5.3. Secado y maduración

Tras el post-salado las piezas pasan al secadero, en general, naturales, 
con condiciones de luminosidad, ventilación, temperatura y humedad 
específicas, siendo necesario su control. Durante un periodo de entre 
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6-9 meses, la grasa del jamón ibérico se infiltra en el tejido muscular de 
las piezas, proporcionando las cualidades específicas de aroma y sabor a 
las mismas. Cobran especial importancia en esta fase tanto la ventilación 
como la temperatura al objeto de que se produzca el sudado óptimo de 
los jamones. 

Se trata de un proceso en el que se está avanzando en su monitorización 
y automatismos (control de la temperatura, la humedad, hongos, etc.). 
No obstante, al tratarse de un proceso natural requiere en general escasa 
inversión para modernización en el mismo. 

Por último, respecto a la maduración, etapa en las que las piezas expe-
rimentan los cambios bioquímicos y enzimáticos que proporciona al 
jamón ibérico sus propiedades organolépticas, se vienen realizando 
mejoras en las bodegas en relación con el control de ácaros, básicamente 
a través del buen manejo de las piezas: cambio de las cuerdas, o rotación 
del producto entre otras acciones, al objeto de evitar que se acumulen 
focos de posible contaminación de las instalaciones.

Del mismo modo, se indica que se están eliminando las calas interme-
dias puesto que pueden convertirse en vías de perforación en las piezas 
por las que pueden entrar bacterias y estropear el producto.

5.3.6. Comercialización del producto 5.3.6. Comercialización del producto 

Las mejoras tecnológicas se han centrado en la mejora de la preparación 
y procesado de los productos para dar respuesta a diferentes tipos de 
consumidores. En particular, la reducción de tamaño de las familias y su 
menor disponibilidad de tiempo en las tareas del hogar ha provocado el 
desarrollo de nuevos formatos más fáciles de usar. Igualmente, la preo-
cupación por los productos “saludables” ha motivado la disminución o 
sustitución de ingredientes con escasa aceptación por los consumidores 
bien por ser origen de posibles alergias bien por su menor “saludabili-
dad”, en concreto:

 x conservantes (sustitución por otros de carácter o procedencia natu-
ral);

 x productos sin nitrificantes. 
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Igualmente, otros aspectos considerados en este ámbito son, por un 
lado, el estudio y análisis de la durabilidad de los productos (fechas de 
caducidad de los productos elaborados).

De manera particular, en el loncheado del jamón ibérico se están apro-
vechando los avances y mejoras que se vienen desarrollando en este 
campo dentro del sector del jamón serrano. El corte debe ser realizado 
por personal especializado a temperaturas positivas, sin prensar y sin 
congelar la materia prima. 

Así mismo, se ha avanzado en el envasado al vacío, y en el empleo de 
atmósferas modificadas con gases inertes como el N, O y H para la con-
servación del producto. En este último caso, el aspecto del producto 
cambia puesto que pierde color, con lo que en algunos casos pierde 
atractivo para el potencial consumidor. Por el contrario, el vacío puede 
provocar que se desestructure la textura del jamón, pudiendo perder la 
estructura tras tres años del proceso de elaboración, hecho por el cual se 
está avanzando en envases que no estén completamente al vacío y que 
contengan cierto volumen de aire.

En cuanto a las paletas de cebo u otros embutidos, se hacen bloques, se 
congelan y se cortan o filetean a máquina, buscándose mayores rendi-
mientos, no tanto un producto final de gran calidad. 

6. CONCLUSIONES6. CONCLUSIONES

La mentalidad “tradicional” del sector del ibérico, en particular, la de sus 
pequeñas y medianas industrias, con un fuerte carácter artesanal y fami-
liar, se traduce en el establecimiento de “barreras culturales” a la hora 
de emprender iniciativas innovadoras. Del mismo modo, su reducida 
dimensión condiciona su capacidad para hacer frente a este tipo de pro-
yectos al no contar, en general, con departamentos específicos de I+D, 
limitante al que se añade la falta de capital para desarrollar e implemen-
tar innovación, así como para poder asumir el coste de proyectos en los 
que finalmente no se obtengan resultados.

No obstante, el sector cuenta con un reducido número de entidades y 
grupos de significativa dimensión empresarial que sí cuentan con estos 
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recursos para poder desarrollar I+D, además de participar con otras enti-
dades o redes en materia de investigación. En este contexto, las empre-
sas de menor dimensión suelen ir “detrás” de estos referentes en los 
desarrollos tecnológicos, aplicando novedades sólo cuando éstas están 
ya relativamente consolidadas. 

En relación con los campos de aplicación de la innovación, sobresale 
el del desarrollo de nuevos formatos y presentaciones de productos, 
con avances significativos en los últimos años. Es relevante también la 
demanda de tecnologías que permitan una clasificación rápida, econó-
mica y eficaz de los animales sacrificados (raza, edad y alimentación) al 
objeto de aportar mayor transparencia al mercado.
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Anexo IAnexo I

Cuestionario sobre necesidades tecnológicas en los procesos Cuestionario sobre necesidades tecnológicas en los procesos 
productivos de la agroindustria del cerdo ibérico.productivos de la agroindustria del cerdo ibérico.

Datos identificativos.Datos identificativos.

 x Nombre de la empresa u organización:

 x Si forma parte de un grupo empresarial o cooperativo de mayor 
dimensión indicar nombre del mismo:

 x Localización:

 x Producción media comercializada (indicar, según convenga, por 
unidades, kg o toneladas):

 ○ Jamones:

 ○ Otros embutidos:

 x Número de trabajadores:

 ○ Fijos (desglosar por mujeres / hombres):

 ○ Eventuales (desglosar por mujeres / hombres):

 x Procesos industriales en los que participa o que realiza (indique SÍ/
NO):

 ○ Cría de animales:

 ○ Sacrificio:

 ○ Salazonado y estabilización:

 ○ Maduración:

 ○ Elaboración producto final:

 ○ Comercialización (venta a distribuidor / consumidor):

 ○ Otros (indicar):
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Cuestionario.Cuestionario.

1. En su opinión, ¿cuáles son los principales retos tecnológicos a los 
que se enfrenta actualmente el sector industrial del cerdo ibérico en su 
región? 

2. En su opinión, ¿cuáles son las barreras o limitantes para poder llevar 
a cabo la I+D en el sector industrial del ibérico, tanto en el desarrollo de 
proyectos como en su aplicación práctica posterior?

3. En línea con las dos preguntas anteriores, ¿su organización o entidad 
desarrolla I+D en aspectos tecnológicos relacionados con la industria del 
cerdo ibérico? 

Sí __

No __

En caso de responder “No”, pase directamente a la pregunta número 7.

4. ¿Cuenta su organización o entidad con departamento específico de 
I+D o innovación?

Sí __

En caso afirmativo indicar:

 x Porcentaje estimado que suponen los gastos en I+D respecto a los 
gastos totales de la empresa:

 x N.º de trabajadores asignados al mismo:

 x Fijos únicamente asignados a este departamento (desglosar por mu-
jeres / hombres):

 x Eventuales únicamente asignados a este departamento (desglosar 
por mujeres / hombres):

 x Compartidos con otros departamentos de la empresa (desglosar 
por mujeres / hombres): 

No __
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5. ¿Colabora o participa su organización o entidad con otras organizacio-
nes, entidades o redes (autonómicas, nacionales, europeas, internacio-
nales) en actividades de I+D o de innovación del proceso industrial del 
cerdo ibérico? En caso afirmativo, indique cuáles. 

Sí __

 x Indique aquí las organizaciones, entidades o redes (autonómicas, 
nacionales, europeas, internacionales) con las que colabora o par-
ticipa:

No __

6. Con el fin de complementar la pregunta anterior, especifique breve-
mente las principales mejoras tecnológicas relacionadas con la industria 
del ibérico que desarrolla su organización o entidad, desglosando según 
las fases indicada. Señale asimismo si ha participado en dicha mejora su 
departamento de I+D (indicando en su caso si individualmente o con la 
colaboración con otros agentes).

 x En producción y genética:

 x En alimentación:

 x En control de calidad / trazabilidad:

 x En bienestar animal:

 x En aprovechamiento de residuos / subproductos:

 x En eficiencia energética:

 x En eficiencia en el uso de agua:

 x En la elaboración del producto final:

 x En aspectos de comercialización (venta a distribuidor / consumi-
dor):

 x En otros aspectos tecnológicos (indíquelos):
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7. Para finalizar, indique otras observaciones o consideraciones que con-
sidere relevantes:



Alejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María y Trinidad Manrique GordilloAlejandro Sanz Pagés, Manuel Estévez María y Trinidad Manrique Gordillo

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

60

RESUMENRESUMEN
Identificación de necesidades tecnológicas en los procesos productivos de la Identificación de necesidades tecnológicas en los procesos productivos de la 

agroindustria del cerdo ibéricoagroindustria del cerdo ibérico

En el seno del Proyecto de Cooperación Transfronteriza para la Valorización Integral de 
la Dehesa-Montado (PRODEHESA-MONTADO), cofinanciado por el Fondo Europeo 
de Desarrollo Regional (FEDER) a través del Programa INTERREG España-Portugal, se 
han identificado las necesidades tecnológicas de la industria del cerdo ibérico de bellota en 
Andalucía y Extremadura, sector de gran relevancia en las dehesas españolas. 
La información se ha obtenido directamente de los agentes y entidades del sector.
El porcino ibérico se caracteriza por ser “tradicional” siendo las barreras culturales de gran 
relevancia para la innovación. Aun así, destaca el avance de I+D+i y desarrollo de nuevos 
formatos y presentaciones estableciéndose como principal demanda tecnologías que per-
mitan la clasificación rápida, económica y eficaz de los animales sacrificados para la mayor 
transparencia y trazabilidad de los productos.

PALABRAS CLAVE:PALABRAS CLAVE: Innovación, industria, cerdo, ibérico, bellota. 
CLASIFICACIÓN JEL:CLASIFICACIÓN JEL: Q16

ABSTRACTABSTRACT

Identification of technological needs in the productive processes of the Iberian Identification of technological needs in the productive processes of the Iberian 
pig agribusinesspig agribusiness

The technological needs of the Iberian acorn-fed pig industry in Andalusia and Extremadu-
ra, a sector of great relevance for the Spanish “dehesas”, have been identified thanks to the 
Cross-Border Cooperation Project for the Comprehensive Recovery of “Dehesa” (PRODE-
HESA-MONTADO), co-financed by the European Regional Development Fund (ERDF) 
through the INTERREG Spain-Portugal Programme.
The information has been obtained directly from the agents and entities of the sector.
Iberian pigs are characterized by their traditional nature. Therefore, cultural barriers are of 
great relevance when innovation is sought. Even so, many progresses on R+D+i and the de-
velopment of new formats and presentations have been made in this regard. This is why, 
the most demanded solutions are those that allow the rapid, economical and efficient clas-
sification of slaughtered animals so as to achieve greater transparency and the traceability of 
products. 

KEYWORDS:KEYWORDS: Innovation, industry, pork, Iberian, acorn.
CODES JEL:CODES JEL: Q16
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Globalización, transiciones Globalización, transiciones 
climática y digital y crisis climática y digital y crisis 

pandémica en los sistemas pandémica en los sistemas 
agroalimentarios: implicaciones para agroalimentarios: implicaciones para 

las políticas públicas las políticas públicas 

aLbert massot martí (*)

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-

(*)    Parlamento Europeo, Dirección General de Políticas Internas, Departamento de Estudios Parlamentarios 
B - Agricultura y Desarrollo Rural. Bruselas (albert.massot@ep.europa.eu).

Las opiniones expresadas son de la exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen en modo alguno 
a la Institución en la que trabaja. El autor agradece los comentarios recibidos por los revisores anónimos.

Este artículo procede de la comunicación presentada al XII Congreso de la Asociación Española de Economía 
Agraria (AEEA), celebrado en Lugo, 4-6 de septiembre de 2019, bajo el lema: “La Sostenibilidad Agro-territorial 
desde la Europa Atlántica.
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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.  



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

77

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.
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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). 



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

86

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. 



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

99

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).
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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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ABSTRACTABSTRACT

Globalisation, climatic and digital transitions and pandemic effects on agri-food systems: Globalisation, climatic and digital transitions and pandemic effects on agri-food systems: 
implications for public policiesimplications for public policies

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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La reforma de la La reforma de la PAC PAC pos 2020 pos 2020 
en tiempos de crisis pandémica en tiempos de crisis pandémica 

- Apuntes críticos sobre las - Apuntes críticos sobre las 
propuestas de la comisiónpropuestas de la comisión

aLbert massot martí (*)

1. INTRODUCCIÓN1. INTRODUCCIÓN

1.1. Hacia la PAC pos 20201.1. Hacia la PAC pos 2020

Las labores preparatorias de la reforma de la PAC para el periodo 2021-
2027 se iniciaron en 2016 y entre sus principales jalones se cuentan: 1) la 
Conferencia de Cork 2.0 de septiembre de 2016 y su declaración «Una 
vida mejor en el mundo rural» (CE 2016); 2) el «Libro Blanco sobre el 
Futuro de la Unión» de marzo de 2017 (CE 2017a), respaldado por dos 
informes de reflexión de particular relevancia a nivel agrario, el dedicado 
a encauzar la globalización (CE 2017b), y el análisis del futuro de las 
finanzas de la UE (CE 2017c); 3) la consulta pública sobre la simplifica-
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ción y modernización de la PAC, efectuada entre los meses de febrero 
y mayo de 2017 (CE 2017d); y, finalmente, 4) la Comunicación al Parla-
mento y al Consejo «El futuro de los alimentos y la agricultura» de 29 de 
noviembre de 2017 (CE 2017e). 

Los pormenores de estos trabajos previos han sido ya estudiados (Mas-
sot 2018) y no serán objeto de mayor comentario. Nuestro análisis se 
centrará en la ristra de propuestas que entre 2018 y 2020 la Comisión 
Europea ha ido ensartando para sacar adelante la primera PAC de una 
UE a 27, una vez consumada la salida del Reino Unido. El punto de 
partida del proceso negociador de la reforma lo constituyen el proyecto 
de Marco Financiero Plurianual (MFP) para el período 2021-2027, pre-
sentado el 2 de mayo de 2018 (CE 2018a), y el paquete de reglamentos 
agrarios publicado un mes después (CE 2018b). 

Por otro lado, en el interregno de 2018 a 2020 el contexto ha cambiado: 
la Comisión y el Parlamento se renovaron tras las elecciones europeas de 
2019, la nueva Comisión von der Leyen lanzó como vector central de su 
mandato una ambiciosa estrategia en favor de la sostenibilidad y la lucha 
contra el calentamiento global, el denominado «Pacto Verde Europeo» 
(«European Green Deal») (CE 2019d), y, en fin, los idus de marzo de 
2020 trajeron el coronavirus a Europa, el «Gran Confinamiento» y la 
consecuente parálisis económica, lo que obligó al Ejecutivo Comunitario 
a modificar el MFP 2021-2027 y los reglamentos agrarios que lo susten-
tan (CE 2020b y 2020n), y a presentar un Plan extraordinario de Recu-
peración Económica (CE 2020l y 2020m). 

La gravedad de la recesión y la urgencia de una respuesta supranacional 
a la altura de las circunstancias facilitaron el acuerdo financiero entre 
el Consejo y el Parlamento Europeo en diciembre de 2020 (CE 2020t) 
pero en el momento de escribir estas lineas siguen abiertas las negocia-
ciones interinstitucionales para el acuerdo final sobre la reforma de la 
PAC.

1.2. Objetivos y plan del artículo1.2. Objetivos y plan del artículo

El artículo no pretende explicar las propuestas legislativas de la Comi-
sión, ampliamente difundidas en los sucesivos documentos elaborados 
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por sus propios servicios. Por otro lado, las enmiendas presentadas por 
el Consejo y el Parlamento, aunque restringen las propuestas del Eje-
cutivo en materia medioambiental, confirman por otro lado las gran-
des líneas trazadas por las propuestas de 2018 sobre el nuevo modelo 
de aplicación de la PAC, que es a fin de cuentas el núcleo duro de la 
reforma. En estas circunstancias adquiere especial relevancia conocer: a) 
cuáles son las debilidades de la PAC en vigor y las posibles aportaciones 
operativas de la reforma a la luz de la literatura académica e institucional 
publicada (§2); b) cuáles son las singularidades de las propuestas legisla-
tivas de 2018 en comparación a las precedentes (§3); c) cuáles serán las 
implicaciones prácticas en la futura PAC de los paquetes regulatorios 
adicionales presentados por la Comisión von der Leyen, el «Pacto Verde 
Europeo» (CE 2019d) y sus acciones conexas, en particular las Estrate-
gias «De la Granja a la Mesa» (CE 2020j) y de la «Biodiversidad para más 
allá del 2030» (CE 2020i) (§4 y 5); y, en fin, d) cuáles pueden ser las vías 
de despliegue que se abren a la PAC más allá de esta reforma capaces 
de afrontar las secuelas económicas de la pandemia, las exigencias de 
sostenibilidad, lucha contra el cambio climático y salud pública que no 
sean satisfechas, y, en fin, los efectos sobre la cadena agroalimentaria 
europea de las transformaciones demográficas, económicas, tecnológicas 
y comerciales en curso (§6).

Con estos cuatro ejes de análisis en mente, pretendemos dar con las 
claves interpretativas de las propuestas agro-legislativas y financieras de 
2018, desentrañar sus particularidades, carencias y condiciones de imple-
mentación, y, en definitiva, encontrar en ellas los potenciales gérmenes 
de futuro y/o las palancas operativas que permitan a la PAC proseguir su 
proceso de reforma bajo el paraguas de los grandes marcos de referencia 
de la Union pos 2020 (presupuestarios, climáticos, ambientales, sanita-
rios, alimentarios, energéticos y digitales).

1.3. A la búsqueda de un nuevo proyecto estratégico agroalimentario  1.3. A la búsqueda de un nuevo proyecto estratégico agroalimentario  

El presente artículo se sitúa dentro de un proceso de reflexión colectiva 
sobre la futura PAC cuya culminación es justo reconocer no va a ser la 
mini-reforma en curso de discusión. El problema de fondo es que la 
Unión Europea adolece de un proyecto estratégico que dé contenido a 
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la nueva gobernanza agraria («PAC-marco y multinivel») que la Comi-
sión proyecta para el período 2022-2027, una vez finalice el periodo 
transitorio de dos años que los colegisladores pactaron tras constatar el 
retraso acumulado en las negociaciones (CE 2020v). El mismo Comi-
sario Wojciechowski, en su comparecencia ante la Comisión de Agri-
cultura y Desarrollo Rural del Parlamento Europeo previa a su nomi-
nación, reconoció que la PAC no tenía una visión a largo plazo y se 
comprometió a definirla durante su mandato (Massot y Nègre 2019a: 
p. 2). La Comunicación sobre el Pacto Verde reiteró además la nece-
sidad de este plan estratégico para las zonas agro-rurales (CE 2019d, 
p. 27). Ambos pronunciamientos confirman que habrá que esperar a 
la siguiente reforma de la PAC para ver el final del hilo conductor que 
han empezado a trenzar las propuestas de 2018 y el «Paquete Verde» 
de 2020 (conformado por el Pacto Verde Europeo y las Estrategias 
«De la Granja a la Mesa» y de la «Biodiversidad 2030») (Guyomard et 
al. 2020).

2. UNA PREGUNTA PREVIA: ¿UNA PAC PARA QUÉ? 2. UNA PREGUNTA PREVIA: ¿UNA PAC PARA QUÉ? 

2.1. De la PAC multifuncional de los Tratados a los esbozos 2.1. De la PAC multifuncional de los Tratados a los esbozos 
alternativos de la literatura académica  alternativos de la literatura académica  

En el Tratado de Roma, la PAC tuvo como oriente el acompañar la 
construcción del Mercado Común (luego reconvertido en Mercado 
Interior). Hoy su misión sería más bien consolidar un sistema agroali-
mentario competitivo, sostenible y resiliente en la era de la interdepen-
dencia, con unos mercados progresivamente integrados con el exterior 
(CE 2019a) y una cadena de más en más larga y compleja, dónde la 
agricultura juega el papel de eslabón más débil. Entre los objetivos de 
la PAC de la postguerra (Artículo 39 del Tratado de Funcionamiento 
de la UE, TFUE) ocupaba un papel central el apoyo a las rentas agra-
rias e, indirectamente, la preservación de un modelo de agricultura 
familiar entonces predominante. Para conseguirlo se instauraron los 
precios de garantía, comunes, y accesibles por definición a todos los 
agricultores. En el presente, con una cadena en la que grandes explo-
taciones y sociedades concentran una buena parte de la producción 
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(CE 2015), se trataría más bien de asumir las economías de escala que 
obtienen este tipo de operadores y dar un apoyo selectivo a las explo-
taciones (individuales pequeñas y medianas, y asociativas) que más lo 
necesiten según criterios de equidad, viabilidad o resiliencia y/o que 
cumplan ciertas condiciones, agronómico-ambientales, socioeconómi-
cas, o territoriales.

La PAC tuvo en sus orígenes un sesgo productivista, con el objetivo pri-
mordial de reforzar la seguridad alimentaria del Viejo Continente. Hoy 
a la garantía del autoabastecimiento («food security») se ha de sumar la 
salubridad, calidad y trazabilidad de los productos («food safety»). En 
la actualidad se ha de apostar más que nunca por la multifuncionalidad 
a tenor de las demandas y valores de la sociedad europea y apoyar los 
bienes públicos, o funciones no comerciales de la actividad agraria no 
remuneradas por el mercado. La PAC ha de incorporar en suma nue-
vas dimensiones a su mandato productivo tradicional: un crecimiento 
sostenible y circular; la diversificación y revitalización de las economías 
rurales; la gestión del territorio y el paisaje; el fomento de la innovación y 
la transferencia tecnológica; y, en fin, la producción de energía y bioma-
teriales (bioeconomía). 

Las sucesivas reformas de los Tratados formalizan esta evolución y, con 
ella, el fin del «excepcionalismo agrario» que caracterizó a la PAC de 
los años 60-80 (1). A los objetivos específicos del Artículo 39 del TFUE 
se han ido solapando «objetivos horizontales» a aplicar por el conjunto 
de las políticas de la Unión (2). La inflación teleológica que materializa 
una PAC multifuncional se acompaña por una fuga de competencias al 
calor de nuevas políticas comunes. Lo que equivale a decir que la PAC 
ha ido perdiendo el monopolio regulador del sistema agroalimentario 

1.  Sobre el tema, véase Greer (2017) así como el resto de artículos de la obra coordinada por Daugbjerg: «Post-ex-
cepcionalism in public policy: transforming food and agricultural policy».  

2.  De esta guisa, la PAC tiene ya como misión el fomentar un alto nivel de empleo (Artículo 9 del TFUE), la protec-
ción del medio ambiente y un desarrollo sostenible (Artículo 11), la protección de los consumidores (Artículo 12), 
respetar las exigencias en materia de bienestar animal (Artículo 13), la protección de la salud pública (Artículo 168, 
apartado 1) o la cohesión económica, social y territorial (Artículos 174 a 178). Por otro lado, en un contexto de 
globalización de los mercados, el Artículo 207 establece los principios de la política comercial común aplicable a 
los intercambios de productos agrícolas bajo el manto de la Organización Mundial del Comercio (OMC). Y, para 
terminar, se reconoce la especificidad estructural de la actividad primaria en la aplicación de los principios de la 
política de competencia a la producción y el comercio de productos agrícolas (Artículo 42).
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que ostentó durante muchos años (3) en tanto que las diversas exigencias 
de la demanda y oferta alimentarias a los poderes públicos no pueden 
ser satisfechas desde una perspectiva exclusivamente agrarista. Pero que 
la PAC haya perdido muchas plumas en la cobertura regulatoria de la 
cadena no ha de significar su marginalización sino, todo lo contrario, un 
acicate para su modernización y adaptación a los renovados desafíos que 
la era global suscita. 

Los procesos de reforma de la PAC tienen la virtud de sacar a colación 
sus posibles deficiencias operativas y lagunas. En este contexto, levantan 
la veda para que administraciones, académicos, organizaciones profesio-
nales y la sociedad civil en general se pronuncien sobre qué esperan de 
una política agrícola común. En esta ocasión no podía ser diferente e 
innumerables estudios han sido publicados sobre la futura PAC (4). En 
este contexto, nuestro análisis debutará con un resumen de las propues-
tas político-académicas que nos permitan mejor calibrar los límites de la 
reforma de la PAC en curso y vislumbrar sus potenciales aportaciones 
a la construcción supranacional. Aunque los análisis que comentaremos 
tienen frecuentemente un carácter multidimensional, a efectos metodo-
lógicos distinguiremos entre las que enfatizan los aspectos agro-económi-
cos (§2.2), los alimentarios (§2.3), los bienes publicos agroambientales 
(§2.4) y el empleo (§2.5).

3.  Basta recordar que las reglas veterinarias y fitosanitarias hace tiempo que fueron transferidas desde la DG 
AGRI y, al igual que las legislaciones alimentarias, de bienestar animal y de lucha contra el despilfarro ali-
mentario, hoy son gestionadas por la DG de Salud y Seguridad Alimentaria de la Comisión (DG SANTÉ). 
La organización de la cadena de valor hoy se reparte entre las políticas de mercado interior (DG GROW) 
y competencia (DG COMP). Los responsables comunitarios de medio ambiente (DG ENVI) y cambio 
climático (DG CLIMA) juegan un papel cada día más activo en el diseño de los mecanismos de la PAC y en 
el reparto de sus montantes financieros. Las negociaciones con la OMC y la firma de acuerdos bilaterales 
son dirigidas por el Comisario de Comercio (DG TRADE). Y, en fin, el Fondo de Desarrollo Rural (FEAD-
ER) cuelga hoy por hoy de un marco común a cargo de la política de cohesión (DG REGIO). Tomás Garcia 
Azcárate, en primera línea de las sucesivas reformas de la PAC como alto funcionario de la DG AGRI, en 
un reciente articulo ha explicado cómo la DG AGRI perdió la posibilidad de liderar la regulación de la 
cadena alimentaria entre 2014 y 2015 por «las reticencias al cambio, la desidia, o la rutina» de la jerarquía 
(García Azcárate 2020)  

4.  Existen innombrables blogs y «think tanks» que han analizado las propuestas de reforma de la PAC desde 
muy diveros ángulos y que presentan mejoras concretas (Arc2020, CAP reform.eu, Farm Europe, Heinrich 
Boll Stiftung, Fondation Robert Schuman, CEPS, Bird Life International...). En la misma línea pragmática 
hay que situar muchos de los informes publicados por la Comisión y por el Parlamento Europeo, así como 
algunos documentos gubernamentales, destinados a facilitar el trabajo de los legisladores. Las contribu-
ciones, privadas o públicas, más destacadas publicadas con anterioridad a 2019 se referencian en Massot y 
Nègre (2019b). 
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2.2. Propuestas de políticas económicas para la cadena y los sistemas 2.2. Propuestas de políticas económicas para la cadena y los sistemas 
territoriales de producciónterritoriales de producción

Antes de la presentación del paquete de reforma pos 2020, García Azcá-
rate (2016) abogó por una «Política alimentaria común y de los terri-
torios rurales» («PACTER»), apelativo refrendado posteriormente por 
Bird Life («A New European Food and Land-Use Policy») (Bird Life 
2017). En su opinión, una política exclusivamente agraria ya no tiene 
sentido a nivel supranacional y de lo que hoy se trataría es de preservar la 
sostenibilidad y resiliencia del conjunto de la cadena agroalimentaria en 
un contexto global. Y propuso una política tripolar, con un Primer Pilar 
para las medidas plurianuales a cargo de los Estados, un Segundo Pilar 
para las intervenciones anuales gestionadas también a nivel nacional, y 
un tercer y novedoso pilar para las acciones de mercados, el equilibrio 
de la cadena de valor, y las acciones orientadas a la promoción de una 
alimentación sostenible, a gestionar directamente por la Comisión. Pro-
pugnó igualmente la creación de Vicepresidentes de la Comisión por 
clusters y, entre ellos, uno encargado de la bioeconomía.

Otro estudio digno de reseñar desde una perspectiva agro-económica 
es el publicado por el grupo de reflexión francés Agriculture Stratégies 
(2018). Propuso una PAC asentada en cuatro pilares a fin de: 1) reforzar 
la organización profesional y reequilibrar la cadena alimentaria; 2) garan-
tizar la integridad del mercado único agroalimentario frente a las crisis 
sectoriales; 3) construir una estrategia de transición medioambiental y 
energética de los sistemas de producción con un enfoque contractual; y 
4) fomentar las inversiones mediante ayudas con capacidad real de orien-
tación. El estudio puso igualmente el acento en la ineficacia de la PAC 
para afrontar los retos de la globalización comercial. 

Los enfoques de García Azcárate y Agriculture Stratégies constituyen un 
buen punto de partida para la reflexión sobre los parámetros de diseño 
de una nueva  PAC. Como veremos (§3.4), sus propuestas de tres o cua-
tro pilares van a quedar probablemente obsoletas con el desarrollo del 
nuevo modelo de gobernanza que la Comisión hoy propone. Lo que no 
excluye que las acciones más ligadas a la organización de la cadena y a 
los mercados deban de encontrar un mejor acomodo en el futuro. Por 
otro lado, adelantemos que la idea de las Vicepresidencias ha cuajado 
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con la nueva Comisión von der Leyen y el holandés Frans Timmermans 
ha sido encargado de la coordinación del futuro «Pacto Verde Europeo» 
y de las Estrategias «De la Granja a la Mesa» y de la «Biodiversidad para 
2030» (§4).

2.3. Propuestas en favor de una politica alimentaria de la cadena2.3. Propuestas en favor de una politica alimentaria de la cadena

Las relaciones entre las políticas agrarias y la alimentación son objeto de 
un renovado interés por parte de los medios académicos e instituciones 
y va consolidándose un enfoque holístico o «de cadena» que evite las 
posibles incoherencias en la formulación de objetivos y mecanismos 
por los diferentes decisores publicos involucrados en la gestión de los 
sistemas alimentarios (5). Pueden citarse como ejemplos, el fomento 
de la producción y el consumo sin tener en cuenta a sus efectos nutri-
cionales y medioambientales, el impacto de las subidas de los precios 
de los alimentos en las capas más desfavorecidas de la población, o los 
incentivos agroambientales y el fomento de la producción biológica 
de espaldas a la evolución del comportamiento de los consumidores 
(OCDE 2021). 

En este contexto, con el foco puesto en la PAC y su responsabilidad 
en la expansión de la obesidad y el sobrepeso, un estudio de 2018 
del INRA dió a entender que la caída de los precios registrado en 
Europa no era ajena al desarrollo de una alimentación calórica y de 
bajo coste (INRA 2018). Para atajar el problema proponía reforzar 
con las medidas del Segundo Pilar las ramas más orientadas a produc-
tos de calidad, primar el apoyo a sus organizaciones de productores, y 
vertebrar una verdadera política de promoción en favor de una dieta 
más equilibrada (6);

5.  Un reciente ejemplo es el estudio de la OCDE que analiza el papel de los sistemas alientarios en la consecución 
de los «Objetivos de Desarrollo Sostenible»(ODS) (OCDE 2021). Un repaso de la literatura publicada sobre 
las relaciones entre la PAC y la alimentación puede encontrarse en Recanati et al. (2019). 

6.  La propia Comisión ha reconocido la obesidad como un problema de salud pública y en su hoja de ruta para 
la Estrategia «De la Granja a la Mesa» ha estimado que 36 millones de ciudadanos europeos no se pueden per-
mitir una comida de calidad cada dos días) (CE 2020d). En esta línea, la futura Estrategia alimentaria europea 
incluye entre sus medidas la mejora del etiquetado nutricional de los alimentos (contenido en grasas saturadas, 
azúcares, sal, calorías y proteínas) y sienta las bases para una verdadera política de información alimentaria para 
el consumidor a fin de facilitar una elección (a buen precio) acorde con dietas más sanas y sostenibles (§4.4). 
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En la misma estela alimentaria, pero con un enfoque más amplio, la 
EAT - The Lancet Comission publicó en 2019 un informe con un 
amplio eco mediático resaltando la importancia de las dietas para la 
sostenibilidad de los sistemas alimentarios y el combate contra el cam-
bio climático (Willet et al. 2019). En torno a las mismas fechas, el 
IPES-Food (De Shutter 2019) publicó otro sustancioso informe pro-
pugnando la instauración urgente de una «Política Alimentaria Común» 
con un enfoque integrado y acciones a cinco niveles: 1) el fomento de 
las explotaciones agroecológicas (a fin de propiciar la renovación y cali-
dad de los recursos naturales); 2) la resiliencia y la innovación ante el 
cambio climático (a favor de agro-sistemas sostenibles y en contra de 
la intensificación agroquímica y el monocultivo); 3) dietas sanas para 
todos (en contra de la comida de baja calidad); 4) una cadena alimen-
taria más justa, corta y limpia (que no se focalizase en la cantidad y que 
creara, y repartiera, valor); y, en fin, 5) una política comercial cohe-
rente con la cooperación y el desarrollo. La propuesta de IPES-Food 
puso igualmente el dedo en la llaga al constatar las ineficiencias que se 
derivan de los contradictorios objetivos de las políticas comunes (entre 
competitividad agraria, sostenibilidad, comercio, salud pública y nutri-
ción, cohesión territorial, investigación y política de desarrollo). Para 
remediarlo sugirió la creación de una Vicepresidencia de la Comisión 
encargada de velar por la sostenibilidad del sistema alimentario en su 
conjunto dando por supuesto que no era plausible acabar con la dis-
persión competencial existente. Concretó sin embargo algunos ejes de 
mejora del funcionamiento de la PAC: reforzar la eco-condicionali-
dad e incorporarle directivas de la legislación alimentaria; generalizar y 
hacer obligatorias las prácticas agroecológicas; limitar la densidad gana-
dera; dar pagos disociados sólo por bienes públicos; mejorar la transfe-
rencia tecnológica; lanzar planes dietéticos nacionales; o crear agencias 
de desarrollo fundiario (7).

En términos muy similares a IPES-Food se pronunció un artículo ita-
liano postulando la conversión de la PAC en una política alimentaria 

7.  Para comprender en detalle de las diferencias entre la PAC actual y la nueva «Política Alimentaria Común» 
postulada por IPES-Food, véase la tabla comparativa de la página 33 del informe (De Shutter 2019).
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que integrase en su seno las exigencias sanitarias y nutricionales, refor-
zara su dimensión medioambiental, primara el relevo generacional 
en las explotaciones, y fomentase un desarrollo rural más inclusivo 
y capaz de mejorar los niveles de bienestar de los agricultores y de 
sus hogares (Recanati et al. 2019). Desde una perspectiva anglosajona 
y exclusivamente nacional (pos Brexit), la Universidad de Londres 
(Centre for Food Policy 2019) reiteró la necesidad de terminar con la 
dispersión de responsabilidades ministeriales en materia alimentaria 
y abogó por el ya citado enfoque holístico que pusiera la alimenta-
ción en el centro de todas las políticas internas (agrarias, industriales, 
fiscales, de salud pública, o de medio ambiente). Finalmente es de 
reseñar un reciente informe (muy pragmático) del Consejo Científico 
Consultivo del Ministerio de Agricultura alemán preconizando una 
«política alimentaria integrada» (BMEL-WBAE 2020) con nueve ejes 
de actuación: mejorar la calidad nutricional en las cantinas escolares; 
reducir la ingesta de productos de origen animal; incentivar vía precios 
un consumo alimentario más sostenible; fomentar la alimentación de 
calidad como parte esencial del sistema de salud pública; políticas de 
información al consumidor mediante el etiquetado y los medios digita-
les, actuar en los hábitos sociales (reduciendo por ejemplo el tamaño 
de las raciones o facilitando agua natural no embotellada en las comi-
das fuera del hogar); mejorar la oferta nutricional de los comedores del 
sector público; fomentar la agricultura ecológica y otras prácticas simi-
lares mediante un etiquetado adecuado; y, como corolario, establecer 
una política alimentaria integrada entre diversos ministerios (agricul-
tura, medio ambiente, salud pública) y niveles administrativos (muni-
cipios, regiones) con medios suficientes para llevar a buen puerto los 
ejes precitados.

Todos estos estudios muestran cómo los componentes alimentario-nu-
tricionales y de salud publica se han ido superponiendo a los análisis de 
política agraria, tendencia que el episodio del COVID-19 sin duda refor-
zará. Pero también hacen patente cómo en el fenómeno alimentario se 
entrecruzan muchas políticas, lo cuál, al tiempo que dificulta el rediseño 
de la PAC, confirma la pertinencia del enfoque de coordinación hori-
zontal del tipo de la Estrategia «De la Granja a la Mesa» que ha elegido 
Comisión para mejorar el funcionamiento de la cadena (§4.4).
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2.4. Propuestas en favor de una politica de bienes públicos 2.4. Propuestas en favor de una politica de bienes públicos 
agroambientalesagroambientales

El tercer gran grupo de análisis críticos de la PAC parten de un prisma 
medioambiental y climático. Desde los medios ecologistas no se ha 
cejado de denunciar las carencias de su «arquitectura agroambiental», y 
muy en particular del «pago verde», implantados en 2013, y han clamado 
por un cambio de rumbo que refuerce las sinergias entre la agricultura, 
el agua, los suelos, la energía, el clima y la alimentación (Bird Life 2017; 
Pe’er et al. 2017; ENCA 2018). 

Estas críticas fueron corroboradas por un informe externo que encargó la 
DG AGRI de la Comisión (Alliance Environnement - Thunen Institute 
2017) y por el mismo Tribunal de Cuentas Europeo en su Informe espe-
cial No 21/2017 (TCE 2017). En este último los auditores calificaron sin 
reparos al «pago verde» como una modalidad enmascarada de apoyo 
a la renta que apenas aportaba beneficios significativos para el medio 
ambiente y el clima en tanto que una parte considerable de las prácticas 
subvencionadas se habrían llevado a cabo incluso sin apoyo público. El 
Tribunal estimaba que sólo el 5 % de las tierras cultivables habrían cam-
biado sus prácticas tradicionales por el pago verde. La razón principal de 
estos decepcionantes resultados radicaría en su propio diseño, al impo-
ner un tratamiento uniforme a la diversidad medioambiental y climática 
de los sistemas agronómicos europeos, encorsetándolos dentro de tres 
formatos de apoyo y sin dejar apenas márgen de adaptación a las autori-
dades internas. En este sentido, puede afirmarse que el fiasco del pago 
verde se encuentra en gran medida en el origen del drástico cambio de 
modelo de aplicación de la PAC propuesto por la Comisión para la PAC 
pos 2020 (Massot 2019b) (8).

8.  Como es de suponer las administraciones agrarias dificilmente aceptan el fiasco del pago verde. Como botón 
de muestra, un reciente informe del Fondo Español de Garantia Agraria resalta que ha propiciado una mayor 
diversificacion de cultivos (con el 62 % de las explotaciones con más de cuatro cultivos en 2019 frente al 37 % 
registrado en 2014), una mayor utilización del barbecho y los cultivos fijadores de nitrogeno en las superficies 
de interés ecológico, y el mantenimiento de los pastos permanentes (FEGA 2020). La cuestión no es sin em-
bargo saber si el pago verde comporta avances, si no más bien si éstos son capaces de contrarrestar la pérdida 
de biodiversidad de las tierras agrarias, la degradación de los suelos, o las emisiones de GEI de origen agrario. 
Un reciente estudio del Parlamento Europeo (Guyomard et al. 2020), que más adelante se comenta (§5.1), 
concluye que la PAC actual está lejos de responder a las ambiciones de la Unión para 2030 (Véase CE 2020p).  
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La estrategia climática de la UE juega a favor de una PAC de más en 
más agroecológica (CE 2017f), pero no por ello ha de dejar de ser una 
política económico-agraria. En primer lugar, porque hoy por hoy una 
política exclusivamente rural - agroambiental no encuentra respaldo en 
el Tratado. Por otro lado, tal como manifiesta la misma Comunicación 
sobre el Pacto Verde (CE 2019d), sin la complicidad de los agricultores 
y sus organizaciones será muy complicado conseguir objetivos climáti-
co-ambientales en el ámbito agro-rural. Pero no siempre las propuestas 
sobre la PAC que llegan desde la órbita medioambientalista tienen en 
cuenta la componente ecónomico-empresarial de la actividad agraria. Un 
buen ejemplo lo tenemos en el estudio redactado en 2019 por miembros 
del «Joint Research Centre - JRC» de la Comisión (Himics et al. 2019). 
Asume como hipótesis que la nueva «arquitectura verde» no contribuirá 
a mejorar significativamente la contribución de la agricultura en la lucha 
contra el cambio climático (CE 2019b). Se simulan en consonancia los 
posibles efectos de dedicar la totalidad de los pagos básicos a reducir los 
Gases de Efecto Invernadero (GEI) de origen agrario mediante un pago 
por tonelada equivalente de CO

2 bajo dos escenarios. En el primero 
de ellos se preserva la asignación geográfico-regional actual de los pagos 
básicos (escenario de neutralidad presupuestaria) y, por consiguiente, se 
aplican diferentes pagos por tonelada equivalente de CO

2 según las zonas 
(de 51 a 746 EUR/t). Se estima que el nuevo régimen de pagos podría 
reducir hasta un 21 % los GEI hoy previstos para 2030. En el segundo 
escenario se aplica un pago uniforme de 182 Euros por tonelada a nivel 
europeo, lo que comporta una mejora en la eficiencia climática (hasta un 
22 % de reducción en los GEI). Pero los impactos resultantes de ambas 
hipótesis no son desdeñables, en términos de redistribución de los pagos 
y a nivel económico (drástica caída de la superficie en cultivo, de las cabe-
zas de ganado y de la producción final agraria, si bien con cierto aumento 
en los precios de algunos productos). A todas luces nos hallamos ante un 
análisis teórico, interesante como ejercicio de simulación, pero inasumi-
ble hoy por hoy por los agricultores y políticamente insalvable.  

Más realistas son aquellos estudios que plantean un cambio sistémico 
progresivo sobre bases agro-ecológicas o, si se prefiere, una «intensifica-
ción sostenible» (Poux y Aubert 2018; Fosse et al. 2019; Witmer et al. 
2019). Bajo este enfoque una eventual política agro-ecológica se verte-
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braría en torno a ejes tales como: la multifuncionalidad agraria, la exten-
sificación y diversificación de los cultivos, la ganadería ligada a la tierra, la 
reducción de la factura energética y de las emisiones de GEI, la gestión 
del nitrógeno en ciclos cerrados a nivel territorial, la preservación de 
la biodiversidad, y unas dietas sostenibles. Pero una cosa es mostrar la 
dirección a dónde ir, y otra muy distinta es superar los obstáculos prácti-
cos que se presenten durante el camino. 

Un estudio del IEEP ha mostrado a la perfección los opuestos enfoques 
en liza en materia agroambiental al comparar las diferentes enmiendas 
de las Comisiones de Agricultura (COMAGRI) y de Medio Ambiente 
del Parlamento Europeo presentadas en 2019 a las propuestas reglamen-
tarias: (la mayor parte de) los eurodiputados agrarios se aferraron al prin-
cipio de subsidiariedad y pretendieron sistemáticamente difuminar las 
restricciones impuestas a productores y a Estados en los futuros Planes 
Estratégicos; por el contrario, los diputados ambientalistas buscaron res-
tringir el margen de maniobra nacional mediante un marco comunitario 
con objetivos cuantificados y un potente régimen de seguimiento y eva-
luación de resultados (Bas-Defossez y Meredith 2019) (9). Constatadas 
las profundas divergencias existentes al nivel de comisiones parlamen-
tarias, la nueva COMAGRI surgida de las elecciones de mayo de 2019 
decidió revisar motu proprio las enmiendas adoptadas en el periodo 
legislativo anterior. Un procedimiento ad hoc se puso en marcha a fin 
de aproximar los enfoques agrarista y medioambiental antes de otoño 
de 2020. Una postura sensata a la vista de la resolución adoptada por el 
Pleno del Parlamento Europeo el 28 de noviembre de 2019 declarando 
la emergencia climática y reclamando a la recién nominada Comisión 
von der Leyen acciones urgentes a fin de limitar el calentamiento global 
por debajo de los 1,5 ºC y que elevara el objetivo de reducción de emi-
siones para 2030 del 40 al 55 % respecto a 1990 como paso intermedio 
para alcanzar la neutralidad climática en 2050 (PE 2019). Objetivos que 
no por casualidad retomó el Pacto Verde publicado apenas dos semanas 
más tarde, confirmaron posteriormente el Plan Climático para 2030 (CE 

9.  Siguiendo un plano estrictamente parlamentario son interesantes los resultados de un reciente estudio de Fertó 
et al. (2020) orientado a analizar qué diputados de la COMAGRI en la pasada legislatura ostentan un mayor 
poder legislativo y orientan decisivamente sus votaciones. 
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2020p) y la Estrategia de adaptación al cambio climático de la Comisión 
(CE 2021c), y ratificó el Consejo Europeo en diciembre de 2020 (§4.2). 

Sin embargo, las enmiendas de ambas comisiones parlamentarias no 
se pudieron finalmente consensuar y tuvo que ser el voto del pleno de 
la Asamblea de 23 de octubre de 2020 quién dilucidara los mimbres 
agroambientales de la reforma de la PAC (con abundantes claroscuros, 
hay que reconocerlo) (PE 2020f, 2020g y 2020h). Lo que hace patente la 
dificultad de conseguir el equilibrio entre los imperativos climático-am-
bientales y los intereses agro-económicos a nivel supranacional, a lo que 
hay que sumar la gran variedad de fórmulas que las autoridades naciona-
les utilizarán para darles cuerpo (§3.4) (10). 

2.5. Propuestas de políticas agrarias basadas en el empleo2.5. Propuestas de políticas agrarias basadas en el empleo

Los efectos de la PAC en el empleo han sido un tema de controversia 
permanente dentro de la literatura económico-agraria (11). Los defenso-
res acérrimos de la PAC alegan que sus ayudas compensan el diferencial 
de rentas entre la agricultura y el resto de sectores agrarios, retribuyen los 
servicios que los agricultores suministran y que no son remunerados vía 
precios, reducen el atractivo de abandonar tierras y pueblos, y aseguran 
un ingreso estable sin el cual muchas explotaciones (pequeñas y media-
nas) no podrían sobrevivir en situaciones de alta volatilidad de costes y 
cotizaciones. Véase al respecto la Evaluación de Impacto de la Comisión 
que acompañó las propuestas legislativas de 2018 (CE 2018c: Parte 3: 
pp. 15-16). En esta misma línea, el Banco Mundial ha llegado a recono-
cer el positivo impacto de las ayudas en el empleo y la lucha contra la 
pobreza rural en la UE (World Bank 2017; Azevedo et al. 2018). Los 
detractores de la PAC reinterpretan los datos aduciendo que las ayudas 
distorsionan el ajuste estructural del sector, se capitalizan en los precios 

10.  Diversos estudios académicos han efectuado propuestas específicas de mejora de la «arquitectura verde» de la 
Comisión (ENCA 2018; Hart y Bas-Defossez 2018; Hart, Baldock et al. 2019; Meredith y Hart 2019; Pe’er et 
al. 2019; Guyomard et al. 2020). Sobre su contenido y alcance, véase el apartado §5.1.  

11.  Un exhaustivo análisis de los estudios publicados sobre los efectos, directos e indirectos, positivos y negativos, de 
la PAC sobre el empleo puede encontrarse en Schuh et al. (2019: p. 23 a 28). Un alegato en favor de la PAC en 
su papel de garante de empleos agrícolas y rurales puede igualmente encontrarse en la Evaluación de Impacto 
de la Comisión publicada al mismo tiempo que las propuestas legislativas para la reforma en curso (CE 2018c). 
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de la tierra (Ciaian et al. 2018), y, por medio de su inequitativa distribu-
ción, fomentan la intensificación de las explotaciones más grandes. Entre 
ambos extremos, los estudios empíricos encuentran resultados contra-
dictorios según cuáles sean las ayudas analizadas (del Primer o Segundo 
Pilar) y las modalidades ocupacionales que generan (dentro de las explo-
taciones, en ramas adyacentes al sector agrario, y en la diversificación 
económica del mundo rural). 

Con este telón de fondo, un estudio de cuño francés ha osado proponer 
un pago básico por UTA (Unidad de Trabajo Anual) en el Primer Pilar 
de la PAC que reemplazaría una parte o la totalidad de los actuales pagos 
directos a la hectárea (Fosse et al. 2019). La propuesta se inserta dentro 
de una PAC agroecológica con otros apéndices (ambientales y sanita-
rios) nada desdeñables pero que resalta por la novedad de su modelo de 
apoyo directo a las explotaciones. Su montante en el mejor de los casos 
ascendería a unos 8.000 Euros/UTA, lo que significaría incrementar sus-
tancialmente el presupuesto del Primer Pilar (de 44,2 mil millones a 
66,3 mil millones de Euros). De preservar el presupuesto actual, el pago 
ascendería a 5.336 Euros/UTA. Se aduce que el nuevo pago, conectado 
al empleo, seguiría estando disociado de la producción tal como exige la 
OMC. El tema no es pacífico ni evidente. En última instancia el eventual 
cumplimiento de las premisas multilaterales de desacoplamiento depen-
dería de las fórmulas concretas de implementacion utilizadas. 

Nos encontramos a decir verdad ante una forma de «renta básica social» 
para los agricultores y trabajadores del campo, arropada por las inicia-
tivas nacionales de este tenor para el conjunto de la ciudadanía que la 
crisis pandémica ha impulsado. La idea es sugerente, aunque en prin-
cipio parece políticamente dificil de asumir por los 27 Estados miem-
bros. Aquellos países con agriculturas con mayor incorporación de capi-
tal tecnológico podrían considerar que se les discrimina y se coarta su 
desarrollo. Pensemos además en la mayúscula redistribución financiera 
que comportaría: los dos grandes beneficiarios de este modelo de apoyo 
serían Polonia y Rumanía, por tener el mayor número de UTAS, cuyos 
sobres nacionales de pagos llegarían a más que duplicar a los de los 
siguientes países beneficiarios, Italia, España y Francia, por este orden 
(Farm Europe 2019b). Por otro lado, hay que tener presente el creciente 
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proceso de diversificación de los perfiles de los agricultores, al calor del 
cambio tecnológico, las exigencias medioambientales y las demandas 
de los consumidores. Lo ha puesto en relieve un reciente estudio de la 
Comisión sobre los agricultores en el horizonte 2040 (Krzysztofowitcz et 
al. 2020). Esta mutación de la profesion agraria desembocaría en última 
instancia en unas políticas agrarias multidimensionales, capaces de aco-
ger las diversas identidades agrarias coexistentes en la producción de ali-
mentos, incluidas aquellas menos intensivas en empleo.   

A modo de conclusión, si bien es cierto que el factor trabajo dificil-
mente sea capaz fundamentar el apoyo agrario en exclusividad, no ha de 
excluirse que se convierta en un elemento a incentivar y bonificar por la 
PAC en el futuro.  

2.6. El potencial de cambio de las reflexiones en curso sobre la PAC 2.6. El potencial de cambio de las reflexiones en curso sobre la PAC 
pos 2022pos 2022

Las diversas alternativas desgranadas permiten constatar que aquellas 
con un mayor componente alimentario y de salud pública incluyen de 
manera recurrente medidas ambientales y climáticas. Y lo mismo puede 
afirmarse de las que parten de un enfoque medioambiental respecto a 
la alimentación o de las que pretenden fundar la PAC sobre el trabajo 
sobre bases agroecológicas. En definitiva, las propuestas de reforma 
siempre entremezclan medidas sea cual sea su sesgo mayor, corrobo-
rando la multifuncionalidad (socio-económica, alimentaria, ambiental y 
territorial) de la actividad agraria y, en última instancia, desarmando el 
debate (nominalista) sobre el mejor apelativo de la PAC del futuro.

No está de más recordar en este sentido el Punto 40 de las Conclusiones 
del Consejo Europeo de Luxemburgo de 12-13 de diciembre de 1997, 
que definió el modelo agrícola europeo y consagró la multifuncionalidad 
como su referente: «La Unión tiene la voluntad de continuar desarro-
llando el actual modelo europeo de agricultura procurando lograr, al 
mismo tiempo, una mayor competitividad interna y externa. En su cali-
dad de sector económico, la agricultura europea debe ser multifuncional, 
sostenible, competitiva y estar repartida por todo el territorio europeo, 
incluídas las regiones afectadas por problemas específicos» (Consejo 
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Europeo 1997). Este mandato en favor de una política agro-económica 
mantiene su vigencia y, si lo sumamos al redactado del Artículo 39 del 
TFUE que establece los objetivos de la PAC (§1.3), excluye cualquier 
intento de imponer un sistema de apoyo unívoco que vacíe de contenido 
el resto de funciones a cumplir por la actividad agraria.

Por otro lado, una de las mayores particularidades de la reforma en curso 
es la consagración de una «PAC-multinivel», inserta dentro de superes-
tructuras horizontales a nivel comunitario que, en la medida que estable-
cen las bases de coordinación de todas las politicas comunes presentes 
en la regulación de la cadena, acotan el radio de acción de la PAC (el 
eslabón primario y la gestión del territorio agro-rural). Pasamos a expli-
carlo (§3 y §4).

3. LAS PROPUESTAS PARA LA PAC POS 2020: UNA REFORMA 3. LAS PROPUESTAS PARA LA PAC POS 2020: UNA REFORMA 
SINGULAR  SINGULAR  

Cualquier reforma de la PAC es distinta: primero, porque sus contextos 
institucionales y económicos varían, y, segundo, porque las propuestas 
legislativas se ubican en ciclos específicos de desarrollo de sus meca-
nismos. El proceso de reformas iniciado en 1992 ha seguido hasta hoy 
la estela de la Ronda Uruguay del GATT y el subsecuente Acuerdo 
Agrícola de la OMC en pos de una «globalización regulada» de carácter 
multilateral. Y tomó la forma de reformas cíclicas bisecuenciales, con 
una primera revisión de lanzamiento de cada ciclo y una segunda etapa 
complementaria (Massot 2018). De este modo, las reforma McSharry de 
1992 y la Agenda 2000 tuvieron como prioridad la sustitución de los pre-
cios de garantía por pagos directos a los productos (a la Ha o por cabeza 
de ganado). Con la segunda oleada, formalizada por la reforma Fischler 
de 2003 y su correlato, el Chequeo Médico de 2009, se disociaron el 
grueso de los pagos directos de la producción y se consolidó el pago 
único por explotación. En 2013, con la reforma Ciolos, el apoyo directo 
se convirtió en multidimensional al desplegarse en un pago básico a la 
renta, un pago verde, un pago para jóvenes agricultores, un pago terri-
torial para zonas desfavorecidas, y determinados pagos conectados a 
la producción. Siguiendo la lógica bisecuencial preestablecida, era de 
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suponer que la reforma de 2020 profundizaría la multifuncionalización 
de 2013. Y así será, pero no por lo que las propuestas legislativas de 
2018 propugnan, sino más bien por el impulso de marcos supraregula-
torios en principio ajenos a la PAC pero que la obligan a incorporar sus 
componentes. En otros términos, el proceso de multifuncionalización 
del apoyo agrario inaugurado por la reforma Ciolos tendrá continuidad, 
pero vendrá desde el exterior, de la mano de otras políticas comunes (en 
materia alimentaria, medioambiental, climática y digital) y, desde abajo, a 
partir de las modalidades de aplicacion que elijan los Estados al concre-
tar sus (diversos) menús de intervención. 

De hecho, la principal característica de la reforma en ciernes es que 
rompe con la tónica general de las precedentes y ostenta al menos cuatro 
particularidades desde una perspectiva institucional (12).

3.1. Un presupuesto agrario a la baja y distorsionado por el impacto 3.1. Un presupuesto agrario a la baja y distorsionado por el impacto 
de la COVID-19de la COVID-19

Con el Marco Financiero Plurianual (MFP) para el período 2014-2020 
el peso del gasto agrícola sobre el total comunitario de los 28 ascendía 
a un 36,6 %. Excluído el Reino Unido, este porcentaje disminuía hasta 
el 35,8 % (Cuadro 1, Columna A). Para el próximo período 2021-2027 
no sólo no se revierte la tendencia a la baja sino que alcanza una magni-
tud hasta hoy desconocida hasta el punto de constituir la primera gran 
singularidad de esta reforma. Se confabulan para ello tres factores: 1) 
el «Brexit», que ha comportado la salida de un contribuyente neto de 
la Unión con la consecuente caída de los recursos propios y del presu-
puesto de gasto; 2) la necesidad de dinero fresco para financiar acciones 
que se consideran estratégicas para el devenir de la UE (las transiciones 
climático-ecológica y digital, las infraestructuras y redes transeuropeas, 
la seguridad y defensa, o la emigración); y 3) como último vector sobre-

12.  El proceso de reforma de la PAC pos 2020 ha dado lugar a una larga ristra de publicaciones. En la bibliografía 
sólo se relacionan las más relevantes para el objeto de este artículo. Un listado general de los principales doc-
umentos oficiales, estudios y artículos académicos publicados entre 2017 y 2019 puede encontrarse en Massot 
y Nègre (2019b). La Evaluación de Impacto que acompañó a las propuestas legislativas de reforma relaciona a 
su vez los informes utilizados por la Comisión para sus análisis (CE 2018c:PART 2, pp. 36 a 48). 
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venido, el colapso económico provocado por el coronavirus y la conse-
cuente presentación por parte de la Comisión de un Plan extraordinario 
para la recuperación (CE 2020l y 2020m) que distorsiona las cifras y el 
diseño del futuro MFP.

Los dos primeros ejes convergieron en mayo de 2018 en la propuesta 
de la Comision (CE 2018a) que redujo el monto total del presupuesto 
comunitario del 1,16 % hasta el 1,11 % de la Renta Nacional Bruta 
(RNB) de la UE a 27 (Cuadro 1, Columnas A y B). En consecuencia, el 
gasto de la PAC cayó en términos reales (precios constantes 2018, con 
una tasa de inflación interanual del 2 %) en un 16,4 % en comparación 
al periodo 2014/2020 para la UE a 27 (Cuadro 1, Columna B - 7.3) al 
tiempo que se reforzaron el resto de rúbricas y, muy en particular, las de 
seguridad y defensa, emigración y fronteras, y mercado interior, innova-
cion y economía digital (Cuadro 1, Columna B - 1, 3, y 4). A tenor de la 
propuesta del Ejecutivo Comunitario, la PAC iba a seguir representando 
una parte notable del nuevo MFP (equivalente a un 28,58 % del total del 
gasto), pero el recorte proyectado era sustancial y con un impacto a no 
minusvalorar. Especialmente, porque el mayor pagano era la política de 
desarrollo rural (con una caída del 27,6 %) mediante una reducción del 
porcentaje de cofinanciación del FEADER de nada menos que 10 pun-
tos. A su lado, la disminución de los pagos directos del Primer Pilar de la 
PAC resultaba incluso modesta (en torno al 12,7 %) (Cuadro 1, Columna 
B - 7.1 y 7.2). 

En noviembre de 2018, el Pleno del Parlamento Europeo se opuso a la 
propuesta de la Comisión y, aparte de aumentar el porcentaje del pre-
supuesto total del 1,11 % al 1,30 % de la RNB, mantuvo prácticamente 
intacta la financiación agraria de 2014-2020 atribuyendo específicamente 
400 millones para la reserva de crisis (PE 2018: Anexo III) (Cuadro 1, 
Columna C - 7.1). El Consejo por su parte no movió ficha hasta un año 
más tarde. En diciembre de 2019 la Presidencia Finlandesa intentó acer-
car las posturas estatales con una propuesta que, a la par que reducía el 
presupuesto total hasta un 1,07 % de la RNB, incrementaba el desarrollo 
rural respecto al proyecto del Ejecutivo en 10 mil millones de Euros 
(Cuadro 1, Columna D). Tal propuesta quedó en el limbo de los justos 
ante la indiferencia general de los Estados miembros. 
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Cuadro 1

LA PAC EN EL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL (MFP) PARA EL 
PERÍODO 20121-2027: PROPUESTAS Y POSICIONES DESDE MAYO DE 2018 

HASTA EL ACUERDO FINAL DE 17 DE DICIEMBRE DE 2020

MFP por rúbricas
---

Créditos de compromiso 
(en millones de Euros 

a precios constantes 2018)

MFP  2014/2020 Propuestas y posiciones                  sobre el MFP 2021-2027 Acuerdo final de 17 de diciembre de 2020
(A) (B) (C) (D) (E) (F) (G) (H) (I)

MFP 2014 -
2020 estimado para la 

UE - 27 (+FED)

Proyecto MFP 2021-
2027 de la Comisión 

Europea (CE)  
(Mayo 2018)

Propuesta 2021 - 2027 
del Parlamento 
Europeo (PE) 

(Noviembre 2018)

Propuesta de MFP  
2021 - 2027 bajo 

Presidencia 
Finlandesa del 

Consejo (Diciembre 
2019)

Propuesta de MFP 
2021 - 2027 de la 
Presidencia del 

Consejo 
(Febrero 2020)

Proyecto revisado de 
MFP 2021/27 de la CE 

(sin el Plan NGEU) 
(Mayo 2020)

Proyecto MFP 2021 - 
2027 de la CE con el 
Plan ‘Nueva Genera-
ción UE’ (Mayo 2020)

Acuerdo sobre el  MFP 
2021 - 2027 sin el Plan 
NGEU (17 de diciembre 

de 2020)

Acuerdo del MFP 2021 - 
2027 con el Plan NGUE

(17 de diciembre de 2020) 

Total MFP créditos 
de compromiso

1 083 279 1 134 583 1 324 089 1 086 827 1 094 827 1 100 000 1 850 000 1 074 300 1 824 300
(+750 000) (+750 000)

 % (A) -- +4,7 % +22,2 % +0,3 % +1,0 % +1,5 % +70,8 % -0,8 % +68,4 %
 % (B) -- -- +16,7 % -4,2 % -3,5 % -3,0 % +63,0 % -5,3 % +60,8 %

 % RNB UE 1,16 % 1,11 % 1,30 % 1,07 % 1,074 % n.c. 2,0 % 1,05 % (est.) 1,46 %
1.  Mercado Interior e 

Innovación 
116 347 166 303 216 010 151 790 149 502 140 656 210 456 132 781 143 381

(+69 800) (+10 600)
% (B) -- -- +29,9 % -8,7 % -10,1 % -15,4 % +26,5 % -20,1 % -13,7 %

2.  Cohesión, resiliencia 
y valores

392 463 391 974 457 540 374 056 380 056 374 460 984 460 377 768 1 099 668
(+610 000) (+721 900)

% (B) -- -- +16,7 % -4,5 % -3,0 % -4,4 % +151,1 % -3,6 % +180,5 %
3. Emigración y Fronteras 3 821 30 829 32 194 23 389 21 890 31 122 31 122 22 671 22 671

% (B) -- -- +4,4 % -24,1 % -29,0 % +1,0 % +1 % -26,5 % -26,5 %

4. Seguridad y Defensa 4 125 24 323 24 639 14 691 14 290 19 423 29 123 13 185 13 185
(+9 700)

% (B) -- -- +1,3 % -39,6 % -41,2 % -20,1 % +19,7 % -45,8 % -45,8 %

5. Vecindad y Acción externa 96 137 108 929 113 386 103 217 101 905 102 705 118 205 98 419 98 419
(+15 500)

% (B) -- -- +4,1 % -5,2 % -6,4 % -5,7 % +8,5 % -9,6 % -9,6 %
6. Administración 70 791 75 602 75 602 73 602 73 102 74 602 74 602 73 102 73 102

% (B) -- -- 0,0 % -2,6 % -3,3 % -1,3 % -1,3 % -3,3 % -3,3 %
7.  Recursos Naturales y 

M. Ambiente
399 595 336 623 404 718 346 082 354 082 357 032 402 032 356 374 373 874

(+45 000) (+17 500)
 % (A) -- -15,7 % +1,2 % -13,3 % -11,4 % -10,6 % +0,6 % -10,8 % -6,4 %
 % (B) -- -- +20,2 % +2,8 % +5,1 % +6,1 % +19,4 % +5,9 % +11,0 %

Del cuál
7.1. PAC — 291 485 254 247 286 543 254 247 256 747 258 251 258 251 258 594 258 594
P 1 - FEAGA

 % (A) -- -12,7 % -1,7 % -12,7 % -11,9 % -11,4 % -11,4 % -11,2 % -11,2 %
 % (B) -- -- +12,7 % 0,0 % +1,0 % +1,6 % +1,6 % +1,7 % +1,7 %

7.2. PAC — 96 750 70 037 96 712 80 037 72 537 75 013 90 013 77 850 83 350
P 2  FEADER (+15 000) (+7 500)

 % (A) -- -27,6 % -0,04 % -17,3 % -25,0 % -22,4 % -6,9 % -19,5 % -13,8 %
 % (B) -- -- +38,1 % -14,3 % +3,5 % +7,8 % +28,5 % +11,1 % +19,0 %

7.3. Total PAC 388 235 324 284 383 255 334 284 329 284 333 264 348 264 336 444 343 944
 (7.1 + 7.2) (+15 000) (+7 500)

 % (A) -- -16,4 % -1,3 % -13,9 % -15,2 % -14,1 % -10,3 % -13,3 % -11,4 %
 % (B) -- -- +18,1 % +3,1 % +1,5 % +2,8 % +7,4 % +3,7 % +6,0 %

PAC en  %  del MFP total 35,83 % 28,58 % 28,94 % 30,75 % 30,07 % 30,29 % 18,82 % 31,31 % 18,85 %

Fuentes:Fuentes: Elaboración propia a partir de diversos documentos oficiales (Columna (AColumna (A) : Working Document of 
the Commission Services, Fiche 83, 31 July 2020; (B)(B): CE 2018a; (C)(C): PE 2018; (D)(D): Consejo Europeo 2019; (E)(E): 
Consejo Europeo de 20 de febrero de 2020; (F)(F) y (G)(G): CE 2020l y 2020m; (H)(H) e (I)(I): CE 2020t). La Rúbrica 2 del 
MFP (Recursos Naturales y Medio Ambiente) se ha convertido en la Rúbrica 7 a efectos expositivos. 
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Cuadro 1

LA PAC EN EL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL (MFP) PARA EL 
PERÍODO 20121-2027: PROPUESTAS Y POSICIONES DESDE MAYO DE 2018 

HASTA EL ACUERDO FINAL DE 17 DE DICIEMBRE DE 2020

MFP por rúbricas
---

Créditos de compromiso 
(en millones de Euros 

a precios constantes 2018)

MFP  2014/2020 Propuestas y posiciones                  sobre el MFP 2021-2027 Acuerdo final de 17 de diciembre de 2020
(A) (B) (C) (D) (E) (F) (G) (H) (I)

MFP 2014 -
2020 estimado para la 

UE - 27 (+FED)

Proyecto MFP 2021-
2027 de la Comisión 

Europea (CE)  
(Mayo 2018)

Propuesta 2021 - 2027 
del Parlamento 
Europeo (PE) 

(Noviembre 2018)

Propuesta de MFP  
2021 - 2027 bajo 

Presidencia 
Finlandesa del 

Consejo (Diciembre 
2019)

Propuesta de MFP 
2021 - 2027 de la 
Presidencia del 

Consejo 
(Febrero 2020)

Proyecto revisado de 
MFP 2021/27 de la CE 

(sin el Plan NGEU) 
(Mayo 2020)

Proyecto MFP 2021 - 
2027 de la CE con el 
Plan ‘Nueva Genera-
ción UE’ (Mayo 2020)

Acuerdo sobre el  MFP 
2021 - 2027 sin el Plan 
NGEU (17 de diciembre 

de 2020)

Acuerdo del MFP 2021 - 
2027 con el Plan NGUE

(17 de diciembre de 2020) 

Total MFP créditos 
de compromiso

1 083 279 1 134 583 1 324 089 1 086 827 1 094 827 1 100 000 1 850 000 1 074 300 1 824 300
(+750 000) (+750 000)

 % (A) -- +4,7 % +22,2 % +0,3 % +1,0 % +1,5 % +70,8 % -0,8 % +68,4 %
 % (B) -- -- +16,7 % -4,2 % -3,5 % -3,0 % +63,0 % -5,3 % +60,8 %

 % RNB UE 1,16 % 1,11 % 1,30 % 1,07 % 1,074 % n.c. 2,0 % 1,05 % (est.) 1,46 %
1.  Mercado Interior e 

Innovación 
116 347 166 303 216 010 151 790 149 502 140 656 210 456 132 781 143 381

(+69 800) (+10 600)
% (B) -- -- +29,9 % -8,7 % -10,1 % -15,4 % +26,5 % -20,1 % -13,7 %

2.  Cohesión, resiliencia 
y valores

392 463 391 974 457 540 374 056 380 056 374 460 984 460 377 768 1 099 668
(+610 000) (+721 900)

% (B) -- -- +16,7 % -4,5 % -3,0 % -4,4 % +151,1 % -3,6 % +180,5 %
3. Emigración y Fronteras 3 821 30 829 32 194 23 389 21 890 31 122 31 122 22 671 22 671

% (B) -- -- +4,4 % -24,1 % -29,0 % +1,0 % +1 % -26,5 % -26,5 %

4. Seguridad y Defensa 4 125 24 323 24 639 14 691 14 290 19 423 29 123 13 185 13 185
(+9 700)

% (B) -- -- +1,3 % -39,6 % -41,2 % -20,1 % +19,7 % -45,8 % -45,8 %

5. Vecindad y Acción externa 96 137 108 929 113 386 103 217 101 905 102 705 118 205 98 419 98 419
(+15 500)

% (B) -- -- +4,1 % -5,2 % -6,4 % -5,7 % +8,5 % -9,6 % -9,6 %
6. Administración 70 791 75 602 75 602 73 602 73 102 74 602 74 602 73 102 73 102

% (B) -- -- 0,0 % -2,6 % -3,3 % -1,3 % -1,3 % -3,3 % -3,3 %
7.  Recursos Naturales y 

M. Ambiente
399 595 336 623 404 718 346 082 354 082 357 032 402 032 356 374 373 874

(+45 000) (+17 500)
 % (A) -- -15,7 % +1,2 % -13,3 % -11,4 % -10,6 % +0,6 % -10,8 % -6,4 %
 % (B) -- -- +20,2 % +2,8 % +5,1 % +6,1 % +19,4 % +5,9 % +11,0 %

Del cuál
7.1. PAC — 291 485 254 247 286 543 254 247 256 747 258 251 258 251 258 594 258 594
P 1 - FEAGA

 % (A) -- -12,7 % -1,7 % -12,7 % -11,9 % -11,4 % -11,4 % -11,2 % -11,2 %
 % (B) -- -- +12,7 % 0,0 % +1,0 % +1,6 % +1,6 % +1,7 % +1,7 %

7.2. PAC — 96 750 70 037 96 712 80 037 72 537 75 013 90 013 77 850 83 350
P 2  FEADER (+15 000) (+7 500)

 % (A) -- -27,6 % -0,04 % -17,3 % -25,0 % -22,4 % -6,9 % -19,5 % -13,8 %
 % (B) -- -- +38,1 % -14,3 % +3,5 % +7,8 % +28,5 % +11,1 % +19,0 %

7.3. Total PAC 388 235 324 284 383 255 334 284 329 284 333 264 348 264 336 444 343 944
 (7.1 + 7.2) (+15 000) (+7 500)

 % (A) -- -16,4 % -1,3 % -13,9 % -15,2 % -14,1 % -10,3 % -13,3 % -11,4 %
 % (B) -- -- +18,1 % +3,1 % +1,5 % +2,8 % +7,4 % +3,7 % +6,0 %

PAC en  %  del MFP total 35,83 % 28,58 % 28,94 % 30,75 % 30,07 % 30,29 % 18,82 % 31,31 % 18,85 %

Acrónimos:Acrónimos: CECE: Comisión Europea; PEPE: Parlamento Europeo; RNBRNB: Renta Nacional Bruta; P 1 y P 2P 1 y P 2: Pilares 
de la PAC; FEAGAFEAGA; Fondo Europeo de Garantia Agricola; FEADERFEADER: Fondo Europeo de Desarrollo Rural; 
FEDFED: Fondo Europeo de Desarrollo; NGUENGUE: Plan de Recuperacion «Nueva Generación UE».
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A principios de 2020 se efectuó un segundo amago por parte del Pre-
sidente del Consejo, Charles Michel. Pese al (leve) aumento del presu-
puesto (hasta el 1,074 % de la RNB), la Cumbre de Jefes de Estado y 
Gobierno de febrero de 2020 cosechó un nuevo y rotundo fracaso por 
la oposición combinada de los países defensores de las políticas llama-
das «tradicionales» (cohesión y PAC) y la de los Estados más proclives a 
priorizar los nuevos ámbitos de acción de la Unión (investigación, clima, 
seguridad y emigración) (Cuadro 1, Columna E). Si nos remitimos a la 
PAC, el proyecto de la Presidencia del Consejo apenas aportó cambios 
de fondo, aunque mejoró (ligeramente) la propuesta inicial de la Comi-
sión en lo relativo a la financiación de sus dos pilares (+1,0 % y +3,5 %) 
(Cuadro 1, Columna E - 7.1 y 7.2) y, como resultado, aumentó el peso 
de la PAC en el MFP total hasta el 30,07 %. 

Y con la primavera de 2020 llegó el Gran Confinamiento, y con él la 
peor crisis económica desde la Segunda Guerra Mundial, lo que cambió 
completamente las tornas. Para afrontarla, en mayo de 2020 la Comisión 
von der Leyen hizo público un contundente paquete de estímulo con 
dos componentes (Cuadro 1, Columnas F y G): 1) un nuevo MFP para el 
período 2021-2027 en sustitución del presentado en 2018, con una ligera 
alza hasta alcanzar un total de 1.100 millardos a precios constantes (de 
los cuales el 30,29 % se destinaría a financiar la futura PAC) (CE 2020l) 
(Cuadro 1, Columna F); y 2) un Plan de recuperación para «la UE de la 
próxima generación» (CE 2020m), de naturaleza temporal pero con una 
inaudita potencia financiera, hasta el 2 % de la RNB de la UE y por un 
montante de 750.000 millones de Euros a precios de 2018 (250.000 en 
forma de préstamos y 500.000 en subvenciones, de las que 15.000 engro-
sarían la política de desarrollo rural dentro del MFP e incrementarían en 
consecuencia el presupuesto agrario hasta los 348,2 millardos de Euros) 
(Cuadro 1, Columna G - 7.3). Resaltemos cómo la PAC se beneficiaba 
del Plan de Recuperación proyectado mucho menos que otras rúbricas 
del presupuesto y en particular la política de cohesión (+151,1 %) (Cua-
dro 1 - Columna G - 2 y 7.3).

El último episodio a registrar de la negociacion financiera vino con el 
acuerdo del Consejo Europeo en la Cumbre de Bruselas de los días 17 
a 21 de julio de 2020 (Matthews 2020b; García Azcárate 2020). La Presi-
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dencia alemana del Consejo impuso su peso político y, ya sin el lastre de 
un Reino Unido tradicionalmente euroescéptico, logró superar las reti-
cencias iniciales de los Estados bautizados como «frugales», opuestos a la 
explosión del gasto público preconizada por la Comisión para afrontar 
la recesión. El empuje germánico prosiguió hasta conseguir la adopción 
del paquete el 17 de diciembre de 2020 (CE 2020t) con algunos leves 
retoques a la posición del Consejo de julio y la forzada aquiescencia del 
Parlamento Europeo (13).

El Plan de Recuperación aprobado preserva su montante inicial (750.000 
millones de Euros) si bien pagando algunos peajes: 1) un cambio en su 
composición, dando un mayor peso a los préstamos (de 250 a 360 mil 
millones) a costa de reducir las subvenciones (de 500 a 390 mil millo-
nes); 2) la consolidación de los cheques compensatorios por las contri-
buciones al presupuesto comunitario de Alemania, Austria, Dinamarca, 
Países Bajos, y Suecia para el período 2021-2027; 3) la reducción del 
montante total del MFP en comparación a los dos proyectos presen-
tados por la Comisión en 2018 y 2020, afectando especialmente a las 
rúbricas de mercado interior e innovacion, seguridad y defensa, e inmi-
gración (Cuadro 1, Columnas B, F y H - 1, 3 y 4); 4) la concentración 
de los nuevos recursos en las medidas de «Resistencia y Recuperación» 
frente a la crisis (pasando de 560 a 672,5 mil millones, con más de la 
mitad vía préstamos) y el programa «ReactEU» (con 47,5 mil millones); 
5) la desaparición en paralelo de dos líneas de la propuesta de la Comi-
sión, el «Instrumento de Apoyo a la Solvencia» de las empresas (con 
26 mil millones de Euros inicialmente proyectados) y el programa de 
prevención de futuras emergencias sanitarias («EU4Health», por 7,7 mil 
millones); y 6) la sensible reducción de las partidas dedicadas a investiga-
ción (Programa «Horizonte Europa», que cayó de 13,5 a 5 mil millones), 
a inversiones estratégicas («InvestEU», de 30,3 a 5,6 mil millones), al 
apoyo a la transición climática («Fondo de Transicion Justa», de 30 a 10 
mil millones) y al desarrollo rural (de 15 a 7,5 mil millones).

13.  Para una vision de conjunto de las posiciones del Parlamento Europeo sobre las negociaciones financieras cor-
respondientes al período 2021-2027, véanse: PE 2018, PE 2020b, PE 2020c, y PE 2020d. Puede consultarse 
igualmente el blog del PE: https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-boost-for-jobs-growth-
and-investment/file-mff-2021-2027-mff.  
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La PAC no ha tenido en esta ocasión el dudoso honor de catalizar las 
negociaciones financieras, por dos razones: la primera, porque las pro-
puestas del MFP 2021-2027 de la Comisión siempre subsumieron la 
caída de sus créditos; y, la segunda, por el propio Plan de Recuperación, 
cuya financiación (eurobonos), composición (préstamos vs subvenciones) 
y diseño, control y distribución del gasto, ocuparon irremisiblemente el 
centro de los debates. Dadas las circunstancias, el acuerdo financiero 
final hubiera podido resultar peor para la PAC. Basta con comparar sus 
resultados con los de las demás rúbricas respecto a la propuesta de 2018: 
todas las políticas comunes pierden excepto la PAC (+3,7 %) (Cuadro 1 - 
Columna H). Si bien el acuerdo alcanzado sobre el presupuesto agrario 
está lejos del atribuido para el período 2014-2020 a precios constantes 
(Cuadro 1 - Columna A), o del propuesto por el Parlamento (Cuadro 
1 - Columna C), se sitúa en el mismo orden de magnitudes si se calcula 
a precios corrientes (con una ligera mejora), se incrementan las cifras 
inicialmente propuestas por la Comisión (Cuadro 1 - Columna B), y 
remonta el peso específico de la PAC dentro del presupuesto total (hasta 
el 31,31 %) (Cuadro 1 - Columna H). Por otro lado es de justicia recono-
cer que la caída prevista a precios reales (-13,3 %) podria ser de facto bas-
tante inferior si, como parece, la inflación durante el próximo septenio 
no alcanza el 2 % utilizado para las estimaciones presupuestarias. 

Puede considerarse contradictorio reducir el presupuesto agrario al 
tiempo que se le suman nuevos requerimientos (climático-ambientales, 
alimentarios y sanitarios). Pero también cabe aducir que dificilmente la 
PAC habría conseguido salvar los muebles sin el papel crucial que le 
otorgan el Pacto Verde y sus estrategias conexas. No olvidemos que el 
acuerdo final sobre el MFP incluye el compromiso de consagrar el 40 % 
del presupuesto de la PAC a acciones climáticas mientras que esta obli-
gación se limita al 30 % para el resto de políticas comunes en su conjunto. 

Lo que es indudable es que el Plan de Recuperación ha distorsionado 
la negociacion del MFP y explica la caída de muchas de sus rúbricas a 
sabiendas que simultáneamente se nutren de los créditos extraordinarios 
liberados a causa de la crisis (y muy especialmente la política de cohe-
sión) (Cuadro 1 - Columna I - 2). En este contexto, hay que tener pre-
sente el carácter temporal del Plan «Nueva Generación UE». Lejos de 
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cubrir el período del MFP en su totalidad, el 70 % de los 750 mil millo-
nes aprobados deberán ser movilizados entre 2021 y 2022 y el resto en 
2023. Por este mismo motivo hay que quitar hierro al hecho que el peso 
relativo de la PAC en el presupuesto consolidado baje hasta un 18,85 % 
(Cuadro 1 - Columna I). En otras palabras, el presupuesto de la PAC a 
registrar como referente a medio plazo es el adoptado por los colegisla-
dores para el MFP, con exclusión de los créditos destinados a apalancar 
coyunturalmente el relanzamiento económico (Cuadro 1 - Columna H).

3.2. Una reforma de la PAC entre dos legislaturas: de la PAC pos 2020 3.2. Una reforma de la PAC entre dos legislaturas: de la PAC pos 2020 
a la PAC pos 2022a la PAC pos 2022

Recordemos que la fase legislativa de la última reforma de la PAC duró 
nada menos que dos años, desde la presentación de las propuestas en 
octubre de 2011 hasta el acuerdo sobre los actos básicos en noviembre 
de 2013 (Massot 2018: p. 16). En esta ocasión la Comisión Europea 
tensó al máximo los procedimientos al presentar sus proyectos de MFP 
y de reglamentos agrarios a mediados de 2018, empujando a los colegis-
ladores a que se pronunciaran en apenas un año, antes de las elecciones 
europeas de mayo de 2019. Todo un ejercicio de voluntarismo político 
que fracasó rotundamente y que se traduce en dos singularidades tem-
porales: en primer término, su proceso decisional se asienta a caballo 
de dos legislaturas, en propuestas (agrarias, presupuestarias, climáticas, 
ambientales, y alimentarias) redactadas por dos Colegios de Comisarios 
distintos, y en intervenciones de comisiones parlamentarias de dos man-
datos legislativos; y, en segundo lugar, la nueva PAC no entrará plena-
mente en vigor hasta dentro de dos años.

Tuvimos que esperar a octubre de 2020 para que el Consejo de Ministros 
de Agricultura (Consejo 2020c) y el Parlamento (PE 2020f, 2020g y 2020h) 
aprobaran sus respectivas posiciones sobre el paquete agrario. Con ello se 
abrió el paso a los correspondientes «trilogos» para acercar posiciones e 
hilvanar el pacto final entre ambas instituciones antes del verano de 2021. 
Se adoptó un reglamento de medidas transitorias para cubrir el retraso y, 
de soslayo, dar tiempo a las autoridades nacionales a preparar sus Planes 
Estratégicos y a adaptar sus procedimientos, estructuras administrativas y 
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sistemas informáticos al nuevo modelo de gobernanza agrario inscrito en 
la nueva PAC (§3.4). En su virtud, se prolongan las reglas vigentes hasta el 
31 de diciembre de 2022 con algunos retoques (CE 2020v). Entre otros, 
en el marco de la gestión del riesgo, se reduce del 30 % al 20 % el umbral 
de desencadenamiento de las compensaciones por caída de las rentas 
derivadas de incidentes climáticos, epizootias y plagas, se fomenta la auto-
rregulación sectorial, y se integran en los presupuestos los 7,5 millardos 
de Euros antes citados del plan de recuperación económica pos COVID. 
El 37 % como mínimo de estos fondos adicionales deberán dedicarse a 
los agricultores ecológicos y a las medidas medioambientales y el bienes-
tar animal, y el 55 % a inversiones en favor de un crecimiento resiliente, 
sostenible y digital y a los jóvenes agricultores.

A modo de acotación digamos que, a partir de la publicación del regla-
mento de transición, la reforma de la «PAC pos 2020» deviene en puri-
dad la reforma de la «PAC pos 2022».

3.3. Una reforma por etapas3.3. Una reforma por etapas

Durante su mandato el Comisario Hogan no dejó nunca de mostrar su 
querencia por las mini reformas, cambios puntuales que se superponen 
sin apenas dar tiempo para su aplicación y que, por su propia parcia-
lidad, llaman sucesivamente a nuevos complementos. Nos encontra-
mos de esta guisa ante un proceso de reforma «a tramos», diferido en el 
tiempo (Massot 2018: p. 70). Debutó con los paquetes lácteos (noviem-
bre de 2016), siguió con la mini-revisión a medio plazo del Reglamento 
Ómnibus Nº 2017/2393, continuó con la adopción en abril de 2019 
de la Directiva 2019/633 sobre las prácticas comerciales desleales en la 
cadena alimentaria, y la penúltima etapa del proceso, ya con el Parla-
mento Europeo constituido tras las elecciones de mayo de 2019, y un 
nuevo Comisario, el polaco Jánuzs Wojciechowski, ha sido la revisión y 
adopcion del presupuesto agrario. Quedan pendientes para concluir el 
proceso, la aprobacion (por los «trilogos») e instauración (por los Esta-
dos) del nuevo modelo de aplicación de la PAC, y la inserción en su seno 
de los requerimientos derivados del Plan de Recuperación económica 
pos pandemia, el Pacto Verde y sus Estrategias conexas. 
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En este contexto es de subrayar que los períodos legislativo (2019-2024) 
y presupuestario (2021-2027) en los que se inserta la nueva PAC no 
coinciden, lo que podría inducir a la Comisión a proponer una nueva 
mini-reforma antes de 2024. Tal como se avanzó (§1.3), la Comunica-
ción sobre el Pacto Verde mencionó la necesidad de una visión a largo 
plazo para las zonas rurales (CE 2019d, p. 27) corroborando lo que el 
Comisario Wojciechowski había ya aventurado durante la audiencia 
ante la Comisión de Agricultura del Parlamento Europeo que precedió 
a su nominación (Massot y Nègre 2019a). En julio de 2020 se lanzó una 
consulta pública sobre tal iniciativa que se cerró dos meses más tarde 
(CE 2020o), y en febrero de 2021 se publicó un estudio preparatorio de 
evaluación sobre los efectos socio-económicos de la PAC en las zonas 
rurales (CE 2021b). La Comunicación rural con su correspondiente 
Plan de Acción deberían en principio ver la luz en el segundo semestre 
de 2021. Es de suponer que le seguirán algunas propuestas legislativas 
dando pie a que el nuevo Comisario intente lanzar antes del final de su 
mandato su propia mini-revisión agraria a medio camino («mid-term 
review») con el alibí de: 1) afinar el despliegue los objetivos cuantifica-
dos y otras variables del Paquete Verde dentro de la PAC (§4.3 y §4.4); 
2) desarrollar el programa legislativo-marco para un sistema alimenta-
rio sostenible que la Estrategia «De la Granja a la Mesa» anuncia que se 
presentará antes de 2023 (CE 2020j: p. 5) (§4.4); 3) mejorar el nuevo 
sistema de gobernanza multinivel a la luz de la experiencia adquirida 
en su diseño y aplicación por los Estados; y, en fin, 4) integrar los ejes 
estrategicos demográficos y territoriales que previsiblemente enunciará 
la Comunicación de 2021 en la política de desarrollo rural (Massot y 
Nègre 2020: p. 9).

3.4. Hacia una «PAC-marco y multinivel»: un nuevo paradigma de 3.4. Hacia una «PAC-marco y multinivel»: un nuevo paradigma de 
gobernanza para las diversas agriculturas europeasgobernanza para las diversas agriculturas europeas

La cuarta y última singularidad de esta reforma concierne al enfoque de 
las propuestas agro-legislativas (CE 2018b). Sea por temor a la «fatiga 
europea» de la ciudadanía, el desgaste de las negociaciones del «Brexit», 
los innumerables frentes abiertos con la Administración Trump y China, 
la ralentización del crecimiento económico, o, simplemente, por falta 
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de ambición de la Comisión Juncker, el hecho es que, a diferencia de 
otras reformas de la PAC, las propuestas de 2018 incidieron más en sus 
formas de gobernanza que en los objetivos y mecanismos relativos a la 
demanda y la oferta agrarias y el desarrollo rural. Por esta misma razón 
las (contadas) novedades instrumentales de las propuestas legislativas se 
refieren fundamentalmente a la seguridad ambiental y climática y a la 
digitalización agraria (14).

De acuerdo con el proyecto de 2018, la futura PAC girará en torno a 
nueve objetivos, que confirman su carácter multifuncional (§2.6): tres 
económicos (reforzar la competitividad; apoyar la renta y la resiliencia 
de las explotaciones; y mejorar la posición de los agricultores dentro de 
la cadena), tres medioambientales (la mitigación y adaptación al cambio 
climático; un desarrollo sostenible; y la protección de la biodiversidad y 
el paisaje), y tres sociales (alimentación y salud, empleo y crecimiento en 
las zonas rurales; y atraer jóvenes agricultores) (15). De este lado nada hay 
especialmente nuevo bajo el sol. Se reasume con otras palabras el diseño 
de la reforma Ciolos. 

La novedad radica en la gran flexibilidad que se reconoce a las autori-
dades internas en el establecimiento de las prioridades y de las modali-
dades de ejecución. El núcleo duro de la propuesta, formalizado en el 
Reglamento sobre los denominados «Planes Estratégicos de la PAC», 
constituye un cambio de paradigma respecto al formato de aplicación 
bajo la divisa de la simplificación. A partir de un Marco común que 
dispone los objetivos agrarios a nivel europeo y las intervenciones con 
financiación comunitaria disponibles para alcanzarlos, las autoridades de 
cada Estado miembro deberán diseñar «Planes Estratégicos» con objeti-
vos nacionales, derivados de los comunitarios, y un menú particular de 
actuaciones adaptado a la especificidad de sus sistemas agronómicos (CE 
2018b; Massot y Nègre, 2018: p. 15 a 53; Foundation Robert Schuman 
2019; García Azcárate y Folkeson 2020). 

14.  Un excelente resumen critico de las propuestas es el de Trouvé (2019). Puede consultarse igualmente el 
informe de Massot y Nègre (2018) que compara, artículo por artículo, las propuestas de la Comisión con los 
reglamentos en vigor.

15.  Estos objetivos responden de forma fidedigna a los desafíos que detalló la Evaluación de Impacto presentada 
con las propuestas legislativas (CE 2018c: PART 1, p. 16). 
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Nos encontramos ante un replanteamiento radical del modelo de gober-
nanza agraria que en última instancia desemboca en una «PAC-marco» 
o. si se prefiere, una «PAC a la carta», con los siguientes principios rec-
tores: 1) la diversidad (agronómica/territorial/ambiental) como el refe-
rente de intervención de la Unión; 2) la consecuente consagración de los 
principios de subsidiariedad, flexibilidad y corresponsabilidad respecto 
a la acción de los Estados miembros; 3) la consolidación de un enfoque 
integrado de programación para las medidas de los dos pilares a cargo 
de los dos Fondos agrarios, el FEAGA y el FEADER; 4) la extensión de 
la gestión compartida al Primer Pilar de la PAC mediante la definición 
de un Marco o menú supranacional por un lado, y Planes nacionales o 
regionales por otro (que evaluarán las necesidades concretas y definirán 
las metas específicas, los formatos de transposición y las garantías de sus 
resultados); y 5) la sustitución del actual «enfoque regulatorio» (o «de 
conformidad» con las normas, que incumbe demostrar a cada agricultor) 
por un «enfoque de resultados» (medidos a partir de indicadores, de 
cuya consecución serán responsables las autoridades que elaboren los 
Planes Estratégicos en base a un régimen de control de la eficiencia) (16). 

La PAC pos 2022 acrecentará además su carácter «multinivel», agregando 
al marco común agrícola, una superestructura comunitaria horizontal (a 
la sazón, el «Paquete Verde»). De estos dos estadios comunitarios se des-
prenderán dos niveles internos para la ejecución y control de los Planes 
Estratégicos, el estatal y, en según qué países, el regional. 

Como era de prever, el nuevo régimen de gobernanza ha soliviantado 
los ánimos de una parte de las organizaciones agrarias augurando que 
distorsionará la competencia y el mercado interior, puede conducir a la 
cofinanciación de los pagos directos y, en última instancia, desembocar 
en una «renacionalización de la PAC» (Farm Europe 2019b). Es indu-
dable que una excesiva flexibilidad en la gestión interna puede poner en 
peligro el mercado único, sobre todo si la Comisión no tiene los medios 
para atajarlo. Es igualmente obvio que la cofinanciación del Primer Pilar 

16.  Erjavec et al. (2018) han estudiado las implicaciones del formato de los planes estratégicos. Un análisis crítico 
de los amplios márgenes de flexibilidad en el Primer Pilar de la PAC a favor de los Estados que se deriva de 
la nueva gobernanza agraria, así como de sus indicadores, puede encontrarse en Farm Europe (2019b: pp. 
186-196 y 234-345).
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asoma por el horizonte. Pero hay que descartar de plano el automatismo 
entre cofinanciación y renacionalización de la PAC que destilan muchas 
críticas y es oportuno explicarlo. 

Parece lógico que el desarrollo futuro del modelo de gobernanza propuesto 
se traduzca en una fusión de los dos Fondos agrarios, su consecuente con-
vergencia de regímenes financieros y, de soslayo, en la la cofinanciación de 
los pagos directos. Pero tal dinámica no ha de implicar necesariamente la 
dilución de la PAC. Existen suficientes ejemplos en la Unión de políticas 
de gestión indirecta o territorializada e intervenciones cofinanciadas (entre 
el presupuesto comunitario, los Estados y/o los beneficiarios) sin perder su 
carácter común. Lo prueban las políticas de cohesión, de medio ambiente, 
de infraestructuras, de investigación, o, sin ir muy lejos, los programas de 
desarrollo rural y la Iniciativa LEADER+. Por otro lado, no deja de ser 
paradójico que algunos de los más reacios a la cofinanciación sean aquellos 
que defiendan con más ahínco la atribución de los fondos de la PAC a 
nivel nacional («sobres» de pagos directos y de desarrollo rural), rechacen 
la convergencia de los pagos a la hectárea y la eliminación de los derechos 
históricos, y, en fin, acepten sin rechistar el dejar sin apenas dotación a 
los mecanismos comunes por excelencia en el seno de la Organización 
Común de Mercados (OCM). En puridad, descentralización en la gestión 
y renacionalización no son sinónimos en políticas como la PAC que el 
propio Tratado califica de «competencia compartida» (Artículo 4.2.d del 
TFUE) y a las que se puede aplicar por esta misma razón el «principio de 
subsidiariedad» (Artículo 5.3 del TFUE) (Massot 2018: p. 70) (17). 

En función del devenir del proyecto supranacional, el riesgo de una rena-
cionalización (relativa) de la PAC siempre existirá, pero no se desprende 
sin más de una eventual cofinanciación de los pagos directos. Dependerá 
ante todo del contenido y alcance del Marco común en manos de la Comi-
sión, de dónde se tracen las fronteras entre las competencias supranacio-
nales y las internas en el diseño y aprobación de todos y cada uno de los 
Planes Estratégicos, y, en definitiva, de la capacidad de la Comisión para 

17.  El Artículo 2.2 del TFUE establece así mismo que en los ámbitos de responsabilidad compartida «los Estados 
miembros ejercerán su competencia en la medida en que la Unión no haya ejercido la suya». El protocolo 25 
adjunto a los Tratados dispone complementariamente que el acto básico de la Unión que ejercite su compe-
tencia no podrá nunca agotar el ámbito en cuestión.



La reforma de la La reforma de la PACPAC pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes críticos sobre las propuestas de la comisión pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes críticos sobre las propuestas de la comisión

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

161

hacer el seguimiento de los resultados de cada Plan e imponer cambios o 
sanciones si se dan incumplimientos o desviaciones de los compromisos 
contraídos. 

A la vista de las posiciones adoptadas en octubre de 2020 por el Consejo 
de Ministros de Agricultura (Consejo 2020c) y el Pleno del Parlamento 
Europeo (PE 2020e, 2020f y 2020g) se puede concluir que el nuevo 
modelo de aplicación de la PAC, pese a las enmiendas aprobadas, ha 
obtenido el apoyo de los colegisladores y que el Marco común del que 
deberán emanar los Planes Estrategicos nacionales no saldrá desvirtuado 
en los «trilogos». Sin embargo, los colegisladores no han osado con sus 
enmiendas introducir formalmente en este Marco común agrario los 
objetivos cuantitativos y obligaciones que se derivan de las Estrategias 
sobre la «Biodiversidad para 2030» (§4.3) y «De la Granja a la Mesa» 
(§4.4). Lo que equivale a decir que la PAC pos 2022 será «multinivel» 
aunque (a día de hoy) desconocemos hasta qué punto y en qué momento 
el Paquete Verde y sus apéndices van a incidir en el nivel agro-comuni-
tario: si los subsumirá inmediatamente o, por el contrario, ejercerán su 
papel en los proximos años desde fuera de la PAC hasta que una pos-
terior reforma integre sus dispositivos. Volveremos más adelante sobre 
ello (§5.1).

4. EL ARMAZÓN LEGISLATIVO DE LA FUTURA 4. EL ARMAZÓN LEGISLATIVO DE LA FUTURA 
«PAC-MULTINIVEL»«PAC-MULTINIVEL»

4.1. El Pacto Verde y sus interconexiones con la PAC   4.1. El Pacto Verde y sus interconexiones con la PAC   

El Pacto Verde y sus apéndices se han convertido de facto en la columna 
vertebral de un proyecto de integración supranacional renovado. La 
Comisión von der Leyen no pretende simplemente alcanzar una eco-
nomía europea sostenible y climáticamente neutra. El objetivo último 
del Paquete Verde es sentar las bases de un nuevo «modelo de creci-
miento» (CE 2019d: p. 28) a sabiendas que los sectores de la economía 
medioambiental registraron entre los años 2000 y 2016 tasas de creci-
miento en empleo y valor añadido superiores al conjunto de la economía 
europea (Eurostat 2019). Pueden ser por consiguiente eficaces motores 
de desarrollo económico y coadyuvar a la recuperación pos pandémica. 
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La Comunicación sobre el Pacto Verde reconoce que sus aspiraciones 
requerirán una inversión anual adicional hasta 2030 de 260 millardos 
de Euros, equivalente al 1,5 % del PIB de la UE de 2018 (CE 2019d: p. 
18). Lo que significa que el Presupuesto de la Unión sólo podrá actuar 
como palanca de un esfuerzo inversor que supera en mucho sus recursos 
(Cuadro 1), necesitará el concurso activo del Grupo del Banco Europeo 
de Inversiones (BEI), y, en fin, su éxito dependerá de la voluntad real de 
los Estados, entidades públicas de todo tipo, y sectores económicos para 
aplicarlo y sufragarlo.

Este nuevo modelo de crecimiento verde subsume explícitamente un 
nuevo sistema agroalimentario y reasigna los papeles entre las políticas 
comunes para su alumbramiento. La Comunicación sobre el Pacto Verde 
hace tres referencias expresas a la PAC que en el transcurso del artículo 
hemos ido desgranando pero que vale la pena recordar. De entrada, 
reconoció que la reforma no podría entrar en vigor antes de 2022 (CE 
2019d, p. 14), como así fue (§3.2). En segundo lugar, la Comunicación 
apuntó la necesidad de una visión a largo plazo para las zonas rurales 
(CE 2019d, p. 27) (§3.3).Y, en tercer y último lugar, asumió el caracter 
instrumental de los futuros Planes Estratégicos Nacionales de la PAC en 
el logro de los objetivos establecidos al alimón por el Pacto Verde y sus 
Estrategias «De la Granja a la Mesa» y de la «Biodiversidad para 2030» 
(CE 2019d, p. 14) (§3.4.). 

Hay que destacar que no es la primera vez que la PAC se ve envuelta 
por paquetes legislativos horizontales. Los procesos de adaptación de 
la legislación agraria al Acuerdo de Marrakech (OMC) o al Tratado de 
Lisboa, los paquetes sobre el clima-energía, o el paquete Ómnibus que 
se plasmó en el Reglamento (UE) 2017/2393, son buenos ejemplos de lo 
que decimos y todos ellos tuvieron un punto en común: la PAC preservó 
siempre la autonomía en su despliegue. Lo que distingue el Paquete 
Verde de tales precedentes es que la PAC pos 2022 va a jugar buena 
parte de su partido en el campo de la implementación por los Estados 
(vía Planes Estratégicos) y que la iniciativa y coordinación normativa a 
nivel comunitario va a estar en manos de un Vicepresidente de la Comi-
sión. A día de hoy desconocemos cómo este hecho va a afectar en la 
práctica a las competencias decisionales de los Comisarios involucrados 



La reforma de la La reforma de la PACPAC pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes críticos sobre las propuestas de la comisión pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes críticos sobre las propuestas de la comisión

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

163

(incluído el de Agricultura) (18). Por otro lado, la renuncia en octubre de 
2020 de los colegisladores agrarios a integrar los objetivos cuantitativos 
del Paquete Verde en sus enmiendas a las propuestas agrolegislativas de 
2018 dejan en el alero el alcance efectivo del mandato que tiene la Comi-
sión de seguir y evaluar los Planes Estratégicos Nacionales a la luz de las 
orientaciones alimentarias y climatico-ambientales establecidas por las 
Comunicaciones de 2019 y 2020 (§5.1). 

Sentados estos preliminares, veamos en qué pueden consistir para la agri-
cultura el Pacto Verde (§4.2), la Comunicación sobre la Biodiversidad 
para 2030 (§4.3), y la Comunicación sobre la Estrategia «De la Granja a 
la Mesa» (§4.4).

4.2. El Pacto Verde Europeo como referente estratégico de una 4.2. El Pacto Verde Europeo como referente estratégico de una 
agroalimentación sostenible   agroalimentación sostenible   

En su discurso de nominación de 27 de noviembre de 2019 la nueva 
Presidenta de la Comisión Europea, Ursula von der Leyen, recalcó la 
doble transición, climática y digital, a la que la UE deberá hacer frente 
durante su legislatura. Subrayó igualmente los cambios que para la agri-
cultura comportarían ambas transiciones y anunció la presentación de 
un paquete legislativo-marco, el denominado «Pacto Verde Europeo»’ 
(«European Green Deal»), con la vista puesta en conseguir una econo-
mía climáticamente neutra en 2050 (CE 2019c).  

El 11 de diciembre de 2019 se publicó la Comunicación delimitando 
el alcance y contenido del susodicho Pacto Verde (COM (2019) 640 y 
Anexo) (CE 2019d). En ella se reiteró el compromiso de la Comisión 
para que la futura PAC y el MFP 2021-2027 tuvieran un marcado sesgo 
ambiental y climático. En este sentido, propuso que el 40 % de los fon-
dos de la nueva PAC y el 25 % del futuro MFP se destinarían a apoyar 
la transición ecológica (recordemos que convertido en un 40-30 % por 
el acuerdo financiero final) (§3.1). Dibujó además una hoja de ruta 

18.  En diciembre de 2019 se constituyó el Grupo de Comisarios que se harán cargo del Pacto Verde bajo la batuta 
del Vicepresidente de la Comisión Frans Timmermans. Incluye siete carteras: Agricultura, Salud Pública y 
Seguridad Alimentaria, Medio Ambiente, Océanos y Pesca, Energía, Transporte y Cohesión y Reformas.
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Cuadro 2

EL PACTO VERDE EUROPEO Y EL SISTEMA AGROALIMENTARIO: HOJA 
DE RUTA LEGISLATIVA

Propuestas de la Comunicación COM (2020) 640, clasificadas por objetivos y en orden cronológico

OBJETIVO 1: Un sistema alimentario más justo, saludable y respetuoso con el medio ambiente
• 20 Mayo 2020: Estrategia «De la Granja a la Mesa» (p. 13, 14, 16 y 17; Anexo p.3) (Ref. CE 2020j)
• 2020/2021: Plan de Acción para la agricultura ecológica (p.14). Consulta pública de septiembre a noviembre 

2020.
• 2021: Nuevas medidas para reducir el uso de pesticidas químicos, abonos y antibióticos (p. 14 y16; Anexo p. 3)
• 2021: Examen de los borradores de Planes Nacionales Estratégicos de la PAC (p. 14; Anexo p.3)
• 2021: Estrategia a largo plazo para las zonas rurales (p. 27)
• 2021/2022: Nuevas medidas de reducción de la utilización de fertilizantes, antibióticos y pesticidas químicos 

(p. 14; Anexo p.3) 

OBJETIVO 2: Una economía eficiente en el uso de los recursos, circular y baja en carbono
• 14 de Enero 2020: Plan de Inversiones para una Europa Sostenible (*) (p. 18-20 y Anexo p.4) (Ref. CE 2020a)
• 4 de Marzo 2020: Lanzamiento del Pacto Europeo por el Clima (p. 27; Anexo p. 5) (Ref. CE 2020f)
• 4 de Marzo 2020: Primera «Ley Europea del Clima» (p. 5; Anexo p. 2) (Ref. CE 2020f)
• 11 Marzo 2020: Estrategia industrial de la UE para una economía circular (p. 8; Anexo p. 2) (Ref. CE 2020g)    
• 17 Septiembre 2020: Plan integral para elevar los objetivos climáticos de la UE para 2030 (p. 5; Anexo p. 2) 

(Ref. CE 2020p)
• 14 Octubre 2020: Nueva Estrategia en materia de adaptación al cambio climático (p. 6; Anexo p. 2) (Refs. CE 

2020p y 2020q)
• A partir de 2020: Reformas legislativas en materia de residuos (*) (p. 9; Anexo p. 3)
• Junio 2021: Revisión de la Directiva 2003/87/CE sobre el Régimen de Comercio de Derechos de Emisión, del 

Reglamento (UE) No 2018/842 de reparto del esfuerzo, y del Reglamento ((UE) No 2018/841 sobre agricultura, 
silvicultura y usos del suelo (ASUS) (p. 5; Anexo p. 2) 

• 2021: Propuesta de mecanismo de ajuste del carbono en frontera para sectores específicos (*) (p. 6; Annex p. 2)

OBJETIVO 3: Protección, conservación y mejora del capital natural.
• 20 Mayo 2020: Estrategia de la UE sobre Biodiversidad para 2030 (p. 15; Anexo p. 4) (Ver Ref. CE 2020i) 
• 14 Octubre 2020: Octavo Programa de Acción en materia de Medio Ambiente (p. 27; Anexo p. 5) (Ref. Ce 2020r)
• 2020: Nueva Estrategia Forestal (p. 16; Anexo p. 4). En consulta pública (del 25 de enero al 19 de abril de 2021)
• A partir de 2020: Medidas en apoyo a cadenas de valor sin efectos de deforestación (p. 16; Anexo p.4)
• A partir de 2021: Medidas específicas para atajar la pérdida de biodiversidad (p. 15; Anexo p. 4)

OBJETIVO 4: Protección de la salud y el bienestar de los ciudadanos y del medio ambiente contra la 
contaminación
• 2021: Plan de acción de contaminación cero para el aire, el agua y el suelo (p. 17; Anexo p. 4)

OBJETIVO 5: Diplomacia internacional por el Pacto Verde: fomento de los compromisos de desarrollo 
sostenible y de la convergencia con los estándares alimentarios europeos
• A partir de 2020: Agenda verde como parte integrante de las negociaciones internacionales (p. 23-26; Anexo 

p. 5) (Ref. CE 2021a).

Fuente:Fuente: Elaboración propia a partir de la Comunicación COM (2020) 640 en su versión en castellano (CE 2019d). 
En negritanegrita: fechas de publicación de las iniciativas adoptadas por la Comisión hasta octubre de 2020.  
(*) Acción, en principio, solo con efectos puntuales en algunos subsectores del sistema agroalimentarios a falta de 
verificación de las propuestas legislativas que finalmente presente la Comisión. 
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con una ristra de iniciativas que darían cuerpo al Paquete Verde en su 
conjunto.

El Cuadro 2 clasifica las acciones descritas por la Comunicación con 
mayores implicaciones agroalimentarias (19). Hemos identificado al 
menos 20 acciones en torno a cinco componentes: el de la cadena 
agro-alimentaria en su acepción más genérica; el climático y de sostenibi-
lidad; el de conservación del capital natural y la biodiversidad; el de salud 
pública y bienestar; y el comercial. 

El Parlamento Europeo apoyó inmediatamente el Paquete Verde en su 
conjunto si bien guardándose su opinión definitiva hasta la presentación 
de todas y cada una de sus propuestas legislativas (PE 2020a). Y dieci-
siete Estados miembros del Consejo, los denominados «amigos del Pacto 
Verde», con España entre ellos, lo abrazaron más que calurosamente. En 
el transcurso de 2020 se fueron desglosando las primeras propuestas del 
largo listado de iniciativas de la Comunicación, algunas de ellas con efec-
tos directos sobre la cadena agroalimentaria: 

 x El 14 de enero de 2020 la Comisión presentó una Comunicación 
relativa a los Planes de Inversiones para una Europea Sostenible 
con vistas a catalizar los apoyos (públicos y privados) en favor del 
Pacto Verde y garantizar un esfuerzo financiero sostenido hasta 
2030 (CE 2020a) (20);

 x El 4 de marzo salió a la luz la propuesta de «Ley-marco del Clima» 
(COM (2020) 80) (CE 2020f) fijando un objetivo jurídicamente 
vinculante de cero emisiones antropogénicas netas de GEI en el 
horizonte 2050, a alcanzar mediante una combinación de medi-
das de reducción y mitigación (vía sumideros de carbono), y dando 

19.  Poco después de la publicación de la Comunicación, el IEEP publicó una primera evaluación de las medidas 
propuestas por la Comisión (IEEP 2019). Su análisis, extremadamente crítico, partía de las conclusiones del 
último informe de la Agencia Europea del Medio Ambiente sobre la situación medioambiental de la Unión 
comparándolas con los objetivos previstos para 2020 por el 7º Programa de Acción Medioambiental de la 
Unión (EEA 2019). El Cuadro 2 retoma esta misma estructura de presentación. 

20.  Dentro del Plan europeo de inversión verde, se establece la creación de un ‘Fondo de Transición Justa’, com-
plementando los Fondos Estructurales existentes, destinado a acompañar la reconversión del tejido económi-
co de los países y regiones hoy más carbonizados. El Cuadro 2 no lo cita por no tener impacto agroalimenta-
rio. Basta decir a nuestros efectos que el 14 de enero de 2020 se presentó la propuesta de Reglamento para 
su constitución (CE 2020b).
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prácticamente carta blanca a la Comisión para su gestión (Matthews 
2020a); 

 x El mismo 4 de marzo de 2020, se lanzó una consulta pública sobre 
un Pacto Europeo sobre el Clima encaminado a que autoridades 
sub-estatales, empresas y ciudadanos en general participaran en la 
búsqueda de soluciones para conseguir una economía climática-
mente neutra (CE 2020f);

 x El 11 de marzo de 2020 se publicó el Plan de Acción para una eco-
nomía circular anunciando tres tipos de medidas en materia agro-
alimentaria: a) la reducción de los plásticos, embalajes y envases 
desechables en general en los alimentos mediante el fomento de 
biomateriales y la presentación de una iniciativa legislativa orientada 
a sustituir los recipientes alimentarios, vajillas y cubiertos de un solo 
uso por productos reutilizables (21); b) el fomento de la eficiencia 
hídrica y la reutilización del agua en la agricultura mediante un re-
glamento específico y la posible revisión de las directivas existentes 
sobre el tratamiento de las aguas residuales y los lodos de depura-
dora; y c) en el marco de un futuro «Plan Integrado de Gestion de 
Nutrientes», incentivar su aplicación más sostenible y su recupera-
ción y/o eliminación (CE 2020g, p. 13-14) (22);

 x El 20 de mayo se hizo pública una Comunicación sobre la Estra-
tegia europea sobre la «Biodiversidad para 2030» que, como segui-
damente veremos (§4.3), repercute directamente en la producción 
agraria al fomentar los biotopos por explotación, los corredores 
ecológicos y apostar por la agricultura ecológica (CE 2020i); 

 x El mismo 20 de mayo de 2020 se presentó la tantas veces citada 
Estrategia «De la Granja a la Mesa», con el objetivo puesto en erigir 

21. Recordemos que en 2017 la UE registró la cifra récord de 173 Kg en envases desperdiciados por habitante.

22.  Mediante el denominado «efecto Bruselas» (Bradford 2012 y 2020), cualquier avance que haga Europa en 
economía circular puede servir de acicate a otras zonas del globo y paliar una situación que empeora día a día. 
Según el último informe sobre la circularidad del Circle Economy (2020), disminuye la reutilización y el recic-
laje y crece el consumo de materias primas a nivel mundial. En 2017, último año al que se refiere el informe, 
el índice de circularidad global fue del 8,6 %, medio punto porcentual menos que dos años antes (9,1 %). Se 
superó además por vez primera los 100.000 millones de toneladas de materiales, con un crecimiento superior 
al 8 % en comparación con el dato precedente.
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un sistema alimentario europeo con la equidad, la salubridad y la 
sostenibilidad como señas distintivas (CE 2020j) (§4.4); 

 x El 4 de septiembre de 2020 se lanzó la consulta pública sobre el 
«Plan de Acción para la agricultura ecológica 2021-2026» (abierta 
hasta el 27 de noviembre de 2020);

 x El 17 de septiembre de 2020 se hizo pública una Comunicación para 
dar cuerpo al «Plan Climático para 2030» (CE 2020p) con la vista 
puesta en alcanzar una economía climáticamente neutra en 2030. 
El nuevo Plan, aprobado por el Consejo Europeo en diciembre de 
2020, establece una reducción acelerada de las emisiones de efecto 
invernadero, en un mínimo del 55 % en 2030 con respecto a 1990, 
que se formaliza mediante una enmienda a la «Ley-marco del Clima» 
arriba citada (CE 2020f) (23). Supone en suma un notable incremen-
to en comparación al objetivo actual para 2030 (del 40 %). Por otro 
lado, se integran, por primera vez, las emisiones derivadas de la agri-
cultura, la silvicultura y los cambios en el uso del suelo (ASUS) (CE 
2019b) dentro del esfuerzo general de reducción (Matthews 2020c);

 x Como complemento del «Plan Climático para 2030», en octubre de 
2020 la Comisión presentó otra Comunicación sobre la Estrategia 
de reducción de las emisiones de metano, de las que el sector agra-
rio es responsable, no lo olvidemos, en un 53 % (CE 2020q);

 x El 14 de octubre de 2020 la Comisión adoptó el «8º Programa de 
Acción Medioambiental» (CE 2020r) transponiendo el conjunto de 
medidas a aplicar para alcanzar una economía climáticamente neu-
tra, eficiente en el uso de recursos naturales y regenerativa;

 x Del 25 de enero al 19 de abril de 2021 se efectuó la consulta pú-
blica sobre la futura «Estrategia Forestal» de la Unión, a presentar 
antes de finales de este año;

 x Y, para terminar el listado, el 24 de febrero de 2021 la Comisión 
presentó su «Estrategia de adaptación al cambio climatico» como 

23.  El Parlamento Europeo pretendía ir más lejos y en las enmiendas adoptadas el 8 de octubre de 2020 sobre 
el proyecto de Ley-marco del Clima se pronunció por una reducción para 2030 del 60 % sobre los niveles de 
1990 (PE 2020e).   



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

168

formato operacional para alcanzar los objetivos del Pacto Verde 
(CE 2021c). 

El resto de iniciativas referenciadas en la Comunicación del Pacto Verde 
se sucederán entre 2021 y 2022 (Cuadro 2) (24).

4.3. El Paquete Verde y la «Estrategia europea de la Biodiversidad 4.3. El Paquete Verde y la «Estrategia europea de la Biodiversidad 
para 2030»para 2030»

Según el Foro Económico Mundial, más de la mitad del PIB global 
depende de la naturaleza y de los servicios que ésta presta y la irrever-
sible pérdida de ecosistemas y de biodiversidad constituye una de las 
mayores amenazas para los sistemas alimentarios de la próxima década 
(FEM 2020). De acuerdo con la IPBES (2019), el contínuo deterioro 
del capital natural pone en peligro la seguridad alimentaria mundial en 
la medida que la biodiversidad constituye la base de la productividad 
agraria y unas explotaciones económicamente viables (25), de una oferta 
de productos agrarios sanos, sostenibles y asequibles, y, en definitiva, de 
la prosperidad de las zonas rurales y sus pobladores.

Si nos remitimos a la Unión, la situación no es tampoco nada halagüeña. 
El último Informe sobre el estado de la naturaleza en la UE constata 
el 81 % de sus hábitats protegidos no tienen el estado de conservación 
deseable y persiste el declive de las aves en tierras agrícolas (CE 2020s). 
A mayor abundamiento, diversos informes reiteran el limitado impacto 
que ha tenido la PAC en atajar la pérdida de biodiversidad agraria 
(Alliance Environnement 2019; ECA 2019; TCE 2020b). En este con-

24.  De todas ellas seguramente la más dificil de implementar sea la de los mecanismos de ajuste en frontera para 
el carbono (Cuadro 2 - Objetivo 2). Podrían concretarse en tasas a las importaciones con la posibilidad de 
convertirse en una nueva fuente de ingresos para el presupuesto comunitario. Está por ver sin embargo si se 
aplicará a los flujos agrarios. En este caso debería acompasarse con la aplicación de una figura similar en la 
agroalimentación a nivel interno. Un estudio del INRAE francés (Caillavet y Fadhuile 2020) reconoce la efec-
tividad de una tasa al carbono alimentaria en la reducción de las emisiones, sobre todo si es de caracter pro-
porcional. También favorecería la calidad nutricional. Pero comportaría como reverso un aumento del gasto 
en alimentación de las familias, en particular de los hogares más pobres, por lo que debería ir acompañada de 
medidas compensatorias (en materia fiscal, rentas e, incluso, bajo la forma de cupones alimentarios, similares 
a los existentes en los Estados Unidos).   

25.  Basta pensar que el 75 % de los cultivos alimentarios a nivel mundial (84 % a nivel europeo) dependen de los 
polinizadores silvestres.Un informe del Tribunal de Cuentas ha alertado de los infructuosos resultados de las 
iniciativas europeas para protegerlos y detener su regresión (TCE 2020c).
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texto, la Comunicación de 25 de mayo de 2020 sobre la Estrategia de 
la UE relativa a la «Biodiversidad para 2030» (CE 2020i) pretende dar 
continuidad a las líneas que en 2011 se trazaron en el horizonte 2020. Se 
articula en torno a cuatro ejes: 

 x La constitución de una «Red Transeuropea de Espacios Naturales» 
que amplíe y dé coherencia a las dispersas figuras de protección 
existentes;

 x Un «Plan Europeo de Recuperación de la Naturaleza» que pone 
el énfasis en las actividades agro-silvícolas mediante acciones con-
cretas que: 1) detengan la pérdida de diversidad biológica en las 
tierras destinadas a la agrícultura; 2) protejan mejor la fertilidad de 
los suelos y aumenten su materia orgánica; 3) mejoren la salud y la 
resiliencia de los bosques e incrementen la superficie forestal a fin 
de reforzar la captura y almacenamiento de carbono, luchar contra 
la erosión, y facilitar la depuración del aire y el agua; y 4) reduzcan 
la contaminación de origen agrario en el aire, agua y suelo;

 x El tercer eje, de carácter estrictamente regulatorio, pretende crear 
un marco europeo de gobernanza de la biodiversidad con un in-
ventario claro de compromisos, un programa integrado de acción a 
desplegar, e indicadores que permitan una evaluación periódica de 
los progresos realizados;

 x El cuarto y último eje se focaliza en la acción exterior de la Union 
con vistas a convertir la protección de la biodiversidad en un desafío 
mundial, crear un marco de gobernanza internacional consecuente 
a partir de la decimoquinta Conferencia de las Partes del Convenio 
sobre la Diversidad Biológica de mayo de 2021 en Kunming (Chi-
na), y reorientar en este sentido los instrumentos supranacionales 
existentes (comerciales, pesqueros, y de cooperación).

De las 39 actuaciones previstas por el Plan de Acción de la Comunica-
ción, siete de ellas contienen objetivos cuantitativos («targets») con inci-
dencia en la actividad agri-silvícola: 

1) El 30 % como mínimo de la superficie terrestre y marítima deberá 
beneficiarse de algún formato de protección jurídica de la biodiver-
sidad y contar con corredores ecológicos que eviten el aislamiento 
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genético, propicien la migración de las especies y hagan más viables 
los ecosistemas. Lo que equivale a incrementar en un 4 % los espa-
cios naturales de la UE (teniendo en cuenta que el 40 % de la Red 
Natura 2000 son hoy por hoy tierras agrarias); 

2) Una tercera parte de los espacios naturales, y en particular los de 
mayor valor o potencial en cuanto a biodiversidad (incluidos los 
bosques primarios), deberán gozar de una protección más estricta. 
Lo que significa pasar del 3 % actual a un 10 % de la superficie te-
rrestre total de la UE;

3) De aquí al 2030 al menos el 30 % de la superfície de los ecosistemas 
(hábitats y especies) hoy más degradados deberán registrar un grado 
de conservación favorable o mostrar signos claros de recuperación;

4) Al menos el 10 % de la superficie agraria de la Unión deberá in-
corporar elementos paisajísticos de gran diversidad (márgenes de 
protección, tierras retiradas de la producción o en rotación, setos, 
terrazas, o estanques) que proporcionen el suficiente espacio a la 
flora y la fauna silvestre, a los polinizadores y a los corredores eco-
lógicos entre hábitats;

5) Un mínimo del 25 % de las tierras agrícolas deberán dedicarse a la 
agricultura «bio» antes de 2030, a lo que coadyuvará un nuevo Plan 
de fomento para el período 2021-2026 (Cuadro 2 - Objetivo 1);

6) La nueva «Estrategia Forestal de la UE», a presentar en 2021 (Cua-
dro 2 - Objetivo 3), incorporará el objetivo de plantar 3 000 millo-
nes árboles de aquí al 2030; y, finalmente,  

7) Habrá que disminuir en un 50 % el número de especies amenaza-
das por la invasión de especies exóticas en la Lista Roja de la Unión 
Internacional para la Conservación de la Naturaleza (UICN). 

Los objetivos cuantitativos relacionados por la Comunicación no pue-
den sino calificarse de loables y ambiciosos, aunque seguramente algunos 
de ellos no parten de un análisis realista de la situación ni cuentan con 
una evaluación minuciosa de su impacto productivo y económico en las 
explotaciones. Tomemos por ejemplo el caso de la agricultura ecológica 
que, según la Comisión, en 12 años debería más que triplicar su superfi-
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cie desde el 8 % registrado en 2018 hasta un 25 % en 2030 (26). Es inne-
gable su impacto positivo en el medio natural, el mayor valor añadido de 
sus productos, y que existe un creciente interés en ellos por parte del con-
sumidor. Sin duda la PAC puede contribuir a reforzar la oferta de pro-
ductos ecológicos mediante sus «eco-esquemas», apoyando la conversión 
de las explotaciones, o facilitando la formación y el acceso a la agricultura 
de precisión por parte de sus titulares para incrementar su productividad 
y reforzar su viabilidad. Pero no puede olvidarse que, a fin de cuentas, el 
ritmo y el nivel de la expansión de este tipo de agricultura lo marcará el 
consumidor. De no tenerlo en cuenta se corre el riesgo de desequilibrar 
el mercado de productos ecológicos y de abocar a sus explotaciones al 
estrangulamiento por el colapso en los precios. La PAC y otras políticas 
comunes pueden incidir en alguna medida en la demanda «bio» (con 
campañas de promoción, un mejor etiquetado, o la mejora del acceso del 
consumidor a sus productos en los canales de venta). Pero parece muy 
arriesgado establecer objetivos de superficie de cultivo antes de conocer 
incluso las medidas del Plan de Acción sobre la agricultura ecológica 
2021-2026, y, sobre todo, los fondos que asignarán los Planes Estrategi-
cos Nacionales de la PAC. Lo único cierto hasta el momento es que los 
colegisladores en sus enmiendas a los textos reglamentarios de la PAC 
han rechazado introducir los objetivos cifrados en materia de biodiversi-
dad y no puede por consiguiente darse por sentado que todos los Planes 
Estratégicos esten a la altura de las circunstancias (§5.1). 

4.4. El Paquete Verde y el sistema alimentario: la Estrategia «De la 4.4. El Paquete Verde y el sistema alimentario: la Estrategia «De la 
Granja a la Mesa»   Granja a la Mesa»   

La Estrategia «De la Granja a la Mesa» de mayo de 2020 constituye la 
segunda inciativa de gran calado del Paquete Verde para el sistema agroa-
limentario. Es no obstante el simple preludio a la propuesta de un nuevo 
marco legislativo para un sistema alimentario sostenible que la Comisión 

26.  Según los datos más recientes de 2018 (CE 2019b), la UE a 27 cuenta con 12,98 millones de hectáreas dedica-
das a este tipo de agricultura. Solamente en tres Estados miembros se supera el 20 % del total de la superficie 
agraria (Austria, Estonia y Suecia). Entre los países más grandes sólo Italia rebasa el 15 %. El resto se mueven 
por debajo del 10 % (España: 9,3 %; Alemania: 7,3 %; Francia: 7 %; Polonia: 3,3 %; y Rumania: 2,4 %).
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ha de presentar antes de finalizar el año 2023 (CE 2020j: p. 5). A la espera 
de este nuevo margo legal, la Estrategia apuesta por una combinación de 
medidas regulatorias y no regulatorias a fin de erigir «un sistema alimen-
tario, justo, saludable y respetuoso con el medio ambiente». Se estructura 
en torno a cinco ejes teleológicos (Massot 2020: p. 9): 1) un «objetivo legis-
lativo-marco» u horizontal (que abarca el conjunto de la cadena agroali-
mentaria), donde se inscribe la citada propuesta de 2023; 2) tres objetivos 
dedicados específicamente a cada uno de sus «eslabones» (producción, 
transformación y distribución, y consumo de alimentos); y 3) un quinto 
«objetivo vertical», con incidencia en todas las fases de la cadena, destinado 
a la lucha contra el desperdicio alimentario que, recordemos, hoy afecta a 
un 20 % de los alimentos producidos por la Unión (Cuadro 3).

Cada uno de estos cinco ejes da pie a un listado de medidas en el Plan de 
Acción anexo a la Comunicación, algunas de ellas con «objetivos cuan-
titativos» («targets»). De las 27 medidas que se citan, más de la mitad, 
16 en total, serán lideradas por la Dirección General de Salud Pública y 
Seguridad Alimentaria de la Comisión (DG SANTÉ). En 9 de ellas la de 
Agricultura (DG AGRI) jugará un papel relevante, y en 2 hará lo propio 
la de Mercado Interior y Empresa (DG GROW) (Cuadro 3) (Massot 
2020). Tangencialmente también intervendrán las DG MARE (en temas 
pesqueros) y ENVI (en materia medioambiental). Lo que explica que la 
coordinación de la Estrategia en su conjunto corra a cargo de la Comi-
saria de Salud Pública y Seguridad Alimentaria, Stella Kyriakides. Las 9 
acciones con participación de los responsables agrarios de la Comisión, 
a desplegar entre 2020 y 2023, son las siguientes (Cuadro 3): 

 x Dentro del Objetivo legislativo-marco (A) se establece un «plan de 
contingencia» para garantizar la seguridad alimentaria, a desarrollar 
por las DG AGRI, MARE y SANTÉ en 2021 (Acción (2)). Cons-
tituye una acción reactiva a la crisis provocada por la COVID-19 
con vistas a afrontar futuras incidencias (de naturaleza económi-
ca, climática, catastrófica o sanitaria) y reforzar la resiliencia de los 
operadores alimentarios. Contará con una evaluación de riesgos, la 
definición de medidas urgentes a activar, un mecanismo de coor-
dinación entre la Comisión y los Estados ante eventuales crisis ali-
mentarias, y un «Observatorio Europeo de Seguridad Alimentaria» 
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Cuadro 3

LA ESTRATEGIA «DE LA GRANJA A LA MESA» Y EL SECTOR AGROALIMEN-
TARIO: HOJA DE RUTA

Las 27 medidas del Plan de Acción por objetivos, con las DGs de la Comisión responsables y sus calendarios

A) OBJETIVO LEGISLATIVO-MARCO: Reforzar los sistemas agrícolas sostenibles y la seguridad alimentaria 
- Acción 1 (ENVI y GROW): Marco legislativo para sistemas alimentarios sostenibles (2023) 
-  Acción 2 (AGRI, MARE y SANTE): Plan de contingencia para garantizar el suministro de alimentos (4 Trimestre 2021). 

B) OBJETIVO DEL ESLABÓN DE LA PRODUCCION: Garantizar una producción alimentaria sostenible
-  Acción 3 (AGRI, ENVI y SANTE): Recomendaciones relativas a los nueve objetivos específicos de la PAC dirigidas a 

los Estados para la elaboración de los Planes Estratégicos Nacionales (18 de diciembre de 2020) 
- Acción 4 (SANTE): Revisión de la Directiva sobre el uso sostenible de plaguicidas (1 Trimestre 2022)
-  Acción 5 (SANTE): Revisión de los Reglamentos de ejecución existentes para facilitar la introducción en el mercado de 

productos fitosanitarios que contengan sustancias activas biológicas (4 T. 2021) 
- Acción 6 (SANTE): Revisión del Reglamento relativo a estadísticas de plaguicidas (2023)
- Acción 7 (SANTE): Evaluación y revisión de la legislación sobre bienestar animal (4 T. 2023)
-  Acción 8 (SANTE y ENVI): Revisión del Reglamento sobre aditivos en los piensos para reducir su impacto (4 T. 2021) 
-  Acción 9 (AGRI): Revisión de la RICA para transformarla en una Red de Datos de Sostenibilidad Agrícola (2 T. 2022)
-  Acción 10 (AGRI y COMP): Clarificación de las reglas de competencia del tratado respecto a la sostenibilidad en las 

iniciativas colectivas (3 T. 2022)
-  Acción 11 (AGRI y COMP): Mejora de la cooperación de los productores para reforzar su posición en la cadena alimen-

taria e incremento de su transparencia (2021-2022)
-  Acción 12 (AGRI y ENVI): Iniciativa de la UE sobre la captura de carbono en suelos agrícolas (3 T. 2021)    

C) OBJETIVO DEL ESLABÓN DE LA TRANSFORMACIÓN Y LA DISTRIBUCIÓN: Estimular practicas sostenibles de 
transformación de alimentos, comercio mayorista y minorista, hostelería y servicios alimentarios.
-  Acción 13 GROW): Mejora del marco de gobernanza y sostenibilidad de la industria alimentaria (1 Trimestre 2021) 
-  Acción 14 (GROW): Código de conducta y marco de seguimiento de las prácticas empresariales en la cadena (2 T. 

2021) 
-  Acción 15 (SANTE): Iniciativas de reformulación de los alimentos transformados incluida la fijación de niveles máximos 

para determinados nutrientes (4 T. 2021)
-  Acción 16 (SANTE): Perfiles nutricionales para restringir la promoción de alimentos con alto contenido en sal, azucares 

y grasas (4 T. 2022)
-  Acción 17 (SANTE y ENVI): Revisión de la legislación sobre materiales en contacto con alimentos a fin de reducir su 

inocuidad, garantizar la salud de los ciudadanos y reducir la huella medioambiental (4 T. 2022)
-  Acción 18 (AGRI y MARE): Revisión de las normas de comercialización de productos agrícolas y pesqueros (2021-

2022)
- Acción 19 (SANTE): Mejora de la coordinación para la lucha contra el fraude alimentario (2021-2022) 

D) OBJETIVO DEL ESLABÓN DEL CONSUMO: Promover el consumo sostenible de alimentos y facilitar la transi-
ción a dietas saludables y sostenibles 
- Acción 20 (SANTE): Etiquetado obligatorio armonizado sobre propiedades nutricionales (4 Trimestre 2022)
- Acción 21 (SANTE): Propuesta para exigir la indicación de origen en determinados productos (4 T.2022)
-  Acción 22 (SANTE y GROW): Modalidades de fijación de criterios mínimos obligatorios en los alimentos a fin de promo-

ver dietas saludables y sostenibles en las escuelas e instituciones públicas (3 T. 2021) 
-  Acción 23 (SANTE): Marco de etiquetado de alimentos sostenibles para información del consumidor (2024) 
-  Acción 24 (AGRI): Revisión del programa de promoción de productos agroalimentarios (Informe de 11 febrero de 2021)
-  Acción 25 (AGRI): Reorientación del programa escolar de la UE hacia alimentos saludables y sostenibles (2023)  

E) OBJETIVO VERTICAL: Reducción de la perdida y el desperdicio de alimentos
- Acción 26 (SANTE): Propuesta de objetivos a nivel de la UE para reducir el desperdicio de alimentos (2023) 
-  Acción 27 (SANTE): Revisión de las reglas de indicación de fechas de caducidad y consumo preferente (4 T. 2022)  

Fuente:Fuente: Elaboración propia a partir de la Comunicación COM (2020) 381 (CE 2020j). 
(*) Acrónimos de las Direcciones Generales de la Comisión: AGRIAGRI: DG Agricultura y Desarrollo Rural; COMPCOMP: 
DG Competencia; ENVIENVI: DG Medio Ambiente; GROWGROW: DG de Mercado Interior e Industria; MAREMARE: DG de 
Asuntos marítimos y pesqueros; y SANTÉSANTÉ: DG de Salud y Seguridad Alimentaria. 
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para monitorizar la evolución de la capacidad de respuesta. Desde 
una perspectiva estrictamente agrícola, es de suponer que el «plan 
de contingencia» revalorizará el papel de la reserva de crisis de la 
PAC. El 3 de mayo de 2021 se cerró el periodo de consulta pública 
de la iniciativa (CE 2021d);

 x En el seno del Objetivo (B) «de garantía de una producción agra-
ria sostenible» (el eslabón primario de la cadena) se incluyen cinco 
medidas lideradas por la DG AGRI: la Acción (3), consistente en 
el traslado de «recomendaciones» por parte de la Comisión a cada 
Estado miembro para la elaboración de sus futuros Planes Estraté-
gicos de la PAC a fin de asegurar que incorporen los compromisos 
del Paquete Verde en general y de la Estrategia «De la Granja a la 
Mesa» en particlar (vid. §5.1), iniciativa que se concretó el 18 de 
diciembre de 2020 con la publicación de un documento de más de 
800 páginas (CE 2020u); la Acción (9), orientada a la revisión de la 
Red de Información Contable Agraria (RICA) con vistas a transfor-
marla en una «Red de Datos de Sostenibilidad Agraria» en corres-
pondencia con los requerimientos del Pacto Verde; la Acción (10), 
destinada a clarificar la aplicación de las reglas de competencia del 
Tratado en lo que respecta a las iniciativas colectivas (27); la Acción 
(11), consistente en medidas legislativas que refuercen la posición 
de los agricultores en la cadena de valor y mejoren su transparencia 
de acuerdo con las recomendaciones efectuadas en 2018 por el 
Grupo Operativo sobre Mercados Agrícolas (CE 2018d); y la Ac-
ción (12), que acoge el despliegue de una iniciativa comunitaria para 
favorecer la captura de carbono en suelos agrícolas, incluyendo la 
elaboración de manuales de gestión según tipologías de explotacio-
nes que permitan a sus titulares el cumplimiento de las obligaciones 
climáticas impuestas al sector primario (Cuadro 2 - Objetivo 2) (28);

27.  El Paquete lácteo de 2016 y el Reglamento Ómnibus (UE) Nº 2017/2393 supusieron un avance en este ámbito. 
Sin embargo, seguimos aún lejos de desarrollar en su plenitud la excepción en materia de competencia que el 
Tratado reconoce a la agricultura (Artículo 42 TFUE). La DG COMP se ha mostrado siempre muy renuente 
a consolidar derogaciones sectoriales. Sobre el tema véanse las referencias bibliográficas de la nota (54) (§6.2). 

28.  La Presidencia Finlandesa del Consejo organizó un encuentro informal en septiembre de 2019 sobre cómo 
mejorar la captura de carbono en la PAC pos 2020. Los pastizales, la rotación de cultivos, el laboreo de conser-
vación, la siembra directa, la reforestación, o la agri-silvicultura, fueron algunas de las medidas concretas subraya-
das por los Ministros de Agricultiura a fomentar por la nueva PAC mediante sus Planes Estratégicos Nacionales.
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 x En el eslabón agroindustrial y comercial, dentro del Objetivo (C) de 
«fomento de prácticas sostenibles de transformación de alimentos, 
comercio mayorista y minorista, hostelería y servicios alimentarios», 
la DG AGRI será la responsable de una única medida, la Accion 
(18), destinada a revisar las reglas de comercialización agraria de la 
Organización Común de Mercados (OCM) para garantizar el sumi-
nistro de productos sostenibles;  

 x Y, por último, en lo que refiere al consumo final de alimentos, el 
Objetivo (D) alberga la revisión por la DG AGRI de dos arraiga-
dos programas de la PAC: 1) la «promoción pública de produc-
tos agrarios y alimentarios», con miras a reforzar su contribución a 
una producción y una demanda sostenibles tanto desde el punto de 
vista sanitario (dietas) como medioambiental (emisiones) (Acción 
(24)), revisión que se ha plasmado ya en un informe preparatorio 
de febrero de 2021 (CE 2021e); y 2) los «programas de consumo 
escolar», a fin de reorientarlos en favor de una mejor nutrición, 
una producción más sostenible y la reducción del despilfarro de 
alimentos (Acción (25)). Del texto de la Comunicación se infiere 
que las futuras medidas de la PAC sobre la demanda enfatizarán el 
consumo de frutas y hortalizas de temporada, cereales integrales y 
pescado, y, al tiempo que buscarán reducir el consumo de carne, 
incentivarán indirectamente métodos de producción ganadera más 
sostenibles y más eficientes en materia de carbono. 

A la vista de la relación de actuaciones en materia agraria de la Estrategia 
para la cadena alimentaria, es pertinente formular cinco acotaciones. La 
primera se refiere a que una parte de las acciones atribuidas a la DG AGRI 
son de carácter legislativo (Acciones 9, 12, 18, 24 y 25), o pueden serlo 
(Acciones 10 y 11), y el calendario de presentación de sus correspondien-
tes propuestas se escalona hasta 2023. En este sentido, tal como apunta-
mos (§3.3),  podrían servir para justificar una mini-reforma intermedia tras 
la publicacion de la Comunicación sobre el futuro de las zonas rurales de 
2021, sobre todo si los Planes Estratégicos Nacionales no responden ade-
cuadamente a las expectativas creadas (Massot y Nègre 2020) (§5.1). 

En segundo lugar es relevante señalar que el texto de la Comunicación 
alude de corrido a ámbitos de regulación que finalmente no se traducen 
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en medidas específicas en el Plan de Acción. Al igual que ocurría con la 
Comunicación sobre el Pacto Verde (Cuadro 2 - Objetivo 5), la Comuni-
cación «De la Granja a la Mesa» incluye una sección sobre el fomento de la 
visión europea de la alimentación a nivel internacional pero no se concreta 
ninguna actuación en este ámbito y los pronunciamientos no dejan de ser 
en consecuencia un simple catálogo de intenciones. Es el caso también del 
reforzamiento de las denominaciones geográficas (p. 14), el fomento de los 
circuitos cortos (p. 14), la seguridad y la diversidad de las semillas (p. 9) (29), 
o el reforzamiento de la protección social y la mejora de las condiciones 
de trabajo de los temporeros, dramáticamente puestas en relieve por la 
COVID-19 (p. 12). 

La tercera acotación es que hay medidas de calado agrario citadas en la 
hoja de ruta y los sucesivos borradores de la Comunicación que final-
mente han desaparecido del listado del Plan de Acción. La agricultura 
ecológica por ejemplo, a fomentar en los borradores por la Estrategia 
«De la Granja a la Mesa», ha pasado finalmente a ser una acción de la 
Estrategia sobre la Biodiversidad (§4.3), lo que no deja de ser un cambio 
sin mayores efectos prácticos en tanto que se ha de integrar de todos 
modos en los Planes Estratégicos de la PAC (Acción (3)). Se pierde 
igualmente el rastro de la gestión de los recursos hídricos (cada vez más 
contaminados y escasos por el calentamiento global) que quedará bajo el 
manto del Plan de Acción para una economía circular (CE 2020g) (Cua-
dro 2 - Objetivo 2). Es de resaltar, por su singularidad, la evaluación del 
estado regulatorio de las nuevas técnicas de edición genómica a partir del 
«CRISPR» que el texto final devalúa. Recordemos que, tras la Sentencia 
del Tribunal de Justicia Europeo de 25 de julio de 2018 (TJUE 2018), 
las técnicas genómicas de cultivo se encuentran en un limbo legal. El 
Tribunal equiparó los productos obtenidos por un método de edición 
genómica, la mutagénesis, a «organismos genéticamente modificados» 
(OGM) y, por consiguiente, obligados a respetar sus estrictas reglas de 
comercialización sin tener en cuenta que, a día de hoy, no tenemos aún 

29.  Temática también citada en la Estrategia sobre la Biodiversidad, pero que nunca se acaba de concretar pese a 
su trascendencia para el sector fitosanitario y la agricultura en general. Esta omisión se repite fuera del Paquete 
Verde. A modo de ejemplo, en la hoja de ruta del Plan de Acción que la DG GROW está preparando sobre 
los derechos de propiedad intelectual ni siquiera se cita la revisión del Reglamento (CE) Nº 2100/94 del Con-
sejo sobre la protección de los derechos comunitarios de obtención vegetal (CPVO).
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procedimientos de laboratorio suficientemente fiables para distinguirlos 
y, por consiguiente, para hacer cumplir la sentencia. La versión final de la 
Comunicación (CE 2020j: p. 9) se expresa de este modo: «En respuesta 
a la petición de los Estados miembros, la Comisión está realizando un 
estudio que analizará el potencial de las nuevas técnicas genómicas que 
analizará el potencial de las nuevas técnicas genómicas para mejorar la 
sostenibilidad durante toda la cadean de suministro alimentario». La 
Comisión parece reconocer que el Consejo anda dividido en cuanto a la 
regulación de la edición genómica, se retrotrae a un estado pre-evaluato-
rio y opta finalmente por buscar contribuciones externas que le permitan 
desbloquear en algún momento, sin calendario prefijado, la situación.

La cuarta acotación, y seguramente la más sustancial, se refiere a que las 
implicaciones agrarias de la Estrategia «De la Granja a la Mesa» están muy 
lejos de agotarse con las acciones atribuidas expresamente a la DG AGRI 
y no por ello dejarán de formar pate integrante de los ejes operacionales de 
la futura PAC. Muchas de las medidas listadas en el Plan de Acción a cargo 
de otras DGs de la Comisión van a hacer sentir sus efectos en las prácticas 
agrarias en general, y en la agricultura y la ganaderia intensivas muy en 
particular. A modo de simple muestra pueden mencionarse (Cuadro 3): 
las Acciones (4) (5) y (6), orientadas a reducir el uso de pesticidas químicos 
mediante la gestión integrada de plagas y un mayor uso de productos fito-
sanitarios con sustancias activas biológicas (30);  la Acción (7), consistente 
en la revisión de la legislación sobre el bienestar animal; la Acción (8) para 
el fomento del uso de nuevos aditivos en los piensos, incluidas nuevas 
fuentes de proteínas como las algas o los insectos, a fin de reducir la depen-
dencia del exterior de la Unión en componentes esenciales para piensos y 
disminuir las emisiones de metano de la ganadería (CE 2020q); o, en fin, 
la Acción (15), concebida para combatir el exceso de fertilización de los 
suelos agrarios y fomentar la gestión integrada de nutrientes. 

La quinta y última acotación se refiere a que la Estrategia alimentaria 
incluye cuatro metas cuantificadas («targets») en el horizonte 2030 que 
afectan exclusivamente al eslabón productivo (Objetivo B del Cuadro 3). 

30.  Un reciente informe especial del Tribunal de Cuentas Europeo ha alertado de los escasos progresos realiza-
dos para medir y reducir los riesgos de los pesticidas en la Unión y la parquedad de los incentivos para que 
los agricultores adopten métodos alternativos (TCE 2020a).
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Las dos primeras son el aumento en un 25 % de la superfície dedicada a 
la agricultura ecológica (ya comentada: §4.3), y la reducción en un 20 % 
del uso de fertilizantes y así disminuir en un 50 % la pérdida de nutrien-
tes. Por su parte, la revisión de la Directiva sobre el uso de pesticidas 
de la Acción (4) deberá comportar la reducción en un 50 % del riesgo y 
el uso de plaguicidas químicos y en otro 50 % del uso de aquellos más 
peligrosos. El cuarto y último objetivo cuantitativo se inscribe dentro de 
la Acción (8) y se concreta en la caída del consumo de productos antimi-
crobianos en la ganadería en un 50 % en tanto que entran en el circuito 
alimentario, se dispersan en el medio ambiente y agudizan con ello el 
problema de la resistencia a los antibióticos.

Puede parecer en principio sorprendente que tratándose de mejorar el 
conjunto de la cadena alimentaria no se establezcan cifras-objetivo para 
los eslabones industrial y comercial (Objetivo C), el consumo (Objetivo 
D) o el desperdicio alimentario (Objetivo E). Una posible explicación 
es el volumen del presupuesto agrario, sustancialmente mayor del que 
disponen el resto de políticas comunes implicadas en el Paquete Verde 
(Cuadro 1). También es cierto que el hecho que los Planes Estratégicos 
Nacionales estén en proceso de elaboración puede, hipotéticamente, 
permítir la inserción de los compromisos cifrados de las Estrategias 
«De la Granja a la Mesa» y de la «Biodiversidad para 2030». De ahí 
que la primera medida a aplicar cronológicamente del Plan de Acción 
de la Comunicación alimentaria fuera la adopción y publicación por 
la Comisión de recomendaciones a los Estados para orientarles en su 
confección, ya formalizada como dijimos en diciembre de 2020 (CE 
2020u). 

5. EL DESPLIEGUE DE LA «PAC-MARCO» A NIVEL 5. EL DESPLIEGUE DE LA «PAC-MARCO» A NIVEL 
NACIONAL: LOS PLANES ESTRATÉGICOSNACIONAL: LOS PLANES ESTRATÉGICOS

5.1. Los Planes Estratégicos de la PAC, instrumentos de 5.1. Los Planes Estratégicos de la PAC, instrumentos de 
implementación del Paquete Verde   implementación del Paquete Verde   

Es significativo que, en la Estrategia «De la Granja a la Mesa», la Comi-
sión escogiera la figura de la «recomendación», la de menor rango 
de entre la larga lista de actos jurídicos a su disposición, para que los 
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Estados incorporaran sus objetivos en los Planes Estratégicos Nacio-
nales (Cuadro 3 - Acción (3)). La razón estriba en que las Comuni-
caciones constituyen simples documentos de reflexión, de fijación de 
posiciones, y de orientación política, pero no contienen disposiciones 
de obligado cumplimiento. La invocación de la recomendación por la 
Comisión equivale a renunciar a imponer objetivos cuantitativos del 
Paquete Verde para cada Estado desde una perspectiva supranacional. 
Las recomendaciones libradas a los Estados en diciembre de 2020 se 
centran por consiguiente en aportar un analisis de los datos del estado 
de situación nacional, de las tendencias que se derivan para los respec-
tivos objetivos y, como máximo, a sugerir posibles instrumentos a utili-
zar (31). Sobre estas bases serán las autoridades internas las que deberán 
cifrar sus propias metas («targets»), justificar los parámetros utilizados 
para su formulación, y, en el caso de existir entidades subestatales en la 
gestión de los Planes Estrategicos (caso del Estado Autonómico espa-
ñol), asignar los sub-objetivos regionales para cada línea de actuación. 
Pero queda en el alero cómo la Comisión va a reaccionar si algún Plan 
Estratégico no responde adecuadamente a las ambiciones del Paquete 
Verde y con qué medios contará para reconducir el impasse. Recor-
demos que la propuesta de reglamento sobre los Planes Estratégicos 
(COM (2018) 392) (CE 2018b) otorga a la Comisión la potestad de 
evaluar el respeto por parte de los borradores nacionales de las dis-
posiciones comunes en materia de intervenciones, «condicionalidad 
reforzada» (Anejo III de la propuesta) y legislaciones a cumplir (Anejo 
XI de la propuesta), así como su coherencia con las demandas sociales 
a la cadena alimentaria (Artículo 6.1 de la propuesta).   

Ante las dudas suscitadas, la Comisión se vió obligada a presentar en 
mayo de 2020, en paralelo a las Estrategias «De la Granja a la Mesa» y 

31.  Complementariamente, en octubre de 2020, la Comisión desveló cuatro «eco-esquemas-tipo» a modo de 
guías para la confección de los Planes Estratégicos: 1) uno de caracter «agroforestal», con indicaciones sobre 
las densidades arbóreas o medidas de gestión más idóneas a efectos ambientales y climáticos; 2) un segundo 
basado en la «agroecología» (definida como un enfoque holístico de la agronomía, la ecología y la biología) 
donde cabría el fomento de la agricultura ecológica y buenas prácticas (BCAM), como la rotación de cultivos, 
el barbecho, los superficies de interés ecológico en favor del paisaje, la fauna y la flora en general y los poliniza-
dores en particular, y, en fin, el uso sostenible de los pastizales; 3) la «agricultura de precisión» como fórmula 
para mejorar la gestión de nutrientes, el uso de insumos, reducir los residuos y la polución, y mejorar la cali-
dad del agua y el suelo; y 4) la «agricultura baja en carbono», capaz de mejorar la captura de CO² (prácticas de 
conservación, de cobertura vegetal, de conversión de tierras arables en pastizales, etc.).   
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de la «Biodiversidad para 2030», un documento de trabajo de sus servi-
cios (CE 2020k) analizando las interconexiones entre el Paquete Verde 
y la PAC. En este texto la Comisión: 1) reiteró el papel instrumental de 
los Planes Estratégicos de la PAC para la implementación del conjunto 
regulatorio derivado del «Pacto Verde» (§5.2); 2) confirmó su intención 
de crear un «dialogo estructurado» para la preparación de estos Planes 
Nacionales y de mejorar la transparencia en su proceso de adopción 
publicando todos los documentos que la Comisión pudiera dirigir a cada 
Estado miembro (32); 4) destacó el papel de la futura «arquitectura verde» 
en la implementación del Paquete Verde; 5) avanzó que los pagos aco-
plados y los programas sectoriales de los Planes Estratégicos serían eva-
luados a la luz de las exigencias de un sistema productivo sostenible; 6) 
reiteró su intención de reformar la RICA para convertirla en una Red 
de Datos de Sostenibilidad Agraria (de acuerdo con la Acción (9) de la 
Estrategia alimentaria) (Cuadro 3 - Objetivo B); y, en fin, 7) anunció la 
presentación de dos medidas legislativas adicionales que modificarían las 
propuestas de 2018 (el establecimiento de un mínimo de gasto para los 
futuros «eco-esquemas»; y la integración dentro del Anejo XI de requeri-
mientos legislativos (RLG) en materia de bienestar animal y lucha contra 
la resistencia antimicrobiana - en línea con las Acciones (7) y (8)) (§4.4).

Con este telón de fondo, en octubre de 2020, tal como avanzamos, el 
Consejo de Ministros de Agricultura por un lado (Consejo 2020c), y el 
Pleno del Parlamento Europeo por otro (PE 2020f, 2020g y 2020h), 
adoptaron sus posiciones respectivas sobre las propuestas de reforma 

32.  Lo cual indirectamente podría quizás aminorar las reticencias del Parlamento Europeo a su exclusión del 
procedimiento de aprobación de los Planes Estrátegicos Nacionales en las negociaciones en «trilogos» sobre 
la reforma de la PAC. Hay que decir que las propuestos de 2018 privilegian a la Comisión (en su calidad 
de guardiana del Marco común) y a los Estados (responsables últimos de su redacción y su aplicación), y no 
dan facultad alguna de control y seguimiento al Parlamento Europeo pese a ser colegislador. El Consejo se 
niega en rotundo a reconocerle esta competencia. Por otro lado, es evidente que los servicios parlamentarios 
no tienen los medios para efectuar esta labor. En estas circunstancias, a modo de remedo, las medidas de 
transparencia propuestas por la Comisión podrían paliar el problema si se convirtieran en un derecho de 
información en toda regla en favor de la Asamblea. Otras iniciativas plausibles y coherentes con el régimen 
de codecisión podrían ser: formalizar la presentación de suficientes informes periódicos o intermedios sobre 
la ejecución de los Planes nacionales para que los diputados tuvieran conocimiento de su desarrollo y pud-
ieran emitir sus dictamenes; reconocerle el derecho de información sobre los Planes de Acción que puedan 
modificar los Planes Estratégicos Nacionales inicialmente aprobados; y/o formalizar un despliegue de la nueva 
PAC en base a actos delegados (sobre los que el Parlamento tiene atribuidas ciertas competencias) en lugar 
de actos de ejecución para (de los que está completamente excluido). Los «trilogos» en curso deberan terciar 
sobre estas cuestiones.
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de la PAC. La principal conclusión que se desprende de las enmiendas 
aprobadas es que el núcleo duro del proyecto, el cambio de gobernanza 
agraria, va a salir adelante y tendremos por consiguiente una «PAC-
marco» pos 2020. Sin embargo, las posiciones adoptadas por ambos 
colegisladores en octubre dejan igualmente traslucir tres aspectos menos 
positivos:

 x En primer lugar, tanto el Consejo Agrícola como el Parlamento 
han renunciado a integrar en los textos reglamentarios los «objeti-
vos cuantificados» («targets») de las Estrategias «De la Granja a la 
Mesa» y de la «Biodiversidad 2030» (§4.3 y §4.4). Hay que subrayar 
la trascendencia de esta decisión en la medida que el marco común 
establecido en el reglamento sobre los Planes Estratégicos consti-
tuye el crisol a partir del cual éstos se han de forjar y si, a mayor 
abundamiento, las «recomendaciones» de la Comisión no tienen, 
como ya señalamos, ninguna imperatividad legal, no es descabella-
do pensar que algunas autoridades nacionales cifrarán sus futuros 
compromisos climático-ambientales y alimentarios lejos de los ob-
jetivos enunciados en el Paquete Verde. 

 x El segundo elemento negativo a resaltar de las posiciones adoptadas 
por los dos colegisladores en octubre se refiere a que ambos desvir-
tuan en mayor o menor grado el diseño de la «arquitectura verde» 
propuesto por la Comisión. Véase el Cuadro 4 adjunto como resu-
men comparativo de los resultados de los votos formulados en cada 
Institución. En cuanto al alcance de la «arquitectura verde» puede 
observarse cómo tanto el Consejo como el Parlamento condicio-
nan los objetivos medioambientales a la consecución de objetivos 
económicos (Cuadro 4 - (2)) y modifican sustancialmente algunas 
prácticas agro-ambientales (BCAM) (Cudro 4 - (3)) (33). Mientras el 
Parlamento Europeo mantiene el porcentaje del 30 % del total de 
los pagos directos para los eco-esqumes (el mismo hoy destinado a 
sufragar los «pagos verdes»), el Consejo Agrícola lo reduce hasta el 
20 % (Cuadro 4 - (1)) e impone, ademas, una fase piloto de dos años 

33.  Las nuevas normas de condicionalidad (prácticas - BCAM - y requerimientos legislativos - RLG) se desarrollan 
en el Anexo 3 de la propuesta de Reglamento para los Planes Estratégicos (COM 2018) 392) (CE 2018b).   
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Cuadro 4

PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE LAS POSICIONES DEL CONSEJO DE
MINISTROS DE AGRÍCULTURA Y DEL PLENO DEL PARLAMENTO EUROPEO 

ADOPTADAS EN OCTUBRE DE 2020 SOBRE LA REFORMA DE LA PAC

Ámbito Posición del Consejo Agrícola  
(21.10.2020)

Posición del Parlamento Europeo  
(23.10.2020)

(1)
Pagos 

directos del 
primer pilar de 

la PAC 
(FEAGA)

-  60 % para el pago básico y sus complemen-
tos.

-  20 % como mínimo de los pagos directos 
para eco-esquemas (hoy 30 % para el pago 
verde), con posibilidad de transferir la mitad 
de sus fondos al Segundo Pilar si se dedica 
el 30 % del FEADER a agro-ambiente.

-  13 % podrá financiar pagos acoplados (con 
lista extensa de sectores) más un 2 % si fo-
mentan cultivos proteicos.

-  2 % en favor de los jóvenes agricultores, 
que pueden incluir las ayudas de instalación 
(hasta 100 000 Euros).

-  3 % podrá sufragar los programas opera-
tivos sectoriales

-  Mantenimiento del umbral de 2 000 Euros 
para la aplicación de la disciplina finan-
ciera (reducción de los pagos para nutrir la 
reserva de crisis).

-  60 % para el pago básico a la renta, el redistri-
butivo, los pagos acoplados y los programas 
operativos sectoriales.

-  30 % como mínimo para eco-esquemas.
-  10 % podrá dedicarse a los pagos acoplados 

a la producción más un 2 % si fomentan 
cultivos proteicos.

- 6 % mínimo para el pago redistributivo.
-  4 % en favor de los jóvenes agricultores (en 

lugar del 2 % vigente) que pueden incluir las 
ayudas de instalación.

-  3 % podrá dedicarse a los nuevos programas 
sectoriales.

-  Posible transferencia al Segundo Pilar hasta 
el 12 % del Primer Pilar si los fondos se dedi-
can a medidas agro-ambientales y climáticas.

-  Convergencia total de los pagos a la Ha en 
2027.

(2)
Objetivos y 
despliegue 

de los eco-es-
quemas del 

Primer Pilar de 
la PAC

- Objetivos: Los eco-esquemas han de 
contribuir a los objetivos climático-ambien-
tales pero pueden también fomentar obje-
tivos económicos (crecimiento y empleo) y 
dar respuesta a las demandas de la sociedad 
en materia de alimentación y salud.   
- Despliegue: Fase piloto de dos años 
(2023 y 2024) en los que los montantes no 
dedicados a eco-esquemas podrán financiar 
otras intervenciones que favorezcan, siquiera 
indirectamente, el medio ambiente y el clima.

- Objetivos: Los eco-esquemas han de contri-
buir a los objetivos climático-ambientales y 
responder a las demandas de la sociedad, y 
en particular de bienestar animal, sin menos-
cabo de los resultados económicos de las 
explotaciones. Las prácticas a fomentar por 
los eco-esquemas deberán al menos cubrir 
dos de los objetivos climatico-ambientales y 
societales.  
- Despliegue: No se prevé una fase de 
«aprendizaje» o piloto tras el final del periodo 
transitorio (2021 - 2022).

(3)
Condicionali-
dad: Buenas 

prácticas 
agro-ambien-
tales (BCAM)  
y Estándares 
Regulatorios 

(RLG)

-  BCAM 5 («gestión de nutrientes»): elimina-
do.

-  BCAM 8 («rotación de cultivos»): no apli-
cable a explotaciones con menos de 10 ha.

-   BCAM 9 («zonas de interés ecológico»): no 
aplicable a explotaciones con menos de 10 
Ha; el 5 % sólo de las tierras arables para 
elementos topográficos y de biodiversidad 
pudiendo acoger algunas  actividades pro-
ductivas (como cultivos que fijen el nitróge-
no), si bien sin usar pesticidas; 3 % de las 
tierras arables si no hay cultivos fijadores 
de nitrógeno.

-  BCAM 10 («roturación de prados perma-
nentes»): la prohibición de labrar en pasti-
zales permanentes se aplicará sólo en las 
zonas Natura 2000.

-  Régimen de control de la condicionalidad 
simplificado para las pequeñas explota-
ciones.   

-  BCAM 2: la «protección» de las turberas se 
sustituye por su «mantenimiento». 

-  BCAM 9 («zonas de interés ecológico»): hasta 
el 10 % de las tierras arables para elementos 
paisajísticos beneficiosos para la biodiver-
sidad pudiendo acoger algunas actividades 
productivas (como cultivos que fijen el ni-
trógeno), aunque sin usar pesticidas; la mitad 
de esta superficie (5 %) será obligatoria sin 
apoyo específico de la PAC; el restante 5 % 
se incentivará con eco-esquemas y ayudas 
ambientales.   

-  BCAM 10 («roturación de prados»): eliminado. 
-  Nuevos RLG en materia de gestión hídrica, 

epizootias y uso sostenible de pesticidas (sin 
ayudas compensatorias).

-  Nueva condicionalidad social: obligación de 
cumplir la  legislación laboral vigente.

-  La reincidencia en el incumplimiento compor-
tará una reducción del 10 % de los pagos (hoy 
del 5 %).
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Ámbito Posición del Consejo Agrícola  
(21.10.2020)

Posición del Parlamento Europeo  
(23.10.2020)

(4)
Redistribución: 

umbrales de 
pagos del 

Primer Pilar por 
explotación

- Medidas voluntarias para los Estados.
-  Podrán fijar un techo máximo de pagos de 

100 000 Euros por explotación deduciendo 
las cargas laborales. 

-  Podrán igualmente reducir los montantes 
superiores a 60 000 Euros (hasta un máxi-
mo del 85 % por beneficiario que perciba 
más de 90 000 Euros) y aplicar el pago re-
distributivo.

- Medidas obligatorias para los Estados. 
-  Techo máximo de 100 000 Euros (excluyendo 

pagos a jóvenes, eco-esquemas y la mitad de 
las cargas salariales).

-  Degresividad obligatoria de los pagos su-
periores a 60 000 Euros pero que deviene 
voluntaria si el 12 % de los pagos se utiliza 
para el pago redistributivo en favor de las 
pequeñas y medianas explotaciones (mínimo 
6 %).

(5)
Medidas del 

Segundo Pilar 
de la PAC 
(FEADER)

-  30 % del FEADER dedicado a medidas 
climático-ambientales (que incluyen las 
ayudas a zonas con hándicaps naturales).

-  Las inversiones de fomento del regadío no 
han de cumplir las obligaciones de la Direc-
tiva-marco sobre el agua si existe una eva-
luación de impacto en vigor.

-  35 % del FEADER dedicado a medidas climá-
tico-ambientales y bienestar animal (contabi-
lizando sólo el 40 % de las ayudas a zonas 
con hándicaps naturales). 

-  30 % del FEADER dedicado a inversiones y a 
mecanismos de gestión del riesgo.

-  Transferencia en favor del Primer Pilar hasta 
un máximo del 5 % (15 % para los Estados 
con un pago a la Ha inferior al 90 % de la me-
dia comunitaria).

(6)
Política de 
mercados

-  Se prolonga el régimen de derechos de 
plantación del viñedo hasta 2040 (en lugar 
de 2030, actualmente vigente), con una re-
visión a medio camino. 

-  Régimen de derechos de plantación hasta 
2050.

-  Extensión de la intervención pública (azúcar 
y carnes).

-  Prácticas en favor del medio ambiente y la 
sanidad y el bienestar animales excluidas de 
las reglas de competencia.

-  Observatorio de mercados para mejorar su 
transparencia. 

-  Reserva de crisis permanente y acumulativa 
hasta los 1 500 millones de Euros para esta-
bilizar los mercados.

Fuente: Fuente: Elaboración propia a partir de los documentos: Consejo 2020c y PE 2020f, 2020g y 2020h. 

Cuadro 4 (Continuación)

PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE LAS POSICIONES DEL CONSEJO DE
MINISTROS DE AGRÍCULTURA Y DEL PLENO DEL PARLAMENTO EUROPEO 

ADOPTADAS EN OCTUBRE DE 2020 SOBRE LA REFORMA DE LA PAC

(2023 y 2024) tras el periodo transitorio de aplicación de la PAC 
(2021 y 2022) en el cuál los dineros no utilizados para financiar los 
eco-esquemas podrían ser destinados a cubrir otras medidas (lo que 
equivale de facto a dejar sin efecto el 20 % asignado al apoyo directo 
medioambiental) (Cuadro 4 - (2)) (34).

34.  Un resumen comparativo de las posiciones del Consejo y el PE sobre la arquitectura verde puede verse en 
IEEP, 2020. 
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 x El tercer y último elemento criticable a reseñar se refiere a que las 
posiciones adoptadas por los dos colegisladores en octubre consta-
tan una larga lista de puntos de discordia sobre aspectos clave de 
la PAC pos 2020 y, en definitiva, sus diferencias de enfoque. El 
Parlamento por lo general es más ambicioso que el Consejo pero 
cabe interrogarse hasta qué punto los negociadores parlamentarios 
serán capaces de revertir una posición del Consejo que costó tanto 
consensuar y que se obtuvo in extremis en la madrugada del 21 de 
octubre de 2020 por mayoría cualificada, con la oposición feroz de 
algunas delegaciones nacionales. Basta citar como ejemplos signi-
ficativos de estos desencuentros: los porcentajes asignados a cada 
uno de los pagos directos (Cuadro 4 - (1)); los porcentajes decididos 
para diferentes medidas de desarrollo rural (Cuadro 4 - (5)); los 
RLG creados por el Parlamento en cuanto a gestión hídrica, enfer-
medades animales y uso de pesticidas (Cuadro 4 - (3)); la «condi-
cionalidad social» obligatoria que introduce el Parlamento (Cuadro 
4 - (3)) (y que la Comisión recoge como simple recomendación 
para los Planes Estratégicos); y, en fin, las notables divergencias en 
materia de redistribución del apoyo directo (donde el Consejo per-
siste en preservar la voluntariedad vigente y el Parlamento pretende 
imponer la obligatoriedad) (Cuadro 4 - (4)). 

A la vista de las decisiones tomadas por los Ministros de Agricultura y el 
Pleno del Parlamento en el ámbito climático-ambiental no sorprende la 
virulenta reacción de las organizaciones ecologistas acusando a los colegis-
ladores de haber abandonado los objetivos trazados por el Paquete Verde 
y dar prácticamente carta blanca a los Estados en una puja a la baja respecto 
a los compromisos a desplegar por los Planes Estratégicos. Los medios 
agraristas aducen en su descargo que la reforma aporta avances respecto a 
la PAC actual. Tienen razón y, además, es pertinente cierto gradualismo 
en la aplicación de cualquier reforma agraria. Tal como acertadamente ha 
destacado Garcia Azcárate (2020) no hay que perder de vista los «efectos 
acumulativos» que tienen la larga ristra de cambios derivados del Paquete 
Verde, a sumar a la situación excepcional en que la crisis pandémica ha 
sumido a numerosas explotaciones y/o subsectores. Lo que no es óbice 
para preguntarse si los cambios propuestos para la PAC serán suficientes 
para revertir el nivel de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) 
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de origen agrario, atenuar el ritmo en el uso de antibióticos, o atajar las 
pérdidas de nutrientes de los suelos o de biodiversidad en tierras agríco-
las. En definitiva, si responden a las demandas ciudadanas en materia de 
sostenibilidad, bienestar animal, alimentación o salud pública. 

Numerosos análisis de las propuestas legislativas y financieras relativas a 
la arquitectura verde han reiterado su insuficiencia, sobre todo si se com-
paran con la propia estrategia a largo plazo de la Comisión en pos de cero 
emisiones netas y una economía neutra en carbono para 2050 (CE 2019c, 
2019d y 2020p). Algunos de estos análisis (ENCA 2018; Hart y Bas-De-
fossez 2018; Hart, Baldock et al. 2019; Meredith y Hart 2019; Pe’er et al. 
2019) aportaron ideas concretas para reforzar la «arquitectura verde»: la 
mejora en los objetivos («targeting») y medidas («tailoring») de carácter cli-
mático-ambiental en los Planes Estratégicos Nacionales, de forma lo más 
cuantificada posible y con indicadores de resultado fiables que garanticen 
la pertinencia del régimen de eficiencia; reorientar progresivamente los 
pagos directos del Primer Pilar al suministro de bienes públicos; la intro-
ducción de cláusulas de salvaguardia financieras (porcentajes mínimos de 
gasto) en los dos Pilares; abolir las transferencias del Pilar 2 al Pilar 1 o, 
alternativamente, que solo sirvan para financiar los eco-esquemas; aumen-
tar el sesgo verde de los servicios de asesoramiento y de la «Asociación 
Europea para la Innovación en materia de productividad y sostenibilidad 
agrícolas» (AEI o EIP en sus siglas en inglés); dedicar de forma impera-
tiva entre un 5 y un 10 % de las superfícies de cultivo a zonas de interés 
ecológico en favor de la biodiversidad; vigilar que los Estados protejan 
eficazmente los prados permanentes y apliquen la rotación de cultivos; 
fomentar más y mejor la agricultura ecológica; exigir criterios más estrictos 
a las inversiones en regadío; reducir las densidades ganaderas; o mejorar 
la protección de las zonas de alto interés natural, entre otros.

Como complemento a los análisis publicados sobre las propuestas legis-
lativas, vale la pena detenerse en uno de los estudios más recientes que 
desarrolla especificamente las implicaciones del Pacto Verde en la PAC 
(Guyomard et al. 2020). El estudio, encargado por el Parlamento Euro-
peo al INRAE, constata que, si los colegisladores no se atreven a incluir 
medidas correctoras en los textos reglamentarios, las tendencias actuales 
del sector agrario (en el uso de productos fitosanitarios, antibióticos y 
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fertilizantes, en emisiones de metano, o en agricultura «bio») no permi-
tirán alcanzar los objetivos cuantitativos fijados por el Paquete Verde. 
Entre las numerosas y concretas recomendaciones que formula pueden 
destacarse: 1) una aplicación más estricta en la agricultura del princi-
pio «quién contamina paga» en el marco de la condicionalidad de los 
pagos directos; 2) una progresiva ampliación de las prácticas agrarias y 
ambientales: 3) reservar un 20 % de los pagos directos a la atenuación 
del cambio climático y un 20 % más a fomentar la biodiversidad dentro 
de los eco-esquemas; 4) un reforzamiento de estos regímenes (hasta un 
total de ocho: pastos permanentes; humedales y turberas; rotación de 
cultivos; diversidad paisajística; uso eficiente de pesticidas; reducción de 
antimicrobianos; emisiones de GEI por la ganadería, y bienestar animal); 
5) la orientación del Segundo Pilar de la PAC a garantizar el suministro 
de bienes públicos locales (en particular, la cantidad y calidad del agua, la 
fertilidad de los suelos, y la diversidad de los paisajes), destinando el 35 % 
de su presupuesto a acciones climáticas y agro-ambientales); 7) un meca-
nismo de ajuste en frontera que garantice el cumplimiento de las exigen-
cias climaticas y ambientales europeas por los exportadores de países 
terceros; y 8) en cuanto al enfoque general, mejorar la coordinación en la 
aplicación de las medidas, incorporar al máximo en los sistemas agrarios 
las soluciones técnicas ya disponibles, y actuar tanto del lado de la oferta 
como del comportamiento de los consumidores.   

Pese a las criticas, es improbable sin embargo que el común denomina-
dor resultante de los «trilogos» pueda salir del campo de juego trazado 
por las enmiendas aprobadas por ambos colegisladores. Lo cuál reva-
loriza los formatos de aplicación práctica de la nueva PAC y, en este 
sentido, ratifica la trascendencia de un buen diseño de todos y cada uno 
de los Planes Estratégicos nacionales, con independencia del contenido 
y ambición del Marco común que finalmente se adopte en Bruselas. 

5.2. La «PAC a la carta»: el menú de los Planes Estratégicos a decidir 5.2. La «PAC a la carta»: el menú de los Planes Estratégicos a decidir 
a nivel nacional   a nivel nacional   

En el marco del dialogo estructurado definido por la Comisión, las auto-
ridades nacionales han empezado a gestar el menú dentro de la «PAC 
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a la carta» que se les ofrece y que tiene como principales parámetros 
instrumentales: 

5.2.1. La estructura del apoyo directo5.2.1. La estructura del apoyo directo..

La reforma modifica ligeramente el abanico de pagos. La Comisión pro-
puso cinco tipos (tres de ellos obligatorios para los Estados, y otros dos de 
carácter facultativo) en lugar de los seis vigentes (eliminando los pagos diso-
ciados a zonas con hándicaps naturales). La primera modalidad es el «pago 
básico a la renta y a la sostenibilidad», disociado y por Ha. El segundo tipo 
de pago son los «eco-esquemas» o «regímenes para el clima y el medio 
ambiente» (en sustitución del «pago verde» vigente), obligatorios para los 
Estados y voluntarios para los agricultores, destinados a fomentar mejo-
res prácticas, a definir por cada Estado en función de sus especificidades 
agronómicas. El tercero, también obligatorio, es el «pago complementario 
redistributivo a la renta para la sostenibilidad», y equivale a una ayuda adi-
cional por Ha en favor de las explotaciones con menor dimensión física. 
El cuarto, facultativo, es el «pago a jóvenes agricultores», que se suma a los 
importes por Ha previamente atribuidos a una explotación. Y la última 
modalidad de pago serían las «ayudas acopladas a la producción», facultati-
vas y abiertas a todos los sectores hasta un porcentaje del sobre nacional de 
pagos directos. Se mantiene a su vez el régimen facultativo en favor de los 
pequeños agricultores (con ayudas a tanto alzado). Tal como comentamos, 
los colegisladores han asumido el grueso de la propuesta y las mayores 
diferencias  radican en la obligatoriedad del pago redistributivo (propuesto 
por el Parlamento) y los porcentajes del presupuesto de pagos directos a 
asignar a cada modalidad (Cuadro 4 - (1)). Con tales mimbres,  el márgen 
de maniobra de los Estados para la confección de sus planes Estratégicos 
se circunscribiría a decidir las modalidades de los pagos obligatorios, a 
escoger los pagos facultativos que convengan, y a establecer los montantes 
del sobre nacional para cada uno de ellos. 

5.2.2. La5.2.2. La  redistribución del apoyoredistribución del apoyo..

Por ser la PAC una política pública de ayudas directas, mejorar la equidad 
en su asignación se convierte en un elemento indispensable de cualquier 
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reforma con vistas a su legitimación social (García Azcárate 2016; Massot 
2016) (35). Por otro lado, la reducción del presupuesto de la PAC para el 
período 2021-2027 (§3.1) constituye un acicate para mejorar la situación 
presente (36). Tras los magros resultados obtenidos en las reformas prece-
dentes en materia de redistribución (siempre facultativa para los Estados), 
la Comisión propuso en 2018 la reducción obligatoria de los pagos a partir 
de 60.000 euros y su eliminación completa a partir de los 100.000 eu-
ros por explotación (tras sustraer los costes laborales). Tal como vimos, 
el Parlamento apoya la propuesta con algunos leves matices mientras que 
el Consejo, una vez más, preserva la voluntariedad (Cuadro 4 - (4)). Sin 
duda constituye uno de los temas más espinosos de las negociaciones en 
curso en los «trilogos». Pero la potencialidad redistributiva de la nueva 
PAC no se agota con las limitaciones de los pagos a los beneficiarios. El 
diseño de los Planes Estratégicos por los Estados puede incorporar otras 
fórmulas de reasignación. Sin ánimo de ser exhaustivos, las autoridades 
internas pueden decidir sobre: 1) los criterios generales de selección de los 
beneficiarios de la PAC (definición de los «agricultores genuinos») (37); 2) 
los montantes de los sobres nacionales de apoyo del Primer y el Segundo 
Pilar tras la aplicación de las transferencias entre ambos (38); 3) el menú de 

35.  La Evaluación de Impacto presentada por la Comisión con las propuestas legislativas confirmó que entre el 
70-73 % del apoyo va al 20 % de las explotaciones (CE 2018c: Parte 3, Annex 5.6, p. 103). Si el apoyo se mide 
por UTA, las explotaciones con los ingresos más altos percibirían alrededor de 12.000 Euros/UTA. Lo que 
no quita que las explotaciones con ingresos más bajos reciban un apoyo por UTA también elevado (8.000 
Euros/UTA), que contrasta con la media del resto de explotaciones situadas entre ambos intervalos (entre 
2.000 y 6.000 Euros/UTA) (CE 2018c: Parte 3, pp. 15-16).

36.  La caída del presupuesto agrario para los antiguos miembros de la UE subsume la convergencia externa de 
los pagos entre los Estados. Al respecto, la Cumbre de julio de 2020 (punto 89) acordó que a partir de 2022 
se iniciaría en seis etapas para cubrir en un 50 % la diferencia de los importes a la Ha de los nuevos Estados 
miembros con el 90 % de la media comunitaria. Todos ellos además tienen garantizados 200 euros a la Ha en 
2020 y al menos 215 euros a la Ha en 2027.

37.  Tanto el Consejo como el Parlamento en sus posiciones de octubre exigen un minimo de actividad agraria 
para percibir las ayudas (a concretar en cada Estado) pero los diputados añadieron una lista negra o de ex-
clusión automática (aeropuertos, servicios ferroviarios,y servicios inmobiliarios). 

38.  Las conclusiones de la Cumbre del Consejo Europeo de 17-21 de julio de 2020 (punto 93) fijaron en un 25 % 
el porcentaje de transferencia entre los pilares en ambos sentidos. No obstante, el traspaso entre el Primer y el 
Segundo Pilar podría incrementarse en un 15 % si los Estados utilizaran el aumento para reforzar las medidas 
climático-ambientales y en un 2 % adicional si fueran a acciones en favor de los jóvenes agricultores. Además, 
las transferencias entre el Primer y el Segundo Pilar gozarían de una cofinanciación al 100 %.. La posición 
del Parlamento de 23 octubre de 2020 (PE 2020f y 202og) fue mucho más restrictiva: permitió la transfer-
encia del Primer al Segundo Pilar hasta el 12 % del Primer Pilar sólo si los fondos se dedicaban a medidas 
agro-ambientales y climáticas (Cuadro 4 - (4)) y un traspaso del Segundo al Primer Pilar de tan sólo el 5 % (que 
podría de todos modos llegar al 15 % para los Estados que tengan un pago a la Ha inferior al 90 % de la media 
comunitaria (Véase Cuadro 4 - (5)).     
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pagos directos con sus correspondientes porcentajes dentro de cada sobre 
nacional y sus modalidades (grado y ritmo de eliminación de las referen-
cias históricas mediante el régimen convergencia interna de los pagos; sal-
vaguardias aplicables para los eventuales perdedores de ayudas; modelo de 
regionalización de los pagos básicos, etc.); 4) el nivel de cofinanciación na-
cional en el Segundo Pilar (con la posibilidad de compensar la caída de la 
contribución comunitaria) (39); y 5) cómo y en cuánto se compensarán los 
costes adicionales de los operadores agrarios derivados de la aplicación de 
los compromisos climático-ambientales y alimentarios del Paquete Verde.

5.2.3. La «arquitectura verde».5.2.3. La «arquitectura verde».

La nueva estructura no varía sustancialmente pese a las numerosas críti-
cas recibidas (40). Mantiene su tradicional composicion cuatripolar: 1) la 
«condicionalidad» (obligatoria y reforzada en algunos aspectos); 2) los ya 
citados «eco-esquemas» del Primer Pilar, en sustitución del «pago verde»; 
3) las medidas agroambientales del Segundo Pilar, y, finalmente, 4) el 
asesoramiento a las explotaciones. El cambio más relevante se refiere 
al incremento de la flexibilidad que se otorga a los Estados en cuanto 
al diseño de las medidas o buenas prácticas a fomentar por los «eco-es-
quemas» lo que, en principio, debería mejorar su eficacia (41). Confir-
mando que los tres años de debates transcurridos desde la presentación 
de la reforma de la PAC no han sido en balde, y que las prioridades 

39.  De acuerdo con las conclusiones del Consejo Europeo de julio de 2020 sobre el MFP (punto 96), la contribu-
ción del FEADER se situaría genéricamente entre un mínimo del 20 % y un máximo del 43 % (equivalente a 10 
puntos menos que lo aprobado para el período 2014-2020). El porcentaje máximo subiría hasta el 85 % para las 
regiones más desfavorecidas, el 80 % para las regiones ultraperiféricas, el 65 % para las regiones en transición y las 
zonas con hándicaps naturales. Además, las medidas agroambientales y climáticas y las inversiones no producti-
vas del Segundo Pilar así como el Programa LEADER podrían beneficiarse un porcentaje del 80 %.  

40.  De parte de los «think tanks» ambientalistas (Alliance Environnement - Thunen Institute 2017, Bird Life 
2017; Pe’er et al. 2017; ENCA 2018; Hart y Bas-Defossez 2018; Hart, Baldock et al. 2019; Meredith y Hart 
2019; I4cE 2020), el Tribunal de Cuentas (TCE 2017), o los centros de investigación agraria (Pe’er et al. 2019; 
Guyomard et al. 2020) (§2.4 y §5.1).

41.  Un informe de I4CE (2020) ha analizado los mecauismos agroambientales a la luz de un enfoque de resultados 
similar al que propone la Comisión con su nuevo modelo de gobernanza de la PAC. Constata que su eficacia 
depende directamente de la ambición de los mecanismos implantados y sus niveles adicionales de exigencia. Por 
otro lado, estima que las medidas obligatorias de resultados son especialmente pertinentes cuando se conocen 
mal los impactos concretos de cada práctica agroambiental y se deja a los agricultores la responsabiklidad de es-
coger las medidas más adecuadas para alcanzar un objetivo predeterminado. Finalmente, confirma el bajo coste 
administrativo de las acciones por resultados asi como su facilidad de seguimiento y evaluación.
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de la Comisión von der Leyen no son las mismas que las de la Comi-
sión Juncker, algunas de estas medidas dieron pie a nuevas propuestas 
legislativas (por ejemplo, de requerimientos legislativos - RLG - sobre 
bienestar animal y lucha contra la resistencia antimicrobiana, y de por-
centajes mínimos de gasto en favor de medio ambiente y el clima) y 
fueron recogidas (siquiera parcialmente) por el Consejo y el Parlamento 
(Cuadro 4 - (1) (3) y (5)). Otras iniciativas plasmadas en el Plan de Acción 
sobre la Biodiversidad 2030 (como el porcentaje de superficies de inte-
rés ecológico) (§4.3) tambien fueron finalmente retomadas finalmente 
(con matices) por el Consejo y el Parlamento en octubre (Cuadro 4 - (4)). 
Y, en fin, otras fueron asumidas por el MFP 2021-2027 (como el 40 % de 
gasto agrario a destinar imperativamente a la acción ambiental y climática 
frente al 30 % propuesto por la Comisión - §5.1). Pero es oportuno insis-
tir en que, con independencia de lo que los «trilogos» pueden terciar, los 
esfuerzos para mejorar la arquitectura verde se juegan en gran medida 
en el tablero nacional y nada impide que las administraciones internas 
puedan ir más lejos de lo que la reglamentación comunitaria exija en la 
elaboración de los respectivos Planes Estratégicos. 

5.2.4. La política de desarrollo rural5.2.4. La política de desarrollo rural..

El FEADER, que actualmente tiene la carta de naturaleza de Fondo 
Estructural dentro del marco general de la política de cohesión, se des-
cuelga de este enfoque integrado y pasa a tener como única referencia 
el Marco común de la PAC para los Planes Estratégicos. Lo cual puede 
no ser baladí cundo llegue el momento de implementar ciertas acciones 
de desarrollo rural (contra el despoblamiento, en favor de la transición 
climática, la diversificación económica, o la mejora de la cualificación 
tecnológica de los agricultores). Otras novedades de la reforma de 2020 
son que las reglas del programa LEADER pasarán a depender de la 
política de cohesión (aunque su financiación siga efectuándose a cargo 
del presupuesto agrícola), la ya comentada pérdida de 10 puntos de la 
cofinanciación comunitaria del FEADER, y que éste simplificará su 
panoplia de intervenciones. Vale la pena detenerse en este punto por-
que lo que se consigue es difuminar algunas de sus medidas estelares. 
Un ejemplo paradigmático es el caso del fomento de la agricultura «bio» 
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que las propuestas ponen en un cajón de sastre al mismo nivel que otros 
sistemas de producción también beneficiosos para el medio ambiente 
(como la agricultura de conservación, los cultivos leñosos de montaña, 
la agricultura integrada, la ganaderia extensiva, la trashumancia, los cir-
cuitos cortos, etc.). Lo cuál se contradice con la decidida apuesta por la 
agricultura biológica que la Estrategia sobre la «Biodiversidad para 2030» 
(CE 2020i) formuló con posterioridad a las propuestas legislativas (§4.3). 
En cuanto al presupuesto, la transferencia entre pilares y la posibilidad 
de incrementar la cofinanciación interna pueden atenuar la fuerte caída 
del FEADER pero dependerá de la decisión que se tome en cada país 
al elaborar los Planes Estratégicos. Finalmente cabe resaltar que consti-
tuyen facultades exclusivas de las autoridades nacionales: la confección 
del menú de medidas rurales, la fijación de prioridades, su grado de 
innovación y coherencia con los objetivos del Paquete Verde, y, en fin, la 
consistencia de los sistemas de asesoramiento agrario y de la «Asociación 
Europea para la Innovación en materia de productividad y sostenibilidad 
agrícolas». 

5.2.5. La innovación y la «agricultura del conocimiento»5.2.5. La innovación y la «agricultura del conocimiento»..

Para acabar este breve compendio sobre los principales vectores de 
los Planes Estratégicos, señalemos que el fomento y puesta en común 
del conocimiento, la innovación y la digitalización deviene un objetivo 
transversal de la nueva PAC (Artículo 5 de la propuesta de Reglamento 
COM (2018) 392) (CE 2018b). Pero la trascendencia que se otorga a 
conseguir una «agricultura más inteligente» en Europa no se ve luego 
refrendada por las propuestas legislativas. La Comisión repite hasta la 
saciedad la necesidad de llevar la innovación de los laboratorios a los 
campos, de conectar a los agricultores pequeños y medianos con la 
economía digital, de reducir la fractura entre el medio rural y urbano, 
y de aprovechar los avances tecnológicos para mejorar la competitivi-
dad y el medio ambiente y agilizar la gestión de la PAC (42). Pero tales 
pronunciamientos se topan con el limitado papel que la PAC tiene 

42.  Sobre el papel de la innovación en general y la digitalización en particular en la agricultura y sus relaciones 
con la PAC, véanse: Détang-Dessendre et al. (2018), Eurochoices (2018), Pesce et al. (2019) y Massot (2019a). 
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atribuido para llevar a cabo esta labor, sobre todo en comparación a 
otras políticas o programas (43). En este contexto, el grueso del desarro-
llo de la digitalización en el sector agrario y el mundo rural por la PAC 
correrá a cargo de la ya citada «Asociación Europea para la Innovación 
en materia de productividad y sostenibilidad agrícolas» (AEI), a finan-
ciarse por dos vías: el FEADER para los grupos operativos locales, y el 
programa de innovación «Horizonte Europa» para los «proyectos mul-
tiactores». Las propuestas legislativas imponían utilizar un programa 
digital para la «gestión integrada de nutrientes» que se pondría a dispo-
sición de los agricultores y los Estados Miembros. Constituye un buen 
ejemplo de las potencialidades que la digitalización esconde para la 
mejora de la gestión de las explotaciones. La iniciativa sin embargo se 
topó con una fuerte oposición en el Consejo por su carácter obligato-
rio y fue rechazada (Cuadro 4 - (3) - BCAM 5). Por lo demás, el trat-
amiento de la digitalización agraria dentro de los Planes Estratégicos 
adolece de inconcreción. Según las propuestas y las enmiendas de los 
colegisladores, los Planes Nacionales deben incluir estrategias digitales 
agro-rurales, pero a título estrictamente descriptivo y sin exigir evalua-
ciones de impacto. Sería conveniente que las autoridades responsables 
de su elaboración asumieran que hay diferentes formas de digitaliza-
ción y que se involucraran para que la agricultura 4.0 no beneficie sola-
mente a los más grandes y preparados y tenga un desarrollo inclusivo, 
capaz de integrar todo tipo de actores agro-rurales y territorios.

6. COROLARIO: PISTAS PARA LA PROXIMA REFORMA DE 6. COROLARIO: PISTAS PARA LA PROXIMA REFORMA DE 
LA PAC  LA PAC  

6.1. La PAC-marco y multinivel como matriz de un nuevo proyecto 6.1. La PAC-marco y multinivel como matriz de un nuevo proyecto 
para una agricultura multifuncional  para una agricultura multifuncional  

La «PAC-marco y multinivel» pos 2022 entrará en principio en vigor 
en pleno rebote economico tras la recesión y en un momento en que la 

43.  Resaltemos en particular, el programa «Horizonte Europa», que prevé poner a disposición del sector agroal-
imentario 10 mil millones de Euros para investigación e innovación entre 2020 y 2027, o las Iniciativas espa-
ciales, Copérnico y Galileo. Véase al respecto, Massot 2019a  y CE 2020e.
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Comisión Europea refuerza su papel de impulsor del proyecto supra-
nacional y se apresta a organizar una «Conferencia sobre el Futuro de 
Europa» (CE 2020c). En materia agroalimentaria las superestructuras 
teleológicas creadas con el Paquete Verde se traducen por un lado en un 
enfoque coordinado de regulación de la cadena donde confluyen diver-
sas políticas comunes (agricultura y desarrollo rural, medio ambiente, 
clima, energía, cohesión, salud pública, empresa y mercado interior, o 
competencia). En el otro extremo, se refuerza la flexibilidad en la aplica-
ción por parte de las autoridades internas en atención a la gran diversi-
dad existente (Planes Estratégicos). 

Pero tener definido el formato de despliegue para la PAC pos 2022 
no garantiza de por sí un sistema agro-alimentario más justo, saludable 
y respetuoso con el medio ambiente en 2027. Es primordial enten-
der que estamos simplemente al inicio de un largo proceso, que esta 
reforma nos va a dar apenas la matriz con la que avanzar, y que las 
decisiones de 2020 y 2021 distan de ser suficientes para cumplir los 
objetivos de un Paquete Verde a su vez en movimiento, que va a ir 
actualizando sus metas y misiones encomendadas al conjunto de políti-
cas comunes. Bajo esta premisa, las Instituciones europeas, y en espe-
cial, los responsables agrarios de la Comisión, deberán distinguir entre 
el corto y el largo plazo. 

El corto plazo requiere ante todo «coherencia» en la implementación 
de la nueva gobernanza agraria multinivel al menos a tres niveles (44): 1) 
coherencia «en el seno de la propia PAC», construyendo sinergias entre 
los diferentes objetivos (socioeconómicos, medioambientales, climáticos, 
alimentarios, territoriales) y solventando los posibles efectos cruzados y 
divergencias en la aplicación de los mecanismos; 2) coherencia a «nivel 
vertical», considerando la implementación de la PAC por los Planes 
Estratégicos estatales y regionales como un todo, y verificando que sus 
medidas no se contrapongan o anulen entre sí y no originen distorsiones 
de competencia; y 3) coherencia a «nivel horizontal», entre los objetivos 
y actuaciones de la PAC y las del resto de políticas comunes presentes en 
la regulación de la cadena alimentaria. 

44. Seguimos en este punto la distinción de las condiciones de coherencia propuesta por Witmer et al. (2019).
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Más en concreto, diseñar un operativo consistente y eficaz en la aplica-
ción de la PAC pos 2022 pasará por responder al menos a cuatro pre-
guntas: 1) ¿cómo articular los diferentes objetivos externos de referencia 
en los Planes Estratégicos Nacionales?; 2) ¿cómo identificar las priorida-
des nacionales y las soluciones técnicas innovadoras e instrumentos más 
idóneos para conseguirlas?; 3) ¿cómo evaluar de forma equivalente los 
impactos y/o la eficacia de los resultados de los nuevos requerimientos 
en las diversas agriculturas y ruralidades europeas?; y 4) ¿cómo resolver 
las potenciales contradicciones entre los múltiples objetivos en juego? (a 
modo de ejemplos: productividad y resiliencia vs. sostenibilidad, biodi-
versidad y cambio climático; renta agraria vs. pérdidas de ingresos y cos-
tes de adaptación a los requerimientos regulatorios y demandas sociales 
en materia de pesticidas, fertilizantes o bienestar animal; digitalización vs. 
empleo; o ajuste estructural y desintensificación productiva  vs. gestión 
del territorio e incorporación de jóvenes). Calibrar la magnitud de los 
efectos cruzados resultantes en la aplicación de la nueva PAC reque-
rirá evaluaciones de impacto que,  desgraciadamente, el Paquete Verde 
olvidó de plantear cuando fijó sus «targets».

Si nos situamos en el largo plazo es imperativo erigir un proyecto estra-
tégico que dé pleno contenido a la nueva gobernanza agraria en aras de 
un sistema agrario más eficiente, justo, sostenible y atento a las exigen-
cias ciudadanas. Lo que equivale a definir una PAC «glo-local», capaz 
de: 1) afrontar las fuerzas de la globalización y muy en particular atajar 
la volatilidad de las rentas agrarias y los fallos de mercado; 2) en este 
contexto, mejorar la productividad agraria, la competitividad externa y 
la resiliencia frente a los eventos sobrevenidos con el concurso de los 
avances tecnológicos y en especial de la digitalización; 3) insertar el sec-
tor agrario en una cadena alimentaria más equilibrada y con un reparto 
del valor añadido más equitativo; 4) consolidar las directrices y objeti-
vos cuantificados del Paquete Verde en general (en materia agro-climá-
tica, de conservación de los recursos naturales y de la biodiversidad), y 
del nuevo marco legislativo alimentario en particular que está previsto 
instaurar a partir de 2023 (Cuadro 3 - Acción 1) (§4.4); 5) en este con-
texto, acompañar con apoyos específicos los esfuerzos de adaptación 
de las explotaciones en favor de una mayor provisión de bienes públi-
cos; y 6) revitalizar los espacios agro-rurales, preservar su diversidad, y 
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fomentar la movilidad fundiaria como alternativas a la concentración 
productiva y el abandono de tierras. 

Esta dinámica de cambio de la PAC debería igualmente sustentarse en el 
largo plazo en dos pilares externos: 1) un nuevo marco multilateral (OMC) 
capaz de desarrollar con garantías un nuevo modelo de apoyo a las explo-
taciones (no exclusivamente basado en las ayudas desconectadas) y sal-
vaguardar los nuevos estándares alimentarios, ambientales y sanitarios de 
la competencia exterior (45); 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, la bioeconomía circular, y la salud pública (46). La ya 
citada «Conferencia sobre el Futuro de Europa», convocada para 2022 
(CE 2020c), podría ser la ocasión para este remozamiento.

Lo apuntamos ya (§3.3), el proceso de constitución de una nueva PAC podría 
debutar antes de 2027 si el Comisario Wojciechowski apuesta por proponer 
una revisión a medio camino con el respaldo de la Comunicación sobre el 
futuro de las zonas rurales que presentará en 2021. Desde esta perspectiva, 
y a modo de corolario, parece conveniente reseñar las pistas más fructuosas 
(y vacíos) que la reforma nos va a legar para rediseñar la PAC en el futuro. 

6.2. Pistas a seguir en la estela de la reforma de la PAC de 2020  6.2. Pistas a seguir en la estela de la reforma de la PAC de 2020  

De las páginas precedentes se deducen al menos ocho pistas de reflexión 
para el debate colectivo que habrá que abrir como preludio a la próxima 
reforma de la PAC: 

45.  En este contexto, es de resaltar que la Comisión, en el marco de la revisión en curso de su politica comercial, 
acaba de publicar una propuesta de reforma de la OMC que permita avanzar hacia un sistema multilateral 
más sostenible y eficaz (CE 2021a - Anexo).

46.  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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1) La primera pista es la tantas veces comentada consolidación de una 
«PAC-marco y multinivel» que deja el terreno abonado para que 
se constituya un único Pilar agro-rural con los Planes Estratégicos 
nacionales como formato integrado de aplicación, se fusionen el 
FEAGA y el FEADER, y, de refilón, se unifiquen sus regímenes 
financieros. Tal como indicamos (§3.4), la cofinanciación de los 
pagos directos aparece como la consecuencia lógica de tener un 
Fondo único agro-rural. Pero, además, constituye una condición 
indispensable para la construcción de un sistema más coherente, 
eficaz y justo de apoyo a las explotaciones en función de objetivos 
específicos o programas (véase más adelante, la cuarta pista). En 
este sentido puede convertirse en el catalizador que la PAC necesita 
para romper la tradicional resistencia de los Ministros económicos 
(y en España también los Consejeros Autonómicos de Hacienda) a 
una mayor selectividad de sus beneficiarios. Con los pagos directos 
financiados en su integridad por el FEAGA las autoridades internas 
hoy por hoy se centran en defender el mayor saldo neto posible 
para sus respectivos territorios y les resulta indiferente quiénes sean 
los receptores de los pagos y la eficiencia en su utilizacion. De la 
mano del «enfoque de resultados» que se instaura con la PAC 2022 
esto debería cambiar. La cofinanciación de los pagos directos tiene 
por añadidura la ventaja de facilitar el paso a un sistema de apoyo 
a las rentas agrarias basado en mecanismos de gestión del riesgo 
(véase más adelante, la sexta pista) y permitir que determinadas me-
didas fiscales (por ejemplo, de fomento del ahorro anti-crisis de 
los agricultores tal como se hace en Canadá) (Bardají, Garrido et 
al. 2016; Massot 2016) puedan contabilizarse como contribuciones 
nacionales al sistema de cofinanciación. Una práctica por lo demás 
ya corriente en el cálculo de las ayudas estatales dentro de la política 
de competencia.

2) Cuando lleguen las evaluaciones de impacto de la PAC aplicada 
a partir de 2022 se pondrá en evidencia la enorme combinatoria 
de menús operacionales resultante de los 27 Planes Estratégicos 
Nacionales. Por simple comparación, las evaluaciones coadyuvarán 
a determinar qué instrumentos son más eficaces para alcanzar los 
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resultados programados y dar cuerpo al futuro Fondo Agro-rural. 
Y, en coherencia con los nuevos marcos de referencia teleológi-
cos y de coordinación, el Fondo Agro-rural deberá desglosar más 
pronto que tarde su presupuesto por líneas, en sinergia con el resto 
de Fondos Estructurales (FEDER, FSE, el Mecanismo para una 
Transición Justa...) y Programas (Horizonte Europa, LIFE...) con 
incidencia en la cadena agroalimentaria. El «enfoque de resultados» 
va a imponer además la cuantificación de sus principales objetivos, 
tanto a nivel comunitario (como ya lo hacen las estrategias climática, 
alimentaria y de biodiversidad) (§4), como interno. La exigencia 
de «targets» a nivel local y/o de sistemas agronómicos constituye 
un factor crítico para el éxito del Paquete Verde en la medida que 
se observan tendencias muy diversas según las regiones o zonas de 
cada país (en cuanto a la evolución del uso de pesticidas y fertilizan-
tes, de los GEI, de la ganadería intensiva, de la agricultura biológica, 
de la digitalización agraria, del despilfarro alimentario, o de los resi-
duos). Sentadas estas premisas, y a modo de simple sugerencia para 
la reflexión, el futuro sistema de objetivos de la PAC podría seguir 
el esquema de la «arquitectura verde» y tomar la forma de una pirá-
mide escalonada, (47). A escala supranacional se consolidaría un do-
ble formato de «objetivos cuantitativos» distinguiendo nítidamente 
entre: 1) las referencias mínimas («baseline») a plasmar mediante la 
«condicionalidad» (social, medioambiental, sanitario-alimentaria..), 
sin derecho a compensación por la PAC; y 2) un estrato teleológico 
adicional en favor de los «bienes públicos comunitarios», a alcanzar 
y financiar por el Fondo Agro-rural. Habrá sin duda que debatir 
con esmero las cifras-objetivo y el alcance de estos bienes públicos 
de carácter supranacional pero, a nuestro entender, no deberían 
limitarse a los ambitos climático-medioambiental, alimentario y 
sanitario, y podrían abarcar ciertos aspectos socio-económicos (a 
modo de simples ejemplos: volatilidad de la renta agraria, equidad 
en el reparto del apoyo, resiliencia de las explotaciones, o relevo 
generacional agrario). Una vez fijados los «targets» comunitarios, 

47.  El diseño se inspira además en el modelo de estratificación de la gestión de riesgos agrarios propuesto por 
Bardají, Garrido et al. (2016: Figura 6, p. 92)
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el tercer estrato de la pirámide de objetivos sería ocupado por los 
Planes Estratégicos que deberían trasladarlos a nivel nacional, in-
corporar los «bienes públicos locales» a preservar, y concretar los 
niveles de apoyo en funcion de sus prioridades. Para terminar este 
apartado, hay que resaltar que, para cualquier profundización en la 
cuantificación de objetivos, será indispensable mejorar los vigentes 
sistemas de indicadores (48). La Comision ha iniciado la labor de 
revisión de la RICA para convertirla en un instrumento de medi-
ción de la sostenibilidad agraria (Cuadro 3 - Acción 9), pero aún 
falta mucho por hacer (por ejemplo, en evaluación de los riesgos 
para el medio ambiente y la salud pública, en el seguimiento de los 
resultados de la gestión de insumos según el tipo de explotación, en 
el conocimiento de los perfiles de rentas –agrarias y no agrarias– de 
las explotaciones y los hogares rurales, o, en fin, en el calibrado del 
impacto estructural de los cambios en las distintas orientaciones 
técnico-económicas).

3) El régimen de «condicionalidad» obligatoria de la nueva PAC man-
tiene su formato tradicional, fijando por un lado las mínimas bue-
nas prácticas agrícolas y ambientales (BCAM), e integrando por 
otro en la PAC algunas disposiciones de otras políticas involucradas 
en la regulación de la cadena alimentaria (RLG). Sería de desear 
que los «trilogos» convergieran en la restitución de las BCAM en-
mendadas en octubre (y muy en particular la relativa a la prohibi-
ción de roturación de prados permanentes - BCAM 9), así como 
en el reconocimiento de algunas de las propuestas formuladas por 
el Parlamento: las nuevas RLG en materia de gestión del agua, epi-
zootias y uso de pesticidas, y la introducción de la «condicionalidad 
social» (garantizando unas condiciones laborales mínimas, acordes 
con la Directiva 91/533/EEC, y la lucha contra el trabajo ilegal en 
el campo) (Cuadro 4 - (3)). Pero, con independencia del resulta-
do de los trilogos, la futura PAC ha de prepararse para optimizar 
y extender las BCAM y/o los RLG y, paralelamente, reforzar los 
correspondientes «eco-esquemas» para apoyar la adaptación de los 

48.  Véase la lista de indicadores del Anexo 1 de la propuesta de Reglamento para los Planes Estratégicos (COM 
2018) 392) (CE 2018b).  
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agricultores y compensar sus potenciales pérdidas. Los objetivos 
cuantificados previstos en la Estrategias «De la Granja y la Mesa» 
y de la «Biodiversidad para 2030» nos indican por dónde habrá 
que avanzar de forma prioritaria (en cuanto al uso de pesticidas, 
fertilizantes, antibióticos...) (§4.3 y §4.4). Pero no agotan ni mucho 
menos los posibles ámbitos de mejora. Se pueden citar a modo 
simplemente indicativo: la gestión del agua para regadío (en base 
al conjunto de Directivas existentes en materia hídrica y no sólo de 
contadas disposiciones como ocurre ahora) (49); el bienestar animal 
(en especial en materia de transporte de animales vivos), la seguri-
dad y diversidad de semillas; la gestión de nutrientes (y en particular 
el incremento de la materia organica de los suelos); los productos 
veterinarios (con el fomento de medicinas alternativas - probióticos, 
prebióticos, bacteriológicos, ácidos orgánicos - y una clara separa-
ción entre las fases de prescripción y venta); las emisiones y la cap-
tura del carbono; el desperdicio de alimentos en las explotaciones, 
etc. Las nuevas disposiciones sanitarias y de Derecho Alimentario 
que saldrán del despliegue de la Estrategia «De la Granja a la Mesa» 
(Cuadro 3 - Acción 1) (§4.4) constituirán en este contexto una re-
ferencia ineludible en el proceso de reforzamiento de la condicio-
nalidad agraria y de creación y fomento de nuevos eco-esquemas.

4) Con un «enfoque multinivel» como el que cristaliza el Paquete Ver-
de, la PAC no se diluye dentro de sus diversas envolturas «macro». 
Lo que ocurre más bien es que gana en capilaridad institucional al 
integrarse dentro de las grandes estrategias de la Unión y participar en 
primera línea en la consecución de los objetivos programáticos fijados 
para el eslabón primario de la cadena alimentaria. En este sentido aco-
ta su campo de acción (el desarrollo de la multifuncionalidad agraria y 
rural) y reafirma su identidad. Se puede alegar que la PAC renuncia a 
la iniciativa legislativa en los ámbitos climático, ambiental, alimentario, 
sanitario, digital, o de biodiversidad. No es así porque dificilmente se 
pueden perder competencias que nunca se tuvieron o que se traspasa-
ron en tiempos remotos. Por otro lado, las grandes estrategias-marco 

49.  Directiva-marco 2000/60/EC, Directiva de Nitratos 91/676/EEC, Directiva 2006/118/EC, Directiva 2014/80/
EU y Directiva 2013/39/EU.
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europeas desinflan por elevación el debate (nominalista) sobre qué 
tipo de PAC necesita la UE del siglo XXI (§2). La nueva PAC multi-
nivel obtiene el armazón para incorporar los requerimientos climáti-
co-ambientales, alimentarios y sanitarios. Queda pendiente solamente 
la cuestión del empleo. Como ya adelantamos (§2.5), hay que descar-
tar un sistema de apoyo directo exclusivamente en el trabajo agrario, 
pero su fomento podría ser integrado en unos nuevos pagos contrac-
tuales a concretar a nivel interno. Se podrían definir primas por em-
pleo a partir del número de UTAS familiares afiliadas y de asalariados 
registrados (con reajustes según sectores y zonas).

5) La «multifuncionalidad agraria» refrendada por la incorporación en 
la PAC de los requerimientos de otras políticas, la intersección de 
objetivos a nivel europeo, y la misma idea de programación (comu-
nitaria, estatal o regional), invitan a desarrollar una implementación 
de los futuros pagos agro-rurales de carácter contractual, compagi-
nando las exigencias comunitarias y estatales con los compromisos 
microeconómicas a la carta. Si bien sería deseable disponer de algu-
nas líneas directrices a nivel comunitario, somos conscientes que la 
decisión sobre su eventual instauración incumbe a las autoridades 
internas dentro de sus respectivos Planes Estratégicos según el es-
quema de distribución de competencias planeado por la PAC pos 
2022. En cualquier caso, con tales contratos (plurianuales) por ex-
plotación agraria, empresa rural, cooperativa o agrupación de pro-
ductores, mejorarían el «targeting» (objetivos) y el «tailoring» (traje 
de medidas) de la PAC. Con cierta semejanza al menú de medidas 
de los actuales programas operativos de frutas y hortalizas, las au-
toridades internas podrían ofrecer los pagos agro-rurales (anuales 
o plurianuales) a la carta en el marco de los Planes Estratégicos y 
los operadores los elegirían a su conveniencia hasta conformar un 
paquete contractual adaptado a sus necesidades. Un enfoque con-
tractual podría además mejorar la selectividad del apoyo agro-rural. 
En función del tipo de medida se podría condicionar su cobro al 
cumplimiento de requisitos de equidad (renta, dimensión económi-
ca, volúmen de ayudas por UTA), de viabilidad o resiliencia (pro-
cesos de reconversión y reestructuración, planes de inversión en 
nuevas tecnologías, de contratación de seguros), de prácticas agro-
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nómico-ambientales utilizadas más allá de los requisitos de la con-
dicionalidad («eco-esquemas»), de carácter socioeconómico (mano 
de obra empleada, jóvenes agricultores), o, en fin, de naturaleza 
territorial (ubicación en zonas con hándicaps naturales o estructura-
les, en proceso de abandono, afectadas por calamidades naturales, 
etc.). Otras posibilidades serían graduar la cofinanciación, exigir 
una contribución al beneficiario en caso de no observarse ciertos 
criterios, y, en fin, mejorar los montantes de los «eco-esquemas» 
para las agrupaciones de pequeños y medianos productores consti-
tuidas para conseguir de manera colectiva determinados objetivos. 

6) Pese al reforzamiento de su multidimensionalidad, el epicentro de 
la futura PAC ha de continuar siendo el apoyo a los agricultores y 
pobladores del mundo rural, si bien teniendo en cuenta la creciente 
multiplicidad de sus perfiles (Krzysztofowitcz et al. 2020) y dejando 
a las autoridades internas el suficiente margen para adaptarlo y es-
coger las mejores modalidades de pago. Sin embargo, la PAC pos 
2022 seguirá viviendo en la paradoja de priorizar formalmente la 
estabilización de las rentas agrarias (si nos atenemos al presupuesto 
asignado a cada Pilar y cada pago directo) y utilizar para ello un 
instrumento inadecuado, el pago básico por hectárea (50). Se puede 
debatir si los pagos por hectárea son más o menos idóneos para 
sostener funciones estructurales, medioambientales y territoriales, 
pero de lo que no cabe duda es que son menos eficaces que otros 
formatos para apoyar la renta agraria y/o mitigar su volatilidad (se-
guros, fondos mutuales, cooperación, medidas fiscales de fomento 
del ahorro, etc.) (51). Con tales mimbres, cuando se cree el Fondo 

50.  No compartimos sin embargo el discurso de algunos estudios que estiman que prácticamente la totalidad del 
apoyo a la Ha de la PAC, sea cual sea su funcionalidad, e incluso áquel que se formaliza bajo un formato diso-
ciado, tiene un ligamen con la producción y no contribuye por consiguiente de manera eficaz a la consecución 
de sus objetivos formales (rentas, medio ambiente, etc.). Véanse, por ejemplo, Boulanger et al. (2017 y 2019). 
Se olvida que la actividad agraria se caracteriza por producir «bienes conjuntos» y la viabilidad económica de 
las explotaciones es la condición «sine qua non» del suministro de bienes públicos. Por otro lado, seguir esta 
senda de reflexión socava la legitimidad en la OMC del actual sistema de apoyo comunitario y, aunque pueda 
parecer paradójico, puede dificultar su reforma.  

51.  Existe una amplia literatura sobre la pertinencia de los mecanismos de gestión del riesgo para sostener los 
ingresos de las explotaciones frente a la volatilidad y mejorar la resiliencia de las explotaciones. A efectos 
puramente ilustrativos, véanse: Bardají, Garrido et al. (2016), Castañeda y Garrido (2017), Ecorys et al. (2017, 
SURE Farm (2018), y Meuwissen (2019).
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Agro-rural, se confirme su cofinanciación, y se cierre el proceso 
de convergencia de los pagos directos a la Ha, será seguramente 
el momento de valorar si una parte del presupuesto del menú de 
apoyo puede dedicarse a respaldar los mecanismos de gestión de 
riesgo hasta convertirlos, paulatinamente, en un nuevo régimen de 
la PAC para el sostenimiento de las rentas. Sin duda un cambio tan 
radical convierte las fórmulas de su transición en la clave de bóveda 
de su éxito. García Azcárate y otros autores (Bardají, Garrido et al. 
2016) han propuesto que los agricultores actualmente beneficiarios 
de la PAC obtengan un bono sobre (una parte o la totalidad de) los 
derechos del pago básico que tengan atribuidos para la contratación 
de pólizas de seguros de ingresos. Bajo un esquema contractual 
los remanentes podrían incluso servir para reforzar otros pagos dis-
ponibles dentro de los Planes Estratégicos en función de las prio-
ridades de cada explotación (asesoramiento tecnológico; medidas 
de reestructuración; pagos por buenas prácticas agroambientales y 
climáticas; creación de biotopos y sumideros; etc.). Para facilitar la 
transición sería igualmente aconsejable preservar el régimen de ayu-
da a tanto alzado a los «pequeños agricultores», facultativa para los 
productores y con umbrales en los montantes de ayuda por abajo 
y por arriba (si bien distintos a los presentes). De esta guisa, sola-
mente los profesionales agrarios (medianos y grandes) y aquellos 
pequeños productores que renunciaran a este régimen lidiarían con 
la reforma del sistema de apoyo a rentas.

7) Las propuestas de reforma de 2018 incluyeron una larga lista de 
enmiendas al Reglamento sobre la Organización Común de Merca-
dos (OCM) aunque de escaso calado. Da la impresión que el Co-
misario Hogan se contentó con los cambios aprobados con el Re-
glamento Ómnibus (a instancias del Parlamento Europeo, todo hay 
que decirlo) y no quiso afrontar mayores discusiones en materia de 
mercados (52). No obstante, el planteamiento ha cambiado con la 

52.  Las enmiendas finalmente adoptadas, y plasmadas en el Reglamento (UE) No 2017/2393, extendieron a todos 
los sectores algunas de las competencias ya reconocidas a las organizaciones de productores de aceite de oliva, 
carne de vacuno y cultivos herbáceos (planificación de la producción, optimización de costes, contratos). Se 
permitió igualmente crear instrumentos de estabilización de ingresos de naturaleza sectorial, que compen-
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Comisión von der Leyen y el nuevo Parlamento (como muestran 
sus enmiendas de octubre (CE 2020h) (Cuadro 3 - (6)). La misma 
Estrategia «De la Granja a la Mesa» ya anuncia la reforma de algunas 
disposiciones de la OCM (§4.4): sobre las normas de comercializa-
ción de los productos agrarios (Cuadro 3 - Acción 18) (53) y sobre 
los programas de consumo escolar (Cuadro 3 - Acción 25). Quedan 
sin embargo otros aspectos regulatorios por desarrollar. La futura 
OCM debería fomentar la transparencia en los mercados y expan-
dir la excepción agraria reconocida a la agricultura en el Tratado en 
materia de reglas de competencia a fin de favorecer la vertebración 
del sector primario y dotar a sus organizaciones de productores y 
cooperativas de mayores poderes de gestión de la oferta y de nego-
ciación con la agroindustria, distribución y proveedores. La política 
europea de competencia fue diseñada en tiempos de la pre globali-
zación y con el acento puesto en la protección de los consumidores. 
Las reglas agrícolas de competencia del futuro deberían, aparte de 
adaptarse a la era digital, proteger mejor la organización colectiva de 
las PYME (incluidos los agricultores) dentro de las cadenas de valor 
(54). Por otro lado, la OCM necesita mejorar su financiación. No es 
fácil, sobre todo una vez que han sido traspasadas las intervencio-
nes sectoriales de la OCM a los Planes Estratégicos. Pero un siste-
ma de programación fundado en objetivos y «sobres nacionales», y 
juzgado, además, por sus resultados, se contradice por definición 
con la idea de imprevistos o crisis sobrevenidas (de precios o de 
producción, por calamidades naturales o epizootias, o, incluso, por 
conflictos comerciales), que constituyen una seña de los mercados 
agrarios. Se impone por consiguiente considerar la gestión de las 

sasen las pérdidas incurridas en algunos tipos de producción. Los seguros agrarios fueron a su vez reforzados a 
fin de cubrir las producciones dañadas en más del 20 % de la producción media anual de una explotación. Se 
mejoraron también las reglas relativas a los pagos a jóvenes agricultores del Pilar 1, al pago verde (ampliando 
las variedades vegetales elegibles para las Zona de Interés Ecológico) y a la definición de «agricultor activo» 
(otorgando una mayor flexibilidad a los Estados).

53.  Las reglas de comercialización ocupan nada menos que cincuenta artículos en la OCM que la propuesta 
legislativa de 2018 apenas retoca (CE 2018b; Massot y Nègre 2019a Dashboard 3, p. 69). Cabe esperar sin 
embargo que su revisión en 2022 no se limite a su simplificación cuantitativa por la vía de traspasar la facultad 
de su elaboración a las autoridades nacionales porque entonces se pondría en peligro el mercado único.

54.  Sobre el tema, véanse: Del Cont y Iannarelli (2018); García Azcárate (2018); Republique Française (2018); y 
Arcadia International et al. (2019). 
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crisis agrarias en términos de bienes públicos (Fosse et al. 2019: p. 
42) y reformular la actual «reserva de crisis». Se la debería dotar de 
más medios (1.500 millones de Euros solicitó el Parlamento Euro-
peo en sus enmiendas de octubre) (CE 2020h), consolidarla como 
plurianual y acumulativa, y añadirle un efectivo sistema de alerta 
(como el observatorio europeo de mercados agrícolas propuesto 
por algunos estudios - Bardají, Garrido et al. 2016 - y retomado por 
el Pleno del Parlamento), un sistema de fácil y rápida activación, y, 
en fin, la posibilidad de financiar programas voluntarios puntuales 
de ajuste de producciones o, en su caso, programas de reestructu-
ración o reconversión sectorial. Este presupuesto para crisis agra-
rias sobrevenidas y el ajuste estructural podría complementarse con 
una parte del «Fondo Europeo de Adaptación a la Globalización» 
(FEAG) dedicado a compensar las producciones más vulnerables 
a ciertos acuerdos comerciales o a las posibles represalias de otros 
países por razones ajenas a los agricultores.

8) Para terminar esta relación y el artículo, algunos programas del 
nuevo Fondo Agro-rural podrían volver reintegrarse dentro del 
marco común del resto de Fondos Estructurales a fin de mejorar 
la eficacia de algunas de sus acciones (contra el despoblamiento, 
en favor de la transición energética y climática, la diversificación 
económica, o la mejora de la cualificación tecnológica de los agri-
cultores). Lo que no excluye que la política regional pueda crear 
en su seno un apéndice de «cohesión rural», como ya lo tiene a 
nivel urbano, que complemente las acciones de la PAC. La Co-
municación sobre el futuro de las zonas rurales que ha anunciado 
la Comisión para 2021 (Cuadro 2 - Objetivo 1) (§3.3) con toda 
seguridad va a tratar la cuestión y formular propuestas concretas 
en este sentido.
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RESUMENRESUMEN

La reforma de la La reforma de la PACPAC pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes  pos 2020 en tiempos de crisis pandémica - Apuntes 
críticos sobre las propuestas de la comisióncríticos sobre las propuestas de la comisión

El objetivo de este artículo es examinar las propuestas agrícolas y financieras presentadas 
en 2018 al tiempo que se identifican sus principales hilos conductores y singularidades. 
El análisis incluye los cambios efectuados por la Comisión en 2020 en las propuestas que 
se derivan de la crisis pandémica y las Comunicaciones sobre el Pacto Verde Europeo, la 
Biodiversidad en 2030 y, en particular, la Estrategia «De la Granja a la Mesa». A modo de 
conclusión, se repasan sus puntos críticos de la nueva PAC a fin de determinar los posibles 
senderos a seguir por el proceso de reformas de la PAC mas allá del periodo financiero 
2021-2027.
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The post 2020 CAP reform in times of pandemic crisis - Critical notes on the The post 2020 CAP reform in times of pandemic crisis - Critical notes on the 
european commission’s proposalseuropean commission’s proposals

The purpose of this paper is to review the agricultural and financial proposals presented 
in 2018 detecting their main specific and relevant drivers. The analysis also includes the 
changes introduced by the European Commission due to the pandemic crisis and the Com-
munications on the European Green Deal, the Biodiversity towards 2030 and, in particu-
lar, the Strategy «Farm to Fork». As conclusion, the paper presents a list of critical points in 
order to outline possible pathways of the CAP reform process beyond the financial period 
2021-2027. 
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1. INTRODUCCIÓN1. INTRODUCCIÓN

El desarrollo tecnológico más reciente, como el uso de sistemas elec-
trónicos y la transmisión de datos, provocó cambios significativos en 
el entorno agrícola (Rehman, Jingdong, Khatoon & Hussain, 2016; 
Pivoto, Waquil, Talamini, Finocchio, Corte & Mores, 2018). Las nue-
vas tecnologías han sido fundamentales para incrementar los niveles de 
productividad, mejorar la eficiencia del uso de los recursos y diversificar 
hacia patrones de cultivo más sostenibles y con mayor valor agregado 
(Kapur, 2018).

Se hace referencia a la tecnología como la aplicación del conocimiento 
científico con fines prácticos o el uso de máquinas para facilitar un pro-
ceso y reducir el trabajo manual intensivo requerido en la producción 
agrícola (Esfahani & Asadiyeh, 2009; Abdullahi, Mahieddine & She-
riff, 2015). Según Naciones Unidas (2014), las tecnologías utilizadas en 
Agricultura se pueden clasificar en tres tipos: (1) hardware, que incluye 
herramientas físicas; (2) software, que incluye los procesos, habilidades, 
conocimientos e información necesarios para el uso de tecnologías; y, 

(*)  Instituto. Politécnico de Bragança – Escola Sup. Agrária y Centro de Investigação de Montanha, Campus de 
Santa Apolónia, Bragança, Portugal
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(3) “orgware” que son tecnologías organizacionales que se relacionan 
con la propiedad y acuerdos sobre tecnologías entre instituciones u 
organizaciones.

La aplicación de tecnologías a la agricultura tuvo como objetivo mejorar 
la productividad de los cultivos, mejorar el desempeño económico de los 
agricultores / empresarios y minimizar el impacto ambiental y los riesgos 
asociados. En este sentido, se adoptaron prácticas importantes, como la 
aplicación de fertilizantes inorgánicos, riego, agricultura intensiva, mono-
cultivo, control químico de plagas y manipulación genética de plantas 
agrícolas (Rehman, Jingdong, Khatoon & Hussain, 2016). Más reciente-
mente, la incorporación de sensores y tecnologías de la información y la 
comunicación, en equipos y máquinas, para diagnóstico (teledetección, 
cartografía) o rendimiento, tales como, tractores de piloto automático, 
sensores de cosecha, monitores de productividad, VRT (Variable Rate 
Technology), monitorización y el control de los sistemas de riego a través 
de teléfonos inteligentes, el mapeo de campo a través de GPS (Global 
Positioning Systems), la biotecnología, entre otros, han contribuido sus-
tancialmente a aumentar la productividad (Braga & Pinto, 2011; Rehman, 
Jingdong, Khatoon & Hussain, 2016). En este sentido, se deben crear 
condiciones que permitan que las tecnologías reemplacen o complemen-
ten gradualmente los métodos tradicionales (Braga & Pinto, 2011).

En este contexto, esta investigación tiene como objetivo verificar la evolu-
ción de las publicaciones en la base de datos Scopus sobre el uso de tec-
nologías de punta utilizadas en la agricultura entre 2010 y 2019; identifi-
car las fuentes, instituciones, países, tipo de publicaciones y subáreas más 
importantes con publicaciones sobre esta temática; presentar el índice h 
de la literatura; e, identificar los temas de investigación más desarrollados 
en este campo en la última década.

El documento está organizado en cinco secciones. La introducción, que 
presenta la contextualización del tema y hace referencia a su importan-
cia para el desarrollo sostenible de la Agricultura. La segunda sección 
describe la metodología utilizada en esta investigación, es decir, describe 
el material y los métodos. La tercera sección presenta los resultados del 
análisis descriptivo y del análisis de áreas temáticas. En la cuarta sección, 
se discuten los resultados. Finalmente, el quinto apartado revela las prin-
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cipales conclusiones de esta investigación, se refiere a las limitaciones del 
estudio y se sugieren líneas de investigación futuras y prometedoras.

2. METODOLOGÍA2. METODOLOGÍA

El 30 de enero de 2020 se realizó una búsqueda que se centró en publi-
caciones de la base de datos Scopus. En esta investigación se utilizaron 
los términos “tecnología de vanguardia” y “agricultura”. En total, se 
encontraron 231 publicaciones. Posteriormente, se utilizó un filtro que 
permitió incluir todas las publicaciones desde 2010 hasta el 30 de enero 
de 2020 (192). La búsqueda también se limitó a publicaciones en inglés, 
francés, español y portugués (180), en la fase de publicación final (178).

Se calculó estadística descriptiva, es decir, el cálculo de frecuencias abso-
lutas y relativas para variables nominales utilizando Microsoft Excel 2016 
(Pestana & Gageiro, 2014; Maroco, 2018). Posteriormente, se desarrolló 
un análisis bibliométrico utilizando la técnica de co-ocurrencia de tér-
minos. En este contexto, la unidad de análisis fue el artículo y las varia-
bles correspondieron a los términos incluidos en los títulos, resúmenes 
y palabras clave de las 178 publicaciones. Los términos se extrajeron 
utilizando el software VOSviewer, versión 1.6.14 y tenían como obje-
tivo construir un mapa que muestre las relaciones entre los diferentes 
términos y su asociación con grupos de áreas temáticas. De hecho, de 
acuerdo con Romanelli, Fujimoto, Ferreira y Milanez (2018), este sof-
tware es una herramienta robusta que utiliza algoritmos y funcionalida-
des de clustering basados  en la fuerza de las asociaciones entre términos 
permitiendo el análisis de la literatura para agrupar términos en clusters. 
Según Van Eck y Waltman (2011), con esta metodología se analiza la 
distancia entre los términos seleccionados, y cuanto menor es la distan-
cia entre dos términos, más fuerte es la relación entre ellos. En el mapa, 
los colores representan los grupos de áreas temáticas, y los términos con 
el mismo color son parte del mismo grupo y, por lo tanto, están más 
fuertemente relacionados entre sí, comparativamente con términos que 
tienen un color diferente. En el análisis se seleccionó el método de con-
teo binario, que permite verificar si el término está presente o ausente en 
cada documento analizado.
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3. RESULTADOS3. RESULTADOS

Los resultados se presentan en dos subsecciones. Inicialmente se pre-
sentan los resultados del análisis descriptivo, a saber, la evolución de los 
artículos publicados entre 2010 y 2019, Top-10 de las fuentes con más 
publicaciones, Top-10 de las instituciones con más publicaciones, publi-
caciones por país, subáreas con publicaciones en tecnologías de punta 
utilizadas en agricultura, tipo de publicaciones e índice h de la literatura 
sobre tecnologías de punta utilizadas en agricultura (h-21). Posterior-
mente, se presenta el mapa de co-ocurrencia de términos para publica-
ciones sobre el uso de tecnologías de punta en agricultura en la base de 
datos Scopus.

3.1. Análisis descriptivo3.1. Análisis descriptivo

Como ya se mencionó, se seleccionaron 178 publicaciones sobre las 
tecnologías de punta utilizadas en Agricultura. Se puede observar, a tra-
vés de la Figura 1, una tendencia de crecimiento poco acentuada en el 
número de artículos publicados entre 2010 y 2012. El año 2019 registró 
el mayor número de publicaciones (29). En el período de 2010 a 2019, 
la tasa de crecimiento promedio fue del 16,3%. En el año 2020, no pre-
sentado en la Figura 1, solo hubo 3 publicaciones, ya que la búsqueda se 
realizó el 30 de enero.

Figura 1

EVOLUCIÓN DE LOS ARTÍCULOS PUBLICADOS EN EL PERIODO 2010-2019
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La literatura sobre tecnologías de punta en agricultura se concentra en 
revistas de Agricultura y Extensión, siendo “Soil and Tillage Research” 
(4 artículos) la fuente que registró más artículos publicados, como se 
muestra en la Figura 2.

Figura 2

TOP 10 DE LAS FUENTES CON MÁS PUBLICACIONES

Figura 3

TOP 10 DE LAS INSTITUCIONES CON MÁS PUBLICACIONES.
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especializada en Agricultura, Biología, Ingeniería, Medicina Veterinaria, 
Economía, Administración, Humanidades y Ciencias Sociales. Es la ins-
titución que ocupa el primer lugar en el Top-10 con mayor número de 
publicaciones (4), como se muestra en la Figura 3.

En la Figura 4 se puede observar que Estados Unidos (19,6%) es el país 
con más publicaciones sobre tecnologías de punta utilizadas en agricul-
tura en la base de datos Scopus. Le siguen India (9,6%), China (8,8%), 
entre otros.

Figura 4

PUBLICACIONES POR PAÍSES
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y Biológicas” con 18,2%, correspondiente a 64 publicaciones, seguidas 
de “Ingeniería” y “Ciencias Ambientales” con 12,8% y 9,1%, respectiva-
mente (Figura 5).
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Figura 5

SUB-ÁREAS CON PUBLICACIONES SOBRE TECNOLOGÍAS 
PUNTA USADAS EN LA AGRICULTURA

Figura 6
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Como se muestra en la Figura 6, el 36,0% de las publicaciones fueron 
artículos publicados en revistas de 178 publicaciones. Las ponencias y 
los libros registraron porcentajes de 23,6 y 17,4, respectivamente.

En la Tabla 1 se muestran los estudios incluidos en el índice h, es 
decir, el número de publicaciones de un determinado autor con al 
menos el mismo número de citas (Costas & Bordons, 2007), totali-
zando 21 publicaciones. El índice de Hirsch, o índice h, como se lo 
conoce comúnmente, cuantifica la producción científica de un investi-
gador y mide, en conjunto, la productividad y el impacto académico de 
cada investigador. Este método de cálculo de la productividad cientí-
fica de un investigador ha sido generalmente aceptado sustituyendo por 
otros métodos, a saber, el número total de publicaciones, el número 
total de citas o citas por artículo. En esta investigación, la publicación 
más citada, titulada “Meteorología agrícola y forestal”, desarrollada 
por Rosenzweigab, Jonesc, Hatfieldd et al. (2013), registró 405 citas y 
consiste en la descripción y puesta en funcionamiento de un proyecto 
piloto que vincula las comunidades de modelos climáticos, agrícolas 
y económicos con las últimas tecnologías de la información con el fin 
de producir modelos económicos y agrícolas mejorados que permitan 
hacer proyecciones del impacto de la climatología tanto en el sector 
agrícola como en las generaciones futuras (Tabla 1).

Por otro lado, las publicaciones conceptuales son principalmente 
estudios de revisión, en los que los autores proponen el desarrollo de 
modelos, estructuras y / o estrategias con el fin de maximizar la pro-
ductividad y eficiencia del uso de los recursos y minimizar el impacto 
ambiental utilizando tecnologías de punta en agricultura. Como se 
muestra en la Tabla 1, teniendo en cuenta la metodología utilizada en 
las publicaciones del índice h, de las 21 publicaciones, 10 fueron estu-
dios conceptuales. El estudio conceptual más citado (146 citas), desa-
rrollado por Lamberth, Jeanmart, Luksch y Plant (2013), se refiere al 
uso de agroquímicos que permiten reducir costos e impacto ambiental, 
y aumentar la seguridad de las personas.
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Tabla 1 

ÍNDICE H DE LA LITERATURA SOBRE TECNOLOGÍAS DE PUNTA 
UTILIZADAS EN AGRICULTURA (H-21)

Autores Métodos Contribuciones Citas

Rosenz-
weigab et 
al. (2013)

Experimental

Presenta el AgMIP (Proyecto de mejora e intercomparación 
de modelos agrícolas). Demuestra enfoques AgMIP utili-
zando modelos de análisis climático, producción agrícola 
y económica. Los resultados del estudio piloto del trigo 
revelaron incertidumbres en el modelado de la producción 
agrícola y en el modelado climático. Describe las activi-
dades de investigación de AgMIP relacionadas con produc-
ciones agrícolas específicas, a nivel regional y global.

405

Lamberth 
et al. 
(2013)

Conceptual

Describe la síntesis de agroquímicos que ayudan a enfren-
tar los desafíos actuales, a saber, la resistencia a malezas 
y plagas. Estos agroquímicos permiten mayores márgenes 
de seguridad, son ambientalmente benignos, tienen bajas 
tasas de uso y costos reducidos.

146

Marx et al. 
(2016)

Experimental

Desarrollo de dispositivos biomiméticos microfluídicos que 
imitan la biología de los tejidos humanos, los órganos y la 
circulación in vitro utilizados para desarrollar nuevos fárma-
cos, en Agricultura, Ecosistemas y Cosméticos.

109

Scholz et 
al. (2013) Experimental Diseño y desarrollo de tecnología y procesos para el uso 

sostenible del fósforo. 93

Walter et 
al. (2012). Conceptual

Destaca los logros recientes en el uso de herramientas y 
plataformas de fenotipado. Algunas de estas herramientas 
se utilizaron originalmente en la teledetección, otras en la 
agricultura de precisión, mientras que otras consisten en 
procedimientos de imágenes de laboratorio. Los avances 
en las herramientas de reproducción molecular de van-
guardia comienzan a ir acompañados de avances en los 
métodos automatizados de obtención de imágenes no 
destructivas. La aplicación conjunta de máquinas de feno-
tipado precisas y herramientas moleculares en esquemas 
optimizados mejorará la creación de forraje y turba en un 
futuro próximo y contribuirá así a una mejor gestión de los 
agroecosistemas de pastos.

81

Li (2011) Conceptual

Describe y proporciona información sobre reacciones quí-
micas heterocíclicas nuevas y / o expandidas, ampliamente 
adoptadas en todas las áreas de síntesis orgánica, desde 
Medicina, Farmacia hasta Agricultura. También proporciona 
información sobre las herramientas necesarias para sinteti-
zar moléculas nuevas y útiles.

58

Zhao et al. 
(2012) Experimental

Describe avances en la última tecnología y en los proce-
sos que permiten el uso de residuos agrícolas para la pro-
ducción de etanol en China. Aborda la integración y opti-
mización de procesos en un estudio piloto desarrollado en 
COFCO Corporation. 

43
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Autores Métodos Contribuciones Citas

Honka-
vaara et al. 
(2012)

Experimental
Estudia el uso, en agricultura de precisión, de un nuevo tipo 
de sistema de imágenes de vehículos aéreos no tripulados 
(UAV) 3D de bajo peso.

43

Kuhlgert et 
al. (2016) Experimental

Desarrolla un instrumento científico de código abierto sofis-
ticado y de bajo costo diseñado para permitir que las comu-
nidades de investigadores, fitomejoradores, educadores, 
agricultores y científicos recopilen datos de campo de alta 
calidad a gran escala (MultispeQ). Proporciona mediciones 
de campo o de laboratorio de las condiciones ambientales 
(intensidad y calidad de la luz, temperatura, humedad, 
niveles de CO2, tiempo y ubicación) y fenotipos de plantas 
útiles, incluidos los parámetros fotosintéticos: rendimiento 
cuántico del fotosistema II, no extinción por excitones, foto-
química, fotoinhibición del fotosistema. II, translocación de 
protones desencadenada por la luz y la fuerza impulsora de 
los protones tilacoides, la regulación del cloroplasto de ATP 
sintasa y potencialmente muchos otros, y la clorofila de las 
hojas y otros pigmentos. Los datos del fenotipo de la planta 
se transmiten desde MultispeQ a dispositivos móviles, com-
putadoras portátiles o de escritorio, junto con los metadatos 
principales guardados en la plataforma PhotosynQ.

42

Yang et al. 
(2015) Conceptual

Analiza el mejoramiento asistido por marcadores molecu-
lares desde una perspectiva histórica, describe la ruta de 
secuenciación de cultivos para el mejoramiento y destaca 
cómo la secuenciación facilita la aplicación de marcadores 
en la práctica de mejoramiento.

42

Bentaher et 
al. (2013) Experimental

Reporta el modelado numérico de la preparación del suelo. 
Se utilizó el método de elementos finitos (FEM) para mode-
lar el proceso de corte del suelo utilizando una vertedera. 
La geometría de la superficie de la vertedera se midió con 
un banco de sondas 3D, también llamado máquina de 
medición de coordenadas, y estos datos se utilizaron para 
construir el software de diseño SolidWorks. Se utilizó un 
modelo constitutivo elastoplástico para el suelo. La superfi-
cie generada del arado se importó al software Abaqus como 
un cuerpo rígido discreto con un punto de referencia al final 
de la vertedera. En este punto, se calculó la fuerza de reac-
ción en las tres componentes ortogonales. Se estudió el 
impacto del ángulo de corte (ángulo entre la generatriz hori-
zontal y la dirección de preparación del suelo) y el ángulo 
de elevación (ángulo entre la superficie de la cuchilla y la 
línea horizontal en una sección ortogonal al filo de corte) 
sobre la fuerza de tracción.

42
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Autores Métodos Contribuciones Citas

Song et al.  
(2010) Conceptual

Describe las investigaciones realizadas, la tecnología de 
punta utilizada e informa sobre los avances y la innovación 
para la obtención de nuevos agentes antivirales, favorables 
al medio ambiente, para las plantas. Describen sistemáti-
camente la teoría básica, nuevas ideas y nuevos métodos 
para descubrir nuevos agentes antivirales, a través de la 
investigación, sobre la activación de la inmunidad vegetal.

39

Joel et al. 
(2013) Conceptual

Describe importantes avances recientes en los mecanis-
mos de lucha contra el parasitismo en Orobanchaceae y en 
el control de malezas en Striga y Orobanche.

38

Wang et al. 
(2017) Experimental

Desarrolla un modelo de cinética química para un reactor 
de arco deslizante de potencia pulsada que opera a presión 
atmosférica para la síntesis de óxido de nitrógeno.

37

Yan & Hino 
(2016) Experimental

Presenta una descripción general de las perspectivas 
actuales y futuras de una producción eficaz de hidrógeno 
a través de la energía nuclear. Combinando información 
de análisis académico, datos industriales, referencias y 
otros recursos, los autores se dan cuenta del potencial 
del hidrógeno como portador de energía sostenible (por 
ejemplo, combustible para vehículos y generadores de 
energía) y como materia prima para la industria (agricultura, 
petróleo, productos químicos y acero, etc.).

35

Holdaway 
et al. 
(2010)

Conceptual

Describe dos estudios de caso de diferentes regiones geo-
gráficas y tradiciones culturales, en los que la falta de pre-
visibilidad de los recursos crea un conjunto de problemas 
que las dos sociedades tuvieron que superar. En Nueva 
Gales del Sur, los aborígenes australianos no desarrollaron 
la agricultura, pero explotaron actividades generalmente 
consideradas parte del proceso de domesticación. En el 
caso de la región de Fayum en Egipto, las especies domes-
ticadas (7000 aC) se introdujeron como un componente 
clave de la economía de subsistencia.

32

Müller 
(2011) Experimental

Sostiene que, en el sector agrícola, se utiliza preferente-
mente el método manual de preparación de superficies 
para unir dos superficies debido a la falta de disponibilidad 
de áreas conectadas. Esto evita el uso de herramientas 
mecánicas eléctricas.

28

Karian & 
Dudewicz 
(2016)

Conceptual

Aborda la metodología de distribución lambda generali-
zada (GLD). Describe adiciones recientes a los métodos 
GLD. Adopta un nuevo enfoque para evaluar la calidad del 
ajuste. Explora las aplicaciones de esta metodología, del 
mundo real, incluida la agricultura.

27
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Autores Métodos Contribuciones Citas

Fairbairn et 
al. (2014) Conceptual

Debate y discute la transición agraria, el acceso a recursos 
y medios de vida rurales, los desafíos de desarrollar nuevas 
fuentes y lugares de producción de medios de vida.

26

Gershwin & 
Shoenfeld 
(2011)

Conceptual

El trabajo dedicado a la autoinmunóloga Chella David, 
incluye trabajos en varias disciplinas de inmunología, pero 
especialmente trabajos enfocados en aplicaciones de van-
guardia que mejorarán la terapia clínica y que pueden servir 
a otras áreas de aplicación, como la agricultura.

26

Ucgul et al. 
(2015) Experimental

Define el efecto de la geometría del borde de la herramienta 
de labranza de barrido sobre las fuerzas de labranza 
mediante el modelado de elementos discretos en 3D en las 
herramientas utilizadas en la preparación del suelo.

23

3.2. Análisis de áreas temáticas3.2. Análisis de áreas temáticas

Teniendo en cuenta el análisis de las áreas temáticas y utilizando el sof-
tware VOSviewer y la técnica de co-ocurrencia de términos, se identi-
ficaron 6326 términos, de los cuales solo 86 tenían un mínimo de 10 
ocurrencias, el valor mínimo definido por el software. De estos, el sof-
tware determinó el 60% de los términos más relevantes, representando 
52 términos. Finalmente, se excluyeron los términos irrelevantes (por 
ejemplo: capítulo de libro, libro, interés, artículo, comparación, capítulo, 
estudiante, contexto, investigador, estudio de caso y estudio), lo que dio 
como resultado un total de 39 términos distribuidos en cuatro grupos.

El primer grupo (color rojo, Figura 7) con quince términos, a saber, 
India, país, número, eficiencia, investigación de borde, demanda, cam-
bio, impacto, futuro, cultivo, calidad, recurso, persona, rango amplio y 
cambio climático, enfatiza la preocupación por el impacto de los cambios 
ambientales en cultivos e individuos, el desarrollo de modelos económi-
cos y agrícolas mejorados, y la elaboración de pronósticos del impacto 
climático en la agricultura.

El segundo grupo (color verde, Figura 7) con catorce términos, a saber, 
evolución, progreso, control, tecnología de punta, tiempo, importan-
cia, trabajo, término, beneficio, datos, orden, parte, problema y cosa, se 
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ocupa de Internet de las Cosas asociando internet a la agricultura, desta-
cando los ahorros tanto en costos como en tiempo.

El tercer grupo (color azul, Figura 7) con seis términos, a saber, suelo, 
efecto, rango, borde, China y energía, describe y muestra métodos de 
producción de energía, basados   en residuos agrícolas, que pueden ser 
alternativas al petróleo.

Finalmente, el cuarto grupo (color amarillo, Figura 7) con cuatro térmi-
nos, a saber, asunto, tema, ciencia y biotecnología, destaca el papel de la 
ciencia en el desarrollo de biotecnologías que pueden proporcionar un 
desarrollo sostenible de la agricultura.

Figura 7

MAPA DE CO-OCURRENCIA DE TÉRMINOS PARA PUBLICACIONES SOBRE 
EL USO DE LAS TECNOLOGÍAS PUNTA EN AGRICULTURA

4. DISCUSIÓN4. DISCUSIÓN

Se pudo identificar una tendencia creciente en el número de publica-
ciones sobre tecnología de punta en la agricultura en la base de datos 
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Scopus en la última década. De hecho, en el período de 2010 a 2019, la 
tasa de crecimiento promedia fue del 16,3%. De las 178 publicaciones 
seleccionadas bajo esta temática, la mayoría fueron publicadas en los 
últimos cinco años (106).

La mayoría de las publicaciones sobre tecnologías de vanguardia en 
agricultura en la base de datos Scopus eran artículos y ponencias de 
congresos publicados en revistas y ponencias sobre agricultura y exten-
sión. A nivel institucional, las publicaciones estaban muy dispersas. Sin 
embargo, la “China Agricultural University” ubicada en Beijing lidera 
el Top-10 de las universidades con más publicaciones. A nivel nacio-
nal, Estados Unidos es el país con más publicaciones sobre tecnologías 
de punta utilizadas en agricultura en la base de datos Scopus. Le siguen 
India, China, entre otros. Romanelli, Fujimoto, Ferreira y Milanez 
(2018) encontraron resultados similares en un análisis bibliométrico 
sobre restauración ecológica. Las tres subáreas con mayor representa-
tividad fueron “Ciencias Agrícolas y Biológicas”, “Ingeniería” y “Cien-
cias Ambientales”.

El índice H de la literatura sobre tecnologías de punta en agricultura 
en la base de datos Scopus (h-21) reveló que 11 artículos eran inves-
tigaciones experimentales y 10 estudios conceptuales. La publicación 
más citada de este índice, con 405 citas, fue una investigación experi-
mental con el título “Meteorología agrícola y forestal” desarrollada por 
Rosenzweigab, Jonesc, Hatfieldd et al. (2013). Este artículo describe 
un proyecto piloto en el que se desarrollaron modelos económicos y 
agrícolas mejorados para pronosticar el impacto climático en el sector 
agrícola y las generaciones futuras. Por otro lado, el estudio conceptual 
más citado, con 146 citas, fue desarrollado por Lamberth, Jeanmart, 
Luksch y Plant (2013). Este artículo se refiere al uso de agroquímicos 
que permitan reducir costos e impacto ambiental, y aumentar la segu-
ridad de las personas.

En la presente investigación, todas las áreas temáticas de investigación 
encontradas, a saber: Impacto del cambio climático en la agricultura; 
Internet de las cosas; Producción de bioenergía; y Biotecnologías sos-
tenibles y respetuosas con el medio ambiente, son estimulantes y pro-
metedoras. De hecho, la investigación en estas áreas temáticas intenta 
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responder a los múltiples desafíos del sector agrícola y alimentario, a 
saber, el crecimiento de la población mundial impulsará la demanda de 
alimentos, la disponibilidad de recursos naturales como el agua dulce 
y la tierra cultivable productiva se está volviendo cada vez más limitada 
(Trendov, Varas & Zeng, 2019).

Para responder a estos desafíos, Xie, Yu, Chen, Feng, Lyu, Hu, Gan y 
Siddique (2018) defienden un sistema agrícola innovador que aumenta 
la eficiencia en el uso de energía y agua en un contexto específico, en 
un artículo de revisión. Sugieren que las políticas para el desarrollo 
sostenible deben basarse en el equilibrio entre la exploración y la pro-
tección, el desarrollo de medidas sistemáticas para el uso y ahorro de 
agua, el fortalecimiento de la innovación en agrotecnología, la regula-
ción de la cadena alimentaria, la formación de agricultores profesiona-
les y el establecimiento de un sistema de servicios sociales sólido.

Sin embargo, merece especial atención el eje temático que incluía la 
incorporación de tecnologías de la información y la comunicación en 
máquinas y equipos, así como la incorporación de sensores en los sis-
temas de producción agrícola, permitiendo su automatización (Reh-
man, Jingdong, Khatoon & Hussain, 2016; Pivoto, Waquil, Talamini, 
Finocchio, Corte & Mores, 2018). De hecho, la combinación de tecno-
logías de Internet y tecnologías orientadas al futuro parece ser el área 
de investigación más reciente y prometedora debido a los enormes 
desafíos que presentará, en un futuro próximo, así como a los buenos 
resultados ya demostrados, en un reciente pasado (Kapur, 2018). Esta 
será el área temática de mayor interés, digna de un gran compromiso 
por parte de investigadores, unidades de investigación, responsables 
políticos y todos aquellos que trabajan y viven en el sector agrario. Será 
un esfuerzo conjunto que conducirá al desarrollo de una agricultura 
sostenible, de calidad y más eficiente con un mínimo de residuos. Para 
Trendov, Varas & Zeng (2019), una “revolución agrícola digital” puede 
ser el cambio más reciente que podría ayudar a garantizar que la agri-
cultura satisfaga las necesidades de la población mundial en el futuro. 
De hecho, para Fielke, Taylor y Jakku (2020), se considera que la digi-
talización tiene el potencial de proporcionar ganancias de productivi-
dad y sostenibilidad para el sector agrícola.
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5. CONCLUSIÓN5. CONCLUSIÓN

El uso de tecnologías de punta en cualquier sector de actividad, es un 
tema que ha originado un número creciente de publicaciones, especial-
mente en los últimos años.

Por tanto, este estudio tuvo como objetivo identificar las principales 
áreas temáticas de investigación en el campo de las tecnologías de punta 
utilizadas en el sector agrícola. En este contexto, la base de datos Sco-
pus se utilizó como fuente de datos, y el software VOSviewer, versión 
1.6.14, se utilizó para implementar la técnica bibliométrica co-ocurrencia 
de términos con el fin de agrupar la literatura en grupos. Se Identificaron 
cuatro grupos, a saber: 1) Impacto del cambio climático en la agricultura; 
2) Internet de las cosas; 3) Producción de bioenergía y 4) Biotecnologías 
sostenibles y amigables con el medio ambiente.

El primer cluster enfatiza la preocupación por el impacto de los cambios 
ambientales en cultivos e individuos, y desarrolla mejoras económicas y 
modelos agrícolas, pronosticando el impacto climático en el sector agrícola.

El segundo cluster se ocupa de la Internet de las Cosas que asocia Inter-
net a la agricultura, destacando los ahorros tanto en costos como en 
tiempo que Internet de las Cosas aporta a la agricultura. 

El tercer cluster describe y divulga métodos de producción de energía, 
algunos basados sobre residuos agrícolas, que pueden ser buenas alternati-
vas al petróleo. Finalmente, el cuarto cluster destaca el papel de la ciencia 
en el desarrollo de biotecnologías que pueden proporcionar un desarrollo 
sostenible de la agricultura con impacto reducido en el medio ambiente.

Esta investigación se limitó a la base de datos Scopus, con otras bases de 
datos, como Web of Science, igualmente importantes en términos de 
alcance, es decir, número de publicaciones, áreas científicas incluidas, 
editores y documentos varios; frecuencia de uso debido a sus caracterís-
ticas y facilidad de uso; y, actualización. Además, el análisis bibliométrico 
se limitó al período de tiempo desde 2010 hasta el 30 de enero de 2020. 
Aunque fue en los últimos años cuando la mayoría de las publicaciones 
fue publicada, esta investigación puede haber omitido literatura relevante 
que no estaba comprendida en el período analizado.
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Dada la gran preocupación por el desarrollo de sistemas inteligentes y sos-
tenibles en agricultura, la adopción de tecnologías para sistemas agrícolas y 
otras prácticas agrícolas es un proceso desafiante y sólido para los agriculto-
res, los servicios de extensión, empresas agrícolas y responsables políticos.
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RESUMENRESUMEN
Tecnología punta y agricultura: un análisis bibliométrico de la producción Tecnología punta y agricultura: un análisis bibliométrico de la producción 

científica de la base de datos Scopuscientífica de la base de datos Scopus

Este trabajo presenta un análisis bibliométrico basado en 178 publicaciones de la base de 
datos Scopus en el campo de las tecnologías de punta utilizadas en la agricultura publicadas 
entre 2010 y 30 de enero de 2020. Este análisis se realizó utilizando el software VOSviewer, 
versión 1.6.14 y la técnica de co-ocurrencia de términos. Se identificaron cuatro clusters. 
El primero cluster enfatiza la preocupación por el impacto de los cambios ambientales en 
los cultivos y las personas, presenta modelos económicos y agrícolas mejorados, haciendo 
proyecciones del impacto climático para el sector agrícola. El segundo cluster trata de “In-
ternet de las Cosas” que asocian Internet a la Agricultura, destacando los ahorros en costos 
y tiempo. El tercer cluster describe y divulga métodos de producción de energía, algunos 
basados en residuos agrícolas, que pueden ser buenas alternativas al petróleo. Finalmente, 
el cuarto cluster destaca el papel de la ciencia en el desarrollo de biotecnologías que pue-
den proporcionar un desarrollo sostenible de la agricultura.

PALABRAS CLAVE:PALABRAS CLAVE: Impacto climático, Internet de las cosas, Bioenergía, Biotecno-
logía, Desarrollo sostenible, Agricultura. 
CLASIFICACIÓN JEL:CLASIFICACIÓN JEL: Q54, Q55, Q56

ABSTRACTABSTRACT

Cutting-edge technology and agriculture: a bibliometric analysis of the scientific Cutting-edge technology and agriculture: a bibliometric analysis of the scientific 
production of the Scopus databaseproduction of the Scopus database

This paper presents a bibliometric analysis based on 178 publications of the Scopus database 
in the field of advanced technologies used in agriculture published between 2010 and January 
30, 2020. This analysis was performed using VOSviewer software, version 1.6.14 and the 
co-occurrence of terms technique. Four clusters were identified. The first cluster emphasizes 
the impact of environmental changes on crops and people, presents improved economic and 
agricultural models, and makes projections of climate impact for the agricultural sector. The 
second cluster deals with “Internet of Things” that associate the Internet with Agriculture, 
highlighting the cost and time savings. The third cluster describes and disseminates methods 
of energy production, some based on agricultural residues, which may be good alternatives to 
oil. Finally, the fourth cluster highlights the role of science in the development of biotechnol-
ogies that can provide a sustainable development of the agriculture. 

KEYWORDS:KEYWORDS: Climate impact, Internet of Things, Bioenergy, Biotechnology, Sustain-
able development, Agriculture.
CODES JEL:CODES JEL: Q54, Q55, Q56
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ortega burgos, enrique y meDina martín, FeLipe. coorDinaDores. El 
supermercado: un modelo de proximidad equilibrada, accesible y circu-
lar. Editado por Aranzadi, 2019.

No cabe duda de que el sector de la distribución de base alimentaria 
se ha consolidado como uno de los grandes motores de la economía 
española. Muestra de ello es la respuesta de esta industria en medio de la 
pandemia del covid-19. Sin apenas tiempo de preparación, este sector ha 
sido capaz de abastecer a toda la sociedad española durante el periodo 
de confinamiento. Esto no es el resultado de un día sino de muchos 
años de esfuerzo, dedicación y trabajo por parte de todo el sector. El 
libro es introducido por José Pedro Pérez-Llorca, presidente durante 
casi 20 años de la Asociación Española de Distribuidores, Autoservi-
cios y Supermercados (ASEDAS). Gracias a su impulso y su liderazgo, 
ASEDAS se ha convertido en la primera organización de la distribución 
alimentaria de España. El prólogo firmado por él constituye uno de sus 
últimos escritos ya que falleció en marzo de 2019, viendo este libro la 
luz en abril/mayo del mismo año. Esta es la razón por la que el libro está 
dedicado a su memoria. 

El amplio elenco de autores incluye a expertos tanto del mundo empre-
sarial como académico. Dentro del mundo empresarial, podemos 
encontrar a directivos de distintas enseñas españolas, consultores, abo-
gados y otros agentes relevantes del sector, además de otros miembros 
destacados de ASEDAS. La obra ofrece una visión completa de todos 
los aspectos relacionados con la actividad del sector, tanto en lo que 
se refiere al funcionamiento interno de las empresas, como al análisis 
del comportamiento del consumidor y los cambios en sus hábitos de 
consumo. Presenta el pasado, presente y futuro de este apasionante y 
cambiante sector. Constituye, por tanto, un auténtico manual. El libro 
se organiza en 5 grandes bloques: i) el origen del supermercado, ii) la 
distribución de base alimentaria, iii) el funcionamiento de las empresas 
de supermercados, iv) la relevancia social y económica de los supermer-
cados, y v) una mirada hacia el futuro. 
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En el primer bloque, distintos autores nos presentan la definición, impor-
tancia y orígenes de los supermercados. En las diferentes regulaciones 
comerciales tanto a nivel estatal, como autonómico, provincial y local, 
los supermercados se suelen definir como establecimientos de venta de 
productos de alimentación y gran consumo (higiene personal, limpieza 
del hogar, productos para mascotas) que abarcan una superficie de venta 
que oscila entre los 400 m2 y los 2500 m2. Los supermercados son agen-
tes principales de una gran transformación que ha permitido dinamizar 
toda la cadena alimentaria española, promoviendo cambios muy profun-
dos en la economía productiva española. Gracias a esta transformación, 
la distribución alimentaria española se ha convertido en una de las más 
eficientes de Europa en apenas unos años. En su desarrollo, fueron clave 
el inicio del autoservicio y el carro de la compra. Como anécdota, descu-
brimos que el carro fue un fracaso al principio ya que se percibió como 
un síntoma de debilidad. También se analiza el patrón alimentario de los 
hogares españoles, al describir la evolución de las principales familias de 
alimentos y bebidas. 

En el segundo bloque, vemos como la distribución alimentaria española 
es una de las más competitivas en Europa, pero también una de las más 
heterogéneas. Una clara diferencia con respecto a Europa es que en 
España coexisten líderes regionales con líderes nacionales. Se trata de 
un particular conjunto de empresas con una oferta adaptada a la zona, 
basada en el producto fresco y la proximidad, por un lado, que convive 
con otro modelo más estándar diseñado para competir en todo el terri-
torio español. Esto ha sido posible, en parte, a la existencia de las dos 
grandes centrales de compras y servicios que operan en nuestro país. La 
expansión de las cadenas de supermercados puede realizarse mediante 
el desarrollo orgánico, es decir, a través de adquisiciones directas por 
parte de otras cadenas o tiendas. No obstante, la complejidad, el riesgo 
y los elevados recursos financieros necesarios han permitido la creación 
de estrategias alternativas mediante el asociacionismo. En el canal de 
distribución minorista, este asociacionismo se traduce en el cooperati-
vismo entre detallistas y el modelo de franquicia. También se analiza la 
distribución mayorista y su servicio a la hostelería y restauración colectiva 
(dividida en hostelería independiente y organizada), así como, la distribu-
ción alimentaria en Portugal.  
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El tercer bloque se divide en dos grandes temáticas. Por un lado, se centra 
en la gestión y diseño de los supermercados y, por otro lado, aborda temas 
legales y de derecho. Hoy en día, el supermercado constituye el punto de 
contacto entre las enseñas y los clientes, siendo esencial a la hora de crear 
una experiencia de compra adecuada. Para ello, hay que tener en cuenta 
cuatro elementos clave: i) los productos y servicios ofrecidos (el surtido); 
ii) la comunicación realizada a los clientes; iii) el comportamiento del per-
sonal con los clientes; iv) el ambiente de la tienda (diseño, ordenación, 
música, …). Estos elementos clave son ampliamente desarrollados. Asi-
mismo, aborda la gestión de secciones de productos específicas, los recur-
sos humanos y el talento, la eficiencia energética, la seguridad física y digital 
(ciberseguridad), entre otros. Respecto a los temas legislativos, se muestran 
los requisitos legales para la apertura de un nuevo establecimiento, la ley 
de cadena alimentaria, el registro y derechos de marca, los contratos de 
distribución, suministro, franquicia y las patentes. 

En el cuarto bloque, podemos encontrar un amplio abanico de temas 
que hacen referencia a la relevancia social y económica de los super-
mercados. Un aspecto que cobra cada vez más atención es la Respon-
sabilidad Social Corporativa. El mundo en el que vivimos tiene puesta 
la mirada en la sostenibilidad por diferentes motivos. Por esta razón, 
la gestión de los supermercados ha de estar marcada por criterios de 
sostenibilidad económica, social y ambiental. En este sector, además de 
los impactos, también hay que tener en cuenta la gestión de la seguridad 
alimentaria, la calidad y la trazabilidad. No obstante, resulta complejo 
combinar esta demanda social con la demanda particular de este sector 
que exige comprar “lo que quiero, cuando y donde quiero”. Todo esto 
es fruto de los cambios estructurales que están ocurriendo en la socie-
dad, explicados en profundidad a lo largo de este bloque. De manera 
específica, se aborda la problemática de las zonas rurales e insulares. 
Por último, se analizan las empresas de supermercados en los medios de 
comunicación, señalando cuáles son los nuevos retos y oportunidades en 
la era de la posverdad. Obviamente, la transparencia y la confianza son 
fundamentales en este proceso de comunicación. 

El último y quinto bloque trata de predecir qué futuro le espera al 
sector. Si bien es cierto que en muchos de los capítulos anteriores 
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los autores ya han ido poniendo su granito de arena, en este con-
junto de capítulos es el argumento fundamental. Aquí se muestran 
distintas tendencias y lo que está pasando en otros países de Europa, 
Estados Unidos y Asia. Los retos del futuro se podrían englobar en 
dos: el reto ambiental y el online o digital. En cuanto al primero, se 
incluye la movilidad sostenible en la distribución de alimentos en las 
ciudades, de tal manera que puedan ser habitables; la gestión de los 
residuos desde una perspectiva global, es decir, analizar los materiales 
empleados desde el proceso de producción hasta su reciclado; la revo-
lución del software verde de los alimentos gracias a las herramientas 
de edición genética, entre otros temas. El segundo gran reto es el que 
más se comenta a lo largo de todo el libro. Es curioso ver como los 
distribuidores tradicionales invierten en herramientas de venta online 
y los reyes de la venta online invierten en tiendas físicas. ¿Quién de los 
dos va a ganar esta carrera? Quizá no sea una cuestión de ganar sino 
de ofrecer múltiples canales a los consumidores, buscando la máxima 
cercanía. 

Sam Walton, el fundador de Walmart, decía que el secreto de este 
negocio era dar a los consumidores lo que querían. Este principio es 
válido tanto en el mundo offline como en el online. Además de enfren-
tarnos a un consumidor exigente (“lo que quiero, cuando y donde 
quiero”), es, al mismo tiempo, menos fiel y más informado. Por tanto, 
la estrategia omnicanal requiere fusionar todos los puntos de contacto 
con el cliente, ofreciéndole una experiencia única e integrada. Si el 
consumidor tiene la oportunidad de la venta online con amplias faci-
lidades de recogida/recepción, tendremos que justificar sus viajes a la 
tienda. Como consecuencia, los supermercados pueden acabar con-
virtiéndose en centros experienciales con áreas gastronómicas, clases 
de cocina, nutricionistas, actividades gastronómicas, etc. Siendo posi-
ble hasta gimnasios y clínicas de estética y nutricionales. Los emplea-
dos se dedicarán a las tareas que generen valor a los clientes. Aquellas 
tareas rutinarias y repetitivas pueden acabar siendo automatizadas. No 
podemos olvidar que la tecnología ofrece múltiples oportunidades en 
este sentido tales como, el internet de las cosas, los drones, los robots 
de entrega, la impresión en 3D y los autos sin conductor. 
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¿Qué futuro le depara al sector? Podemos intuirlo y descifrarlo y, aun 
así, nos podemos equivocar. Lo que sí sabemos es que será apasionante, 
como la lectura de esta completa y magnífica obra. 

amparo baviera-puig

Doctor ingeniero agrónomo, especialidad Economía Agraria 
Profesora titular de la Universitat Politècnica de València
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briz JuLián, KöeLer manFreD, De FeLipe isabeL. coorDinaDores y eDitores. 
Multifuntional Urban Green Infraestructure. Año 2019. ISBN: 978-84-92928-96-5 

La Red Mundial de Infraestructuras verdes continúa con sus propias 
publicaciones: después de su primer libro aparecido en 2014 “Ciudades 
verdes en el mundo”, de su actualización en 2015 y la versión en español 
en 2016, le siguió en 2018 el libro “Agricultura urbana vertical “Multifun-
tional Urban Green Infraestructure” - a lo largo de las 352 páginas escri-
tas en inglés, ilustradas con magníficas fotografías. La publicación, que 
está estructurada en 17 capítulos, en los que colaboran 30 autores de 17 
países, describe organizaciones internacionales y nacionales de 30 países.

“El libro ha resultado de la fructífera colaboración entre instituciones, 
organizaciones, empresas y expertos, bajo la idea común de un desarrollo 
sostenible para la humanidad, donde las áreas urbanas tienen que buscar 
servicios ecosistémicos” según se anuncia en la contraportada del mismo.

En el prefacio del libro, Mr. Köeler, su coeditor y Presidente de la Red 
Mundial de Infraestructuras verdes, dice, que el propósito del mismo es 
destacar algunos ejemplos específicos de proyectos de infraestructuras 
verdes, implementados en todo el mundo. 

El libro se ha estructurado en tres partes, la primera, con 12 capítulos, 
dedicados  a definir conceptos y actividades funcionales, la segunda a 
experiencias realizadas en diferentes países sobre estructuras verdes 
urbanas y la tercera a informar sobre organizaciones nacionales e inter-
nacionales relacionadas con estas materias. 

Las infraestructuras verdes urbanas, tienen funciones tanto directas como 
indirectas. Algunas de ellas son visibles a corto plazo: ahorro de energía, 
gestión del agua, recreación, suministro de alimentos y medio ambiente 
saludable, entre otros, dicen los coeditores españoles en el Prólogo del 
Libro, Isabel de Felipe y Julian Briz, Presidente de PRONATUR.

Antes de entrar en los contenidos del libro conviene dedicarle un espacio 
de esta crítica a analizar el título del mismo. Evidentemente una infraes-
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tructura verde no tiene que ver solo con el color. En principio y referidos 
a zonas urbanas, debería tratarse de un espacio, situado en el suelo, en 
una zona vertical o en altura, una azotea, capaces de albergar el cultivo de 
plantas que prestan servicios ecosistémicos multifuncionales.

Se trata, como vemos, de un concepto que tiene amplias analogías con el 
de “infraestructura verde” definido por la Comisión europea en 2013, en 
la Comunicación sobre “Infraestructura verde: mejora del capital natural 
de Europa”, que respondía a lo previsto en la Estrategia sobre Biodi-
versidad y en las Hojas de Ruta de 2011 que sirvieron de base al VII 
Programa Ambiental. 

Dicha Comunicación define la “infraestructura verde” como una red de 
zonas naturales y seminaturales y de otros elementos ambientales, pla-
nificada de forma estratégica, diseñada y gestionada para la prestación 
de una extensa gama de servicios ecosistémicos, que incorpora espacios 
verdes, o azules en el caso de los ecosistemas acuáticos, y otros elemen-
tos físicos de espacios terrestres, incluidas las zonas costeras, y marinos, 
y, en los espacios terrestres, la infraestructura verde está presente en los 
entornos rurales y urbanos.

La consideración de que una zona verde como una red de zonas natu-
rales o seminaturales, lo que también se hace en la obra “Bases cien-
tífico-técnicas para la Estrategia estatal de infraestructura verde y de la 
conectividad y restauración ecológicas” publicado por el MAPAMA en 
2017 no encaja con el concepto que se maneja en el libro objeto de 
la presente crítica. O al menos no lo hace de manera amplia, pues sin 
excluir totalmente la existencia de esos espacios “naturales o seminatui-
rales”, la mayoría de los conceptos científicos–técnicos que se tratan en 
este libro se refieren a infraestructuras construidas “ad hoc” en las que se 
hace aflorar o se potencia la faceta inclusiva de la naturaleza regenerada 
en la ciudad. Se trata de una acción tecnológica y por lo tanto antrópica 
que debe estar basada en un conjunto saberes de ciencias y técnicas. 
La Fitotecnia y las ciencias de las que se sirve: Botánica, Fitosociología, 
Bioquímica, Fitoclimatología, Edafología, Hidráulica, Fitotecnia, Ento-
mología, Microbiología. 

La Economía, La Ingeniería y la Mecánica y resistencia de los mate-
riales… y, de otros conocimientos igualmente necesarios, como el Pai-
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sajismo o el propio diseño de las infraestructuras, más cercanos o rela-
cionados con el arte.

Considerando todos los conceptos científicos que intervienen, es decir 
aquellos que están sometidos al criterio de “falsabilidad” enunciado por 
Popper en su Teoría del Conocimiento científico, para que puedan ser 
discutidos dentro de los conjuntos cerrados de cada disciplina científica, 
“su cierre categorial” según la filosofía materialista de Gustavo Bueno. 

De ahí, que la observación y descripción de estas infraestructuras y el 
estudio de su impacto sobre el bienestar de los ciudadanos debería plan-
tearse como algo transversal y contemplado de forma holística.  

Dicen Valentina Oquendo y Francesca Olivieri, respectivamente estu-
diante y profesora en el Departamento de Tecnologíay Construcción en 
la Escuela de Arquitectura de la U. Politécnica de Madrid , autoras del 
Capítulo 6 , en el resumen del mismo,  que  “vertical green”  “puede 
ser concebido como una síntesis entre el paisajismo y la arquitectura” 
y a continuación: “lo que encierra  una dualidad, por un lado, permite 
unir volúmenes construidos al paisaje natural imitando y minimizando la 
presencia de aspecto industrial, y por otro lado, permite ocultar objetos 
estéticamente difíciles de manejar, como una infraestructura técnica de  
instalación”.  Esto es verdad, desde un punto de vista artístico y psico-
lógico, pero desde el punto de vista científico hay mucho  más, puesto 
que para que eso pueda materializarse eficientemente y  de manera per-
manente, hace falta la conjunción de conocimientos en los que tienen 
participación las ciencias y las técnicas a las que me he referido antes y 
que requieren un acercamiento al mismo con una visión holística como 
bien dicen los autores del capítulo 1  “ El entorno urbano inteligente: 
Desafío para las infraestructuras verdes frente al cambio “  ,  Julián Briz, 
Catedrático Emérito de la Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agró-
nomos, de la  UPM y Presidente de PRONATUR , e Isabel de Felipe 
de itd-UPM.

En esta primera parte del libro, se expone a modo de miscelánea las 
aproximaciones científico técnicas y artísticas a los desafíos que encierra 
acometer esta nueva revolución verde que se están emprendiendo en las 
ciudades y de la que se esperan multiples beneficios para el bienestar 
humano, para la resiliencia de las ciudades al cambio climático.
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En este capítulo se analizan conceptos fundamentales sobre la cuestión 
en línea con lo tratado en el seminario: ¿De quién es el derecho de la 
ciudad? Investigación e innovación de la UE para la regeneración urbana 
inclusiva, celebrado en Bruselas en octubre de 2018. 

Así, el concepto de Capital natural que contienen las infraestructuras 
verdes para proveer de beneficios socioeconómicos gratuitos a los ciu-
dadanos.

Analizan el significado de agricultura urbana, a la que, de un tiempo a 
esta parte, se le está reconociendo su capacidad para mejorar el medio 
ambiente y las condiciones de vida de los ciudadanos. Igualmente, sus 
efectos sobre la educación de los menores y en el cambio cualitativo de 
los ciudadanos en la cadena de valor alimentaria: Preferencia por los 
vegetales frescos, cultivados en proximidad, etc.

Ofrece una metodología para la evaluación multifuncional de los proyec-
tos de infraestructuras urbanas, tomando en consideración factores (paisaje 
ornamental, Calidad del aire, Acustica, Suministro de alimentos, Tempe-
ratura, Humedad, Recración, Circulación del aire) a los que se les puntúa 
de acuerdo con la funcionalidad que cumplirán en una escala 0 a 5 puntos. 

Y terminan concluyendo que el reto es como convencer a los ciudada-
nos sobre la necesidad de incorporar infraestructuras verdes en nuestras 
áreas metropolitanas. Y como se trata de una política cuyos resultados 
pueden aumentar la tasa de bienestar y de riqueza de la población margi-
nal que, generalmente, tienen unas dotaciones más reducidas.

 El Capítulo 2 que su autor el arquitecto Harmut Wurster titula “Viviendo 
en armonía con la naturaleza”

El Capítulo 3, del que son autores los Arquitectos paisajistas Maria 
Auböych y Janos Kärasz y la arquitecta publicista Francisk Leesh, trata 
de los “paisajes a multinivel” , su desarrollo histórico , desde Egipto, Asi-
ria y Babilonia, pasando por los “ Horti  Luculiani”, los exóticos jardines 
que Lucius Licinius Luculus construyera en terrazas de villas de la Roma  
imperial, a la colección de robles y acebos en lo alto de la Torre Guinilli 
en la ciudad italiana de Lucca que aún existe.  Casos que no se circunscri-
ben a ciudades con clima benigno sino que se también se ha producido  
en ubicaciones como el Kemlin en Moscú. 
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Relatan la importancia que tuvo en el siglo XIX la introducción de nue-
vas técnicas de construcción techos de madera y hormigón y posterior-
mente del hormigón armado, que contribuyeron a la diseminación de 
estas infraestructuras verdes  en Europa y Norteamérica. Se refieren al 
papel de Le Corbusier en su ensayo “La Calle” como el más importante 
proponente de las terrazas ajardinadas.

Además, desarrollan interesantes conceptos como el de miradores y 
espacio urbano, jardínes plegados, transición sin ruptura, dedicándole 
un apartado de gran interés a los beneficios múltiples, que se reiteran en 
otros capítulos del libro, y a los aspectos técnicos sobre los que manifies-
tan la diversidad de conocimientos necesarios para hacer frentes a los 
múltiples problemas que se plantean, desde la composición de los suelos 
a la irrigación, en la construcción de estas infraesturcturas. 

El capítulo 4, “Paisaje biomimético a través de ecosistemas, microrga-
nismos y parámetros termodinámicos” del que es autora la Arquitecta y 
Paisajista Cristina Jorge Camacho. 

Trata de la biomimética, que significa aprender de los organismos vivos 
que han desarrollado a través de la selección natural, materiales y estruc-
turas bien adaptadas a lo largo del tiempo geológico. La biometría ha 
dado lugar a una nueva tecnología inspirada en soluciones a macro y 
nano escala. 

Aprender de los protozoos, de las bacterias o de las diatomeas, aprender 
a utilizar los materiales de desecho. 

El uso adecuado de los parámetros termodinámicos, con referencia a 
macro escala en parques, no solo debería ayudar a mejorar la diversidad 
biológica sino también mantener un nivel de humedad por debajo de la 
capa de hojas, ramas y malezas en la temporada de cambio

El artículo lo finaliza con 11 notas teóricas de interés.

El capítulo 5. Biomimética: una forma de diseño regenerativo en ciudades 
inspiradas  en la naturaleza, cuyo autor es el malagueño Manuel Quirós, 
del Instituto Universidad Empresa. Escuela de Arquitectura y Diseño.

Redunda en los conceptos sobre la biomimética como una práctica que 
aprende e imita las estrategias que se encuentran en la naturaleza para 
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dar soluciones más eficientes al diseño humano. Y describe algunos 
ejemplos que confirman la viabilidad de aplicar esos conceptos.  

En el capítulo 6, sus autoras, Valentina Oquendo y Francesca Olivieri 
tratan sobre los “Sistemas de muros vivos, estrategias de optimización 
tecnológica y ambiental”, analizan de forma sintética y muy divulgativa 
los aspectos prácticos necesarios para el diseño, construcción y manteni-
miento de infraestructuras verdes urbanas en todas sus tipologías.

El capítulo 7, titulado “Ecosistemas ambientalmente controlados. 
Ciclos cerrados de nutrientes en la producción urbana de alimentos”, 
es una aportación coral de expertos de varias Universidades de Bélgica, 
Holanda y Alemania, que hacen una interesante revisión a las nuevas for-
mas de producir alimentos en “granjas urbanas 2.0”, intentando cerrar 
un círculo virtuoso: utilización de residuos para transformarlos en pro-
teínas, como es el caso de la cría de insectos, por ejemplo de larvas de la 
mosca soldado negra (BSF) ,o de otros tipos de nutrientes, la fungicul-
tura, la algacultura, vermicultura, etc, dedicándole un interesante espacio 
al denominado “ciclo de nutrientes en los ecosistemas de producción de 
alimentos (Sistema AMI), proponiendo una posible configuración del “ 
ciclo imputs-outputs ”.

En el Capítulo 8, titulado “Ecosistemas verticales, el valor del trabajo de 
campo” de Ignacio Solano, Director de Paisajismo Urbano, propone, 
dada su formación de Biólogo, la utilización de las especies de plantas 
autóctonas en los jardines verticales. De ahí que haya de potenciarse el 
valor del trabajo de campo para llegar desde el jardín vertical al ecosistema 
vertical, trasladando la realidad ecofitosociológica de ecosistemas naturales 
muy diferentes a la realidad de construcción antrópica de las ciudades.

Jorge Adán Sánchez Reséndiz, del itd-UPM, en el capítulo 10, propone  
“Soluciones basadas en la naturaleza en  la mejora de la calidad del aire 
en las ciudades”.

En las “Lecciones aprendidas en infraestructura verde, como paredes vivas, 
tanto interiores como exteriores”, Andreas Schmidt y Yaël Ehrenberg sin-
tetizan en el capítulo 10 su larga experiencia en paredes verdes verticales.

El colombiano Andrés Ibáñez G.  Fundador y Director del Comité Téc-
nico y Científico de la Red de Infraestructuras Verde, en el Capítulo 11 
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titulado “Arquitectura ecoproductiva para ciudades multifuncionales y 
restaurativas.

En “Fachadas verdes para una edificación sostenible” Capitulo 12, Carl 
Stalh arquitecto alemán enfatiza en la idea de que las fachadas verdes 
combinan  estética con beneficios ecológicos y propone una serie de 
ejemplos de gran interés y belleza.

En la segunda parte del libro, se relata las experiencias de país. En Ale-
mania , focalizándolo en el capítulo 13 en el caso de Berlín, en Norte-
américa, Capítulo  14 “Desarrollo de la industria de techos y paredes 
verdes en América del Norte para ciudades más verdes y saludables: 
desafíos, oportunidades y lecciones aprendidas”.

 En “Una historia brasileña de techo verde: cómo llegar al siguiente nivel, 
Capítulo 15, se analiza la evolución de la construcciones de infraestruc-
turas verdes  en Brasil , incidiendo en conceptos metodológicos , tales 
como la permacultura.

Por último, en el capítulo 16, Beatriz Castiglione y Paulo Palha de la 
Asociación Portuguesa de techos verdes, nos ofrecen una visión sobre 
esta cuestión en Portugal desde la invisibilidad hasta el desarrollo de una 
política de incentivos en la ciudad de Oporto.

Por último, en la tercera parte del libro se ofrece una interesante guía 
sobre las organizaciones nacionales e internacionales ordenadas alfabé-
ticamente.

Para concluir, resaltar la calidad y cuidado con que se ha realizado la edi-
ción de este libro, con un apoyo gráfico de enorme valor pero que en su 
contenido adolece de un carácter misceláneo al que nos hemos referido, 
que quizás sea muy difícil de evitar en un área de conocimientos que se 
está formando y emergiendo ante la necesidad de las ciudades de buscar 
respuestas eficaces ante su enorme crecimiento con retos de gran enver-
gadura medio ambientales y de bienestar de los ciudadanos.

José abeLLán gómez

Ingeniero Agrónomo. Presidente de la Fundación Foro Agrario, que ha 
instituido el Premio de Naturación y Agricultura Urbana
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gonzáLez De moLina, m., soto FernánDez, D., guzmán casaDo, g., 
inFante amate, J., aguiLera FernánDez, e., viLa traver, J., garcía ruiz, r. 
Historia de la agricultura española desde una perspectiva biofísica, 1900-
2010. Editado por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación 
(Madrid, 2019).

El presente libro de la Serie Estudios, el nº 183 de los publicados, que 
desde hace varias décadas viene ofreciendo una información muy consis-
tente sobre los temas variadísimos que ha tratado, nos muestra un análisis 
de la historia de la agricultura española desde una perspectiva novedosa y 
necesaria, la del metabolismo de los agrosistemas, utilizándose para ello  
los conceptos y las metodologías que impulsara el historiador ecologista 
Nicholas Georgescu-Roegen.

Como dicen los autores en la introducción del libro de 421 páginas: 
“nuestra propuesta coincide con lo expuesto hace ya tiempo por “el 
padre” de la Economía Ecológica Nicholas Georgescu-Roegen. Para él, 
el objetivo de la economía no es la producción de bienes y servicios, tal 
como predica la economía convencional, sino la reproducción y mejora 
del conjunto de procesos que son necesarios para la producción y con-
sumo de estos bienes y consumos”. 

En efecto, el justamente reconocido “padre” de esta novedosa filosofía 
historiográfica, sentó sus bases en su famoso libro “La Ley de la Entropía 
y el proceso económico“, publicado en 1971.

Este gran científico matemático y economista rumano, que nunca se ins-
cribió formalmente en ninguna clase de economía, se convirtió en eco-
nomista gracias a su trabajo en la universidad de Harvard con el gran 
economista Schmpeter: “Schumpeter me convirtió en economista... Mi 
única licenciatura en economía es de Universitas Schumpeteriana.”

Bien merece la pena recordar brevemente sus avatares vitales hasta llegar 
a publicar su obra en 1971, pues tienen que ver mucho con la filosofía 
que inspira el libro que comentamos.
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Becado en la Sorbona de París donde desarrolló su tesis doctoral sobre 
cómo descubrir los componentes cíclicos latentes en las series tempora-
les y, en Londres, en el University College, donde estudió con Pearson 
durante los siguientes dos años y pudo conocer a fondo su trabajo sobre 
la filosofía de la ciencia, titulado TheGrammar of Science, lo que deter-
minó aún más su metodología y filosofía científica. En París contactó 
con la Fundación Rockefeller institución que le ofreció una beca para 
estudiar en la Universidad de Harvard, oferta que aceptó pero que no 
pudo cumplir hasta el otoño de 1934 fecha en la que pudo viajar a los 
Estados Unidos con el propósito de seguir investigando en el Barómetro 
Económico de la Universidad de Harvard. 

Pronto se enteró que el Barómetro Económico había sido cerrado años 
antes, pues había sido incapaz de predecir el colapso de Wall Street 
de 1929. Intentando encontrar otro patrocinador para su investigación, 
Georgescu-Roegen logró tener una reunión con el Profesor Schumpeter, 
que enseñaba ciclos de negocios en dicha Universidad, para ver si había 
otras oportunidades disponibles para él.

 A pesar de que los años que pasó en Harvard fueron extraordinaria-
mente estimulantes, y a la oferta que le hizo Schumpeter para que se 
quedase como Profesor, Georgescu-Roengen decidió volver a Rumania, 
su atrasada patria con la que se sentía en deuda, en la primavera de 1936. 
Tardó casi un año en el viaje con una  larga visita a Friedrich Hayek y 
John Hicks en la London School of Economics de camino a casa. 

En 1937 llegó a Bucarest, siendo muy bien acogido dado su  prestigio 
científico. Se convirtió en subdirector del Instituto Central de Estadís-
tica, responsable de recopilar datos sobre el comercio exterior del país a 
diario; también trabajó en la Junta Nacional de Comercio, estableciendo 
acuerdos comerciales con las principales potencias extranjeras; intervino 
en política con el  Partido Nacional Campesino, en donde llegó a ser 
miembro del Consejo Nacional y afrontó los riesgos y penalidades de la 
II Guerra mundial y de la ocupación Soviética de Rumanía. Cuando los 
comunistas tomaron el poder, la mayoría de los miembros del partido 
agrario fueron juzgados y condenados a cadena perpetua y la situación 
de Georgescu se hizo insostenible, teniendo que evadirse con su esposa 
hacia Turquía, en un carguero, provistos de pasaportes falsos que le 
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suministró la comunidad judía por la que él se había jugado la vida frente 
al holocausto nazi en Rumanía. Desde Turquía contactó con Schumpe-
ter y Leontief en la Universidad de Harvard y este último le ofreció un 
puesto en aquella Universidad y les gestionó su instalación antes de que 
el matrimonio llegara a los EEUU. 

Tras el viaje desde Turquía a través de Europa continental, Georges-
cu-Roegen y su esposa llegaron a Cherbourg en Francia, desde donde 
cruzaron el Atlántico en barco, llegando a Harvard en el verano de 1948. 

En Harvard trabajó durante un tiempo como conferenciante e investiga-
dor asociado colaborando con Leontief en el Proyecto de Investigación 
Económica de la prestigiosa universidad, pero finalmente aceptó la oferta 
de Profesor permanente de La Universidad de Vanderbilt localizada en 
la ciudad de Nashville (Tennessee), donde trabajó hasta su jubilación.

A principios de los años sesenta tuvo como alumno a Herman Daly 
un ferviente seguidor de la teoría de su maestro y más tarde creador de 
la “teoría de economía del estado estacionario”, teoría que Georgescu 
rechazó formalmente.

Georgescu colaboró con el Club de Roma, organización no guberna-
mental fundada en 1968 y tuvo una notable influencia ideológica sobre 
el mismo, asistiendo en 1972 a la publicación del informe “Los límites 
del crecimiento”.

Si bien el trabajo teórico y fundacional de la economía ecológica estaba 
hecho a principios de la década de 1970, por el propio Gerogescu que, 
por cierto, no conoció el reconocimiento durante su vida académica. 
Transcurrió un largo período antes de que esta nueva formulación de 
la economía se nombrara e institucionalizara. La economía ecológica 
se fundó formalmente en 1988 como la culminación de una serie de 
conferencias y reuniones durante la década de los ochenta, donde los 
académicos clave interesados   en la interdependencia ecología-econo-
mía debatían entre sí. Las personas más importantes involucradas fue-
ron Herman Daly y Robert Costanza de EE.UU.; AnnMariJansson de 
Suecia; y el catedrático de la Universidad Autónoma de Barcelona Joan 
Martínez-Alier de España.  Desde 1989, la disciplina se ha organizado en 
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la Sociedad Internacional de Economía Ecológica, que publica la revista 
de Economía Ecológica.

Coexisten actualmente varias concepciones sobre el crecimiento econó-
mico y su relación con la sostenibilidad ecológica que hiciera emerger 
Georgescu:

a) Teoría del Decrecimiento Económico. Tiene una amplia 
aceptación en todo el mundo, siendo notorio su alineamiento con 
las doctrinas religiosas tan  influyentes socialmente como el Budis-
mo, con conceptos como la Felicidad Nacional Bruta,  o con el 
Cristianismo: “Encíclica Laudato si’” del papa  Francisco I. Impul-
sada desde los años 90 en Francia  por Serge Latouche que preside 
el Instituto de Estudios Económicos por el Decrecimiento Susten-
table, se le considera el ideólogo actual del decrecimiento más re-
conocido.

b) La economía del estado estacionario de equilibrio diná-
mico (DESSE) es una teoría económica propuesta por Herman 
Daly en la que se plantea la existencia de un estado sostenible 
óptimo de la economía humana a partir de conceptos previos de 
los economistas neoclásicos que tenían una opinión favorable de 
este estado, como John Stuart M.

c) La teoría del crecimiento endógeno (que se puede entender 
como crecimiento desde dentro) considera que los factores huma-
nos, como la educación, la capacitación en el trabajo o la innovación 
están tomando el relevo de un crecimiento basado hasta ahora prin-
cipalmente en factores materiales. Así, la corriente de pensamien-
to (relacionada con la sociedad de la información) de la Noosfera, 
considera que la humanidad ha entrado en una nueva era tecnoló-
gica, y que será posible en adelante, gracias a la informática y a las 
telecomunicaciones crear riqueza mediante solo información y ser-
vicios. Y esta “producción inmaterial”, diversos autores la conside-
ran como no-contaminante (Joël de Rosnay, Bernard Benhamou).

El fondo del pesimismo entrópico, quizás no falto de realismo, que sub-
yace en las formulaciones de Georgescu parecen responder a sus viven-
cias traumáticas.
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El mismo decía, que uno de los sucesos que le abrieron la mente para 
hacer su valiosa formulación teórica en su libro La Ley de la Entropía 
y el proceso económico, fué el bombardeo del complejo petrolífero de 
Ploiesti, la Refinería Columbia Aquila, por los B-24 norteamericanos en 
agosto de 1943, que le mostraron la fragilidad del sistema energético.

Durante su estancia en la Universidad de Vanderbilt vivió un inusitado 
incremento del consumo energético en EEUU, duplicándose desde su 
llegada hasta la fecha que publicó su libro, al tiempo que el crecimiento 
económico se había estancado durante el mandato de Richard Nixon.

Sin embargo el crecimiento económico cobró nuevos impulsos en 
EEUU con el desarrollo de las nuevas tecnologías de la información y 
las comunicaciones (TIC). Sea como fuere, sus aportaciones nos hacen 
ver la limitación de los recursos  de nuestro planeta y lo imprudente 
de pretender un crecimiento ilimitado, tanto por el agotamiento de los 
recursos necesarios para el funcionamiento y regeneración de los siste-
mas  económicos, como por la acumulación de los residuos de sus uso 
en  los procesos productivos, uno de los cuales y el más pernicioso es el 
CO2 resultante del uso energético de los combustibles fósiles.

El libro objeto de esta reseña es el resultado del trabajo de investigación 
sobre la historia de la agricultura española en la perspectiva biofísica, 
que ha consolidado un espacio de trabajo el Laboratorio de Historia 
de los Agrosistemas con el apoyo de la Universidad Pablo Olavide de 
Sevilla y de  la Universidad de Jaén. Se trata pues de una obra colec-
tiva que firman los Profesores Manuel González de Molina, cate-
drático de Historia Contemporánea de la Universidad Pablo de Ola-
vide de Sevilla, y Presidente de la Sociedad Española de Historia 
Agraria (SEHA), David Soto Fernández  Profesor de Historia 
e Instituciones  Económicas, en la Universidad de Santiago de Com-
postela, Gloria Guzmán Casado, Profesora de Geografía y Medio 
Ambiente de la Universidad Pablo de Olavide (UPO), Juan Infante 
Amate, Profesor de Historia Contemporánea e investigador en el Labo-
ratorio de Historia de los Agroecosistemas de la UPO, y miembro de la 
Junta Directiva de la Sociedad Española de Historia Agraria, Eduardo 
Aguilera Fernández, Biólogo por la Universidad de Sevilla, Máster 
en Agroecología (UCO-UNIA-UPO), y Doctor en Estudios Medioam-



Crítica de librosCrítica de libros

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

266

bientales por la Universidad Pablo de Olavide y actualmente trabaja en 
la Escuela Técnica Siperior de Ingeniería Agronómica, Alimentaria y 
de Biosistemas de Madrid con una beca Juan de la Cierva, Jaime Vila 
Traver, Profesor del Departamento de Geografía, Historia y Filosofía 
de la Universidad Pablo Olavide y Roberto García Ruiz Catedrático 
de la Universidad de Jaén en el Departamento de Biología Animal, Bio-
logía vegetal y Ecología.

Todos ellos pertenecientes al grupo de investigadores que cooperan 
en el Laboratorio de Historia de los Agrosistemas y que han publicado 
numerosos trabajos colectivos, algunos de especial  interés como “Direc-
trices para reconstruir el equilibrio de nutrientes en sistemas agrícolas 
históricos y su aplicación a tres estudios de caso en el sur de España, o la 
“Disminución de los ingresos y problemas reproductivos de la población 
agrícola.”La filosofía que inspira el trabajo publicado en la Serie Estu-
dios, como se ha dicho, la de investigar el Metabolismo que se da en los 
agro ecosistemas, reelaborando las metodologías del metabolismo social 
(MEFA), en los que se consideran solo flujos de energía (MEFA solo 
tiene en cuenta estos flujos), añadiendo también los de materia y los de 
información, aunque estos últimos solamente concretados en los precios 
percibidos por los productores.

Los agrosistemas se comportan como estructuras disipativas que pueden 
ser descompuestas a su vez en otras estructuras que las componen ya 
sean sociales o ecológicas. Las estructuras disipativas, que ya Gorgescou 
denominaba “elementos fondo”, que se consideran en el Metabolismo 
Agrario y que en el  caso del libro que nos ocupa son: el territorio, el 
ganado, la población agraria y los medios técnicos de producción. Los 
flujos producidos por los fondos biofísicos suelen ser muy diferentes a 
los de naturaleza social y como es lógico no se reproducen de la misma 
manera. Sea cual sea la naturaleza de los fondos, todos requieren de una 
cantidad de energía en términos de biomasa y de trabajo humano, que 
debe ser atendida en cada proceso productivo. Desde un punto de vista 
termodinámico se pueden considerar como sistemas complejos que disi-
pan energía para contrarrestar la ley de la Entropía, para lo cual intercam-
bian con su entorno energía, materiales e información. Según la visión 
de los autores, frente a los ecosistemas, que conservan aún la capacidad 



Crítica de librosCrítica de libros

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

267

de mantenerse, repararse y reproducirse de manera autónoma, los agro-
ecosistemas son inestables y necesitan de materiales, energía e informa-
ción para hacerlo. Establecen una clara diferenciación en relación con el 
manejo de los agroecosistemas: En la forma tradicional que abarca desde 
el inicio periodo histórico considerado 1900-2010, hasta la década de los 
sesenta, los inputs de materiales y energía tenían origen biológico, trabajo 
humano o animal, manteniendo una dependencia estricta del territorio. 
En la gestión industrial de los agroecosistemas, que se profundizó a partir 
de la mitad de los sesenta, la energía y los materiales provienen de forma 
directa o indirecta de combustibles fósiles o de minerales metálicos y 
no metálicos y es necesario importar grandes cantidades de biomasa de 
fuera del sistema, en referencia clara a las crecientes importaciones de 
cereales y soja para alimentar la gran cabaña ganadera desde los años 80 
a la actualidad.

La tesis que sustenta el libro es que si bien el actual modelo de creci-
miento agrario ha sido capaz indudablemente de alimentar a una pobla-
ción creciente con menos trabajo, las herramientas tecnológicas que lo 
han hecho posible han mermado seriamente (cita textual) las posibili-
dades de reproducción de los agroecosistemas: “El modelo agroindus-
trial está empezando a ser cuestionado desde diversos organismos inter-
nacionales que señalan contundentemente su inviabilidad futura” (sic). 
Sin embargo, la crisis económico-financiera del 2008 que produjo tan 
tremendas consecuencias socioeconómicas y que afectó a la población 
española más vulnerable, nos ha mostrado  la utilidad y fortaleza de dis-
poner de un sistema agroalimentario (producción primaria, agroindustria 
y distribución) tan  eficientes como el logrado después de  tanto esfuerzo, 
y capaz, además, de ofrecer una alimentación equilibrada y segura, y 
relativamente barata, a más de  47 millones de españoles y disponer de 
un saldo exportador importantísimo.

Hecha esta observación, hay que decir que el libro será sin duda, una 
herramienta formidable para analizar los problemas de sostenibilidad 
que indudablemente encierran los agrosistemas de nuestro país, como 
los problemas energéticos en labores y fertilizantes, de reproducción de 
la población agrícola española, o los daños que los residuos que la gran 
cabaña ganadera intensiva provoca sobre el medio ambiente.
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Con la herramienta metodología empleada y tras una interesante intro-
ducción de 17 páginas, aborda en 6 capítulos, un epílogo y tres anexos, 
el enfoque metabólico aplicado a la agricultura, el proceso de inten-
sificación y especialización de la agricultura española durante periodo 
1900-2008, los insumos de la actividad agraria y su coste energético. 
Ofrece un buen análisis de la evolución del regadío, introduciendo el 
concepto de regadío intermitente, para la serie temporal de la primera 
mitad del siglo XX, que en mi opinión debería denominarse “ocasional 
o riego de apoyo”, pues con  esa denominación puede inducir a con-
fundirla con la técnica de riego intermitente o a impulsos, que es una 
técnica actual de riego por surcos que evita la percolación y aumenta la 
eficiencia del riego.

En el capítulo 4 se analiza el deterioro de la renta y las dificultades repro-
ductivas de la población agraria, un fondo social del que emana el flujo 
de trabajo medible en términos energéticos cuando se trata de un trabajo 
físico, pero también el flujo de información que permite que el agro-
ecosistema funcione de forma ordenada. Los autores con buen criterio 
incluyen no solo el trabajo directo de los ocupados agrarios sino también 
el de sus familias, pero no computan los servicios externos que reciben 
las explotaciones. 

Es de gran interés el análisis de la relación de la agricultura con el resto 
de la economía, especialmente mediante la relación entre índices de pre-
cios recibidos y pagados y de la ratio del índice de precios percibidos 
con el IPC, que muestra el deterioro de la relación en la mayor parte del 
periodo estudiado, efecto que queda paliado parcialmente por las sub-
venciones provenientes de la Política Agrícola Común. El punto de este 
capítulo sobre la Población agraria y los cambios en los niveles de vida 
resulta particularmente interesante. El porcentaje del gasto en alimenta-
ción de las familias ha disminuido tanto en valor absoluto como en valor 
relativo, ha pasado desde el 55,3% del gasto familiar en 1958 al 16,4% 
en 2008. De igual o mayor interés es el punto de este capítulo dedicado 
a analizar los cambios estructurales de las explotaciones agrarias. En el 
decenio 1987-1997, según las encuestas de estructuras agrarias, las explo-
taciones disminuyeron en número en un 32%, aumentando su Superficie 
Agrícola Útil en un 53,3%. Entre 1997 y 2008 el número de explotacio-
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nes ha disminuido solamente en un 14,2%, en tanto que entre 2007 y 
2016, ya en plena crisis económico –financiera, la caída ha sido del 9,9%, 
destrucción de explotaciones que no se ha acompañado con incremento 
de la superficie agraria útil (SAU) de las que quedan. Lo que indica que 
en la encuesta de explotaciones han desaparecido en dicho periodo 3 
millones de hectáreas que han cesado en la actividad agraria y, probable-
mente, se han abandonado. Paralelamente se ha dado un incremento de 
los arrendamientos y un alto porcentaje de titulares de explotaciones de 
más de 65 años.

Cuando analizan en el punto siguiente del capítulo la cobertura de los 
gastos familiares por las rentas de las explotaciones los resultados son 
evidentemente desalentadores y así se dice en la página 222: “El ritmo 
de destrucción de empleo agrario ha alcanzado niveles tan preocupan-
tes[…], que el relevo generacional y la viabilidad agrícola como tal, están 
comprometidos”. Negro panorama. ¿Antesala del colapso? No creemos 
realista que eso vaya a suceder.

En el capítulo 5, se analizan los impactos ambientales de la “industria-
lización de la Agricultura Española” intentando probar como la intensi-
ficación en cantidad y calidad de los flujos de energía y materiales han 
contribuido a deteriorar el fondo Territorio que incluye el suelo, la bio-
diversidad, el agua, etc. y que sustenta la prestación de servicios agroeco-
sistémicos, entre estos la producción de biomasa, cuya producción a lo 
largo del periodo se analizan el anexo 1.

En el punto 2 del capítulo, se evalúan los flujos de energía necesarios para 
el funcionamiento del agrosistema (cifras que se justifican en el anexo 1), 
concluyendo que de 1900 a 2008 ha crecido un 37,3% pasándose de 
3.761 Peta Julios a 5.163 PJ (1 PJ = 10 elevado a 15 julios), y por tanto 
con una pérdida en la eficacia de la Producción Primaria Neta, pues esta 
solamente se ha incrementado en un 28,8%, en el periodo.

El balance de los macronutrientes nitógeno, fósforo y potasio (NPK),  
su influencia en la fertilidad del suelo, sus impactos sobre la biodiver-
sidad se desarrollan en el punto tercero de este capítulo aportando una 
apreciable cantidad de datos y gráficos. Aunque los efectos negativos  de 
la fertilización desde la segunda mitad de la década de los setenta hasta 
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2008 habría que matizarlos por el empleo de la fertirigación y de las abo-
nadoras de precisión en la últimas décadas.

En cuanto a la reposición del carbono orgánico en los suelos (COS) se 
analiza su evolución durante el periodo para los diferentes usos del suelo 
y para el conjunto del agroecosistema. Concluye este interesante capítulo 
con un punto 4 en donde se analiza la externalización del coste territorial 
en la dieta rica en alimentos de origen animal, que es la responsable de 
importaciones de piensos proteicos que necesitan una superficie para 
producirse de unos dos millones de hectáreas de cultivos. El crecimiento 
de la demanda global, no solo de la española, implicará la extensión de 
estos cultivos a nuevas áreas de bosque con el evidente impacto ecoló-
gico negativo. 

En el capítulo 6, se analiza de una forma integrada el metabolismo de la 
agricultura española y su evolución en el periodo temporal considerado. 
Pese al papel cada vez más relevante del comercio internacional, ante el 
aumento del consumo, el grueso de la biomasa necesaria lo han seguido 
proporcionando los agroecosistemas españoles.La evolución de los indi-
cadores del Metabolismo se sintetizan en una tabla, con muy buen crite-
rio cronológico, para los años 1900,1933, 1950, 1970, 1990 y 2008.

Habiendo comentado el contenido del anexo1 resta referirnos a los del 
anexo 2 sobre la producción de biomasa anual. Dada la falta de la fiabili-
dad de los censos ganaderos hasta los años sesenta del siglo XX, realizan 
un análisis muy imaginativo de la cabaña ganadera del primer tercio del 
siglo para la provincia de Córdoba, de la que sí existía datos censales 
fiables,  teniendo en cuenta las necesidades de tracción, el equilibrio de 
la oferta alimentaria, las necesidades de alimentación de la cabaña y la 
carga ganadera de los pastos para sostener a los animales de renta y a los 
animales jóvenes del ganado estabulado. Constatando la convergencia 
de ambos datos aplicaron la metodología para el resto del territorio com-
pletando la información sobre el censo ganadero en los años de “apagón 
estadístico”. 

En conjunto, el libro aporta una ingente cantidad de información en 
muchos casos referida a cada año del periodo.  Los conceptos que se 
manejan en la metodología están minuciosamente explicados, pero sin 
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embargo, se echa en falta un apéndice con las siglas y/o los acrónimos de 
los mismos que facilitaría la lectura, ya que, en muchas ocasiones hay una 
primera definición de un concepto y durante varias páginas, a veces dece-
nas, se sigue utilizando la sigla correspondiente sin volver a explicitar el 
nombre completo. El gran fondo bibliográfico en el que se ha apoyado la 
elaboración de los contenidos del libro se refleja en las de cuatrocientas 
referencias que contiene el apartado de Bibliografía.

En el Epílogo del libro se hace un análisis de las tendencias advertidas en 
la agricultura española tras la fecha límite del análisis (2008), constatando 
que se sigue en el proceso de pérdida del número de explotaciones, de 
refuerzo de la ganadería intensiva y de la agricultura ecológica de cuyas 
ventajas ambientales hace un amplio panegírico que nos presenta una 
realidad, a nuestro juicio falsamente idílica de la producción ecológica, 
por mucho que haya crecido en Andalucía y en Castilla-La Mancha.  
Parece más realista pensar que los nuevos conocimientos agronómicos 
y la revolución tecnológica que ya está en marcha llevarán a una con-
vergencia de la agricultura que los autores llaman industrial con la agro-
ecológica, con formas menos exigentes en flujos de energía: máquinas 
inteligentes (robots) que eliminan selectivamente del suelo  la vegetación 
adventicia, recolección robótica  de frutos y biomasa, fijación biológica 
del nitrógeno, variedades productivas resistentes a plagas, enfermedades 
y agentes abióticos.

Quizás la crisis mundial que está provocando la pandemia del Covid-
19, y la aplicación de la reforma de la Política Agrícola Común europea 
empujen a emprender la andadura que explícitamente sugiere el libro, 
incorporando la nueva revolución tecnológica disponible (digitalización, 
robótica aplicada todo el proceso de producción y transformación, la 
biotecnología para mejorar la calidad y la resistencia a agentes bióticos y 
abióticos y la fijación simbiótica de nutrientes y el ahorro de agua) y los 
nuevos conocimientos agroecológicos que van aflorando de la experien-
cia de su utilización. 

No se trata de crecer por crecer, sino actuar para conseguir que nuestros 
agroecosistemas sean más eficientes y resilientes, sin comprometer los 
recursos de nuestro planeta para las generaciones venideras, y atender las 
necesidades alimentarias y de materias primas renovables de una pobla-
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ción que seguirá creciendo alcanzando los 9.000 millones de personas 
en un horizonte temporal no muy lejano.

José abeLLán gómez

Ingeniero Agrónomo. Presidente de la Fundación Foro Agrario, que ha 
instituido el Premio de Naturación y Agricultura Urbana
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Lostao camón, José. El Trasvase del Ebro y el Futuro de Aragón. Edi-
tado por Letrame. 2019.

La obra que se comenta sobre El Trasvase del Ebro y el Futuro de 
Aragón, constituye una importante e interesante aportación al cono-
cimiento del Ebro y a su estrecha interrelación económica con Ara-
gón. El autor del libro, José Lostao Camón, es un notable conocedor 
de la materia. Aragonés, Doctor Ingeniero Agrónomo, diplomado en 
Francia, trabajó durante muchos años para el Instituto Nacional de la 
Colonización (luego IRYDA, Instituto Nacional de Reforma y Desa-
rrollo Agrario), fue Coordinador General del Centro de Desarrollo 
Agrario del Ebro y Presidente del Instituto Nacional de Investigaciones 
Agrarias (INIA). Conoce bien el mundo agrario y conoce mejor aún la 
importancia del recurso  Agua como instrumento básico para el desa-
rrollo agrario. 

El autor añade un subtítulo que es: «Una Opción política». Es decir, for-
mula una propuesta concreta a lo largo de las 353 páginas del libro cuya 
conclusión está extremadamente bien formulada y razonada.

Tras una primera parte dedicada a examinar las relaciones entre trasvase 
y desarrollo, aborda una segunda consagrada al recurso como el factor 
de desarrollo que representa el Agua de la Cuenca del Ebro. Finalmente 
en una tercera y última parte, establece la correlación entre el desarrollo 
de Aragón y el trasvase del agua del Ebro, para finalizar definiendo la 
opción política comentada, pues la idea crucial del libro, su meollo,  es 
defender la necesidad de un fuerte y urgente desarrollo de Aragón para 
que la región –fiel a su papel histórico– pueda seguir contribuyendo a la 
fortaleza de España por la doble vía del aumento de población y riqueza 
y, en segundo lugar, activando su valor geopolítico en pro de la unidad 
nacional.

Complementariamente, pone de manifiesto que el desarrollo de Aragón 
–y de toda la Cuenca– está indisolublemente ligado al aprovechamiento 
integral del Ebro. Cuestión ésta que –de forma más o menos explícita– 
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venia poniendo de manifiesto toda la problemática que surgía alrededor 
de los intentos de trasvase.

Su primer cuidado fue encontrar –para justificar el fin enunciado– una 
línea argumental sólida de validez general. Es decir, que con la misma 
objetividad pudiera ser utilizada para el estudio del desarrollo de cual-
quier otra región intra o extracuenca. Esta solución, nada fácil, añade 
mérito e imparcialidad al estudio y permite el contraste entre opciones 
alternativas.

El impacto de un trasvase –condicionando el aprovechamiento integral 
de un río– sobre los efectos en el desarrollo general de los territorios 
concernidos es impresionante. De ahí que la idea germinal de su línea 
argumental fue la unión de los conceptos trasvase y desarrollo, cuyo 
tratamiento conjunto constituye la primera parte del libro.

Si bien en esa primera parte quedaba definido el papel del agua en el 
desarrollo, pareció que por muchas razones (históricas, económicas, téc-
nicas, jurídicas) era imprescindible tratar el insumo agua de la forma más 
completa que fuera posible. Y a  ello dedicó la segunda parte.

En la tercera parte, ARAGÓN, trata de aplicar la doctrina resultante de 
las consideraciones anteriores a las circunstancias y peculiaridades de 
la región que justificarían la prioridad de su desarrollo. Destaca cuatro 
razones extraordinariamente relevantes:

 x Valor geopolítico como equilibrador del nordeste en España y ne-
cesario para asegurar las comunicaciones terrestres con Francia.

 x Centro logístico a nivel Europeo/Mundial.

 x Recuperación mediante abastecimiento hidráulico (incluido el ya 
existente) de hasta 7.500 km2, con posibilidad de asentar hasta 6 
millones de personas.

 x Reorientar el desarrollo hacia la España interior y despoblada.

Y por último, la aplicación de esta metodología a un caso como el que se 
estudia en el libro se aborda desde la perspectiva de:

 x Profundizar en que consiste cada fenómeno estudiado.

 x El largo plazo como horizonte temporal.
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 x Una orientación prospectiva.

 x Tratando de presentar propuestas concretas.

El resultado es un texto amplio, denso y de no fácil lectura ya que 
requiere tiempo y atención concentrada. Por esa razón, para aliviar el 
esfuerzo del lector, resume en un Corolario al final de cada capítulo 
las ideas fundamentales y conclusiones (parciales) que de él se pueden 
extraer. El contenido de estos corolarios facilita la redacción del epí-
tome final.

Finalmente el autor confía (piensa que razonablemente) que el atento 
lector termine la lectura con una idea lo suficientemente clara de lo que 
se propone en relación con:

 x La importancia de impulsar el desarrollo regional como acciones 
coordinadas en el marco de un desarrollo nacional.

 x El papel principal del insumo agua y la importancia de disponer de 
criterios objetivos y de aplicación general al considerar la opción 
trasvase.

 x La trascendencia de impulsar prioritaria y urgentemente el desarro-
llo de Aragón.

José Lostao une Aragón y El Agua. Es lógico. La política hidráulica nace, 
tras Jovellanos, en Aragón y con Joaquín Costa. Ya, Costa nos dijo en 
1903 que «la política hidráulica es la expresión sublimal de la política 
agraria y, generalizando más, de la política económica de la nación». Por 
eso en las últimas páginas del libro nos recuerda que Aragón es hoy un 
desierto poblacional (sin Zaragoza, 13 habitantes/km2) –forma parte de 
la España vaciada, de esa Serranía Celtibérica tan estudiada por los pro-
fesores Francisco y Pilar Burillo– con gran capacidad de acogida y gran 
necesidad de crecimiento y por ello nos recuerda que «al despilfarro de 
superficie se añade el despilfarro de los caudales del Ebro, convirtiendo 
a Aragón también en un desierto hidráulico». Y en su Corolario 18 fija 
como objetivo alcanzar 735.000 hectáreas de riego, dando prioridad al 
gran canal por su margen derecha, con una sustancial mejora de los rega-
díos tradicionales y un gran impulso tecnológico mediante la agricultura 
de precisión y los cultivos forzados. 
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Todo ello le conduce a estas dos conclusiones finales:

 x Exigir la redacción del Plan de Aprovechamiento Integral del Ebro 
y promover la Ley del Ebro, priorizando la construcción del Gran 
Canal del Ebro.

 x Ser conscientes, en todo caso, de que el agua es el input más difícil 
de trasvasar, más que los hombres, más que el conocimiento, más 
que los euros e incluso más que el clima.

Siempre he defendido que «la agricultura española será de riego o no 
será». Y siempre he sido un costista convencido. De ahí que este libro 
me haya captado en cuanto a sus planteamientos, a su claridad de  expo-
sición y sus notables conclusiones. Vale la pena leerlo, subrayarlo  y estu-
diarlo. 

Jaime Lamo De espinosa

Catedrático Emérito de la Universidad Politécnica de Madrid
Catedrático Jean Monnet, Unión Europea
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cubero saLmerón, José ignacio. Agricultura para los que no saben de 
agricultura. Editado por Mundi-Prensa (2018)

Este libro nace, según confiesa el autor, ante el gran desconocimiento 
que tienen la mayoría de los ciudadanos de dónde viene lo que come-
mos, y de la falta de rigor científico y de las  contradicciones o paradojas 
de muchos de los postulados de los movimientos ultraecologistas

El título del libro pidiera llevar a suponer que su contenido responde al 
de un tratado técnico sobre cómo sembrar, podar o regar. Aunque algo 
de esto tiene, lo esencial de la obra son los conceptos básicos de la activi-
dad agraria expuestos de forma sencilla pero rigurosa como corresponde 
a la vocación científica y divulgadora del autor. 

Ante los escasos o nulos conocimientos básicos en la materia de una gran 
parte de la población, el capítulo 1 introduce o recuerda al lector lo qué 
son los genes y cuál es su función en los seres vivos. Y tras una referencia 
a los componentes del medio ambiente, plantea como un error identifi-
car lo natural con lo bueno y lo artificial como malo o perjudicial.

El capítulo 2 trata del nacimiento de la agricultura, de sus orígenes y 
sus consecuencias globales tales como el sedentarismo, abundancia de 
alimentos, aumento de la población, etc. y concluye con unos apartados 
relativos al origen y difusión de algunos cultivos y animales domésticos. 
Estos apartados incluyen figuras ilustrativas.

El capítulo  introduce al lector en los diversos tipos de agricultura desde 
las actividades básicas de cultivos, ganadería o silvicultura a los diversos 
sistemas mixtos y más complejos que combinan las producciones vegeta-
les con el pastoreo, ya sea trashumante o estante. En palabras del autor 
“las diversas agriculturas actuales no son más que distintas manifestacio-
nes del sistema de producir alimentos que comenzó hace diez mil años” 

El siguiente capítulo es uno de los más amplios del libro y en él se des-
cribe qué es una variedad (o raza en el caso de la ganadería) y cuáles son 
los métodos básicos para, imitando a la naturaleza, obtener variedades 
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nuevas. La selección masal ,como primera imitación, ha permitido la 
domesticación de plantas desde el inicio de la agricultura.

La segunda imitación es el cruzamiento y la selección, que permite obte-
ner material vegetal que combina en una sola planta caracteres que se 
encuentran por separado en poblaciones de la misma especie.

Para los casos en que no sea posible el cruzamiento dentro de la misma 
especie o de especies próximas, el autor se pregunta qué hacer, y la res-
puesta le lleva a explicar los conceptos básicos de biotecnología, ingenie-
ría genética y variedades transgénicas.

Finalmente el capítulo se refiere a las técnicas de mutagénesis que se uti-
lizan en laboratorio para inducir y dirigir cambios deseables en el ADN 
acelerando lo que la Naturaleza tardaría mucho tiempo en producir.

El resto del capítulo trata de explicar con sencillez y apoyándose en ilus-
traciones gráficas, lo que son las líneas puras e híbridas y su obtención 
comercial.

Finaliza el capítulo con una crítica, no exenta de pasión, a las posturas y 
razones del ecologismo y de la propia U.E. para oponerse al empleo de 
variedades transgénicas.

El capítulo 5 es el de mayor contenido agronómico y, sin duda, ayudará 
a los lectores que lo ignoren todo sobre la agricultura como actividad 
productiva, a comprender la complejidad del oficio del agricultor y los 
muy variados conocimientos que requieren el cultivo y la cría. En tres 
secciones diferenciadas, el capítulo 6 trata de las estrategias globales para 
la producción de alimentos, la defensa de los cultivos frente a plagas y 
enfermedades y la importancia y manejo de las variedades. En estas sec-
ciones se explica la organización del territorio y las diferentes prácticas 
de cultivo (barbecho, rotaciones…). Se introduce también la defensa quí-
mica de los cultivos y el empleo tanto de variedades resistentes a deter-
minados parásitos, como la lucha biológica. Se completa el capítulo con 
unas páginas ilustradas con gráficos explicativos sobre cómo se deben 
utilizar los distintos tipos de variedades (puras, híbridas, clonales).

El penúltimo capítulo se inicia con la llamada Nueva Agricultura (así se 
llamó la revolución agrícola inglesa de los siglos XVII y XIX) y de los 
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nuevos métodos de producción basados en la incipiente mecanización, 
la rotación de cultivos,  la selección de nuevas razas de ganado y l a apli-
cación de los métodos científicos a la agricultura.

Se completa el capítulo con una aproximación a  las agriculturas actua-
les en sus distintas denominaciones, tales como la agricultura industrial, 
capitalista, biológica, biodinámica etc., sin que falte una referencia a la 
(según el autor) inexistente agricultura transgénica. En este capítulo tam-
bién se insinúa una crítica al ultra ecologismo y a ciertas instancias polí-
tico administrativas por sus contradicciones y su poco rigor científico.

El último capítulo se inicia analizando las variables a las que ha de 
enfrentarse la agricultura del futuro para producir alimentos en cantidad 
y calidad suficientes para una población creciente sin dañar el medio 
ambiente. La disponibilidad de suelo agrícola y de agua dulce, los fertili-
zantes y agroquímicos y el cambio climático son algunas de las variables 
analizadas.

A este análisis le sigue una amplia referencia a los recursos filogenéticos  
y en particular al empobrecimiento (erosión) genético y apunta a los con-
flictos que pueden derivarse del dominio de tales recursos, porque quien 
lo domine dominará la agricultura y l alimentación.

El capítulo termina manifestando el convencimiento del autor de que la 
agricultura puede seguir alimentando a la Humanidad si se apoya en el 
progreso científico y en su cadena clásica de enseñanza-investigación-ex-
tensión.

gerarDo garcía FernánDez

Ingeniero Agrónomo
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ugaLDe zabaLa, robert y samano cobián, zaLoa. El subsector atunero 
congelador en cifras (2011-2017). Editado por Ministerio de Agricultura, 
Pesca y Alimentación. 2019.

El sector atunero está considerado como uno de los más complejos en 
el ámbito pesquero mundial. El gran número de perfiles profesionales 
que lo conforman, abarca toda la cadena de producción, transformación, 
distribución y venta del producto; y representa para España una de las 
actividades más productivas en términos de empleo y facturación anual. 
De su actividad resulta una producción total que genera para el estado 
español un impacto económico de 3.500 millones de euros, soportando 
más de 45.000 empleos. 

Si nos centramos en el sector congelador atunero, soporta por sí mismo, 
alrededor de 30.000 empleos a nivel mundial; de los cuales el 10% se 
encuentran concretamente en Euskadi. Esta comunidad, cuenta con más 
de la mitad de la flota atunera congeladora estatal y genera cerca de 2.000 
millones de euros.

En esta línea, el objetivo principal de este libro, radica en el análisis 
actualizado de los principales datos económicos del subsector atunero 
congelador y su papel en el sector atunero en España. Supone por tanto, 
un compendio de la información más relevante para el periodo com-
prendido entre 2011 y 2017.

Así, estructurado en un total de cuatro capítulos, el libro aborda diferentes 
aspectos como la situación actual de dicha actividad, a través de un análisis 
financiero exhaustivo, que aúna los conceptos que le afectan de forma 
directa o indirecta, como las inversiones, limitaciones y/o problemáticas 
asociadas, incluyendo el posible riesgo de quiebra, como factor asociado 
a la solvencia o la viabilidad del propio sector. Asimismo, el trabajo revisa 
algunas de las tendencias hacia dónde pudiera dirigirse su actividad.

El trabajo, esgrime con gran detalle los datos fundamentalmente econó-
micos de una industria activa, dinámica y con gran capacidad de inver-
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sión como la atunera y viene a completar un documento, que constituye 
el primer estudio que analiza el impacto económico de la cadena de 
valor del sector atunero congelador a nivel estatal, regional y local en 
su totalidad por parte de la Asociación Bermeo Tuna World Capital 
(BTWC) y del centro tecnológico AZTI.

Uno de los puntos fuertes del mismo radica sin duda, en la capacidad 
para recoger todos aquellos parámetros de estudio que pueden resultar 
de interés al conjunto del sector, no sólo a los profesionales encargados 
de la captura y gestión de la pesquería, sino a todos los actores que inter-
vienen, de forma directa o indirecta, en la cadena de producción, gestión 
y consumo. El análisis financiero detallado, resultará útil a todas luces, en 
un sector tan fluctuante y dinámico como el atunero. 

Existen un gran número de factores que afectan directamente a esta acti-
vidad profesional y lo convierten por tanto en un proceso tan fluctuante 
que en ocasiones pone en riesgo la viabilidad económica y en consecuen-
cia su continuidad. Alertas sanitarias, fraudes derivados de su proceden-
cia u otros aspectos como la reducción de los TAC anuales, ha supuesto, 
en ocasiones un serio riesgo para el correcto desarrollo de la actividad.

Un claro ejemplo, tiene lugar en 2017, cuando la Dirección General 
de Salud y Seguridad Alimentaria de la Unión Europea, ponía contra 
las cuerdas al sector congelador nacional, debido a diferentes casos de 
histaminosis, unidos a posibles casos de fraude en la comercialización 
de atún rojo. En consecuencia, miles de empleos, corrían serio riesgo de 
destruirse. Bajo este prisma, es fácil percibir la fragilidad de una actividad 
de gran rendimiento económico, pero sometida al influjo de no pocos 
factores, externos, intermediarios e intereses particulares de los diferen-
tes estados que participan en su gestión, y que pueden alterar de forma 
súbita los resultados de cualquier año.

Unido a esta elevada participación de actores y beneficiarios, gran parte 
de la dificultad vinculada al propio sector atunero, y por ende, de la 
realización de un trabajo tan minucioso como este, reside además en 
una gran heterogeneidad en los datos disponibles. Atendiendo a las 
diferentes fuentes que ofrecen datos anuales de capturas, desembarcos, 
exportaciones o importaciones a nivel comunitario o extranjero es fácil 
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percatarse de la diferencia (notable en muchas ocasiones) de las cifras 
registradas para cada una de las especies comerciales y/o puertos o países 
de desembarco. En esta línea, el presente libro tiene, a lo largo de sus 
capítulos, la capacidad de recoger de forma minuciosa, todos estos datos 
y ofrecer así una visión homogeneizada y que detallan de forma verosí-
mil, la contabilidad del sector.

Por otra parte, nos encontramos en un momento en el que, gracias a 
todos estos organismos, se trabaja desde un punto de vista multidiscipli-
nar, hacia un futuro en el que, asegurar la continuidad de los recursos 
haliéuticos es vital. Contar con este análisis supone gran interés si pre-
tendemos avanzar en la gestión sostenible de un sector en el que existen 
numerosos procesos de gestión, auditorías y certificaciones que afectan 
de forma directa a la viabilidad de su actividad desde el marco econó-
mico, base fundamental de este trabajo.

En relación a los análisis de solvencia y rentabilidad empresarial, deta-
llados de forma impecable en diferentes apartados, queda patente la sol-
vencia del subsector, no sin estar expuesta a continuas fluctuaciones que 
enlazan ciclos positivos con otros, más cortos, en este caso negativos.

Se establece además que la mayor probabilidad de éxito/rentabilidad se 
produce cuando se dan tres factores principales; buen tipo de cambio 
entre divisas (EUR/USD), escaso o nulo efecto del Niño y un elevado 
precio del atún; siendo este último parámetro el que incide de forma 
más directa sobre el factor rentabilidad.

El trabajo concluye con un compendio bibliográfico que muestra el deta-
llado trabajo que se ha llevado a cabo para aunar la información más 
actualizada sobre uno de los sectores clave de nuestra economía, y cuya 
lectura es sin duda de gran interés para obtener una visión general sobre 
el subsector atunero congelador en nuestro país. 

Con todo, este trabajo contribuye significativamente al conocimiento del 
sector atunero nacional, de capital importancia en términos de empleo 
y actividad económica en España.  Ofrece un nivel de detalle realmente 
elevado en sus aportaciones, fruto de un trabajo exhaustivo, que incluye 
un elevado número de consultas como una minuciosa revisión bibliográ-
fica, que se traduce en el aporte de detalles de gran relevancia que, sin 
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duda, el público del sector profesional vinculado con la pesquería o bien 
con la cadena de producción de productos y subproductos de esta pesca, 
encontrará de gran utilidad.

Dr. sergio trigos santos 
Profesor Universidad Europea del Atlántico
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meDina, m.J, bernaL, e, FernánDez, D. El impacto en el medio ambiente 
del sector oleícola mediante su avance comercial on-line. Editado por 
Instituto de Estudio Giennenses. Diputación Provincial de Jaén. 250 p. 
(Jaén, 2017).

En el trabajo de investigación que se presenta, galardonado con el premio 
“Investigación agraria y medioambiental” de la Diputación Provincial de 
Jaén en el año 2016, los autores se centran en el diagnóstico de situación 
del sector oleícola ecológico español respecto a su dotación y aprove-
chamiento de las Tecnologías de la Información y Comunicación (TIC). 
Concretamente, esta investigación indagaen el uso que las empresas de 
este sector realizan de estas tecnologías para el logro de su avance comer-
cial, como medio para un mayor avance del sector en la conservación 
del medio ambiente del territorio. Además, este trabajo de investigación 
estudia cuáles son los factores (estructurales y organizativos) que explican 
un aprovechamiento de las principales herramientas comercial TIC.

Este trabajo de investigación es obra de Miguel Jesús Medina Viruel, Enri-
que Bernal Jurado y Domingo Fernández Uclés, autores cuyo ámbito de 
estudio y especialización es el uso de las TIC en el ámbito empresarial, 
concretamente en el sector del aceite de oliva. Los autores cuentan con 
una amplia trayectoria en dicho ámbito de investigación, contando con 
numerosas publicaciones en revistas científicas nacionales e internacio-
nales, participación en proyectos de investigación, comunicaciones en 
congresos científicos de prestigio internacional y diversos premios otor-
gados por investigaciones centradas en este ámbito de estudio. 

Esta obra, centrada en las empresas productoras y comercializadoras de 
aceite de oliva ecológico en España con presencia en Internet, mediante 
la tenencia de sitio web propio, está estructurada en siete capítulos. En el 
primer capítulo se realiza la justificación e idoneidad del estudio. En él se 
enfatiza en el notable crecimiento de la agricultura ecológica en España 
en los últimos años, crecimiento también producido desde el lado de 
la demanda, aunque en menor medida, aumentando la brecha entre la 
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oferta y la demanda en el sector del sector del aceite de oliva ecológico 
en España. Según los autores, las razones que ralentizan el crecimiento 
de la demanda se deben a problemas de distribución (falta de puntos de 
venta cercanos a los compradores), al desconocimiento de las bondades 
del producto y al diferencial entre los productos ecológicos y convencio-
nales. En base a esta problemática, los autores consideran que la comer-
cialización online del producto puede ser una solución eficaz, acercando 
la oferta a la demanda y aumentando el conocimiento del producto a 
través del ofrecimiento de información en los sitios web y las redes socia-
les. Además, se enfatiza en la similitud del perfil del comprador online 
y de consumidores de productos ecológicos. El capítulo concluye con el 
establecimiento de los objetivos de la investigación y la metodología de 
investigación seguida en el estudio.

En el segundo capítulose realiza un pormenorizado análisis del perfil 
estructural y organizativo de las empresas del sector. Para ello, hace una 
comparativa entre el perfil ideal que, según la literatura especializada, 
deben tener las organizaciones empresariales para la adopción de estas 
tecnologías y para esperar de ellas una utilización eficaz de las TIC con 
fines comerciales y el perfil actual de las empresas del sector en España. 
De este análisis se extraen algunos aspectos positivos como: la antigüe-
dad media de las empresas; la alta percepción de los beneficios empre-
sariales que las TIC pueden tener para la organización; el apoyo de la 
dirección a las iniciativas innovadoras de los trabajadores de la empresa; 
y el nivel académico medio-alto de la gerencia. Por su parte, también 
se señalan algunos aspectos de mejora como:el escaso número de tra-
bajadores en oficina, que impediría la realización de las tareas propias 
y necesarias para estar presente en los medios comerciales online, así 
como estar al día de las novedades producidas en este medio dinámico; 
los conocimientos medio-bajos de la gerencia respectos a las TIC, unido 
al escaso apoyo externo especializado; y la falta de planificación para la 
adopción de las novedades TIC.

Dado el importante gap existente entre la oferta y la demanda nacional 
en este sector, el comercio internacional se erige como fundamental. 
A su análisis se dedica el capítulo tres. Éste se divide en dos partes. En 
la primera parte se realiza un análisis de la estructura organizativa de 
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las empresas con la intención de identificar deficiencias que impidan la 
presencia eficiente en el comercio exterior. De este análisis se destaca 
que el 70% de las empresas del estudio están presentes en el comercio 
exterior. Además, destacala alta formación académica y en TIC de los 
responsables de comercio exterior de las empresas, aunque no es fre-
cuente la existencia de un departamento específico de comercio exterior 
en las empresas. En la segunda parte del capítulo se realiza un análisis de 
las actividades del sector en el comercio exterior, destacando su falta de 
experiencia y regularidad. 

Centrados en la actividad comercial online, el capítulo cuarto se dedica 
a estudiar la calidad y diseño del sitios web (usabilidad, interactividad, y 
tenencia y características de las tiendas online). Las deficiencias detecta-
das en este sentido señalan una falta de adaptación de las empresas del 
sector a los medios comerciales online. Un análisis pormenorizado de 
las actividades llevadas a cabo en estos medios se realiza en el quinto 
capítulo de la obra. En este capítulo se destaca que menos de un tercio 
de las empresas analizadas realizan ventas a través de sus sitios web. Por 
su parte, se destaca que las empresas que sí utilizan sus sitios web para 
realizan transacciones comerciales lo hacen con una baja intensidad,no 
utilizan el comercio electrónico para llegar a los mercados internaciona-
les, predominan las transacciones dirigidas al consumidor final. Además, 
también se destaca el bajo conocimiento de los mercados electrónicos y 
la baja participación activa de las empresas en las redes sociales online.
Por esto, los autores señalan que las empresas del sector no están utili-
zando, de manera correcta y eficiente, los medios virtuales y el comercio 
electrónico para mejorar su posición comercial en los mercados nacional 
e internacional. 

El penúltimo capítulo de esta obra se dedica al análisis de la eficiencia 
económica de las empresas participantes en el estudio. De este análisis 
se extrae la importancia determinante de la participación activa de las 
empresas en el comercio electrónico y en los mercados internacionales 
como fuente de mejora de su situación comercial y eficiencia econó-
mica de las empresas del sector. El libro finaliza con un último capítulo 
de conclusiones que resumen los principales resultados extraídos en los 
análisis realizados a lo largo de este trabajo de investigación. En él, los 
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autores destacan la importancia de la fortaleza comercial de las empre-
sas del sector del aceite de oliva ecológico para la mejora del medio 
ambiente y el mantenimiento del ecosistema.

roDrigo meDina virueL

Administración y Dirección de Empresas (Universidad de Jaén)
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coLLantes gutiérrez, FernanDo. ¿Capitalismo coordinado o monstruo 
de Frankenstein? La Política Agraria Común y el modelo europeo 1962-
2020. Ediciones Universidad Cantabria (157 páginas). 2019.

Nos encontramos ante un libro bien escrito, sugestivo, con un enfoque 
original, no exento de polémica y de juicios personales y, por ende, muy 
interesante. Viene a intentar cubrir una gran carencia, no solo en lengua 
castellana, de manuales comprehensivos sobre la más antigua de las polí-
ticas europeas comunes. Todo esto son méritos más que suficiente para 
recomendar su lectura y estudio, esto sí, guardando siempre el corres-
pondiente espíritu crítico.

En su introducción, el autor reconoce que no se trata de “una historia 
completa de la PAC” (página 15). Su objetivo, orientado a estudiantes y 
profesionales de posgrado, así como a investigadores que requieran un 
cierto conocimiento de la PAC”, es armar “una argumentación general 
sobre la PAC”.

El primer capítulo del libro es un interesante enfoque global del 
“modelo europeo de agricultura”. Sitúa el debate sobre la PAC en unos 
términos originales entorno a las distintas “variedades del capitalismo” 
y las características del modelo económico y social europeo: el “capita-
lismo coordinado” frente al “capitalismo liberal”. Esta dicotomía sirve de 
interesante hilo conductor a lo largo de toda la publicación.

El autor analiza la dicotomía entre “unas instituciones europeas que coor-
dinen la economía agraria y la sociedad rural” frente a “las decisiones 
derivadas del mercado libre”. A mi juicio, este análisis peca de simplista 
y, como en otras partes del libro, algo de “academicismo”. En la práctica, 
las crisis que hemos vivido en el sector alimentario europeo, desde las 
“vacas locas”  al “Covip-19” me parecen demostrar que la dicotomía real 
es entre una acción comunitaria bastante coordinada y una explosión de 
políticas nacionales descoordinadas y desordenadas. El principal argu-
mento de la Comisión no es entonces, como afirma el autor “la justicia 
social” (página 24) sino el mantenimiento del mercado único y, por lo 
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tanto, de condiciones de competencia interna que sean lo más leales 
posibles.

Fernando Collantes insiste, con razón, en la importancia que adoptó 
“el problema del ingreso agrario” como “objetivo principal” de la PAC 
(página 25). Pero, como más adelante señala, la construcción de la PAC 
se centró en sus instrumentos más que en sus objetivos. El ingreso seria 
entonces el resultado esperado del proceso de modernización general 
de la economía que afectó también al campo (página 34). La PAC no 
solo ha beneficiado “a los agricultores sino también al resto de la socie-
dad” por los aspectos relacionados con el medio ambiente, el desar-
rollo rural y la seguridad alimentaria, como señala el autor (página 26) 
sino sobre todo por la liberación masiva de mano de obra del campo 
para alimentar las gloriosas décadas de crecimiento primero industrial y 
luego del sector servicio.

Tiene razón Fernando Collantes cuando subraya que “la PAC original 
repitió el error que ya estaba cometiéndose en las políticas nacionales de 
apoyo al ingreso agrario: dar por hecho qua había un vínculo fuerte entre 
el ingreso agrario y los precios agrarios (y su manipulación). 

El auto subraya el “importante apoyo” que recibió la Comisión de la 
OECD en el desarrollo de la noción de la agricultura como una actividad 
“multifuncional”. Evidentemente, desconoce la cruda batalla que se libró 
durante años entre economistas de la OECD defensores de la teoría 
central explicativa de las “externalidades” positivas y negativas, como 
subproductos de la actividad agraria, frente a los economistas comunita-
rios portadores de la teoría de la “producción conjunta“ de bienes públi-
cos y privados. Es la típica discusión académica difícil de captar a primera 
vista pero que tiene una importancia decisiva a la hora de comprender y 
diseñar  políticas públicas. Los textos de la OECD fueron evolucionando 
poco a poco y la idea de la “multifuncionalidad”, expresión divulgativa 
popular de la “producción conjunta” acabo por imponerse.

En cambio, tiene razón el autor cuando subraya que este mismo concepto 
ha sido también utilizado como taparrabos por los lobbies más conser-
vadores para justificar “que todo cambie para que nada cambie”, consi-
derando al agricultor como “el primer y el más interesado ecologista”.
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Muy novedoso (al menos para el que escribe esta reseña), interesante 
y útil es el análisis del autor acerca de los autores intelectuales de las  
aportaciones al debate sobre la PAC (página 33  y siguientes). Al lado de 
los economistas, ya de por sí divididos entre economistas neoclásicos y 
economistas agrarios, se destaca con acierto las contribuciones de otras 
profesiones entre las que destacan por méritos propios los sociólogos y 
los geógrafos que aportaron aires nuevos y frescos al debate. 

El segundo capítulo abarca la dimensión histórica del debate sobre la 
PAC y los grandes rasgos de su evolución. Tras una breve y clara expo-
sición de las dos grandes familias de políticas agrarias posibles, el autor 
aborda primero “la PAC de los mercados intervenidos” (hasta 1992) y 
luego “la PAC de las subvenciones” (hasta hoy).En ambos casos, la des-
cripción es correcta, simple y pedagógica lo que no es tarea fácil. Tiene 
el acierto (y la osadía) de abordar el delicado tema de la “re-naciona-
lización” de la PAC, tanto en el primer pilar como en el segundo y la 
prudencia de no emitir juicio general y generalizado sobre lo positivo y/o 
negativo de este proceso.  

El tercero capítulo, cuyo título provocador “El mito del monstruo” es 
otro acierto, explora el balance en claro y oscuro de la PAC en  temas tan 
importantes como su coste para los consumidores y los contribuyentes 
europeos y su impacto en los países en desarrollo. De nuevo aquí se 
echa de menos que no haya intentado incorporar los costes que habrían 
generado la multiplicación de políticas nacionales, sus insuficiencias y 
contradicciones. 

Las distintas opiniones al respecto son presentadas con claridad y rigor y 
acierta el autor cuando concluye que los impactos de la PAC “han sido y 
son muchos más modestos de lo que comunalmente se sugiere…  y que 
han ido reduciéndose a lo largo del tiempo” (página 84).

El cuarto capítulo prosigue con el análisis y el balance de la PAC esta 
vez con 3 temas importantes: la equidad social (que limita a los empre-
sarios agrarios olvidándose de los trabajadores), el medio ambiente y el 
desarrollo rural.

El principio del capítulo no puede ser más polémico. Por un lado, sor-
prende a estas alturas que el autor se olvide, a la hora de explicar la 
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“vulnerabilidad desde el punto de vista socioeconómico de la agricultura 
(página 87) de la inestabilidad intrínseca de los mercados agrarios resul-
tado del desfase temporal entre la señal del mercado y la reacción de la 
producción tan claramente ilustrado por el teorema de la telaraña. Por 
otro, tiene la bienvenida osadía de entrar “en el campo técnicamente 
espinoso de la medición del ingreso relativo de los agricultores” (página 
89) afirmando que “el nivel medio de ingreso en la agricultura es inferior 
al del resto de los sectores“ (página 88) y aportando algunas de sus “varia-
das” causas.  Concluye ciertamente que “la PAC no puede equipararse  a 
las políticas de protección social del Estado del bienestar (algo que nunca 
he visto afirmado)… porque “aunque la PAC clásica benefició a todos los 
actores del sector (afirmación muy atrevida y en contradicción con parte 
de lo que se dijo anteriormente), benefició mucho más a los grandes” 
(página 92), lo cual es un gran verdad. 

Tienen en parte, pero solo en parte, razón quienes argumentan que la 
nueva PAC “ha estado moviendo a los agricultores a adoptar practicas 
más respetuosas con la naturaleza” (página 95); con el desacoplamiento 
de las ayudas a “reducir el impacto sobre los suelos, las aguas y la atmos-
fera” (página 96) ya a limitar “el abandono  de superficies agrarias” (ídem) 
pero la responsabilidad de la PAC clásica en la promoción de una agri-
cultura industrial es clara y los pasos que se han dado en la práctica estos 
últimos años son limitados y dependen en gran medida de la voluntad de 
los Estados miembros (página 98). 

En cuanto al desarrollo rural, “el balance de conjunto de la PAC es 
mediocre” (página 102). Al lado de iniciativas prometedoras como LEA-
DER, la gran mayoría de los fondos del desarrollo rural han sido perci-
bidos bajo una forma u otra por los agricultores. El problema de fondo, 
subrayado con insistencia y acierto de nuevo por el autor, es que la agri-
cultura no sirve para retener población en el medio rural (página 102).

El capítulo quinto explica “la trastienda política” de la PAC y sus suce-
sivas reformas. En mi opinión, este capítulo tenía que haber ido al prin-
cipio porque da algunas de las claves necesarias para entender no solo la 
PAC sino sus reformas y el calendario de dichas reformas. 

Una de ella residiría “en el éxito de los grupos de interés agrarios a la 
hora de influir sobre los responsables políticos” (página 110), fortale-
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cido una vez que el Parlamento Europeo tuvo capacidad de codecisión 
(página 129); otra en la “dependencia de la trayectoria” que limita el 
campo de lo posible en función de los puntos de partida (página 132) y 
una tercera en que se trata de “una gigantesca maquinaria de redistribu-
ción” (página 130).

Discrepo en cambio de la afirmación que “la clave de la desestabilización 
(de la primera PAC) radicó en el ensanchamiento del campo político en 
que se tomaban las decisiones”. Este fue en cambio un poderoso instru-
mento para seguir con el proceso de reformas de la PAC una vez ini-
ciado el proceso, una palanca que los reformistas dentro de la DG AGRI 
utilizaron, utilizamos, para desmontar el bunker conservador. Por cierto, 
en todas las negociaciones de reforma de la PAC observé una presión 
creciente de los ecologistas, como señalado en la página 125, pero (casi) 
nunca de los “grupos ruralistas”. En cambio también fueron activos con 
gran éxito los defensores del bienestar animal

El desencadenamiento fue el resultado de una serie de factores 
convergentes, varios de ellos mencionados por el autor, que encerraron 
a la primera PAC a un callejón sin salida: las negociaciones comerciales 
internacionales (página 121 y 122), el descontrol presupuestario (página 
124) unidos a los no mencionados disminución de la renta agraria y a la 
pérdida del panel de la soja frente a los Estados Unidos en el marco del 
GATT que obligó a buscar nuevos instrumentos políticos.

En el epílogo del libro, el autor se suelta: la PAC sería una “historia 
muy triste” (página 141) y concluye que “no necesitamos que la historia 
de la PAC continúe. Lo que necesitamos es que el ‘modelo europeo’ 
exista, funcione y nos dé motivos para seguir juntos”(página 144). Realiza 
para ello algunas propuestas que son de rabiosa actualidad y se enmarcan 
perfectamente en las nuevas orientaciones marcadas entre otros por la 
estrategia “De la granja a la mesa”: promover una política alimentaria 
común, con los consumidores en el centro, “no solo en términos econó-
micos sino sobre todo de calidad alimentaria y salud”.

Unos puntos de detalle antes de concluir esta reseña. Desgraciadamente, 
unas afirmaciones aproximativas deslucen la brillantez de la reflexión. 
Por ejemplo, desde el año 1982, ya no hay exportaciones gratuitas de 
productos agrarios hacia los países pobres (página 36); Dacian (y no 
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Damian) Ciolos fue Comisario europeo (página 51); las exportaciones 
de haba de soja han estado siempre liberalizadas y sin arancel (página 
82); el chequeo médico no es “la última reforma de turno” (página 105); 
las cajas de la OMC fueron diseñadas para encajar las políticas y no las 
políticas diseñadas para encajar en las cajas, al menos en cuanto a la caja 
azul se refiere (página 123). En la misma línea, cabe mencionar  la abun-
dancia de citas provenientes de fuentes segundarias cuando las fuentes 
primarias están fácilmente accesibles. 

tomás garcía azcárate

Vice-Director del Instituto de Economía, Geografía y Demografía 
(IEGD-CSIC) e Investigador asociado al CEIGRAM 

(Universidad Politécnica de Madrid)
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moLina garcía, sergio. El debate agrario franco-español y la adhesión 
de España a la CEE: una llave para Europa (1975-1982). Editado por el 
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación (Madrid, 2020).

Como resume en su contrapartida el propio libro “la adhesión de España 
a la (entonces) Comunidad Económica Europea (CEE) fue un proceso 
poliédrico y con numerosos actores. El gobierno de España tuvo que 
negociar con las autoridades comunitarias, pero también con cada uno 
de los Estados miembros de la Comunidad. Las conversaciones más 
complejas se produjeron con Francia”.

Es verdad que hubo otros temas que interfirieron en la negociación, pero 
fue el capítulo agrario el que prácticamente monopolizó las relaciones 
hispano-francesas. Sergio Molina García, Doctor en historia contem-
poránea por la Universidad de Castilla-La-Mancha, la ha dedicado su 
Tesis Doctoral (véase página 138) ahora publicada por el MAPA.

Mi amigo Ángel Viñas me ha hecho descubrir a la hora de estudiar la 
historia la importancia de lo que él llama las “evidencias relevantes pri-
marias de época”. Sergio Molina ha hecho un trabajo impresionante 
de búsqueda, compilación y análisis de estos documentos (algunos en 
anejo), desde los informes de las reuniones hasta los artículos de prensa 
pasando por la bibliografía existente al respecto. Además, lo ha comple-
tado con entrevistas a importantes actores del juego diplomático y nego-
ciador de la hora, en ambos lados de los Pirineos. 

El libro cuenta con un prólogo del actual Ministro Luis Planas y está 
estructurado en una introducción, 4 capítulos y unas conclusiones. El 
primero capitulo, más general, describe y analiza las relaciones bilate-
rales desde la II guerra mundial hasta la consolidación democrática en 
españa (1945-1982). El segundo describe los sectores agrarios de cada 
país, lo que explica las tensiones sectoriales que se estaban produciendo. 
El tercero aborda los factores políticos y sociales de lo que no duda en 
llamar “el conflicto” y el cuarto lo completa con los aspectos diplomáti-
cos e internacionales. 
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Las relaciones bilaterales desde la II guerra mundial

La primera frase del capítulo es un buen resumen: el camino de Bruselas 
pasa por Paris. Una vez levantada la hipoteca política con el fin de la dic-
tadura, siguieron existiendo obstáculos en el camino, más allá de los agra-
rios. Uno de ellos fue ETA, otro fue la implantación del Impuesto sobre 
el valor Añadido en nuestro país, un tercero fue la pesca y un cuarto la 
imagen que, durante muchos (demasiados) años los etarras tuvieron de 
ser combatientes por la libertad de un pueblo oprimido. 

El mundo empresarial francés, conocedor de que nuestra balanza comer-
cial se deteriorara a medida que se consolidaba la apertura de nuestra 
economía, “fue consciente de que España podía ser un nuevo mercado 
en el cual invertir… y una oportunidad para sus productos”. 

Otro, más cultural fue la persistencia de los “clichés que se habían conso-
lidado durante el franquismo”, incluso durante el periodo de la transi-
ción. Nos movíamos entre la visión de un país de pandereta por un lado 
a “lo verde empieza en el Pirineo” y “los franceses no nos quieren”. 

Curiosamente, los prejuicios se fueron diluyendo poco a poco, si mira-
mos la prensa gala, pero, se acrecentaron en la prensa española.

Los respectivos sectores agrarios

El autor, con buen criterio, nos presenta una sintética descripción de 
los respectivos sectores agrarios para así facilitar la comprensión del 
porqué de las tensiones y de los temores que marcaron todo el proceso 
negociador.

En ambos lados, había sectores que podían mirar a la ampliación con 
temores. En Francia, se trataba principalmente, del vino de mesa y de las 
frutas y hortalizas, a los que se puede sumar por parte italiana el aceite 
de oliva. En España, el autor menciona la carne de bovino, el sector 
lácteo, el maíz (?), la remolacha (por cierto, la tabla esta confundida) y 
el plátano. 

La gran diferencia fue que, en Francia, estos sectores se movilizaron y 
movilizaron a la opinión pública y a los responsables políticos mientras 
que, para España, la ampliación significa la consolidación, el anclaje 
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(esperemos) definitivo del país en el mundo democrático. Los sectores 
potencialmente “perdedores” recibieron mucha menos atención mediá-
tica, política y sindical. Claramente en España, los factores políticos pre-
dominaron sobre los económicos.

Los factores políticos y sociales
Este tercer capítulo es a mi juicio el más interesante ya que al abundante 
esfuerzo investigador ya mencionado, el autor suma su profundo conoci-
miento de la sociedad francesa y de las relaciones franco-españolas. 

El autor explica “cómo, cuándo y por qué surgieron los discursos en 
Francia contra las producciones españolas y, en España, contra la posi-
ción francesa… abordando primero el origen de los alegatos para más 
tarde analizar su expansión y justificación.”

La principal hipótesis del autor es que “las fuerzas políticas utilizaron la 
integración española en la CEE y el problema agrícola para favorecer sus 
propios intereses. Las primeras elecciones directas al Parlamento Europeo 
de 1981 marcaron un punto de inflexión. Los dos partidos políticos más 
opuestos, el gaullista RPR y el comunista, registraron unos resultados 
decepcionantes frente a los centristas de la UDF y los socialistas.

Desde el punto de vista galo, la negociación estuvo marcada por el lla-
mado “Giscardazo” y por la apuesta socialista por una adhesión con 
condiciones. El autor, con razón a mi juicio, descarta que el famoso dis-
curso del Presidente Valérie Giscard d’Estain fuera como se interpretó 
a menudo en nuestro país una negativa a nuestra ampliación sino, más 
bien, una pieza del juego de ajedrez que se estaba jugando dentro de la 
Comunidad de entonces.

Tiene interés, como hace el autor, recordar cuales fueron estas cuatro 
condiciones ( los “préalables”) que aprobaron nada menos que en un 
Congreso los socialistas franceses: una tiene que ver con el textil y la 
siderurgia y las otras tres están relacionadas con el sector: una reforma 
de la PAC que ampare mejor a las producciones mediterráneas (en reali-
dad, para el vino); más políticas para las zonas rurales, en particular para 
sus regiones mediterráneas y periodos transitorios suficientemente largos 
“para permitir una adaptación progresiva”.
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Es una pena que el autor no haya detallado que pasó con estas condi-
ciones al final, aunque es cierto que queda fuera del periodo temporal 
del libro. Esta estrategia fue un éxito completo. La Cumbre de Fontaine-
bleau reformó la regulación del vino para blindarla en contra de España, 
al mismo tiempo que aprobó el cheque británico; se aprobaron Progra-
mas Integrales Mediterráneos para apoyar a estas regiones y los periodos 
transitorios fueron largos, y muy largos, en nuestros sectores ofensivos y 
cortos, muy cortos, en los defensivos.

También tiene interés la descripción y el análisis de la evolución de 
las posiciones de los distintos partidos políticos franceses. Es una 
pena que, en el caso español, no haya hecho el mismo ejercicio, 
desde el Contubernio de Munich al VIII Congreso del PCE. Esta fue 
una de las razones del nacimiento en este partido de la Oposición de 
Izquierdas (la OPI) que nos dio al final varios Ministros socialistas. 
Es lo que tiene realizar un trabajo tan completo, que uno se queda 
con más ganas. “L’appétit vient en mangeant” dicen nuestros vecinos 
galos.

Los factores diplomáticos e internacionales

El cuarto capítulo del libro está dedicado a los factores diplomáticos e 
internacionales que influyeron en las negociaciones. 

El autor describe con certeza las posiciones de los restantes Estados 
miembros, desarrollando más el de Alemania. En cuanto a los terceros 
países, destaca la diferencia de tratamiento que obtuvieron Argentina y 
los Estados Unidos. El primero era gran exportador de carne de vacuno 
a España y el segundo de cereales. 

El autor subraya con razón que los Estados Unidos obtuvieron un mejor 
arreglo que Argentina y consolidaron un acceso preferencial al mercado 
español, conocido como “el abatimento”. Pero no explica que no solo 
fue porque son los Estados Unidos son la primera potencia mundial, lo 
que ya era razón suficiente, sino también porque España, como país defi-
citario en cereales y productor de carne de pollo y cerdo, tenía interés 
estratégico en contener los precios de los cereales en su mercado interior 
para proteger a su ganadería intensiva.
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Conclusión
Podemos decir que nos encontramos ante un libro completo e intere-
sante que aporta luz sobre un aspecto importante de nuestra negociación 
de adhesión a las Comunidades Europeas.

No sé si esta reseña ha podido dar esta impresión, pero no crean ustedes 
que se encuentran ante un ladrillo de difícil lectura. No digo que se lea 
como una novela, pero el libro tiene ritmo, está bien escrito y la edición 
está bien cuidada.

Evidentemente, el autor es un muy buen historiador, pero se le nota 
menos seguro cuando se mete en aspectos agronómicos o de política 
agraria: La Cuenca del Duero no se puede “dedicar en exclusividad a la 
remolacha” (página 128) por las necesidades de las rotaciones de cultivo. 
Los precios comunitarios nunca bajaron en esta época por mucho que 
hayan bajado los costes de producción (página 129). Jean-Baptiste Dou-
meng, el patrón de InterAgra era comunista pero nunca estaba relacio-
nado con el MODEF (página 139). 

Esto explica también el por qué el autor ha adoptado como suyos algunas 
de las “aproximaciones” mil veces repetidas pero que nunca fueron cier-
tas, como que la legislación comunitaria era menos favorable a las pro-
ducciones mediterráneas que a las continentales. Esto era cierto para las 
frutas y hortalizas, pero no para otros cultivos mediterráneos como el 
tabaco, el algodón, el vino, el trigo duro o el maíz (página 149).  

El libro se termina con la victoria electoral de los socialistas y llegada al 
poder de Felipe González. Dan ganas de pedirle al autor una segunda 
parte: como evolucionaron estas relaciones en la recta final de la negocia-
ción. Ojalá tenga fuerzas, ganas y posibilidades de ofrecernos este com-
plemento. 

tomás garcía azcárate

Vice-Director del Instituto de Economía, Geografía y Demografía 
(IEGD-CSIC)  e Investigador asociado al CEIGRAM 

(Universidad Politécnica de Madrid)
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