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EL ACUERDO SOBRE FACILITACION DEL COMERCIO

DE LA OMC

Transcurrido un afio desde la aprobacion del Acuerdo sobre Facilitacion de Comercio en di-
ciembre de 2013, y abierto en noviembre de 2014 el plazo para la ratificacion del acuerdo, es
posible realizar una primera aproximacién sobre el grado de ambicion con el que los miem-
bros de la OMC asumiran el acuerdo, los plazos para que entre en vigor y los beneficios que

se pueden esperar para los operadores.

Palabras clave: comercio internacional, Organizacion Mundial del Comercio, aduanas, facilitacion del

comercio.
Clasificacion JEL: F13, F32.

1. Introduccion

Se estima que una operacién estandar de ex-
portacion en los paises de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) conlleva la presentacion de
aproximadamente 40 documentos diferentes, 200
datos, la mayoria repetidos, y la intervencién de 20
a 30 personas u organismos distintos. Resulta ca-
da vez mas importante contar con tramites adua-
neros simples y rapidos que faciliten la circulacion
transfronteriza de mercancias. El Acuerdo sobre
Facilitacién del Comercio de la OMC (AFC) consti-
tuye por ello una oportunidad Unica para favorecer
la competitividad de las empresas y fomentar la in-
version extranjera.

El AFC, aprobado en la Conferencia Ministerial
de la OMC celebrada en Bali (Indonesia) en diciem-
bre de 2013, establece decenas de medidas para
facilitar el flujo de bienes en las aduanas, reducir la

* Este articulo ha sido elaborado por Adela Rodriguez Carrasco
y Alberto Sanz Serrano.

Version de febrero de 2015.
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burocracia y con ello multiplicar los intercambios
comerciales entre los 160 paises miembros de la
OMC. Contiene disposiciones para reducir cargas
y agilizar el movimiento, el levante y el despacho
aduanero de las mercancias, incluidas las mer-
cancias en transito. Ademas, determina medidas
para lograr una cooperacion efectiva entre las au-
toridades aduaneras y otras autoridades compe-
tentes en las cuestiones relativas a la facilitacion
del comercio y el cumplimiento de los procedimien-
tos aduaneros. También contiene disposiciones so-
bre asistencia técnica y creacion de capacidad en
favor de paises en desarrollo y en particular de
los paises menos adelantados (PMA).

2. La negociacion del Acuerdo sobre
Facilitacion del Comercio

Las negociaciones para alcanzar un Acuerdo
sobre Facilitacién del Comercio se enmarcan en
el contexto de la Agenda de Desarrollo de Doha
(DDA) acordada en 2001. Los miembros de la >
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OMC, en el parrafo 27 de la Declaracion Final de
la Conferencia Ministerial de Doha, expresaron su
voluntad de trabajar en pro de la facilitacién del
comercio y de iniciar las negociaciones necesa-
rias para ello. Con este fin, el Comité de Nego-
ciaciones Comerciales de la OMC puso en mar-
cha el Grupo de Negociacion sobre la Facilitacion
del Comercio con el objetivo de crear un instru-
mento juridico internacional que promoviera bue-
nas practicas en la circulacién internacional de
mercancias.

El mandato de Doha permite la negociacién de
los llamados acuerdos de «cosecha temprana»
esto es, acuerdos que se pueden aprobar antes
de concluir el conjunto de la Ronda, sin entender-
se que por ello se vulnere el principio de single
undertaking segun el cual «nada esta acordado
sin que todo esté acordado». Este es el caso del
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio que se
ha podido concluir antes del conjunto de la Ronda
Doha, que se sigue negociando.

Negociar el acuerdo no resulté una tarea facil.
Cualquier acuerdo negociado en la OMC requiere
su adopcidn por consenso. Asi, a pesar de tratar-
se de un acuerdo win-win que genera beneficios
para todos los miembros, muchos paises hicieron
ver sus dificultades para cambiar procedimientos
aduaneros muy arraigados, pues no percibian una
ganancia clara para sus exportadores o bien no
deseaban afectar a colectivos como los funciona-
rios de aduanas, agentes de aduanas o policias
en frontera. No era menos importante el temor a
una reduccion de ingresos fiscales o a la pérdida
del control efectivo de las mercancias en frontera.

Hay que tener en cuenta que desde que la OMC
iniciara sus trabajos en enero de 1995, no habia
adoptado ningun acuerdo. El Acuerdo de Facilita-
cion de Comercio y la Conferencia de Bali en su
conjunto son, por tanto, un fuerte estimulo para
desbloquear la Ronda Doha, estancada en los ul-
timos afios.

Los preparativos del AFC fueron muy lentos.
Antes de la IX Conferencia Ministerial se habian
formulado ya 18 borradores. El Gltimo, circulado

semanas antes de la conferencia, contenia 407
corchetes o puntos de desacuerdo. A la Confe-
rencia de Bali se llegb con aproximadamente unos
60, algunos de los cuéles solo pudieron ser elimi-
nados in extremis.

El éxito de la negociacion en Bali fue el resul-
tado de haber incluido en un mismo paquete de
negociacion elementos que resultaban atractivos
para todos. Los paises desarrollados veian como
los paises en desarrollo asumian compromisos
para mejorar sus aduanas, los paises en desa-
rrollo recibirian asistencia técnica para la adop-
cion de estos compromisos que también les be-
neficiarian a ellos mismos vy, a la vez, contarian
con gran flexibilidad para la paulatina adopcion
de las diversas medidas.

Aun asi, algunos paises vincularon la aproba-
cion del AFC a otras cuestiones de la Ronda Doha.
India, por ejemplo, condicion6 la adopcion del
AFC a que la OMC elevara los limites permitidos
a las ayudas para programas de almacenamien-
to de alimentos. La solucién adoptada en Bali, co-
nocida como solucién temporal o clausula de paz,
permite a India y a todos los paises en desarrollo
sobrepasar los limites de gasto de minimis per-
mitidos por el Acuerdo de Agricultura de la OMC en
programas de almacenamiento de alimentos basi-
cos, sin que por ello puedan ser denunciados ante
el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC.
Esta solucion fue denominada solucion temporal
puesto que sblo se extenderia hasta la Conferencia
Ministerial de 2017, en la que se pretende cerrar el
conjunto de la Ronda Doha. Este delicado juego de
incentivos y contraprestaciones para cerrar el Pa-
quete de Bali se debe, en gran medida, a la buena
labor de intermediacion del director general de la
OMC, Roberto Azevédo.

3. El retraso en la adopcion del AFC
Segun lo acordado en Bali, desde el 31 de julio

de 2014 hasta el 31 de julio de 2015, los miembros
de la OMC deberian ir ratificando el acuerdo. >
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La entrada en vigor se produciria cuando haya si-
do ratificado por al menos 2/3 de los miembros
de la OMC, esto es 107 de los 160 miembros. Se
trata por tanto de un procedimiento lento, que
bien pudiera demorarse dos o tres afios hasta su
entrada en vigor definitiva, periodo al que habria
que sumar los diversos periodos transitorios a los
que se acojan los paises en desarrollo y PMA.
En julio de 2014, el Consejo General de la OMC
habia de abrir formalmente el plazo de un afo pa-
ra la ratificacion del acuerdo. Sin embargo, India
bloque6 todo el proceso al exigir renegociar la so-
lucion temporal mencionada anteriormente con la
intencion de que fuera transformada en una solu-
cién permanente, previa a la conclusiéon de la Ronda
Doha. Esto supuso un retraso en la adopcién de
todo el Paquete de Bali hasta que en noviembre
de 2014, Indiay EEUU llegaron a un entendimien-
to para convertir en definitiva la clausula de paz,
lo que impedira denunciar los programas agricolas
en cuestion incluso si en 2017 no se hubiera con-
cluido la Ronda Doha. Adicionalmente, India ha
conseguido un compromiso para que acelere la ne-
gociacion de la solucidon permanente que debera,
en principio, alcanzarse antes de finalizar 2015.
Se ha retrasado asi en seis meses el inicio de
la ratificacion del AFC. En la practica, no obstante,
esta modificacién no tendra demasiada importan-
cia, puesto que el acuerdo no entrara en vigor has-
ta que se alcance un minimo de 107 ratificaciones.
Hasta el momento de concluir el articulo han ratifi-
cado Hong Kong, Singapur y EEUU. En la Unién
Europea, seré el Parlamento Europeo el que ratifi-
cara en nombre de todos los paises de la UE.
Para poder adoptar estas modificaciones so-
bre los calendarios acordados en Bali, fue nece-
sario también retocar otros elementos del progra-
ma post-Bali de la DDA. Asi pues, en la reunion
del Consejo General de 27 de noviembre de 2014,
se adoptaron simultaneamente las tres decisio-
nes siguientes:
1. Apertura del plazo para la ratificacion del
AFC y puesta en funcionamiento de la Facilidad
de la OMC para la aplicacion del AFC.
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2. Extensién por un plazo indefinido de la so-
lucion temporal y compromiso acelerado de ne-
gociaciones de una soluci6n permanente en ma-
teria de constitucién de existencias publicas con
fines de seguridad alimentaria.

3. Reanudacién inmediata de las negociacio-
nes de la DDA, con un calendario que debera cul-
minarse en la Xl Conferencia Ministerial de la OMC
a finales de 2017. A mediados de 2015 se tendra
que haber configurado ya un programa de trabajo
claro sobre el conjunto de lo que se quiere incor-
porar en las negociaciones.

Con 6 meses de retraso sobre el calendario
previsto en Bali, se retoman asi los mandatos mi-
nisteriales de Bali, siguiendo las prioridades que
los ministros definieron.

4. Estructura y contenido del Acuerdo de
Facilitacion de Comercio

El Acuerdo de Facilitacion de Comercio cons-
ta de dos secciones. La Seccion | contiene los 12
primeros articulos sobre diferentes procedimien-
tos aduaneros. La Seccion |l recoge las disposi-
ciones de trato especial y diferenciado en favor
de los paises en desarrollo, en especial, de los
paises menos avanzados.

Asi pues, en la Seccion | encontramos los si-
guientes articulos:

Art. 1. Publicacion y disposicién de la informa-
cion.

Art. 2. Oportunidad para comentar informacion
antes de la entrada en vigor, y consultas.

Art. 3. Resoluciones anticipadas.

Art. 4. Procedimientos para recurso o apela-
cién, o revision.

Art. 5. Otras medidas para mejorar la impar-
cialidad, la no discriminacién y la transparencia.

Art. 6. Disciplinas y tasas impuestas o en co-
nexion con importacion, exportacion y sanciones.

Art. 7. Levante y despacho de mercancias.

Art. 8. Cooperacion entre agencias de control
gue intervienen en la frontera. >
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Art. 9. Traslado de mercancias destinadas a la
importacion bajo control aduanero.

Art. 10. Formalidades en relacién con la impor-
tacion, la exportacion y el transito.

Art. 11. Libertad de transito.

Art. 12. Cooperacion aduanera.

No todos los articulos del acuerdo se pudieron
cerrar como compromisos en firme; en no pocas
ocasiones hubo que contentarse con las denomi-
nadas clausulas de best endeavours, es decit,
compromisos de mejora que no resultan plenamen-
te vinculantes. Veamos a continuacién las princi-
pales disposiciones que contiene la Seccion | del
acuerdo.

Mejora de la informacion sobre tramites
aduaneros

Uno de los principales impedimentos a los que
se enfrentan los operadores en aduanas es no dis-
poner de informacién sobre las hormas que les son
aplicables. Por ello, el acuerdo contiene la obligacion
de publicar de manera rapida y no discriminatoria
toda la informacion relevante para los operadores
como los tipos arancelarios, el resto de cargas e im-
puestos a aplicar, las normas para la clasificacién
de productos, las reglas de origen, procedimientos
para administracion de contingentes arancelarios, o
el régimen de sanciones y recursos.

Ahora bien, no fue posible establecer una obli-
gacion en firme para que esta informacion estu-
viera disponible en Internet, siendo su uso reco-
mendado pero no obligatorio. Segin la OCDE, las
mejoras en la informacién permitirian ahorrar un
1,8 por 100 de los costes de transaccion de las
operaciones comerciales.

Obligacion de emitir resoluciones anticipadas

Las resoluciones anticipadas son respuestas
emitidas por las autoridades aduaneras a peticion
de un exportador o importador, cuyo contenido vin-
cula a la autoridad que las emite durante un pla-
zo de tiempo. El AFC establece la obligatoriedad
de emitir estas resoluciones cuando se refieran a
la clasificacidn arancelaria de la mercancia o al

origen de la misma, a fin de acelerar el posterior
despacho de aduanas.

Las resoluciones anticipadas serian, segun los
célculos de la OCDE, el compromiso del AFC que
mas contribuiria a reducir los costes asociados al
comercio, pues suponen un ahorro de hasta un
3,7 por 100 de los costes asociados al comercio.

Con caracter voluntario, los paises podran ex-
tender las resoluciones anticipadas a otro tipo de
informacion como, por ejemplo, informacion so-
bre los métodos de calculo del valor en aduana,
la aplicacién de exenciones de aranceles o de
contingentes arancelarios, entre otros.

Recurso de decisiones aduaneras

EIAFC refuerza la seguridad juridica de las de-
cisiones aduaneras, en la medida en que estable-
ce la obligacion de que cada miembro de la OMC
cuente con procedimientos de recurso adminis-
trativo y/o judicial que deberan, en cualquier caso,
no ser discriminatorios.

Medidas para evitar la discriminacion en los
controles o inspecciones

El AFC concreta, para su aplicacion en adua-
nas, algunos principios generales ya contenidos en
otras normas de la OMC, en lo referente a las ins-
pecciones que se establezcan en frontera para la
proteccion de la salud de personas o animales o la
preservacion de los vegetales. Asi, los controles
no podran ser discriminatorios, deberan estar ba-
sados en el riesgo, se aplicaran uniformemente en
los diferentes puntos de entrada y deberan ser co-
municados sin demora al transportista. Ademas,
sera obligatorio realizar una segunda inspeccion
cuando lo solicite el operador.

Limitacion de tasas y de sanciones'

Al AFC prohibe aplicar derechos o cargas liga-
das a la importacién o exportacion que no hayan >

' EI AFC no regula los derechos a la importacion o exportacion,
ya regulados en el GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio) sino otro tipo de cargas conexas: impresos, im-
puestos, pago de tasas por servicios prestados, etcétera.
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sido previamente publicados. Estas cargas debe-
ran limitarse al coste aproximado de los servicios
prestados.

En las negociaciones del AFC se discutio inten-
samente sobre si procedia o no que las autorida-
des aduaneras pudieran ser los destinatarios de lo
ingresado por las sanciones aduaneras. Aungue no
fue posible dado que en muchos paises sigue sien-
do una importante fuente de financiacion para el
mantenimiento de las aduanas, si se establecio la
obligacién de que las sanciones hayan de estar ba-
sadas en hechos objetivos, ser proporcionadas a
la gravedad de la infraccién y no generar incenti-
vos inadecuados ni dar lugar a conflictos de intere-
ses para el personal que impone la sancion. Las
sanciones aduaneras, ademas, deberan notificarse
por escrito, indicando la naturaleza de la infraccién
y el procedimiento o ley aplicable. Estos compromi-
so0s, aunque limitados, pretenden reducir la corrup-
cién y la imposicion de sanciones discriminatorias
en aduanas.

Levante de las mercancias

Los miembros de la OMC deberan disponer de
un procedimiento para que los documentos nece-
sarios para el despacho puedan presentarse antes
de que la mercancia llegue a la aduana, de for-
ma que se agilice el posterior levante de la mer-
cancia.

Adicionalmente, el AFC obliga a establecer un
procedimiento para que el levante de las mercan-
cias pueda efectuarse con caracter previo a la de-
terminacion del importe de los aranceles a pagar,
impuestos, tasas u otras cargas, o en todo caso lo
mas rapidamente después de la llegada de las mer-
cancias. De esta manera, la mercancia podria se-
guir su curso sin ser retenida por demoras en el
calculo del importe. Ahora bien, las aduanas man-
tienen su capacidad de retener el levante hasta
el pago efectivo de la deuda aduanera.

No fue posible incluir un compromiso vinculante
para que el levante pudiera siempre realizarse con
caracter previo, si bien los paises que lo deseen
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podran hacerlo, y para ello podran establecer un
sistema de depdésitos o fianzas, que habran de
ser devueltas en cuanto se satisfaga la deuda
aduanera.

Por otra parte, el levante de las mercancias en
aduanas debera agilizarse para las mercancias
de bajo riesgo. Esta gestion del riesgo debe ba-
sarse en criterios no arbitrarios.

Operadores autorizados

Otra medida relevante incluida en el AFC es la
obligacion de crear la figura de operadores econé-
micos autorizados, o simplemente operadores auto-
rizados. Se trata de operadores comerciales, impor-
tadores o exportadores, que trabajan habitualmente
con las aduanas y que, tras demostrar un buen
historial de cumplimiento y la satisfaccion de de-
terminados requisitos de gestion e informacion, se
benefician de medidas de facilitacion de comer-
cio como la reduccion en el nimero de documentos
a presentar, un menor numero de inspecciones fi-
sicas, el pago diferido de la deuda tributaria, la sim-
plificacion en el uso de garantias para el pago de
deuda tributaria, la posibilidad de realizar decla-
raciones conjuntas para diversas partidas, o in-
cluso poder despachar en sus propios locales. El
acuerdo obliga a adoptar, al menos, tres de las me-
didas de simplificacion enumeradas.

Como alternativa, los miembros de la OMC po-
dréan ofrecer tales medidas de facilitacion a través
de procedimientos aduaneros de disponibilidad
general para todos los operadores, y asi no se
veran obligados a establecer un sistema especi-
fico de operadores autorizados.

Envios urgentes

Los envios aéreos (courier o servicios de men-
sajeria) se beneficiaran en aduanas de tramites
simplificados; para ello deberan cumplir con los
requisitos de infraestructuras y gestion que les fijen
las aduanas. Los aranceles e impuestos se fija-
ran igual que para el resto de envios, si bien, las >



Subdireccion General de Politica Comercial de la Unién Europea y de Comercio Internacional de Productos Industriales

aduanas pueden establecer valores de minimis,
por debajo de los cuales se apliquen exenciones.

Mercancias perecederas

Ellevante de las mercancias perecederas se rea-
lizara en el plazo mas breve posible y para ello se
habilitaran las medidas que permitan, en circuns-
tancias excepcionales, que éste se realice fuera de
los horarios de trabajo habituales. Los miembros
de la OMC habran de habilitar sistemas de alma-
cenaje adecuados e intentar que el levante se
pueda realizar desde el mismo almacén.

Mejora de la coordinacion entre los organismos
en frontera

Segun la OCDE, la cooperacioén entre autorida-
des aduaneras situadas a ambos lados de una fron-
tera podria reducir hasta un 2,4 por 100 los costes
asociados al comercio. Por tratarse de una mate-
ria muy sensible para muchos miembros en las ne-
gociaciones, no fue posible incluir obligaciones vin-
culantes sobre el uso conjunto de instalaciones, la
coordinacion de horarios o la realizacion de contro-
les conjuntos en una sola parada.

Simplificacion de otras formalidades

Aceptacion de copias. Tampoco fue posible
establecer una obligacién vinculante de aceptar
copias de documentos (no originales).

Ventanilla Unica. De la misma manera, tampo-
co fue posible establecer la obligacién de habili-
tar una ventanilla Unica para todos los tramites
aduaneros. Estas cuestiones quedaron recogidas
como meras clausulas de best endeavours.

Inspeccion previa a la expedicion. No se po-
dran realizar inspecciones previas a la expedi-
cion, para determinar la clasificacion arancelaria
de una mercancia ni su valoracién en aduana.

Agentes de aduanas. Esta cuestion resultdé muy
discutida hasta el Gltimo momento; se debatia la eli-
minacion del requisito de tramitar las operaciones

a través de agentes de aduanas. Finalmente se
alcanz6 el compromiso de que aquellos paises que
no lo requieren actualmente, no introducirian la
obligacion. En los paises en los que ya exista se
podra mantener y el acceso a la profesion de
agente de aduanas se basara en normas objeti-
vas.

El acuerdo establece la obligacién para todos
los miembros de la OMC de contar con un siste-
ma de exencion de cargas para procedimientos
de admision temporal de mercancias y trafico de
perfeccionamiento activo y pasivo.

Libertad de transito

Como complemento a la libertad de transito
consagrada en el articulo V del Acuerdo GATT, el
AFC establece diferentes obligaciones. Asi, entre
otras medidas, se limitan los posibles derechos
de transito a los gastos por los servicios efectiva-
mente prestados y se prohibe la aplicacién de
normas técnicas sobre mercancias en transito.

Cooperacion entre autoridades aduaneras

La cooperacion entre autoridades aduaneras
simplifica enormemente el trafico para los opera-
dores. No son raros los casos en que la informa-
cion en la aduana de llegada es incompleta y de-
be ser completada con informacion que obra en
poder de la aduana de salida. Pensemos en si-
tuaciones en las que no se acredite debidamen-
te la factura, el conocimiento de embarque o un
certificado de origen, por ejemplo. El acuerdo fi-
ja la obligacion de cooperacién entre aduanas,
pero también las debidas salvaguardias para que
estas obligaciones no puedan a su vez dar lugar
a conductas proteccionistas por parte de la adua-
na solicitante de informacién ni tampoco a gene-
rar un exceso de carga de trabajo para la adua-
na de salida ni a que, de ninguna manera, se pue-
da poner en peligro informaciéon que goce de al-
gun tipo de proteccion. >
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Otras cuestiones que no lograron incluirse en el
acuerdo

Derechos consulares. En no pocos paises, to-
davia hoy en dia es necesario acudir a los con-
sulados del pais importador radicados en el pais
de exportacién para sellar un certificado de origen
contra el pago de una tasa. Aunque se quiso eli-
minar este tipo de requisitos, no fue posible, en la
medida en que todavia hoy estas tasas constitu-
yen una fuente relevante de financiacion para mu-
chos consulados.

Tampoco fue posible incluir en el acuerdo una
clausula de revisiébn del mismo, como es habitual
en muchos acuerdos internacionales y que hubiera
obligado a revisar el acuerdo en el futuro.

5. La Seccion Il del AFC: disposiciones
en materia de trato especial y
diferenciado

Plazos transitorios

Una de las claves para que el AFC se conclu-
yera con éxito es la gran flexibilidad que contiene
en favor de los paises en desarrollo y, en especial,
de los paises menos avanzados (PMA). Aunque to-
das las disposiciones del acuerdo acabaran sien-
do aplicadas, antes o después, por parte de todos
los miembros de la OMC, se contemplan periodos
transitorios muy generosos y asistencia técnica pa-
ra que los paises en desarrollo puedan ir realizan-
do las inversiones y reformas pertinentes.

Estos elementos, conocidos como flexibilida-
des, estan recogidos en la Seccion Il del AFC. Los
paises en desarrollo no tienen la obligacién de
aplicar todas las disposiciones de la Seccion |
desde el momento de la entrada en vigor del
acuerdo, sino que podran diferirlas por un plazo
de tiempo, que ellos mismos eligen y que no es-
ta limitado. Si un articulo es notificado como com-
promiso A, sera aplicable desde que el acuerdo
entre en vigor; si es notificado como compromiso B,
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so6lo sera aplicable tras el periodo transitorio ele-
gido por el pais en desarrollo. Si es notificado como
compromiso C, sélo sera aplicable cuando trans-
curra el periodo transitorio y se haya recibido sufi-
ciente asistencia técnica para su puesta en marcha.
Los paises desarrollados asumen como com-
promisos todas las disposiciones de la Seccién A.
Hasta el momento, s6lo 52 miembros de la OMC
han notificado compromisos A. Los PMA no estan
obligados todavia a hacerlo, si bien uno de ellos
ya lo ha hecho voluntariamente. En el Cuadro 1 se
analizara el grado de ambicion de las notificacio-
nes recibidas y aquellas que falta por recibir.
Conviene indicar que en la OMC no existe una
clasificacion de qué se entiende por pais desarro-
llado (PD) o pais en vias de desarrollo (PED) y
que esta clasificacion se basa en los criterios de
cada pais, de ahi que algunos paises de alta ren-
ta hayan preferido realizar notificaciones, incluso
cuando asumian integramente todas las disposi-
ciones del acuerdo como categoria A.
Las flexibilidades son todavia mayores para
los PMA, que disponen de plazos més elevados.

Asistencia técnica

Existe hoy en dia numerosas iniciativas inter-
nacionales destinadas a la asistencia técnica pa-
ra la facilitacién del comercio. EI AFC no crea un
fondo especifico a tal fin, si bien, en el verano de
2014, la OMC ha lanzado una Facilidad para la fa-
cilitaciéon del comercio para absorber los fondos
y organizacion actualmente dedicados a facilita-
cion del comercio en la OMC y que podra contar
con aportaciones voluntarias de los miembros pa-
ra llevar a cabo cuatro cometidos basicos:

— Facilitar la realizacién de las evaluaciones de
los recursos necesarios y ayudar a los beneficia-
rios a identificar socios donantes para sus progra-
mas de implementacion.

— Crear una plataforma comun de informacién
gue asegure que ningun beneficiario deja de reci-
bir asistencia por falta de informacion de los pro-
gramas Yy las necesidades existentes. >
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— Ayudar a los beneficiarios en su busqueda
de donantes, actuando el propio director general
de la OMC como facilitador en Gltima instancia.

— Asignar fondos a actividades concretas con
un limite de 30.000 USD para la preparacion de
proyectos y 200.000 USD para proporcionar la in-
fraestructura de puesta en marcha de un proyecto.

La Organizacién Mundial del Comercioy el Grupo
del Banco Mundial han acordado aumentar su coo-
peracién con el objetivo de asistir a los paises en
desarrollo y a los paises menos adelantados a uti-
lizar mejor los programas de facilitacién del comer-
cio, lo que, a su vez, puede ayudar a esos paises a
cumplir objetivos de alivio de la pobreza y de desa-
rrollo nacional. El instrumento (facility) para la apli-
cacion del AFC, ya es operativo. El Banco Mundial
ha sido contactado por 30 paises para financiar es-
pecificamente lo relativo al AFC.

Asimismo, la OMC continuara trabajando estre-
chamente con otras organizaciones como la WCO
(Organizacién Mundial de Aduanas), la UNCTAD
(Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio
y Desarrollo), la OECD (Organizacion para la Coo-
peracioén Econdmicay el Desarrollo), el ITC (Centro
de Comercio Internacional) y otras organizaciones.

6. Beneficios estimados del Acuerdo
sobre Facilitacion del Comercio

Segun los indicadores de facilitacion de comer-
cio publicados por la OCDE?, los gastos asociados
al comercio suponen, segun el tipo de operacion,
entre el 2y el 15 por 100 del valor de la transac-
cién, por lo que su eliminacién o reduccion signi-
ficativa tendria un impacto directo y positivo en el
crecimiento de la economia global. Se trata de todos
los gastos que indirectamente ha de soportar un
operador comercial y que se derivan de procedi-
mientos lentos, demoras y pérdidas que no son im-
putables al operador.

Se estima que una reducciéon del 1 por 100 en
los costes asociados al comercio generaria un

2 http://'www.oecd.org/trade/facilitation/indicators.htm

aumento de la renta mundial en mas de 40.000 mi-
llones de USD. EI 65 por 100 de este aumento se
produciria en los paises en desarrollo.

Por su parte, el Banco Mundial estima que el
beneficio econdmico de cada dolar de asistencia,
por apoyar reformas de facilitacion del comercio
en los paises en desarrollo, puede ser de hasta 70
dolares por dolar entregado, lo cual supone una re-
duccién de los costes al comercio de entre el 10y
el 15 por 100.

La OCDE estim6 que el acuerdo aprobado en
Bali, de ser adoptado integramente, supondria una
reduccioén de los costes al comercio del 14,1 por 100
para paises de baja renta, 15,1 por 100 para pai-
ses de renta media baja y del 12,9 por 100 para
paises de renta media alta.

Conviene, no obstante, hacer varias precisio-
nes sobre estas estimaciones. No todas las dis-
posiciones del AFC, como se ha indicado, resul-
tan vinculantes. Muchas se han formulado como
meras clausulas de best endeavours o de buena
voluntad. De ahi que si la aplicacion se limitara a
aquellas clausulas que resultan obligatorias, los
porcentajes de ahorro sefialados en el parrafo an-
terior se reducirian en 2,4 puntos porcentuales,
2,5y 0,8 respectivamente, segun estima la OCDE.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que el
ritmo de adopcion del acuerdo diferira entre los di-
ferentes paises. Mientras que los paises desarro-
llados deberan aplicar el acuerdo desde el momen-
to en que entre en vigor, los paises en desarrollo
podran retrasar la adopcion de los compromisos el
plazo que sefialen en sus notificaciones a la OMC.
De ahi que los beneficios iran retrasandose en el
tiempo segln vayan venciendo los periodos transito-
rios que notifiquen los miembros. En el Anexo de
este articulo se reflejan para los 20 paises no OCDE
de mayor tamafio econdmico (China, Rusia, India,
Brasil, Indonesia, Turquia, Sudafrica, Indonesia, Ni-
geria, Egipto, etcétera).

El Cuadro 1 resume de forma meramente orien-
tativa el grado de rapidez con el que los diferentes
paises irdn asumiendo las diferentes disposiciones
del AFC. Esta basado en las notificaciones de com-
promisos enviadas hasta la fecha por los miem-
bros de la OMC. >
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CUADRO 1
ACUERDO SOBRE FACILITACION DEL COMERCIO

ARTICULOS QUE SE APLICARAN DESDE LA FECHA DE ENTRADA EN VIGOR SEGUN NOTIFICACION DE COMPROMISOS «A»
DE LOS MIEMBROS DE LA OMC

Todos Casi todos *
Singapur Brasil
México Peru
Corea Nicaragua
Hong Kong Qatar Ecuador
Taiwan A. Saudita El Salvador
Israel Tailandia Panama
Malasia Honduras
Los paises desarrollados, Turquia Guatemala
asumen todos sus compro-  Costa Rica R. Dominicana
misos como categoria A Macao Paraguay
Colombia Egipto
Chile Jordania
Uruguay Kuwait
Tunez
Oman
Marruecos

*1 0 2 excepciones.
** 3 0 mas excepciones.
Fuente: elaboracién propia.

En el Anexo a este articulo se recogen con ma-
yor precision los compromisos asumidos en algu-
nos destinos relevantes de la exportacion espa-
fola: Marruecos, Turquia, China, Brasil, Arabia,
Sudafrica y Chile.

Por su parte Rusia, Argentina o Venezuela, entre
otros, no han notificado oficialmente compromisos
hasta la fecha. Argentina ha declarado informalmen-
te que no asumira ninguin compromiso como cate-
goriaA, sino que todos seran adoptados como com-
promisos B.

7. Conclusion

El Acuerdo de Facilitacién al Comercio es el
primer acuerdo legalmente vinculante que se cie-
rra en el seno de la Organizacién Mundial desde
que ésta iniciara sus trabajos en 1995. Su poten-
cial para la reduccién de costes asociados al co-
mercio resulta incuestionable.

Por hacerse una idea, no seria exagerado de-
cir que la reduccion de costes del comercio del
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Algunos** No han notificado todavia
China
Indonesia -
L India
Filipinas }
; Rusia
Vietnam .
. Argentina
Mauricio
- Venezuela
Sri Lanka e
) Sudéafrica
Brunei
. entre otros
Ucrania
Montenegro
Kirguistan
Tayikistan
Mongolia
Molda_wa Los PMA no tienen obligacion
Albania i :
de notificar compromisos A
L hasta un afio después de la
Nigeria .
. entrada en vigor del acuerdo
Gabén
Senegal
Botsuana
Congo
C. de Marfil

10-15 por 100, que la OCDE estima en caso de
que se aplicaran plenamente todas las disposi-
ciones del AFC, supondria una ganancia de ma-
yor alcance que la que se puede esperar de la re-
duccion de aranceles que se esta negociando en
la Ronda Doha de la OMC.

Ahora bien, en muchos paises existen gran-
des dificultades para aplicar el acuerdo. En oca-
siones faltan los medios financieros y humanos,
en otros se mantienen procedimientos cuya iner-
cia sblo beneficia a determinados colectivos sin
que se perciba con claridad que el acuerdo para
el conjunto de la economia supone beneficios,
tanto para exportadores que ven facilitadas sus
ventas, como los fabricantes que precisan sumi-
nistrarse de inputs de forma agil o los consumido-
res que desean una mayor gama de productos a
precios asequibles.

Se constata, en efecto, que las notificaciones
realizadas hasta el momento por los miembros de
la OMC son muy dispares y en algunos casos re-
flejan un bajo nivel de ambicion. Queda todavia
por ver cuanto tiempo transcurrird hasta que se >
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culmine el proceso de ratificacion para que el acuer-
do pueda entrar en vigor y cuales seran los perio-
dos transitorios a los que se acojan los paises en

desarrollo y los PMA. Para todo ello, sera funda-
mental prestar asistencia técnica a aquellos paises
gue muestran compromiso con las reformas. >

Anexo |
Articulado de la Seccion | del AFC

Art. 1 : PUBLICACION Y DISPOSICION DE
INFORMACION

1.1 Publicacion

1.2 Informacion disponible por medio de Internet
1.3 Servicios de informacion

1.4 Notificacion

Art. 2: OPORTUNIDAD PARA COMENTAR INFORMACION
ANTES DE LA ENTRADA EN VIGOR, Y CONSULTAS

2.1 Oportunidad para comentar informacion antes de la
entrada en vigor

2.2 Consultas

Art. 3: RESOLUCIONES ANTICIPADAS

Art. 4: PROCEDIMIENTOS PARA RECURSO O
APELACION, O REVISION

Art. 5. OTRAS MEDIDAS PARA MEJORAR LA
IMPARCIALIDAD, LA NO DISCRIMINACION Y LA
TRANSPARENCIA

5.1 Notificaciones de controles o inspecciones reforzadas
5.2 Retencion

5.3 Procedimientos de prueba

Art. 6: DISCIPLINAS Y TASAS IMPUESTAS O EN
CONEXION CON IMPOR & EXPOR Y SANCIONES
6.1 Disciplinas sobre derechos y cargas

6.2 Disciplinas especificas sobre derechos y cargas
6.3 Disciplinas en materia de sanciones

Art. 7: LEVANTE Y DESPACHO DE MERCANCIAS

7.2 Pago electronico

7.3 Separacion entre el levante y la determinacion definitiva
de los derechos de aduana, impuestos, tasas y cargas
7.4 Gestion del riesgo

7.5 Auditoria posterior al despacho de aduana

7.6 Establecimiento y publicacién de los plazos medios de
levante

7.7. Medidas de facilitacion del comercio para operadores
autorizados

7.8 Envios urgentes

7.9 Mercancias perecederas

Art. 8: COOPERACION ENTRE AGENCIAS DE CONTROL
QUE INTERVIENEN EN LA FRONTERA

Art. 9: TRASLADO DE MERCANCIAS DESTINADAS A LA
IMPORTACION BAJO CONTROL ADUANERO

Art. 10: FORMALIDADES EN RELACION CON LA
IMPORTACION, LA EXPORTACION Y EL TRANSITO
10.1 Formalidades y requisitos de documentacion
10.2 Aceptacion de copias

10.3 Utilizacion de las normas internacionales

10.4 Ventanilla Unica

10.5 Inspeccion previa a la expedicion

10.6 Recurso a agentes de aduana

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniforme

10.8 Mercancias rechazadas

10.9.1 Admisién temporal de mercancias

10.9.2 Perfeccionamiento activo y pasivo

Art. 11: LIBERTAD DE TRANSITO

Articulo 12: COOPERACION ADUANERA

12.1 Medidas para promover el cumplimiento y la
cooperacion

12.2 Intercambio de informacion

12.3 Verificacion

12.4 Solicitud

12.5.1 (a) Proteccion y confidencialidad

12.6. Facilitacion de informacion

12.7 Aplazamiento o denegacion de una solicitud
12.8 Reciprocidad

12.9 Carga administrativa

12.10 Limitaciones

12.11 Utilizacién o divulgacion no autorizadas
12.12 Acuerdos bilaterales y regionales
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Anexo |l

Compromisos «A» asumidos por socios comerciales relevantes para Espafia

Marruecos, asume como compromisos A:

1.1 Publicacién

1.2 Informacién disponible por medio de Internet

1.3 Servicios de informacion

1.4 Notificacion

2.1 Oportunidad de formular observaciones e informacion
antes de la entrada en vigor

2.2 Consultas

3 Resoluciones anticipadas

4 Procedimientos de recurso o de revision

5.2 Retencion

5.3 Procedimientos de prueba

6.1 Disciplinas generales sobre los derechos y cargas
establecidos para la importacion y la exportacion o en
relacion con ellas

6.2 Disciplinas especificas sobre los derechos y cargas
establecidos para la importacion y la exportacion o en
relacion con ellas

6.3 Disciplinas en materia de sanciones

7.2 Pago electronico

7.3 Separacion entre el levante y la determinacion definitiva
de los derechos de aduana, impuestos, tasas y cargas
7.5 Auditoria posterior al despacho de aduana

7.6 Establecimiento y publicacion de los plazos medios de
levante

7.7 Medidas de facilitacién del comercio para los
operadores autorizados

7.8 Envios urgentes

8 Cooperacion entre los organismos que intervienen en la
frontera

9 Traslado de mercancias bajo control aduanero destinadas
a la importacion

10.1 Formalidades y requisitos de documentacién

10.2 Aceptacion de copias

10.3 Utilizacién de las normas internacionales

10.6 Recurso a agentes de aduanas

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniformes

10.8 Mercancias rechazadas

10.9 Admisién temporal de mercancias/perfeccionamiento
activo y pasivo

11 Libertad de transito

12 Cooperacion aduanera

13.2 Comité Nacional de Facilitacion del Comercio

Turquia asume todo como compromisos A salvo:
7.9 Mercancias perecederas

China asume compromisos A en todo salvo en:

7.6 Establecimiento y publicacién de los plazos medios de
levante

10.4 Ventanilla Gnica

10.9 Admision temporal de mercancias y perfeccionamiento
activo y pasivo

12 Cooperacion aduanera

Brasil asume compromisos A en todo salvo en:

3.6 b) Tiempo maximo para emitir una resolucién anticipada
3.9 a ii) - Obligacion de que la resolucion anticipada se
refiera no sélo a la clasificacion arancelaria sino también al
origen del bien

7.1 Tramitacion previa a la llegada

7. 7.3 Niumero minimo de medidas de facilitacion de
comercio a aplicar a operadores econémicos autorizados.
En la practica, al no asumir estas obligaciones, el articulo 7
queda vacio de utilidad

11.9 Tramitacién anticipada de mercancias en transito

Indonesia asume compromisos A en:
6.3 Disciplinas en materia de sanciones
7.1 Tramitacion previa a la llegada

10.6 Recurso a agentes de aduanas

Arabia Saudita asume compromisos A en todo salvo en:
2.1 Oportunidad de formular observaciones e informacion
antes de la entrada en vigor de normas aduaneras

10.4 Ventanilla Gnica

Colombia asume compromisos A en todo salvo en:
5.3 Procedimientos de prueba
7.9 Mercancias perecederas

Uruguay asume todo como compromisos A excepto:

7.3 Sobre separacion entre el levante y la determinacion
definitiva de los derechos de aduana, impuestos, tasas y
cargas

Peru asume compromisos A en todo salvo en:

3. Resoluciones anticipadas

5.1 Notificaciones de controles o inspecciones reforzados
5.3 Procedimientos de prueba

6.3 Disciplinas en materia de sanciones

8. Cooperacion entre los organismos que intervienen en la
frontera

10.4 Ventanilla Gnica

12. Cooperacion aduanera

Chile asume compromisos A en todo salvo:
7.7 Operadores autorizados

Egipto asume compromisos A en:

4.1, 4.3 4.4 y 4.5 Procedimientos de recurso o de revision
5.2 Retencion

6.2 Disciplinas especificas en materia de derechos y cargas
de tramitacion aduanera establecidos sobre la importacion
y la exportacion o en conexién con ellas

6.3 (apartados 2,4,5 y 6) Disciplinas en materia de
sanciones

7.3 (apartados 1, 2, 3,4 y 5) Separacion entre el levante y
la determinacion definitiva de los derechos de aduana,
impuestos, tasas y cargas

9 Traslado de mercancias destinadas a la importacién bajo
control aduanero

10.5.1 Inspeccion previa a la expedicion

10.6 Recurso a agentes de aduanas

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniformes

10.8 Mercancias rechazadas

10.9 Admision temporal de mercancias y perfeccionamiento
activo y pasivo

Articulo 11 (parrafos 2, 3, 11, 12,13, 14, 15y 16) Libertad
de transito
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Anexo Il (continuacién)
Compromisos «A» asumidos por socios comerciales relevantes para Espafna

Malasia asume compromisos A en todo salvo en:

7.8 Envios urgentes

11.9 Presentacion y tramitacion anticipadas de los
documentos y datos relativos al transito antes de la llegada
de las mercancias

Nigeria asume compromisos A en:

6.3 Disciplinas en materia de sanciones

7.1 Tramitacion previa a la llegada

7.3 Separacion entre el levante y la determinacion definitiva
de los derechos de aduana, impuestos, tasas y cargas

9: Traslado de mercancias destinadas a la importacion bajo
control aduanero

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniformes

10.9 Admisién temporal de mercancias y perfeccionamiento
activo y pasivo

11.3 Limitaciones voluntarias

11.4 No discriminacion

11.6 Requisitos de documentacion

11.8 No aplicacién de OTC

11.9 Presentacion y tramitacién anticipadas de los
documentos relativos al transito

11.10 Terminacion sin demora de la operacion de transito
11.11 Garantias para el trafico en transito

Tailandia asume compromisos A en:

3 Resoluciones anticipadas: parrafos 5 y 6

4 Procedimientos de recurso o de revision: parrafo 4

5 Oftras medidas: parrafo 1, notificaciones, y parrafo 3,
Procedimientos de prueba

6 Disciplinas sobre los derechos y cargas: subparrafos 3.4
y 3.7, disciplinas en materia de sanciones

7 Levante y despacho de aduana de las mercancias:
subparrafo 1.1 tramitacién previa a la llegada

10 Formalidades: parrafo 8, mercancias rechazadas, y
parrafo 9, admision temporal

11 Libertad de transito: parrafos 1, 8 y 9

12 Cooperacion aduanera: parrafo 2, intercambio de
informacion, subparrafo 5.1

c)-f) y subparrafo 6.1, facilitacién de informacion

Filipinas asume compromisos A en:

1.1 Publicacién

1.2 Informacion disponible por medio de Internet

1.3 Servicios de informacion

1.4 Notificacion

2.1 Oportunidad de formular observaciones e informacién
antes de la entrada en vigor

3 Resoluciones anticipadas

4 Procedimientos de recurso o de revision

5.2 Retencion

5.3 Procedimientos de prueba

6.1 Disciplinas generales sobre los derechos y cargas
establecidos para la importacion y la exportacién o en
relacion con ellas

6.2 Disciplinas especificas sobre los derechos y cargas
establecidos para la importacion y la exportacién o en
relacion con ellas

6.3 Disciplinas en materia de sanciones

7.1 Tramitacion previa a la llegada

7.3 Separacion entre el levante y la determinacion definitiva
de los derechos de aduana, impuestos, tasas y cargas
7.4 Gestion del riesgo

7.6 Establecimiento y publicacion de los plazos medios de
levante

7.7 Medidas de facilitacion del comercio para los
operadores autorizados

7.8 Envios urgentes

7.9 Mercancias perecederas

9 Traslado de mercancias bajo control aduanero destinadas
a la importacion

10.2 Aceptacion de copias

10.3 Utilizacién de las normas internacionales

10.5 Inspeccion previa a la expedicion

10.6 Recurso a agentes de aduanas

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniformes

10.9 Admision temporal de mercancias/perfeccionamiento
activo y pasivo

11 Libertad de transito

12 Cooperacion aduanera

Ecuador asume compromisos A en:

2.1 Oportunidad de formular observaciones e informacion
antes de la entrada en vigor

4 Procedimientos de recurso o de revision

7.1 Tramitacion previa a la llegada

7.6 Establecimiento y publicacion de los plazos medios de
levante

9 Traslado de mercancias destinadas a la importacién bajo
control aduanero

10.3 Utilizacién de las normas internacionales

10.5 Inspeccion previa a la expedicion

10.6 Recurso a agentes de aduanas

10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
documentacion uniformes

10.8 Mercancias rechazadas

10.9 Admisién temporal de mercancias y perfeccionamiento
activo y pasivo

11.1 Libertad de transito

11.2 Libertad de transito

11.3 Libertad de transito

11.4 Libertad de transito

11.5 Libertad de transito

11.6 Libertad de transito

11.16 Libertad de transito

11.17 Libertad de transito

Vietnam asume compromisos A en:

1.3 Servicios de informacion

1.4 Notificacion

2.1 Oportunidad de formular observaciones e informacién
antes de la entrada en vigor

2.2 Consultas

4.1 Derecho a recurso o revision

6.1 Disciplinas generales sobre los derechos y cargas
establecidos para la importacion y la exportacion o en
relacion con ellas

6.2 Disciplinas especificas sobre los derechos y cargas
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Anexo Il (continuacién)
Compromisos «A» asumidos por socios comerciales relevantes para Espafa

establecidos para la importacion y la exportacion o en 10.7 Procedimientos en frontera comunes y requisitos de
relacion con ellas documentacion uniformes

7.8 Envios urgentes 11. 1 a 3 Cargas, reglamentos o formalidades en relacion

9 Traslado de mercancias bajo control aduanero destinadas con el transito

a la importacion 11.4 Refuerzo de la no discriminacion de las mercancias en
10.1 Formalidades y requisitos de documentacién transito

10.2 Aceptacion de copias

10.6 Recurso a agentes de aduanas

Fuente: notificaciones realizadas por cada miembro de la OMC.
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Margarita Navarro Pabsdorf**

TRANSFORMACIONES Y DESAFIOS DE LA POLITICA
AGRARIA COMUN

Este trabajo analiza los cambios histdricos que se estan produciendo en la concepcion de la
politica agricola comun en los més de 50 afios de existencia y que estan teniendo amplias re-
percusiones. Se trata de uno de los sectores mas sensibles de la economia por sus profundas
connotaciones econdmicas, sociales y estratégicas.

La evolucion del modelo europeo es un ejemplo paradigmatico de como esta politica inten-
ta buscar su espacio en los albores del siglo xx1, con una larga experiencia de logros y debili-
dades, sujeto a presiones sociales y politicas, pero siempre en la busqueda de un sistema cada
vez mas competitivo y, recientemente, cada vez mas vinculado a la politica de cohesion y al
desarrollo rural.

Para alcanzar nuestros objetivos hemos recurrido, como fuentes, a los trabajos realizados por
la Unién Europea en la elaboracion de informes, documentos y estadisticas, asi como referencias
bibliograficas de autores que han tratado los temas referidos. Sobre esta documentacion basamos

nuestras conclusiones.

Palabras clave: sector agrario, politica de cohesion, desarrollo rural.

Clasificacion JEL: F36, Q17, Q18.

1. Introduccion

La agricultura ha sido tradicionalmente un sector
en el que su regulacion ha estado sujeta a obje-
tivos estratégicos relacionados con la alimenta-
cion, las demandas de grupos de presion que se
disputan el reparto de beneficios, y la busqueda
de equilibrios econémicos, politicos y sociales.

En la década de los sesenta del pasado siglo,
recogida en el proyecto de integracion econémica

* Catedratico de Organizaciéon Econémica Internacional. Jean
Monnet Chair of European Economic Integration. Departamento de
Economia Internacional y de Espafa. Facultad de Ciencias Eco-
némicas y Empresariales. Universidad de Granada.

** Contratada Doctor. Departamento de Economia Internacional y
de Espana. Universidad de Granada.
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que se inicia en Europa, se pone en marcha una
politica agricola comun (PAC), cuyas caracteristicas
estaban relacionadas con las circunstancias histé-
ricas del momento.

Hoy, a la luz de la experiencia acumulada y en
funcién los profundos cambios y desafios de las
Ultimas décadas en el ambito econdémico, politico
y social, este modelo se ha ido transformando pa-
ra amortiguar las tensiones que ha venido gene-
rando y ajustarlo a las actuales circunstancias in-
ternas de la UE y del entorno internacional.

Partiendo de los supuestos mencionados, este
trabajo pretende demostrar que la PAC incentivo la
produccion con politicas de sostenimiento de pre-
cios y proteccion frente a terceros, que generé >
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aumento de stocks, ineficiencia en la produccion,
mal reparto de las ayudas y poca atencién a los
nuevos retos ambientales. Por otra parte, las pre-
siones exteriores, reclamando un comercio mas
libre, debilitaban muchos de los modelos agricolas
en practica, entre ellos el de la PAC.

Por esas razones, la UE ha venido reforman-
do su politica, hecho que hemos tomado como
base de nuestro analisis. Con mas de 50 afos de
funcionamiento, la PAC ha mostrado sintomas de
agotamiento y de necesidad de adaptarse a las
ideas que prevalecen en el sector, las presiones
internacionales, la racionalidad econémica en el
uso de sus recursos presupuestarios y los desa-
fios de un proyecto de integracién cada vez mas
profundo y exigente con otras politicas.

Este tema se entronca, ademas, en los hechos
que caracterizaron la historia econémica del pe-
riodo analizado, en el que destacan aspectos como
la profundizacién y ampliacion de la Unién Europea,
las consecuencias de la globalizacion, el nuevo
tratamiento a los problemas agricolas, los temas
sociales y empresariales de cada fase y la mayor
sensibilidad con el medioambiente.

Por dltimo, la PAC, por ser una de las prime-
ras politicas comunes y por su alto coste para las
arcas comunitarias, ha sido determinante duran-
te mucho tiempo en el proyecto europeo.

El gran numero de posibles variables a consi-
derar en nuestro trabajo introduce una gran com-
plejidad en su tratamiento, lo que nos obliga a
centrarnos exclusivamente en el comportamiento
de las principales voces o variables que protago-
nizan las reformas llevadas a cabo: la escasez de
alimento tras la segunda guerra mundial, el racio-
namiento, el sostenimiento de las rentas, el consu-
mo estancado, las ayudas a la produccion, la ge-
neracion de stocks, los cupos, la competitividad,
las restituciones a las exportaciones, el gasto
agricola, su peso presupuestario y su distribucion
mas equitativa, la complejidad en su instrumen-
tacion, las diferencias en la produccién e intereses
por paises, el impacto de las ampliaciones, la libe-
ralizacion del comercio agricola en la Organizacion

Mundial del Comercio (OMC) y las demandas por
una agricultura mas verde, mas enfocada hacia
el desarrollo rural, la proteccidon del consumidor y
la proteccion animal.

El contenido lo dividimos en cuatro partes en las
que se recogen las transformaciones mas relevan-
tes en cada etapa y unas conclusiones que refle-
jan el cumplimiento de las hipétesis de partida.

2. El modelo agricola europeo

2.1. El marco tedrico y la vertebracion del
sector agricola en el conjunto de Ila
economia

En la regulacién del sector agricola se detec-
tan claros fallos de mercado en su funcionamien-
to debidos a las rigideces en el uso de la tierra o
el capital, las bajas elasticidades de precio y ren-
ta de sus productos, las reducidas rentas percibi-
das, la composicion de la fuerza de trabajo y su
formacion’.

Asimismo, la agricultura, por su propia natura-
leza, requiere un tratamiento en consonancia con
su vulnerabilidad a tres tipos de fenémenos:

1. Naturales, derivados de los riesgos meteo-
rologicos, aleatoriedad de las cosechas, depen-
dencia del clima, caracter perecedero de las pro-
ducciones, etcétera.

2. Econémicos, por la variabilidad de los pre-
cios y la gran competencia.

3. Sociales, consecuencia del nimero de ex-
plotaciones familiares, envejecimiento de los ac-
tivos, inmovilidad de la fuerza de trabajo y la for-
macioén limitada.

Las respuestas a estos condicionantes se con-
cretaron en politicas que protegian la produccion, se
ajustaban a las necesidades del mercado, estabili-
zaban los precios y las rentas percibidas por los agri-
cultores, etcétera. Los «fallos» en ese mercado >

' Mellor (2000) y Kydd et al. (2002) mantienen que sus respues-
tas a los cambios no son tan rapidas y efectivas como en otras acti-
vidades.
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tan complejo fueron la causa por la que la agri-
cultura se convirtié en una actividad subsidiada en
los paises industrializados y con una gran carga im-
positiva en los menos desarrollados (Swinnen, 1994;
Tyers y Anderson, 1992; Krueger, Schiff y Valdés,
1988).

Sin embargo, la implementacion de muchas de
esas medidas comenzaron a ser criticadas de for-
ma recurrente, no solo por los costes publicos que
suponian, sino también porque su eficiencia eco-
némica en los paises desarrollados ha sido cada
vez menos evidente, sin que se alcanzaran con ellas
soluciones a los problemas de fondo.

Asimismo, se constataba que el efecto sobre la
renta de los agricultores con el apoyo a los precios
era reducido, ya que con una produccién menor
los productores mas pequefios recibirian menos
beneficios, mientras que los grandes los multipli-
carian (Rueger, 1996).

A todo esto hay que afadir los condicionantes
politicos. En la toma de decisiones existe un «mer-
cado politico», en el que la asignacion de recursos
se hace segun los intereses de los dirigentes, los
votantes, los funcionarios y los grupos de presion?.

Los grupos de presion vinculados a los suminis-
tradores industriales, las instituciones financieras,
los proveedores de inputs, etcétera, se convirtieron
en defensores del modelo existente al estar sus ac-
tividades muy vinculadas a los resultados agrico-
las®. Muchas de las decisiones adoptadas sobre la
agricultura no estaban relacionadas con fallos de
mercado sino que eran resultado de equilibrios po-
litico-econdmicos, lo que podria explicar los eleva-
dos niveles de proteccién en paises en los que el
sector representaba un porcentaje reducido del PIB
(Binswanger et al., 1997, Alfranca, 2006).

De hecho, una vez que los productores consi-
guen subvenciones, se oponen con gran resisten-
cias a sus cambios o a su desaparicion, al consi-
derarlas como «derechos de propiedad» y teniendo

2 Siguiendo a North, los mercados politicos son menos eficientes
que los de bienes ya que los costes de transaccion del peso politico
son superiores a los de las actividades econdmicas.

3 Sélo en Bruselas, 15.000 lobbistas y 2.000 lobbies trabajan pa-
ra que las regulaciones de la UE favorezcan a sus companias. Entre
tanto, varias organizaciones sociales han forzado la primera regula-
cién en Europa de estos grupos para reducir su gran influencia en la
politica comunitaria. Ver Carrasco et al. (2007).
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en cuenta que sus decisiones y estrategias se di-
sefian sobre la base de que se seguiran mante-
niendo*.

Sobre las reivindicaciones de los consumido-
res y de la industria agroalimentaria en demanda
de precios bajos para los alimentos en paises de-
sarrollados, sus argumentos pierden fuerza por la
reduccion del porcentaje de gasto alimentario en las
familias, por lo que su bienestar depende en me-
nor medida de los precios de los alimentos.

Otra de las ideas, que cada vez incide mas en
el disefio de las actuales politicas agricolas, es la
necesidad de potenciar el desarrollo rural, argu-
mentando que esas zonas crecen mas lentamen-
te que las urbanas®.

Mejorar los recursos ambientales es otra de las
grandes novedades en los planteamientos de una
agricultura moderna, en un intento de compensar
las externalidades negativas asociadas con la pro-
duccion intensiva®.

Durante afos, el uso intensivo de pesticidas
radicd en su bajo coste en relacion a los fijos de
la explotacion, a la presion del sector productivo
por un crecimiento mas rapido y la mayor resis-
tencia a enfermedades. De acuerdo con Caspari
y Neville-Rolfe (1989), esta realidad provoco dos
tipos de dafios ambientales: los vinculados a la
produccion intensiva en inputs quimicos y a la rea-
lizada a gran escala. Los primeros se manifiestan
en la contaminacién de las aguas de los rios y de
los acuiferos, los segundos se derivan de la aplica-
cion excesiva o descuidada de pesticidas que afec-
tan al medio ambiente y a la salud, llegando a la
desaparicion de especies de plantas. >

4 Este hecho se amplifica en la medida que las organizaciones na-
cionales de productores agrarios estan presentes en todo el proce-
so politico de la PAC y que cuentan con una gran influencia politica,
Pappi et al. (1999).

5 En este sentido, y en combinacién con la politica de cohesién,
segun Shucksmith et al. (2005), la Uni6n Europea las defiende para
reducir las disparidades entre regiones y grupos sociales, y promo-
ver el desarrollo sostenible. Ver también Léon (2005).

8 Lowe y Whitby (1997) sostienen que esta perspectiva introduce
cambios en la forma de incentivarla, desvinculando pagos de la pro-
duccion. Los recursos naturales y el medio ambiente dependen pro-
fundamente de una moderada actividad agraria. También Brower et
al. (1995) consideran que las politicas de precios altos estan muy re-
lacionadas con el incremento en la utilizacion de pesticidas, fertilizan-
tes inorganicos y excesiva produccién de residuos animales.
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Por altimo, dentro del actual marco teérico en
el que se desenvuelve la actividad agricola, se es-
ta intensificando la regulacion de normas sobre se-
guridad alimentaria y salud animal.

2.2. Origenes y desarrollo de la politica
agricola comtun (PAC)

El panorama general de la agricultura ha cam-
biado notablemente en las ultimas décadas. Al final
del siglo xix era frecuente que los paises europeos
adoptaran medidas de fomento del sector, entre las
que el proteccionismo era una de las principales
practicas. Su peso econémico y social, su debili-
dad estructural y su sensibilidad coyuntural, ex-
plicaban su minuciosa regulacion. Se utilizaron ins-
trumentos en las politicas comerciales (aranceles
y contingentes) y se ofrecieron subvenciones a la
produccién (a través de precios minimos garanti-
zados al productor).

Tras la segunda guerra mundial, debido a las
circunstancias de postguerra, se implantaron en
muchos paises europeos sistemas de raciona-
miento de alimentos y de entregas obligatorias de
cosechas a los Estados. Con la escasez, la tra-
dicional proteccién agraria derivé hacia un com-
pleto intervencionismo en el sector”.

Con la firma del tratado de Roma, arranca la po-
litica agricola comun que se aplicaria a los seis
Estados originarios y orientada a cinco objetivos:

* Aumentar la productividad del sector.

* Asegurar un nivel de vida equitativo a la po-
blacion agricola.

* Estabilizar los mercados.

* Garantizar la seguridad de los aprovisiona-
mientos.

* Asegurar precios razonables a los consumi-
dores®.

7 La pregunta fundamental, y por ahora poco investigada, es si la
PAC fue la Unica politica posible en aquellos afos. Véase Milward
(1984) y Noel (1979).

8 Asi formulados, la PAC aspiraba a alcanzar la libre circulacion de
sus productos, complementada con otras medidas que ayudaran a
gestionar los eventuales efectos negativos. VerJohnston et al. (1961)
y Knutson et al. (1998).

Sin embargo, la PAC ha tenido que adaptarse
a las circunstancias marcadas por la coyuntura
internacional, las ampliaciones a otros paises, y
a un entorno en el que la escasez dejaba de ser
un problema acuciante como en otras épocas. Al
mismo tiempo, se debatia internamente su costo
excesivo para el presupuesto comunitario, lo que
estaba limitando la capacidad para intervenir en
politicas que mejoraran la cohesion e impulsaran
otros frentes del proyecto europeo, enriquecido
cada vez mas con otras aspiraciones econémi-
cas, politicas y sociales.

Ademas, con los cambios en la regulacién del
comercio mundial tras la Ronda Uruguay, la libe-
ralizacion afectaria también a la agricultura, es-
pecialmente en aquellos mercados mas cerrados
y donde los grandes productores mundiales que-
rian exportar sin tantas trabas y dificultades.

De este modo, las metas iniciales de la PAC
se tuvieron que ir reformulando, lo que explica
que una politica tan compleja haya podido sobre-
vivir a unos cambios tan profundos como los de
las ultimas décadas.

2.2.1. Principios, instrumentos y funcionamiento
de la PAC

Principios e instrumentos

Para conseguir la libre circulacién de produc-
tos y el desarrollo de una politica comun, la PAC
se organizo6 segun los principios de unidad de mer-
cado, preferencia comunitaria y solidaridad finan-
ciera.

La unidad de mercado se concretaba en la li-
bre circulacion de sus productos y una estricta re-
gulaciéon del mercado interior.

Con la preferencia comunitaria se establecia un
tratamiento exterior comun en la gestién de las im-
portaciones y de las exportaciones. En las impor-
taciones, se contemplaba la aplicacion de exac-
ciones reguladoras variables (prélévement, que
complementarian a los derechos arancelarios) y
la fijacion de cantidades o cupos de importacion. >
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Por su parte, en las exportaciones se primaria la
venta de excedentes con la ayuda de las restitu-
ciones, que compensarian la diferencia entre el
precio interior y el mundial.

La solidaridad financiera se materializaria con
los recursos del presupuesto comunitario, acep-
tando el efecto redistributivo entre Estados miem-
bros, lo que supuso un enorme peso financiero
gestionado a través del Fondo Europeo de Orien-
tacion y Garantia Agricola (FEOGA).

Apesar de que los objetivos de la PAC se plan-
tearon a largo plazo, sus instrumentos de inter-
vencion debian ser coyunturales y la cesion de
competencia de los Estados miembros seria ca-
si en su totalidad al Consejo de Ministros de la
Comunidad, a la Comision Europea, a algunos
comités de gestion y al FEOGA?®.

Aunque en sus origenes los destinatarios de
la PAC eran agentes privados (explotaciones fa-
miliares, empresas 0 cooperativas), cada vez mas
se ha solicitado el concurso de las organizaciones
de productores o de comercializaciéon y de otras
formas asociativas privadas.

2.2.2. Funcionamiento de la PAC. La Organizacion
Comun de los Mercados (OCM)

La complejidad de la regulacion de la PAC se
aprecia especialmente en la regulaciéon de las OCM.
Se han llegado a contabilizar méas de treinta.

La instauracion de las OCM y tipos

Se crearon organizaciones comunes de mer-
cado para aquellos productos en los que existia una

9 Caso del establecimiento de precios de los productos para ca-
da campana, por lo que una parte importante de la legislacion se cen-
trd en la regulacién de precios, la retirada de cantidades del merca-
do, el almacenamiento, los gastos de conservacion, las donaciones,
y la destruccion y desnaturalizacion de productos.

Otras medidas estuvieron relacionadas con las subvenciones a la
produccion (para agricultores), a la comercializacion (en la transfor-
macion de productos), al consumo, a la exportacion (con restitucio-
nes), a la mejora de las explotaciones y por el cese de actividad.

Aunque se manejaron mas instrumentos coyunturales, también se
consideraron otros relacionados con los factores de produccion y la
armonizacion de legislaciones nacionales (fitosanitarias, calibrado,
sustancias contenidas y transporte, defensa del bienestar y sacrificio
de los animales).
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AGENDA 2000
Las OCM presentadas ante la formulacion de la Agenda 2000
se agrupaban en cuatro tipos:

1. OCM con intervencion interior y proteccion exterior. Era la
forma basica y mas completa de OCM. Se establecia un
precio minimo garantizado y medidas de proteccion frente
al exterior. Cubrian alrededor del 60 por 100 de la produc-
cién comunitaria (cereales, arroz, azucar, leche y deriva-
dos, carne de vacuno y ovino, vino y determinadas frutas
y hortalizas).

2. OCM con proteccion frente al exterior. No requerian medi-
das para sostener el mercado interior. Cubrian el 25 por
100, de la produccién final agraria comunitaria (huevos y aves
de corral, vinos de calidad, flores y algunas frutas y hortalizas).

3. OCM con ayudas complementarias a los precios. Deri-
vadas de compromisos con el GATT (Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio) para mantener bajos o
nulos los derechos de importacién de productos como las
oleaginosas destinadas a la alimentacién animal. Para hacer
frente a la competencia de las importaciones a bajo precio,
la OCM fijaba ayudas a la industria de transformacion por
utilizacion de productos comunitarios. Se aplicaba también
al aceite de oliva y al trigo duro, y representaban el 5 por
100 de la produccién final comunitaria.

4. OCM con ayudas globales a los productores. Tanto alzado
por el cultivo de: lino, cahamo, lupulo, gusanos de seda y
semillas. Cubria el 1 por 100 de la produccion final.

produccion suficiente que recomendara su estable-
cimiento. En cada una se distinguian tres aspectos:

1. Finalidad. Las OCM regularian los precios, las
subvenciones a la producciéon y a la comerciali-
zacion, los sistemas de almacenamiento y de com-
pensacion de remanentes, los mecanismos comu-
nes de estabilizacion de las importaciones o expor-
taciones y la politica comin de precios.

A través de éstas se imponian a los Estados
miembros normas y condiciones comunes, lo que
no significaba una uniformidad absoluta en todos
los aspectos regulados. Los Estados aun manten-
drian ciertos poderes en la fijacién de los precios al
consumo 'y se permitiria la diversificacion de los mo-
dos de intervencion, siempre que no fueran contra
el principio de igualdad de trato.

2. Lafinanciacién correria a cargo del FEOGA,
creado en 1962 y separado en dos secciones (Ga-
rantia y Orientacion) en 1964. El FEOGA Orienta-
cion impulsaria la mejora de las condiciones de pro-
duccién y comercializacién de los productos agra-
rios (medidas estructurales). La seccion Garantia >
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regularia los precios con un montante superior al
90 por 100 de la asignacion total del Fondo. Los gas-
tos llegaron a alcanzar un porcentaje muy alto del
presupuesto comunitario, aunque han ido dismi-
nuyendo desde los niveles superiores al 70 por
100 en los afos setenta hasta rozar el 50 por 100
en los noventa.

3. Ambito de aplicacion. La mayoria de los pro-
ductos cuentan con una OCM. Sin embargo, se fa-
vorecieron mas las de agricultura atlantica frente a
las mediterraneas. Los cereales y la ganaderia con-
centraban el 70 por 100 de los gastos agricolas to-
tales, lo que ha venido generando protestas a fa-
vor de una distribucién mas favorable para los pai-
ses del sur.

La fijacién de precios garantizados se complet6
con otras medidas para compensar determinados
efectos adversos, caso de los montantes compen-
satorios monetarios (MCM) y los montantes com-
pensatorios de adhesion (MCA).

El régimen agromonetario y los montantes
compensatorios de adhesion

Fijar precios agrarios Unicos para todos los Es-
tados sin una unién monetaria planteaba problemas,
ya que las fluctuaciones de los tipos de cambio dia
a dia provocarian variaciones en los precios na-
cionales.

En 1962 se crea una Unidad de Cuenta Agri-
cola (UCA) sélo a efectos de los precios agrarios.
La conversion de los precios en UCA a las mone-
das nacionales no gener6 graves inconvenientes
hasta la devaluacién del franco francés y la reva-
luacion del marco aleméan en 1969.

En 1973, con el derrumbe del sistema de tipos
de cambios fijos establecido en Bretton Woods,
se propuso que en el caso de variaciones de los
tipos de cambio se mantuviera la vigencia del
nuevo, quedando el viejo como referencia (tipo de
conversion agrario o «tipo verde»). Pero la coexis-
tencia de un tipo verde distinto del tipo de mercado
generaria traficos especulativos, que se corregian
con la aplicacién de los montantes compensatorios

monetarios, que igualaban las diferencias de pre-
cios generadas por la variacién de los cambios en
las divisas'®.

La existencia de los MCM afadia una gran
complejidad técnica, administrativa y financiera,
tanto para los servicios comunitarios y de los
Estados como para los importadores y exporta-
dores agrarios. Por esa razén, en 1984y en 1992
se limité su impacto.

Asimismo, al adherirse un nuevo Estado miem-
bro a la Comunidad, durante el periodo transitorio
y para adecuar sus precios a los comunitarios, se
aplicarian unos coeficientes a los intercambios en-
tre la Comunidad y el nuevo Estado miembro (mon-
tantes compensatorios de adhesion). Los MCA apa-
recen como un gravamen (o una subvencién) cuya
cuantia era equivalente a las diferencias entre los
precios agrarios institucionales de los miembros
recién llegados y los comunitarios (Cuenca, 2007;
Buitrago et al., 2013).

Resultado del sistema implantado y la
necesidad de reformas

La PAC naci6 en el entorno de escasez de ali-
mentos tras la segunda guerra mundial, lo que jus-
tifico su politica intervencionista y productivista de
cara al abastecimiento de la poblacién a precios
asequibles y para garantizar un nivel de vida equi-
tativo de los agricultores.

En sus primeros afios atraveso tres etapas:

1. Constitutiva (1957-1962). La complejidad
de regular el sector agrario impulsé la convoca-
toria en 1958 de una Conferencia Interguber-
namental en Stressa (ltalia) para tratar el tema.
Durante dos afios la Comision fue concretando
los principios que sustentarian la PAC y que se
irian adoptando entre enero y abril de 1962.

2. De desarrollo (1962-1969). Los planes
Mansholt (1960 y 1969) fueron claves en el >

0 En el llamado régimen agromonetario europeo, los paises que
apreciaban su moneda recibirian montantes compensatorios positi-
vos cuando exportaran a un pais cuya moneda se hubiera deprecia-
do, y los paises en los que su moneda se depreciaba, tenian que pa-
gar montantes compensatorios para reducir las ventajas adquiriria al
exportar a un pais con moneda apreciada. En esa diferencia entre el
tipo de cambio verde y el de mercado estaban las posibles distorsio-
nes en el comercio interior de productos agricolas.
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establecimiento definitivo de la PAC. En 1965 ya
estaba regulada el 85 por 100 de la produccion
final agraria y en 1968 se entraba en su fase de-
finitiva con la aplicacién de precios comunes.

3. De consolidacién y primeras criticas (1969-
1984). En estos anos afloraron ya los primeros
resultados positivos, al mismo tiempo que se de-
tectan algunos efectos perversos. En este senti-
do, en 1969 se inicia un debate que concluiria con
la aprobacién en 1972 de las directrices socio-
estructurales que debian acompanar a la PAC.

Para paliar las consecuencias del aumento de
los excedentes, en 1979 hubo que establecer una
tasa de corresponsabilidad para la leche, aproba-
da en 1980 por el Consejo’.

Ademas, desde 1968 hubo que aplicar los
mencionados montantes compensatorios mone-
tarios por la inestabilidad de los tipos de cambio.

Como balance, el modelo implantado produjo
tres efectos principales:

* Unaumento espectacular de la productividad.

* Precios superiores a los del mercado mun-
dial.

* Generacion de grandes excedentes que pa-
ra su mantenimiento y eliminacién consumian una
parte sustancial del presupuesto de la PAC2.

Una vez detectadas las debilidades del modelo
original, la Comision present6 un proyecto de refor-
ma que modificaria en profundidad la definicion y
el funcionamiento de las OCM. En el amplio deba-
te abierto entre 1991 y 1992 hubo unanimidad en-
tre los interlocutores sociales e institucionales de
que eran inevitables los cambios.

El aumento de los excedentes generaba un cos-
te ascendente y la diferencia entre los precios inter-
nos y los mundiales generaba tensiones con pai-
ses terceros por los elevados niveles de proteccion

' Sobre el contexto histoérico de las reformas ver Burrel (1992).

2. A partir de los arfios setenta se tomarian medidas para resolver
estas cuestiones. Al principio fueron de caréacter voluntario en su apli-
cacion, pero con el paso del tiempo se harian obligatorias (basicamente
con el establecimiento de cuotas de produccion o de comercializacion).
Las cuotas generaron tensiones por la forma en la que se establecie-
ron (en funcién de su produccion durante unos afos de referencia, su
titularidad y los derechos que otorga a su poseedor).
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y las ayudas a la exportacion existentes. Interna-
mente, los Estados miembros cuestionaba también
la eficacia de esos gastos y la equidad de su distri-
bucion.

En definitiva, todos coincidian en la necesidad
de una reforma en profundidad, aunque recono-
ciendo los servicios prestados por la PAC al ga-
rantizar el abastecimiento de la poblacion, poten-
ciar el sector agroalimentario y mantener la explo-
tacion agraria europea de tipo familiar.

3. Medidas estructurales y reformas de la
PAC en los ainos ochenta y noventa

Las reformas comienzan en 1984, integrando
en sus planteamientos otros aspectos muy rela-
cionados con la actividad agricola como los dese-
quilibrios regionales, los problemas sociales y los
ambientales. Ademas, se reafirma el proposito de
limitar su peso presupuestario ya que a partir de 1992
se acuerdan las profundas reducciones de los pre-
cios garantizados que se reflejarian en las perspec-
tivas financieras (Paquetes Delors | y 1) (Almas,
1984)13,

Las propuestas de la Comisioén en 1985 se ma-
terializaron posteriormente en las reformas de
1992, de 1999 y la de 2003 con la reduccion del
gasto agricola (que se habia disparado con el
coste de los excedentes) y de las ayudas al al-
macenamiento y a la exportacién. Paralelamente
se abordarian los desequilibrios entre oferta y de-
manda y el elevado gasto por habitante de esta
politica (Cuadro 1, en pagina siguiente).

La reforma de 1992 representa el transito des-
de las ayudas ligadas a la produccién a las direc-
tas a la renta de los agricultores con pagos por
hectarea, cabezas de ganado y la mejora de es-
tructuras. >

13 Posteriormente, con la revision de los Fondos Estructurales, se-
gun lo dispuesto en el Consejo Europeo de febrero de 1988, quedan
cuestionadas algunas de las partidas de financiacion de la PAC.
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1988
Gastos en miles de millones de ecus ...........ccccovvvveccnennnne 25.992
En porcentaje del PIB ............c.ccccc... 0,65
Gastos por habitante CE €N €CUS ..........cccoecverireeiecnineenens 80,10
En porcentaje del presupuesto total de la CE ..................... 63,20

Fuente: Informes Financieros de la Comunidad Europea. Varios ahos.

3.1. El fracaso de la prerreforma (1985)

El Libro Verde de la Comision de 1985 sobre las
perspectivas de la PAC fue un intento fallido de
amortiguar los desequilibrios acumulados en el sec-
tor a través de:

* La reduccion de los precios internos.

* El establecimiento de un sistema no ligado a
la produccion (sobre la base de superficies, pero
vinculado a rendimientos histéricos).

* El control de la produccion con retiradas obli-
gatorias de tierras de cultivo, cuotas o superficies.
* Un tratamiento especifico para los pequefos
productores més afectados por la reforma.

* El disefio de programas de acompafiamiento
de forestacion en las tierras agrarias y acciones de
conservacion del medio natural.

* Lafijacion de cantidades méaximas garantiza-
das que, una vez superadas, obligaban al produc-
tor a pagar una tasa de corresponsabilidad.

* Las prejubilaciones a los mayores de 55 afnos.
* Ligar la politica estructural de la PAC con la
regional y el desarrollo rural.

A estos cambios habia que sumar una mayor
sensibilidad con el medio natural como valor que
trascendia de la agricultura y que era patrimonio y
responsabilidad del conjunto de la sociedad'.
Sin embargo, no se logré ni ajustar las produc-
ciones ni aminorar el impacto en las rentas de los
productores mas afectados por el cambio, quedan-
do patente que la necesidad de la reforma debia
seguir viva's.

4 Se consideraba que el agricultor tenia una doble relacion con su
conservacion. Por una parte, cuando su actividad era demasiado inten-
siva contribuia al deterioro del medio natural; por otra, su presencia
evitaba la evolucion incontrolada de herbaceos, la proliferacién de
alimafas, plagas, etcétera. El agricultor aparecia como guardian y

responsable de la naturaleza y debia ser retribuido por la sociedad.
5 Como argumenta Johnson (1995).

1989 1990 1991 1992
24.632 26.318 32.255 36.417
0,56 0,56 0,64 0,68
75,60 80,40 93,50 105,00
60,20 59,30 58,10 58,20

3.2. La reforma MacSharry de 1992
(hacia una PAC mas verde)

En su comunicacion de 1 de febrero de 1991 so-
bre el desarrollo y futuro de la PAC, la Comision lle-
g6 a la conclusion de que era imprescindible una
reforma radical. Aunque en un primer momento se
pretendia respetar sus principios, al final se vie-
ron comprometidos’®.

En mayo de 1992 se aprob6 la reforma
MacSharry, que se aplicaria en 3 afios a partir de
1993, caracterizada por menos apoyo a los precios,
mas ayudas directas a los productores y una apues-
ta por la mejora del entorno y el desarrollo socioeco-
némico de las regiones rurales.

La reforma dio un gran giro a la PAC, alejan-
dola de politicas de precios y mercados que se
habian potenciado en el modelo productivista an-
terior (producir, cuanto mas mejor), y promovien-
do la «extensificacion» por la que el agricultor ya
no percibiria mas subvenciones por el incremen-
to de sus rendimientos, sino simplemente por po-
seer una cabafa ganadera, por cultivar unas tie-
rras o, incluso, por dejar de hacerlo.

Sus principales acciones se centraron en:

* Reducir los excedentes y, como consecuen-
cia, el coste de la PAC.

* Ayudas directas (a las renta) y descenso pau-
latino de la garantia de los precios.

* Reducir los precios institucionales de forma
gradual a lo largo de las tres campanas. >

6 Caso de la solidaridad financiera, porque después de 1992 au-
mento el nimero de acciones cofinanciadas por los Estados miembros,
y el de la preferencia comunitaria, porque segun los acuerdos de
Marrakech sobre el comercio mundial habia que hacer la conversién de
toda proteccion en frontera por los denominados «equivalentes arance-
larios» para, posteriormente, proceder a su reduccion y al desmantela-
miento de los prélevements. Ver Henis (2001).
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* Controlar la produccién con cuotas naciona-
les y primas al abandono (se introducen las «can-
tidades maximas garantizadas« o cupos en las
OCM).

* Acercar los precios comunitarios a los del
mercado mundial.

* Mantener un numero suficiente de agriculto-
res con fines productivos y de proteccion del medio
rural'”.

* Establecer politicas de acompafiamiento (pri-
mas anuales y cofinanciadas por los Estados miem-
bros) en la forestacion de tierras agricolas, con in-
centivos para agricultores que aceptasen plantar
arboles en la totalidad o en parte de sus tierras, y
para promover la jubilacion anticipada voluntaria,
especialmente en los Estados miembros con es-
tructuras de produccion més fragiles.

Si hasta entonces la PAC habia estado finan-
ciada basicamente por los consumidores, con la
reforma serian los contribuyentes los que sosten-
drian ese coste’®.

Sin embargo, se mantenian las grandes dife-
rencias entre los precios comunitarios y los mun-
diales, al mismo tiempo que la proteccion en fron-
tera seguia siendo elevada.

En el balance de la reforma, que se implanto
progresivamente en las tres campafias agricolas
siguientes (1993-1994, 1994-1995 y 1995-1996),
habria que diferenciar entre los efectos técnicos
y los subjetivos.

En los primeros, destacan la reduccion de los
excedentes (cereales y vacuno) y la disminucion
en términos relativos del coste de la PAC (en 1991
era el 61 por 100 del presupuesto comunitario y

17 Esta reforma coincidié con la Cumbre de la Tierra de Rio de
1992 en la que se reclama un desarrollo méas sostenible. Habia que
compatibilizar la liberalizacion del mercado con politicas de desarrollo
rural que se materializarian con la reduccién del volumen de fertilizan-
tes o productos fitosanitarios utilizados, el fomento de la agricultura eco-
l6gica, la implantacion de otros métodos mas respetuosos con el entor-
no, proteccion del medio ambiente, la conservacion de los recursos na-
turales, la preservacion del espacio y el paisaje, y el cuidado de las tie-
rras abandonadas.

Se trataba de alcanzar un equilibrio entre la produccioén y el me-
dio ambiente con medidas para limitar la produccién, privilegiar los
métodos extensivos, frenar la carrera hacia rendimientos elevados y
para reconocer la funcion de gestion del espacio y proteccion de los re-
cursos naturales que ejercia el agricultor.

8 En la medida que las subvenciones quedaban ocultas en los
precios. En cambio, las ayudas directas eran explicitas, conociéndo-
se los destinatarios y el monto que percibia cada uno.
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en 1995 el 50 por 100). Asimismo, mientras en 1991
el 91 por 100 de los gastos del FEOGA-Garantia
se destinaron a subvencionar exportaciones y ac-
ciones de almacenamiento, en 1996 el porcenta-
je fue solo del 20 por 100.

Como éxitos mas subjetivos y menos cuantifi-
cables destacan una produccién de mas calidad,
mas transparencia en las ayudas, el desarrollo ru-
ral y los progresos en su impacto sobre el medio
ambiente.

Entre los puntos débiles de la reforma perma-
necia el reparto desigual de las ayudas a favor
de las grandes empresas frente a las pequenas.

Resumiendo, aunque en 1992 se sentaron las
bases para solucionar parte de los desequilibrios
de la PAC, se reprodujeron algunos de los viejos
problemas en cuanto a distribucion territorial, sec-
torial y empresarial de las ayudas.

Los afios siguientes se caracterizaron por con-
tinuos ajustes englobados en la llamada «refor-
ma abierta» articulada en tres fases: la reforma
de 1999 (Agenda 2000), la de 2003 y el llamado
«chequeo médico» (2008-2009).

4. Las reformas a partir de 1999
4.1. La reforma de 1999

Desde la reforma de 1992 fue cambiando la
«filosofia» de la PAC, que se instrumentaria en la
reforma de 1999 y, sobre todo, en la de 2003.

En 1999, en el marco de la Agenda 2000 (2000-
2006), la Comision aprob6 medidas para seguir
avanzando en el equilibrio de los mercados, me-
jorar las rentas agricolas con ayudas directas, la
reduccién de los precios institucionales, el au-
mento de la competitividad y una politica mas fir-
me sobre desarrollo rural.

También se insiste en la competitividad, tanto en
el mercado interior como en el exterior, asumiendo
las exigencias de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) sobre:

* Arancelizacion de todas las trabas aplica-
bles en frontera. >
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Seccién Garantia

Seccion Orientacion

Total Gastos FEOGA

Millones de Porcentaje sobre Millones de Porcentaje sobre Millones de Porcentaje sobre
ecus/euros el total FEOGA ecus/euros el total FEOGA ecus/euros el total presupuesto
3.928,3 95,4 4,6 4.115,9 =
8.673,0 96,4 324,0 3,6 8.997,0 79,2
11.314,9 94,9 5,1 11.918,0 73,1
18.346,4 96,4 3,6 19.022,6 69,9
27.687,2 95,9 1.179,5 41 28.866,7 70,2
33.353,0 93,7 2.235,4 6,3 35.588,4 60,9
35.052,0 92,1 3.003,4 7,9 38.055,4 56,0
34.502,7 90,5 3.609,0 9,5 38.111,7 50,5
37.350,0 89,5 4.390,0 10,5 41.740,0 44,4
40.360,0 90,1 4.420,0 9,9 44.780,0 45,8

Fuente: Comision Europea. D G Agricultura.

* Reduccién de los equivalentes arancelarios.

* Disminucion de ayudas a la exportacion.

 Establecimiento de una lista de ayudas per-
mitidas (caja verde) y otra de ayudas internas ex-
cluidas de los compromisos de reduccion (caja
azul).

Se intensifican las normas de calidad y segu-
ridad alimentaria a través de la proteccion de los
consumidores ante las crisis alimentarias (crisis
de las vacas locas).

En medio ambiente se promueven métodos
productivos mas exigentes con el entorno y el
bienestar animal, el patrimonio natural, y la diver-
sificacion de las actividades rurales.

Por ultimo, se tuvo en cuenta la futura amplia-
cién de la Unidén Europea (Hennis, 2001).

En términos generales, en la reforma de 1999
destacaron dos aspectos fundamentales:

1. Laapuesta decidida por una politica de ren-
tas que sustituyera a la de precios, reforzando el
concepto de «ayuda directa» que recibia el agri-
cultor cuando cumplia una serie de condiciones.
La reduccién de precios, que provocaria esta me-
dida, mermaria los estimulos para generar exce-
dentes y se ganaria competitividad en los merca-
dos internacionales.

2. Elfortalecimiento del segundo pilar (el desa-
rrollo rural), centrado en actividades relacionadas
con el medio ambiente, el turismo rural, la agroindus-
tria, la silvicultura, incentivos a jovenes agricultores,
etcétera. Por este motivo, la distribucion de los gas-
tos del FEOGA se deberia alterar (Cuadro 2).

Aunque los resultados de la reforma fueron me-
nos llamativos que los de la anterior, la Agenda 2000
defendia con mas intensidad una agricultura mul-
tifuncional (con funciones productivas, medioam-
bientales y sociales), con una modulacién de las
ayudas percibidas, con reducciones en las sub-
venciones y con la desaparicién de explotaciones
gue ocasionasen dafos ecoldgicos.

4.2. Reforma Fischler (2003)

Segun lo establecido en la reforma de 1999,
la Comision realizaria una revision de la PAC a
mitad de camino (en 2003). Sin embargo, lo que
se present6 en julio de 2002 no fue una revision
sino una verdadera revolucién, que por sus pro-
fundas consecuencias seria retirada mas tarde.

En enero de 2003, el comisario F. Fischler ela-
bor6 otra propuesta que fue aprobada en junio de
2003 con algunos retoques.

En las negociaciones se pusieron de manifies-
to los intereses de las partes:

* El grupo de productores, organizados alre-
dedor del Comité de Organizaciones de Producto-
res Agrarios (COPA) que existia desde 1958, re-
presentaba el gran lobby del sector.

* Algunos Estados para defender sus obijeti-
vos se apoyaban mutuamente. Por el peso de
los votos en el Consejo, era muy dificil conseguir
cambios si salian perjudicados los «paises gran-
des». >
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ESQUEMA 1
PRINCIPALES CAMBIOS EN LA FILOSOFIA DE LA PAC EN SUS DIFERENTES ETAPAS
Productividad >
Competitividad >
Sostenibilidad >
Primeros Anos de La reforma Agenda Reforma
afos (1960s) crisis (1980s) de 1992 2000 PAC 2003
Seguridad Sob duccia Reduci Orientacion
alimentaria obreproduccion educw al mercado
Gasto excedentes Profundizar en Preocupacion
Incrementar la . . . la reforma )
productividad desorbitado Medioambiente . " consumidores
iCCi6 ilizacié ompetitivida
Estabilizar los . Frlccpn Estabilizacion Renta de
mercados internacional rentas Desarrollo explotacion
Garantizar Medidas Estabilizacion rural Desarrollo rural
estructurales presupuestaria ) )
rentas Medioambiente
Fuente: elaboracion propia.

A pesar de las dificultades, la Comisién consi-
deraba que habia razones muy profundas para
impulsar la reforma, entre las que destacaban:

* El endurecimiento de las tesis de la Agenda
2000.

* Avanzar en la implantacion de las «ayudas
desacopladas» y eliminacion de las directas pro-
porcionales a la produccion. En 2003, las ayudas
se desvinculan definitivamente de la produccion,
como habia sido con el esquema tradicional. Los
agricultores las recibirian no por producir o por re-
tirar tierras de cultivo como hasta el momento si-
no, simplemente, por contar con una explotacion
agraria'®.

* Las crisis en el terreno alimentario (vacas
locas, pollos con dioxinas) que cuestionaban el
modelo productivista que incentivaba la produc-
cion a bajo coste.

19 Para mejorar la orientacion al mercado, en septiembre de 2003
se implant6 un nuevo sistema de ayuda directa (pago Unico), inde-
pendiente de los niveles de produccion, que iria sustituyendo a los
directos acoplados a la produccion. Habia que evitar los apoyos a
productos cuyo mercado estaba saturado.

Sobre mayor equidad en la distribucion de las ayudas entre los
Estados miembros hubo menos voluntad. Las subvenciones por ex-
plotacion se fijarian en funcién de derechos histéricos, por lo que las
ayudas futuras dependerian de las percibidas en el pasado. Como
tradicionalmente las agriculturas mas favorecidas habian sido las de
mayores rendimientos (las de los paises del norte), se mantendrian
los agravios comparativos. En el Reglamento (CE) n.° 1782/2003 del
Consejo (hoy ya derogado), de 29 de septiembre, se establecian dis-
posiciones aplicables a las ayudas directas.
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* La necesidad de adaptar la PAC a las de-
mandas internacionales del comercio, lo que re-
queriria cambios notables en las preferencias co-
munitarias.

* Ladisciplina financiera, que establecia un li-
mite del presupuesto agrario fijado hasta 2013.

* El acoplamiento de la PAC tras la amplia-
cidn. Los diez nuevos miembros iban a recibir, so-
bre todo, mas apoyo para el desarrollo rural y me-
nos ayudas directas.

* Las mayores exigencias medioambientates
para poder cobrar ayudas (ecocondicionalidad),
cumpliendo las normas generales, las de bienes-
tar animal y las de seguridad de los alimentos.

* Por ultimo, habia que fortalecer el segundo
pilar (desarrollo rural)?°.

De todas las reformas que la PAC tuvo hasta
ese momento, la de 2003 fue la mas profunda
(Esquema 1).

4.3. El «chequeo médico» de la PAC (2008)

Al periodo de ajustes tras la reforma de 1992 se
le denomina reforma abierta, en el que se impulsan
distintas iniciativas. Entre 2008-2009 se propuso >

20 Desde el 1 de enero de 2007 el FEOGA es reemplazado por el
FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural) y el FEAGA

(Fondo Europeo de Garantia Agricola) serian los dos nuevos instru-
mentos de financiacion de la PAC (Reglamento (CE) n° 1290/2005).
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el «chequeo médico», que se centraria en la re-
forma mediterranea de 2004 (algodoén, aceite de
oliva y tabaco), la de la OCM del azucar en 20086,
la de frutas y hortalizas y la del vino en 2007, y
la creacion de la OCM dnica en 2008.

Estas actualizaciones se plantearon por la ne-
cesidad de dar mas legitimidad social a las ayu-
das y una gestibn mas eficiente de los recursos
presupuestarios. Ademas, se introducen nuevos
retos relacionados con el cambio climatico, la bio-
diversidad, la energia y la gestion del agua, se si-
gue con la incorporacion de subsectores agrico-
las y ganaderos al sistema de “pago Unico” y se
avanza en la reduccién progresiva de las ayudas
acopladas (Buckwell, 2008; Massot, 2009).

5. La reforma de 2014 y los plazos para
su aplicacion

En otofio de 2011 el comisario Ciolos propuso
que los tres bloques que componian la nueva re-
forma propuesta (la OCM unica, los pagos direc-
tos y el desarrollo rural), entrasen en vigor en 2014,
pero las complejidades administrativas, tanto eu-
ropeas como nacionales, retrasaron la aplicacion
de ciertos aspectos.

En su esencia, la reforma pretendia conseguir
una agricultura reforzada, mas orientada a la indus-
tria, la seguridad alimentaria, comprometida con
los objetivos climaticos, los energéticos y los reque-
rimientos sobre biodiversidad contenidos enlaAgen-
da Europea 2020 (Buckwell, 2009; Bureau et al.,
2008; Chatellier, 2009).

5.1. La OCM unica

Se trataba de introducir mas sencillez y trans-
parencia en la legislacién de los 21 productos,
que hasta 2007 se regian por OCM individuales,
proporcionando un marco juridico Unico para el
mercado interior, los intercambios con terceros
paises y las normas de competencia. Al derogar

los reglamentos de base anteriores, se consigue
una simplificacion técnica y normas mas homo-
géneas que reemplazaban los planteamientos
sectoriales por otros de caracter horizontal?'.

El reglamento regula también:

1. La gestion del mercado interior, que afecta
a la gestion publica, a las medidas de intervencion
y almacenamiento privado, a los fondos de crisis
sanitaria por enfermedades de animales y pérdi-
da de confianza de los consumidores, y al fondo
de globalizacion.

2. El control de la cadena de valor con las or-
ganizaciones de productores. Se trata de adecuar la
oferta a la demanda, estabilizar los precios, con-
centrar la produccién y comercializacién de los
productos, dar asistencia técnica, gestionar los
subproductos y residuos, y combatir el cambio cli-
matico.

Por su parte, las organizaciones interprofesio-
nales, integradas por representantes de la pro-
duccioén, la industria y el comercio, coordinarian
la comercializacién, establecerian acuerdos e in-
formarian sobre el mercado.

3. El comercio con terceros paises, con aran-
celes, restituciones y clausula de salvaguardia?.

4. Las ayudas de Estado y las medidas excep-
cionales, con la aplicacién del régimen comunitario
en materia de competencia y ayudas estatales. No
obstante, aparecen normas especificas para la le-
che y los productos lacteos (Esquema 2).

5.2. Modificaciones de las ayudas directas.
El «pago directo» (primer pilar)

En las sucesivas reformas se acumularon distin-
tos tipos de ayudas que generaron un complejo >

21 El Reglamento 1234/2007 del Consejo, de 22 octubre, crea una
Organizacién Comun de Mercados agricolas Unica con disposiciones
especificas para determinados productos. No se trata tanto de una
OCM dnica sino de un reglamento unico.

22 En determinadas ocasiones se podria suspender el recurso al
régimen de perfeccionamiento activo para algunos productos. En las
exportaciones, se podrian exigir certificados de exportacion para al-
gunos productos o fomentarlas mediante restituciones que cubren la
diferencia entre los precios del mercado mundial y los de la UE. Se
fijarian por la Comision teniendo en cuenta la evolucién de los mer-
cados.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3060
DEL 1 AL 28 DE FEBRERO DE 2015



TRANSFORMACIONES Y DESAFIOS DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN

ESQUEMA 2
GESTION DE MERCADOS EN LA OCM UNICA

1. Mercado interior
a) Medidas de intervencion
— Intervencion puablica y almacenamiento privado
— Medidas especiales de intervencion
— Sistemas de limitacién de la produccién
— Regimenes de ayudas (especificos)
b) Disposiciones aplicables a la comercializacion y a la
produccién
— Normas de comercializacion y condiciones de
produccién
— Organizaciones de productores (OP),
organizaciones profesionales e interprofesionales

2. Intercambios comerciales con terceros paises
— Importaciones
— Exportaciones

3. Normas de competencia
— Disposiciones aplicables a las empresas
(agricultura)
— Normas aplicables a las ayudas estatales

Fuente: elaboracion propia.

sistema de pagos. Como ya se ha mencionado,
desde la reforma de la PAC de 2003, las asociadas
a la produccion se suprimieron progresivamente y
se integraron en el pago unico.

En la nueva formula se unifican todas las ayu-
das en un pago Unico anual, de manera que el
productor sabe lo que puede percibir de la PAC y
el resto lo debe obtener del mercado.

Como medida de apoyo, en algunas OCM se
establecen pagos directos supeditados a compro-
misos ambientales y de empleo.

Hasta 2020, mas de un 50 por 100 del techo
establecido por pagos directos se destinara a un
pago base que dependerd; por un lado, del tipo de
superficie agraria que tenga cada agricultor (segun
las tipologias de secano, regadio, cultivos perma-
nentes y pastos) y, por otro, del nUmero de hecta-
reas de cada una de ellas.

5.2.1. Pago Unico por explotacion. Asignacion y
calculo

Para optar por un pago unico, los agricultores
tienen que haber percibido pagos directos (dispo-
ner de derechos de ayudas que se calculan so-
bre el modelo histérico). En caso afirmativo, ob-
tendran un derecho de pago que, en general, se
establece con arreglo a los importes recibidos en
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el periodo de referencia 2000-2002 y al niUmero
de hectareas que hubieran dado derecho a los
pagos. El volumen total de pagos directos tiene
un limite maximo en cada Estado miembro? (Es-
guema 3, en pagina siguiente).

Las ayudas que componen el pago unico se
distribuyen de la siguiente manera:

1. Regimenes obligatorios para todos los
paises.

* ElI Régimen de pago basico. Sirve de sopor-
te a las rentas, no vinculado a la produccion. Trans-
forma el sistema de apoyo a los productores por
otro de apoyo al territorio.

* El pago verde (greening). Complementa los
pagos directos (otro 30 por 100 del techo anual na-
cional). Se conceden a los que apliquen en sus cul-
tivos medidas de interés medioambiental®*. Pre-
tende mejorar el componente medioambiental de
la PAC y contribuir en la consolidacién de un sec-
tor agrario sostenible desde el punto de vista eco-
I6gico. Se trata también de asegurar y proteger la
productividad a largo plazo y los ecosistemas vin-
culados a la agricultura.

Este componente ha levantado polémicas al
condicionar la produccién a criterios ecolégicos, ol-
vidando la funcién productiva del sector (Huxman,
2008).

En términos generales, para poder ser bene-
ficiario de un pago base y su complemento verde,
la Comision Europea establece el concepto de >

23 La reforma de 2003 y el «chequeo» de 2009 disociaron la mayor
parte de las ayudas directas y las transfirieron al nuevo régimen de pa-
go Unico (RPU) y al régimen de pago Unico por superficie para nuevos
Estados miembros. En el nuevo Reglamento (UE) n° 1307/2013, que
ha sustituido al Reglamento (CE) n° 73/2009, se define un nuevo siste-
ma de pagos directos a partir del 1 de enero de 2015.

El pago anual Unico se disefia como una ayuda a la renta (no a los
precios) y se desvincula de la produccion. Es decir, el productor pue-
de cambiar su cultivo o su actividad ganadera sin que afecte a la cuan-
tia de la ayuda, o puede incrementar o disminuir su produccion para
ajustarla a la demanda, sin que con ello se penalice la ayuda. Con un
pago anual Gnico y con el resto de la cantidad asignada, se compen-
saria parcialmente a los productores que presenten una diferencia con
lo que percibian anteriormente bajo el sistema histérico.

24 Es decir, un pago ecolégico (greening) adicional para acciones
agroambientales basadas en los costes suplementarios resultantes
de la aplicacién de las mismas. Entre las practicas establecidas es-
tan: diversificacion de cultivos (al menos 3), mantenimiento de pas-
tos permanentes o mantener un porcentaje del 7 por 100 de la su-
perficie de la explotacion bajo criterios ecolégicos (terrazas, paisaje,
areas forestales, etcétera) (Reid et al., 1996).
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Regimenes obligatorios (todos

ESQUEMA 3
AYUDAS QUE COMPONEN EL PAGO UNICO (NO VINCULADAS A LA PRODUCCION)

Regimenes voluntarios

los paises)

- Régimen de pago basico

MAS
)

(a eleccion de los paises)

- Pagos directos acoplados

- Pago verde (greening)
- Régimen para jovenes
agricultores

- Ayudas concedidas a las
zonas con desventajas
naturales

- Todos los pagos sujetos a la condicionalidad
- Todos los agricultores tendran acceso al sistema de asesoramiento a la explotacion

O como alternativa

Un régimen simplificado para pequefios agricultores
obligatorio para los paises pero a eleccion del agricultor

Fuente: elaboracioén propia.

«agricultor activo», con el que se pretende atacar
a los especuladores o «buscadores de subven-
ciones», y un porcentaje maximo de ayudas so-
bre la renta de cada agricultor. Es decir, ademas de
cumplir con esta proporcién de ayudas sobre el to-
tal de renta, los agricultores tendran que acreditar
que los apoyos recibidos se destinan a superficies
que son objeto de una actividad real (agricola o ga-
nadera), evitando asi posibles fraudes en el repar-
to de recursos.

* Pago adicional a jbvenes agricultores. Para as-
pirar a estos fondos el agricultor debe tener menos
de 40 afios en el momento de presentar la solici-
tud, incorporarse por primera vez a la actividad
agraria como titular de una explotacion, o que se
haya instalado en dicha explotacién en los cinco
afios anteriores al pago basico.

2. Regimenes voluntarios. En los que se con-
templan:

* Pagos directos acoplados o ayuda asocia-
da voluntaria. En algunos sectores, se autoriza a
los Estados miembros a utilizar parte de sus limi-
tes maximos nacionales para conceder una ayu-
da asociada voluntaria a determinados tipos de
agricultura que estan atravesando dificultades y

que son especialmente importantes por razones
econdmicas y/o sociales?®.

* Pagos para zonas con limitaciones natura-
les. Pago adicional al pago basico de caracter vo-
luntario, que se concederan a los productores cu-
ya explotacion esté en una zona definida con li-
mitaciones naturales especificas y zonas con des-
ventajas naturales?®.

Estas sumas se completan con un nuevo me-
canismo a través del cual el productor recibe con-
sejos sobre su gestion y explotacion. Se trata de
un servicio de asesoramiento y no de informacion
que ofrecen los Estados a través del sistema de
asesoramiento a las explotaciones. >

25 Sobre la que pivota la estrategia para mantener diversificada la
actividad agricola en los Estados miembros. La partida ir4 destinada
a sectores con riesgo de abandono o con problemas, principalmen-
te en la ganaderia, una de las grandes olvidadas en la anterior refor-
ma. La ayuda se concedera para mantener los niveles actuales de
produccion.

Entre los sectores que se veran beneficiados por esta partida se
encuentran el de vacas nodrizas, el ovino, las proteaginosas, el arroz,
la remolacha, los frutos de cascara y el tomate para industria.

26 Segun el Reglamento de Desarrollo Rural (hasta el 5 por 100 del
limite maximo nacional anual asignado a los Estados). El Estado miem-
bro decidira si se acoge al pago o no. Aquellos que lo soliciten podran
hacerlo también en sus regiones respectivas, que las definiran con cri-
terios objetivos como sus caracteristicas generales, sus limitaciones na-
turales y sus condiciones agrondémicas (Reglamento (UE) 1305/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 re-
lativo a la ayuda al desarrollo rural a través del FEADER).

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3060
DEL 1 AL 28 DE FEBRERO DE 2015



TRANSFORMACIONES Y DESAFIOS DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN

Por otra parte, para que la ayuda directa sea
coherente con otros objetivos, es necesario que
se cumplan ciertos requisitos o condiciones (con-
servacion del medio ambiente, calidad de los ali-
mentos, bienestar animal). De no cumplirse, el pro-
ductor tendra penalizaciones del pago Unico?.

5.2.2. Esquema simplificado

Como alternativa a este esquema se disefia
un régimen simplificado para pequefios agriculto-
res, ya que en la Unibn Europea més del 40 por
100 de los agricultores encajan dentro de esta ca-
tegoria.

Los Estados miembros deberan habilitarlo, fi-
nanciado con hasta el 10 por 100 del limite ma-
ximo nacional anual. Seria un importe a tanto al-
zado que sustituye a todos los pagos directos, lo
que supone una gran simplificaciéon administrati-
va y una reduccion de la complejidad de los tra-
mites que en la actualidad genera la solicitud y el
control de ayudas.

5.2.3. Otros objetivos contemplados con el
nuevo sistema

En la nueva PAC se contemplan otros aspec-
tos como:

* Una reduccion progresiva y limites a las ayu-
das a los grandes beneficiarios mediante el esta-
blecimiento de un techo.

* La reduccion de diferencias entre Estados.
La asignacion de los nuevos derechos de pago
estaria en funcidén del numero de hectareas «ad-
misibles» declaradas por los agricultores en el pri-
mer afio de aplicacion del régimen?8.

27 La justificaciéon de las ayudas directas y su legitimacion social
estara en la remuneracién de externalidades positivas, en la produc-
cion de bienes publicos y en el cumplimiento de funciones sociales
(evitar el despoblamiento y desertizacion del medio rural). Ver Reig
(2002).

28 De este modo todos los agricultores percibiran una cantidad uni-
forme por hectarea. Se pretende una distribucién méas equitativa de las
ayudas entre Estados, reduciendo la brecha del pago por hectarea (con-
vergencia entre los Estados). Un estudio del caso espafiol en:
http://vst.org.es/sites/default/files/docs/Una%20%20PAC %20%20para%
20el%201%25.pdf
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* Flexibilidad entre el pilar | y el pilar Il para
transferir fondos.

* El establecimiento de una reserva nacional
para emergencias. Con la reserva nacional o las
ayudas nacionales se trata de que los producto-
res en mejor situacion apoyen a los que estan en
condiciones peores.

* Una politica de calidad y seguridad alimen-
taria. Dadas las dificultades de la UE para com-
petir en precios en los mercados mundiales, se
opta por hacerlo con calidad y cumpliendo cier-
tos estandares?®.

5.3. El segundo pilar: desarrollo rural

El desarrollo rural representa el segundo pilar de
las ayudas de la PAC y el que mas conflicto esta
causando. Los fondos que se destinan tratan de in-
crementar la competitividad de la agrosilvicultura,
reforzar los vinculos entre la actividad primaria y el
medio ambiente, mejorar la calidad de vida y fomen-
tar la diversificacion de la economia de las comuni-
dades rurales (Esquema 4, en pagina siguiente).

Los programas establecidos cuentan con ayu-
das para la transformacion de productos agroali-
mentarios, para indemnizaciones compensatorias
en zonas desfavorecidas, para lainiciativa LEADER,
para la incorporacion de jovenes, para la moder-
nizacién de explotaciones y regadios, etcétera (Co-
misién Europea, 2008).

El reparto de fondos entre el primer pilar de
ayudas directas y el desarrollo rural se flexibiliza
con la posibilidad de transferencias hasta el 15
por 100, en el caso de trasvase de fondos del pri-
mero al segundo, y de hasta el 25 por 100 del se-
gundo al primero.

Estas ayudas se aplicardn a Programas de
Desarrollo Rural (PDR) tanto nacionales como >

2 Tras la crisis de las vacas locas se intensifican las garantias en
los alimentos, pudiéndose suprimir hasta la libre circulacion a los pro-
ductos que no las cumplan. Para unir la calidad con la seguridad, se
exigen normas de trazabilidad que recojan con detalle el ciclo del pro-
ducto desde la planta al consumo. Estas medidas han sido muy cti-
ticadas desde el exterior al exigirse requisitos que no se cumplen en
muchos paises, convirtiéndose en clara barrera no arancelaria al co-
mercio.
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Anos 70 POLITICA DE ESTRUCTURAS
y principios FEOGA-0
80

1988

Reforma PAC

Fuente: elaboracion propia.

ESQUEMA 4
EVOLUCION DE LA POLITICA DE DESARROLLO RURAL EN LA UNION EUROPEA

Integracién en la POLITICA REGIONAL

Iniciativa comunitaria de los Fondos Estructurales

PRIMERA FASE
Reforma PAC

Agenda 2000

SEGUNDA FASE

Creacion FEADER Sinergi_a y desplazamiento al eje agrario de
la politica de desarrollo rural en Europa

Punto de inflexién para una nueva POLITICA DE DESARROLLO RURAL EUROPEA

PRIMAS Y AYUDAS
TERRITORIALES

Y

T

Medidas de acompafiamiento

Integracion de desarrollo rural como
«segundo pilar de la PAC»

La politica del desarrollo rual se va configurando dentro
de PAC como decision estratégica

regionales, elaborados previamente, por lo que
es probable es que el inicio de su aplicaciéon se
traslade a 2015 (Arnalte, 2002).

En el periodo 2014-2020 los recursos destina-
dos al desarrollo rural se repartiran entre comu-
nidades autbnomas para que sean ellas quienes
los distribuyan, ademas de contar con una reser-
va para un plan nacional®°.

A la partida del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER) se podrian sumar
otra con las aportaciones del Estado y las comu-
nidades.

30 Sobre el nuevo marco legislativo de la politica de desarrollo ru-
ral para el periodo 2014-2020, ver Reglamento (UE) n° 1310/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013
que establece disposiciones transitorias relativas a la ayuda al desa-
rrollo rural a través del FEADER.

Dentro de este régimen también se incluyen
las ayudas para zonas con limitaciones naturales.
Es decir, subvenciones para aquellos agricultores o
ganaderos que por cuestiones de interés me-
dioambiental no pueden desarrollar su actividad
con total libertad®'. >

31 Las medidas de desarrollo rural subvencionables pertenecen a
dos grupos: medidas complementarias de la reforma de 1992 (jubi-
lacion anticipada, medidas agroambientales y bienestar de los ani-
males, repoblacién forestal, calidad de los alimentos, zonas desfavo-
recidas y zonas sometidas a limitaciones medioambientales) y me-
didas de modernizacién y de diversificacion de las explotaciones agri-
colas (inversiones en explotaciones agricolas, instalacion de jovenes
agricultores, formacién profesional, apoyo a las inversiones en insta-
laciones de transformacion y comercializacion, ayuda complementa-
ria a la silvicultura y promocion y reconversion de la agricultura). Ver
web oficial de desarrollo rural de la UE:
http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/general_framework/
160032_es.htm
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Variables 1962 2012
Porcentaje del gasto de los hogares en alimentos (media para toda 18 UE) ............ccoieveveuiiieeieeeieieeee s 30 16
Valor de los intercambios comerciales agricolas (precios reales, miles de millones de euro/ecu).... 10 170
Valor de las importaciones agricolas (precios reales, miles de millones de euro/ecu)....................... . 6 80
Valor de las exportaciones agricolas (precios reales, miles de millones de €uro/ecu).............ccceeveveverrevennne 3 90
Rendimiento medio del trigo (IN/N@)...........c..ciiiriiiiiiice ettt eae e s 2 6
Rendimiento lechero medio (Kg/Vaca/amno).............cccueueueinireeuinenieeeninieee s . 3.000 6.500
Valor de las produccion agricola (precios reales, miles de MilloNES de UIO/ECU)...........ceiueeveivireeeeieereeeeeeeseeeeeeeeeeeeeeeseeeeens 20 350

Fuente: Eurostat.
5.4. Plazos de aplicacion de la reforma

La nueva PAC empezaria a aplicarse en 2014
junto al Marco Financiero 2014-2020; sin embar-
go, el retraso en la adopcion del nuevo escena-
rio financiero de la Unién Europea ha motivado
que la reforma sea operativa a partir de 2015 con
las siguientes caracteristicas:

* La OCM unica entra en vigor en 2014, ya
que son reglamentos, en gran medida, directa-
mente aplicables por los Estados miembros.

* Los pagos directos lo haran en 2015 y cada
Estado miembro tendrd un margen de maniobra
para aplicar las nuevas normas, una vez alcan-
zado acuerdos entre todas sus regiones.

* Los Planes de Desarrollo Rural lo haran en
2015.

Para concluir, sobre la denominacién de la nue-
va politica, se propone el nombre de politica agro-
rural integrada comun, que deberia tener un en-
foque territorial.

Con este nombre se quiere explicitar que lo
agrario y lo rural son dos caras de una misma mo-
neda. Como medidas operativas para lograr este
fin se propone la desaparicidn de los dos pilares ac-
tuales y la fusion del FEAGA y del FEADER en un
fondo Unico, el Fondo Agro Rural Europeo (FARE).

6. Reflexiones finales y conclusiones

La agricultura es un sector en constante reno-
vacion, los retos actuales a los que se enfrenta
estan cambiando su orientacion y el diseno de
sus politicas tradicionales. En la Unién Europea,
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estas transformaciones estan calando de una for-
ma especial, de modo que las caracteristicas del
actual modelo dista mucho del disefiado hace més
de cincuenta anos (Cuadro 3).

Las reformas sucesivas de la PAC que se han
producido han ido introduciendo novedades para
seguir avanzando en la busqueda de una férmula
nueva capaz de encajar los retos planteados tanto
a su entorno interno como externo (Esquema 5, en
pagina siguiente).

Para valorar el impacto de la PAC habria que
distinguir tres aspectos:

* Su efectividad. Que a través de sus meca-
nismos parece que ha sido amplia.

* Su eficacia. Segun sus objetivos fundacio-
nales (autoabastecimiento, estabilizacion de los
mercados, precios «razonables», etcétera) o los im-
plicitos (estabilidad social y politica en relacién al
campo), ha sido manifiesta. Sin embargo, la corres-
pondencia entre objetivos y medios destinados es
otro aspecto que generaria un amplio debate.

* Su eficiencia. No ha sido completa en su
conjunto, y si en numerosos aspectos parciales.
Desde la perspectiva macroeconomica, su efec-
to sobre los precios ha sido escaso pero, sin em-
bargo, han sido mayores en relacién a la renta de
los agricultores, que reciben una subvencién ne-
ta procedente del resto de sectores.

Sin embargo, las debilidades generadas por
su funcionamiento pusieron de manifiesto la ne-
cesidad de cambios.

La politica de precios no habia conseguido
igualar las rentas agrarias y no agrarias. En cam-
bio, acentu6 los desequilibrios sectoriales (las pro-
ducciones continentales gozaban de mas apoyo >



Eduardo Cuenca Garcia y Margarita Navarro Pabsdorf

ESQUEMA 5
ELEMENTOS BASICOS DE LAS REFORMAS DE LA PAC
1962 1985 1992 1999 2003 2 2014
PAG > Pre reforma > M. > B i > - >
S lacSharry Reforma Reforma de Fischler Chequeo Reforma
originaria .
médico
1962
- Excedentes y slper produccion 1999 2008
- Criticas internas y externas - Arancelizacion Reformas de OCM
- Costosa - Reducir ayuda a exportacion - Algodon
- Financiada por FEGOA - Sequridad alimentaria (vacas locas’) - Aceite oliva
- Respeto al medioambiente - Tabaco
- Fortalecer desarrollo rural - Vmp
1985 - Azicar
y . - Frutas
- Reduccién precios internos y de los Evaluar los pasos hacia la reforma
gastos

- El sistema no ligado a la produccion
- Control de la produccion por uso de
retirada a tierras y prejubilacion

- Cuotas
2014
- OCM Unica
1992 2003 - Eglagollcjir[;acto [ I
} - Pilar 1. Desarrollo rural
- Reducir coste de la PAC - Disciplina financiera
- Reducir excedentes - PAC compatible con la ampliacion
- Establece cantidades méximas - Seguridad alimentaria
garantizadas - Eco-condicionalidad
- Acercamiento precios a los mundiales - Fortalecer desarrollo rural
- Proteccion medio rural - 2007 FEOGA se reemplaza por FEAGA
- Desacopla ayuda a produccién y FEADER
- Proteccion al medio ambiente, forestacion

de tierras agricolas, jubilacién anticipada
- En péginas 90-96

Fuente: elaboracion propia.

que las mediterraneas), los regionales (las zonas
del norte recibian en términos relativos mas apo-
yo que las del sur) y los empresariales (las gran-
des explotaciones eran las mas beneficiadas por
la PAC). Las transformaciones recientes y su vin-
culacién a la politica de cohesion intentan reme-
diar los desequilibrios generados.

Aunque en una primera fase de las reformas
se abordaron los desajustes internos (por ejem-
plo grandes excedentes), en la actualidad mu-
chas de las presiones vienen del exterior. Estas
demandas requieren una respuesta politica mas
amplia (compromisos comerciales internaciona-
les, medidas sobre medio ambiente, etcétera). La
nueva PAC intensifica su orientacion hacia el mer-
cado, dando al mismo tiempo apoyo a las rentas,
mejorando el impacto medioambiental y reforzan-
do el apoyo al desarrollo rural.

Frente a los excedentes, la regulacion de los
precios y el alto coste de la PAC, en 1977 se

establecen las primeras tasas de corresponsabi-
lidad. A esas medidas le siguieron las cuotas de
produccién, los estabilizadores agropresupuesta-
rios y la retirada de tierras. Sin embargo, en una
primera fase no lograron frenar el aumento de ex-
cedentes ni liberaron la regulacién de precios en un
mercado que estimulaba la produccion.

Por otra parte, la financiacion de estos stocks, y
su colocacioén en el exterior, originé problemas pre-
supuestarios y perturbaciones en el comercio inter-
nacional.

En una segunda etapa (afios noventa) se pro-
fundiz6 en algunas de las iniciativas de las ante-
riores reformas y en la satisfaccion de las deman-
das sociales. Desde 2003 la politica de precios
pierde protagonismo en favor de las de ayudas
directas no vinculadas a la produccién.

La promocién del desarrollo rural se hace la op-
cién de futuro mas viable del campo europeo. La
PAC se asocia mas a una politica social de rentas >
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ESQUEMA 6
ESQUEMA DE DEBILIDADES DE LA PAC Y RESPUESTAS A TRAVES DE LAS REFORMAS

Problemas planteados en el seno
de la PAC

Acciones y consecuencias

Reformas propuestas

Escasez de alimentos, -

Pago direto
desacoplado

racionamiento e igualar rentas

Sostenimiento de rentas \
Excedentes

It

Control presupuestario.

tras las distintas

Restituciones Topes al gasto
Diferencias internas
respecto al disefio de Alto coste
la PACy de la presupuestario
distribucién de sus Mas conectada a
beneficios la politica de cohesion

.

Nuevos problemas | \

ampliaciones .
P | Proteccionismo

] Compromisos con la

Complejidad en el
funcionamiento

Intensiva y poco
cuidadosa con el
medioambiente

 » OCM Unica.
verde i
Segundo pilar
-

Organizacién Mundial
de Comercio

Esquema simplificado

Desarrollo rural
Agricultura mas verde

Fuente: elaboracion propia.

que a una politica sectorial. La politica medioam-
biental, la calidad y seguridad alimentaria y la co-
hesion regional inspiran en la actualidad muchas
de sus iniciativas.

Se cumplimentan mayores exigencias sobre la
transparencia. Para hacer méas asimilables estos
cambios, hay clara voluntad de simplificacion de los
procesos administrativos y burocraticos, de ofrecer
mas asesoramiento, y de completar el ciclo con pro-
gramas de evaluaciéon que midan los efectos reales
de las medidas que se van implementando.

En resumen, como se aprecia en el Esquema
6, las tensiones acumuladas a los largo de los afios
en el sector se han ido amortiguando con cambios
que ha favorecido la liberalizacién del sector (lejos
de la politica de precios elevados, compras de in-
tervencién y exportaciones subvencionadas), se
han controlado los excedentes, se ha mejorado la
productividad, se ha contenido el gasto, se han
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reducido tensiones en la OMC y se ha potenciado
el desarrollo rural.

Tampoco era ya admisible mantener ayudas
de forma indiscriminada, habia que hacerlas se-
lectivas en cuanto a sectores, explotaciones, mo-
dos de produccién y areas geograficas. Sin em-
bargo, las zonas con dificultades para el desa-
rrollo de actividades productivas debian contar en
las reformas con apoyo para evitar su despobla-
miento y la consiguiente degradacién del medio
ambiente.

Conlas ayudas directas aprobadas en 1992, re-
frendadas en 1999 y modificadas en 20083, se fija-
ron objetivos mas acordes con las nuevas deman-
das sociales (programas de desarrollo rural, me-
dio ambiente y produccion de bienes de calidad).

De todo ello deducimos que frente al modelo
originario, las reformas sucesivas de la PAC >
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apuntan hacia un modelo futuro mas racional,
menos costoso, de proteccion y seguridad ali-
mentaria, respetuoso con el medio ambiente y el
desarrollo rural, que otorgara una proteccion se-
lectiva al sector y evitara conflictos comerciales
con terceros paises. Con todo ello no queremos
decir que el camino se haya recorrido en su tota-
lidad, sibien ha existido y existe la conciencia de
que es la solucién mas compartida y que da a la
agricultura europea una salida mas racional y en
consonancia con el nuevo entorno europeo e in-
ternacional.
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:DEBE SER REVISADO EL PARADIGMA ECLECTICO
ANTE LAS NUEVAS REFORMAS DE HACER NEGOCIOS

INTERNACIONALES?

En este articulo se presenta la pregunta abierta acerca de una actualizacion del paradigma
ecléctico, con motivo de las nuevas formas en las que se puede invertir en otro pais y que han
emergido con fuerza desde la ultima década del siglo xx. A través de una revision tedrica de
todas las teorias habidas hasta la fecha, el desarrollo del modelo OLI de JH Dunning y su con-
traposicion con la realidad que nos envuelve, se plantea la inadecuacion de este modelo des-
arrollado hace varias décadas para explicar la realidad de la empresas multinacionles desde fi-

nales del siglo xx.

Palabras clave: globalizacion, comercio internacional, inversion directa en el extranjero, empresa mul-
tinacional, internacionalizacion, offshoring, greenfield investment, fusiones y adquisiciones.

Clasificacion JEL: FO01, F21, G34.

1. Introduccion

La actual ola de globalizacion, a nivel econémi-
co, presenta dos componentes principales: la glo-
balizacion de los mercados (cambio hacia un uni-
co mercado mundial con mayor grado de integra-
cion e interdependencia) y la globalizaciéon de la
produccion (creciente caracteristica de las empresas
de abastecerse de bienes y servicios en distintas
localizaciones geogréficas, de ubicar los procesos
productivos en diferentes paises para aprovechar
la cercania al mercado y de las diferencias de cos-
tes, calidad y disponibilidad de factores de produc-
cion).

La globalizacion implica una transformacién his-
torica multidimensional definida por la transforma-
cion de los sistemas productivo, organizativo, cul-
tural e institucional sobre la base de la revolucion

* Universidad de Alcala.
Version de abril de 2014.
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tecnologica, que no es la causa pero si el sopor-
te indispensable (Castell, 2000). La principal dife-
rencia entre la actual ola de globalizacidn con las
anteriores se encuentra en el incremento del co-
mercio «intraindustrial», que supone alrededor
del 30 por 100 del comercio mundial y el 20 por
100 de las exportaciones de los paises pertene-
cientes a la OCDE.

Los diferentes enfoques que en este trabajo se
exponen hacen referencia, en primer lugar, a las
explicaciones vinculadas al analisis de las opera-
ciones internacionales de la empresa multinacio-
nal, con especial atencion a sus actividades de
inversion directa, mientras que, en segundo tér-
mino, se explicara el modelo mas aceptado has-
ta la fecha, el paradigma ecléctico.

Posteriormente, se analizaran los cambios en
el mundo empresarial que estan ejerciendo una
gran influencia en la manera en que las empre-
sas internacionalizan sus actividades a través >
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de la inversion directa. También se mencionaran
las nuevas teorias sobre la internacionalizacion
de la empresa que han surgido en los ultimos
anos. Finalmente, la influencia que esta ejercien-
do la globalizacién sobre la internacionalizacion
de la empresa, via inversién directa, nos ha lle-
vado a considerar si el paradigma ecléctico sirve
realmente para explicar la expansién internacional
llevada a cabo por las empresas tradicionales.

2. Repaso de las diferentes teorias de la
internacionalizacién de las empresas

2.1. Las bases de Ia internacionalizacion de
las empresas: teoria del comercio
internacional

La importancia del comercio internacional y de
las actividades empresariales en el exterior viene
siendo estudiada y documentada por numerosos
investigadores desde que en 1776 Adam Smith
publicara La riqueza de las naciones, realizando
una primera aproximacion al comercio internacio-
nal y asentando las bases de la teoria clasica del
comercio internacional sobre la ventaja absoluta
de una nacién. Los planteamientos de Adam Smith
pronto fueron reconsiderados dado el gran auge
que el comercio internacional estaba experimen-
tado. El autor més importante que condujo a un
nuevo enfoque sobre el comercio internacional
fue David Ricardo, a través de su obra Principios
de Economia Politica y Tributacion, publicada en
1817, que bajo una serie de supuestos (existen dos
paises y dos bienes, se cumple la teoria del valor
trabajo, costes unitarios constantes, y no existen
costes de transportes ni aranceles) desarrolld el
principio béasico de la teoria de la ventaja compara-
tiva. Adiferencia de Adam Smith, David Ricardo afir-
ma que no es necesario que existan ventajas ab-
solutas en costes, sino que es suficiente con que
las diferencias entre dos naciones sean relativas.

Los modelos clasicos suponen una absoluta in-
movilidad internacional de los factores productivos,

por lo que en realidad no pueden dar respuesta a
los flujos financieros de inversion directa extranjera.
Para acabar con esta problematica, Heckscher
(1919) y Ohlin (1933) desarrollaron el modelo
Heckscher-Ohlin (H-O), que predice un patrén
de comercio basado en las dotaciones relativas
de factores de las distintas naciones y ofrece la pri-
mera justificacion al desplazamiento internacional
del capital de las naciones con grandes acumu-
laciones de capital hacia los paises con abundante
mano de obra. Sin embargo, se trata de despla-
zamientos indirectos a través de flujos de bienes,
ya que el desplazamiento de los factores de pro-
duccidn solo tendria cabida en el modelo H-O en
el caso de existir diferencias a nivel internacional
en su remuneracion.

2.2. Teorias sobre la internacionalizacion de
las empresas

El interés por la forma de entrada de las em-
presas en los paises extranjeros empez6 a tener
importancia para los investigadores a partir de la
segunda mitad del siglo xx. La primera corriente
que apareci6 fue la Escuela de la Organizacion
Industrial, que trat6é la disyuntiva entre exporta-
cion e inversién directa (ambas alternativas de ex-
pansion internacional de la empresa) a partir de la
tesis doctoral de Hymer (1960). Segun este autor, la
expansion internacional de una empresa se basa
en la existencia de ventajas Unicas pertenecientes
a la compania, cuyo origen puede encontrarse en
técnicas de produccién superiores como conse-
cuencia de las imperfecciones de los mercados
de inputs, lo que se traduce en la posibilidad de
obtener economias de escala, una diferenciacion
del producto o ventajas absolutas en costes.
Hymer (1976), ademas, llega a la conclusion de
que la inversién directa en el exterior es conse-
cuencia de la eliminacién del conflicto entre em-
presas competidoras cuando los mercados en los
que operan son imperfectos. Por otro lado,
Kindlerberger (1969) consider6 que las ventajas >
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de propiedad de las empresas se fundamentan
en la posesion de un derecho de monopolio so-
bre cinco activos especificos: 1) acceso a la tec-
nologia, 2) conocimientos de gestion de equipos,
3) economias de escala, 4) mejores ideas comer-
ciales y 5) marcas conocidas. Todo ello, bajo el su-
puesto de la imperfeccion del mercado recono-
ciendo de esta manera la existencia de fallos que
permiten a las companias obtener dicha ventaja
competitiva.

La economia industrial dominé durante dos dé-
cadas el ambito de la empresa internacional, has-
ta que a partir de la segunda mitad de la década
de los setenta aparecen los teéricos de la inter-
nalizacién (Williamson, 1975; Buckley y Casson,
1976, 1979; Rugman, 1982; Hennart, 1982). Ba-
sada en las imperfecciones del mercado (Coase,
1937), dicha teoria se fundamenta en dos axio-
mas: que existan ventajas por localizar las activi-
dades en el exterior y que la organizacién inter-
na de estas actividades resulte mas eficiente que
la realizacion de las mismas por una tercera em-
presa en el pais extranjero en cuestion. El prime-
ro de ellos esta relacionado con la comparacion
de los costes unitarios ligados a la produccion na-
cional y su posterior exportacion, mientras que el
segundo esté fundado en la teoria de los costes
de transaccion.

Desde otro punto de vista interno de la empre-
sa, tenemos a los defensores de la teoria de los
recursos (Wenerfelt, 1984; Barney, 19991; Rugman
y Verbecke, 1992) y de la teoria de las capacida-
des organizativas (Teece, 1982; Kogut y Zander,
1993; Nonaka y Takeuchi, 1995) que consideran
a los recursos (tangibles e intangibles) y a las ca-
pacidades de la empresa como la unidad basica
de la misma. Sus planteamientos defienden la
identificacion, la proteccion y la explotacién de los
activos y capacidades especificas de las empre-
sas para alcanzar una ventaja competitiva en los
mercados extranjeros, donde las politicas y accio-
nes encargadas de gestionar las mismas resultan
clave en el proceso de internacionalizacion.

A partir de una visidn externa de la empresa,
se plantea un modelo basado en la localizacion
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de la organizacion empresarial (Kojima, 1976;
Cantwell, 1988; Porter, 1990), que nace como res-
puesta a la falta de consideracién, por parte de
las anteriores teorias, de la importancia real que
tienen los factores de localizacion sobre la inter-
nacionalizacion de las empresas. La existencia
de recursos naturales (Owen, 1982), las infraes-
tructuras (Agodo, 1978; Root y Ahmed, 1978,
1979), las dotaciones en tecnologia y calidad de
la investigacion en el pais receptor de la inversion
(Cantwell, 1988; Brooke y Buckley, 1988), asi co-
mo el tamafio de su mercado (Papanastassiou y
Pearce, 1990; Nigh, 1985), son caracteristicas de
tipo local defendidas por las teorias de localizacion
y justificadas empiricamente como determinantes
de la recepcion de flujos de inversion. De mayor
calado han sido las propuestas de Kojima y
Porter. La teoria macroecnémica de Kojima (1976)
es una extensioén de la teoria H-O del comercio in-
ternacional. Los flujos de capital tendrian lugar cuan-
do el capital desplazado pueda ser combinado con
los factores de produccion existentes en el pais re-
ceptor de los flujos de inversion, a fin de conseguir
unos menores costes de produccion. Por otra par-
te, Porter (1990), en una tentativa de analisis y de
explicacién de los factores que determinan las ca-
racteristicas de liderazgo de diversas regiones o
paises sobre otras, desarroll6 su famoso modelo
llamado «diamante». Dicho modelo sugiere que las
condiciones del pais de origen de una empresa
desempefian un papel importante para creary man-
tener ventajas competitivas a nivel global. Estas
condiciones se pueden clasificar en cuatro grupos:
condiciones de los factores, condiciones de la de-
manda interna, industrias relacionadas o de apoyo
y estrategia de la empresa, y la estructura y rivali-
dad de la industria.

Desde un enfoque mas dinamico, existe una
serie de modelos pertenecientes a corrientes aca-
démicas que consideran que la empresa desarro-
lla su internacionalizacion a través de un proceso, a
lo largo del cual va acumulando conocimiento expe-
rimental de los mercados extranjeros. Por un lado
tenemos la teoria secuencial (Vernon, 1966; >
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Johanson y Wiedersheim-Paul, 1975; Johanson
y Vahlne, 1977) y por otro lado el enfoque de la
innovacion (Bilkey y Tesar, 1977; Czinkota, 1982;
Barlett y Ghoshal, 1991). Englobado dentro de la
teoria secuencial, Vernon (1966) establecié una
relacion directa entre el ciclo de vida del produc-
toy las fases de internacionalizacién que una em-
presa experimenta, respondiendo no solo al dén-
de localizar las actividades de la empresa, sino
también al cobmo se desarrolla ese proceso de ex-
pansién internacional (Pla Barber y Suarez Ortega,
2001). Vernon introduce aspectos como la inno-
vacion de producto, las economias de escala y la
incertidumbre que implica la realizacién de activi-
dades comerciales internacionales a los postula-
dos de la teoria del comercio internacional.

Dentro de este enfoque secuencial, en el que
se ha agrupado a una serie de teorias y mode-
los, destaca el modelo de internacionalizacién de
la Escuela de Uppsala. El modelo de Uppsala pre-
dice que la empresa incrementara de manera gra-
dual sus recursos comprometidos en un pais con-
creto a medida que vaya adquiriendo experiencia
de las actividades que se realizan en dicho mer-
cado (Johanson y Wiedersheim-Paul, 1975). El
modelo tiene como base tedrica los postulados
de la teoria del comportamiento de la empresa
(Cyert y March, 1963; Aharoni, 1966) y la teoria
del crecimiento de la empresa (Penrose, 1959),
que consideran que la empresa desarrollara ac-
tividades internacionales de manera gradual. El
modelo de Uppsala recurre al concepto de «dis-
tancia psiquica», segun la cual la internacionali-
zacion tenderia a producirse por el mercado —pais
psicolégicamente mas proximo al de origen—, da-
do que representa una menor incertidumbre pa-
ra la empresa. Posteriormente, Johanson y Vahine
(1977, 1990) reformularon esta visién dinamica del
proceso de la internacionalizacién de la empre-
sa. Ambos autores previeron la existencia de una
relacion entre la adquisicion y el desarrollo del cono-
cimiento de los mercados exteriores por un lado
y de las operaciones en los mismos y el incre-
mento de los recursos comprometidos en los mer-
cados exteriores por otro.

Segun este enfoque secuencial, una vez ini-
ciado el proceso de internacionalizacion, la com-
pafiia ira gradualmente cambiando su modo de
entrada en los distintos mercados, a medida que
obtenga mas conocimientos sobre los mismos y
pueda predecir mejor las circunstancias que se
va a encontrar, comprometiendo cada vez mas
recursos a media que disminuye el riesgo perci-
bido. Root (1987) afirma que la empresa ira eli-
giendo con el paso del tiempo modos de entrada
que impliguen mayor compromiso y un mayor
grado de control sobre las operaciones.

A raiz de la teoria secuencial también apare-
ce en los EEUU en paralelo a la escuela escan-
dinava, el enfoque de la innovacion (Bilkey y
Tesar, 1977; Reid, 1981; Czinkota, 1982; Cavusgil,
1990). Al igual que el modelo de Uppsala, este
enfoque se caracteriza por el reconocimiento de
factores dirigidos por una secuencia manifiesta-
mente acumulativa, no determinista, benefician-
dose la empresa de la dinamica temporal que ca-
racteriza a aquellas decisiones fundamentales en
el proceso del aprendizaje. Desde el primer estu-
dio (Simmonds y Smith, 1968) han surgido auto-
res que defienden que la internacionalizacion de la
empresa es un proceso constituido por diferentes
etapas, aunque cada uno de ellos especifica un ni-
mero distinto y muestra, a su vez, una vision dife-
rente sobre el inicio del proceso. Por ejemplo, mien-
tras que Bilkey y Tesar (1977) y Czinkota (1982)
sugieren que debe existir algun tipo de mecanis-
mo de empuje o agente externo que motive la de-
cision de exportar, Cavusgil (1990) y Reid (1981)
argumentan que es la propia empresa la que im-
pulsa el inicio del proceso expansivo hacia el ex-
terior.

En una linea mas directiva y de gestion, nos
encontramos con lo que serian las corrientes per-
tenecientes a las teorias del management, otor-
gando al papel del directivo una importancia pos-
tergada en las teorias mas clésicas. Destacan dos
lineas de investigacion: el enfoque de la direccion
y el enfoque estratégico. El enfoque de la direc-
cion (Gallo, 1987; Calof y Beamish, 1995; Alonso >
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y Donoso, 1996) indica que no se puede enten-
der el desarrollo de capacidades, sobre las que
apoyar la competitividad o el incremento del com-
promiso internacional de la empresa, sin asumir
la existencia de decisiones deliberadas asenta-
das en la plena conciencia de los potenciales re-
sultados derivados de la opcion escogida (Alonso
y Donoso, 1996). No obstante, no todos los em-
presarios o directivos tienen la misma intuicién
para expandir los negocios de la empresa fuera
de las fronteras nacionales. Esto convierte a la
actitud del empresario y del equipo directivo en
un factor relevante a la hora de explicar el desa-
rrollo del proceso de internacionalizacion de la
empresa. Los estudios mas importantes sobre la
inclusiéon del papel del equipo directivo en el pro-
ceso de internacionalizacién llegan de la mano de
Calof y Beamish (1995), que presentan un mode-
lo de adaptacion internacional. Este modelo emer-
ge desde la busqueda de un patrén en el modo
de entrada, donde los directivos inciden sobre
dos factores explicativos importantes: percepcion
sobre los modos de entrada y percepcion sobre
la gestion por parte de la empresa de cada mo-
do de entrada.

Por otro lado, la aproximacién a la internacio-
nalizacién de la empresa propuesta por el enfo-
que estratégico (Kogut, 1985; Porter, 1985; Hamel
y Prahalad, 1986; Aaby y Slater, 1989; Root, 1994)
parte de la consideracion de que dicho proceso es-
t4 integrado por tres etapas: andlisis de los facto-
res de competitividad, formulacion de las estrate-
gias e implantacion de las mismas. Hamel y Prahalad
(1986; 1988) establecen un marco de analisis pa-
ra la estrategia global a partir de dos dimensiones:
el tipo de ventaja competitiva internacional y el pro-
posito estratégico que persigue la firma; mientras
que Kogut (1985) teoriza que la competencia inter-
nacional se basa en la existencia separada o simul-
tanea, tanto de ventajas competitivas de la empre-
sa como de ventajas comparativas de los paises.

Partiendo de la premisa en la que la empresa
debe mantener un equilibrio entre los factores ex-
ternos e internos, contemplando una conexiéon
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clara entre la empresa y su entorno (Alonso,
1993), Aaby y Slater (1989) desarrollan el mode-
lo que mayor difusion ha tenido. En él se distin-
guen entre una serie de factores pertenecientes
a distintas variables, como las ambientales o las
relativas al entorno, las caracteristicas de la em-
presa, las competencias, la estrategia y el rendi-
miento, dividiendo las variables independientes
en dos categorias diferentes: aquellas asociadas
con el entono, sobre las que la empresa no ejer-
ce control alguno, y aquellas internas en las que
la empresa si tiene el control.

Durante las dos ultimas décadas del siglo pa-
sado, la evolucion de la competencia en algunos
sectores represento a la vez una consecuencia y
una condicion de la globalizacién, donde su es-
tructura e intensidad influyen directamente en las
estrategias internacionales de las empresas, sur-
giendo el enfoque de la globalizacion (Porter, 1982,
1986; Kim y Hwang, 1992; Buckley, 1995; Strategor,
1995). Este enfoque determina que la competen-
cia se aleja progresivamente de las fronteras na-
cionales, al mismo tiempo que la globalizacion
hace desaparecer aquellos mercados protegidos,
también denominados plazas fuertes nacionales
o santuarios (Strategor, 1995). Por lo tanto, convie-
ne considerar las distintas formas de competencia
existente bajo su punto de vista. Estas son per-
fectamente definidas por Porter (1982, 1986), que
distingue dos tipos de industrias: las industrias
multidomésticas (mercados nacionales) y las in-
dustrias globales (mercados internacionales).
Para Buckley (1995), este enfoque ofrece una vi-
sidn idealizada de la organizacion de las empre-
sas que se encuentran en el extremo opuesto a
las que estan, a su vez, en la fase de inicio de su
proceso de internacionalizacion. Por su parte
Casson (1993), a pesar de que parte de la hip6-
tesis contraria, considera que todos los mercados
son diferentes entre si, llegando a la misma con-
clusién que plantea el enfoque.

Relacionado también con el proceso de globa-
lizacion nace en la Ultima década del siglo ante-
rior, como una nueva corriente investigadora de la
internacionalizacién de empresas, el enfoque >
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de redes (Casson, 1986; Johanson y Mattson, 1988,
1992; Coviello y Mc Auley, 1999; Rialp, 2005). Esta
corriente esta orientada a sistemas de relacién y
organizacién no jerarquicos donde las empresas
invierten para afianzar su poder de mercado y
controlar su posicién en la industria internacional.
Este enfoque de redes sostiene que gran parte
del éxito internacional de la compania depende
de las relaciones establecidas entre la empresa
y sus clientes, proveedores, competidores e ins-
tituciones, que son los actores en una red social de
negocios. Johanson y Mattson (1988) consideran
la internacionalizacion de las empresas como un
proceso interactivo, entre las ventajas competiti-
vas de la empresa y las ventajas competitivas per-
tenecientes al resto de los integrantes de la red
en la que la empresa desarrolla sus actividades,
y también entre el conjunto de estas ventajas y
las que tiene la localizacibn de los paises.
Ademas, identifican en su modelo de redes inter-
nacionales cuatro categorias de empresas interna-
cionales segun el grado de internacionalizacién del
mercado y de la propia empresa: empresa inicia-
dora, empresa rezagada, empresa internacional
solitaria y empresa internacional junto a otras.
Casson (1996) especifica las dos caracteristi-
cas fundamentales que toda red debe tener: con-
fianza en cada uno de los miembros que la confor-
man e independencia de los distintos miembros, en
el sentido de que cada integrante posee y controla
sus propios recursos. Del mismo modo, Coviello y
McAuley (1999), ponen énfasis en el hecho de que
la configuracién de las redes y los acuerdos alcan-
zados entre las empresas que las componen sirven
para promover y facilitar el alcance de los objetivos.
Estas redes internacionales no jerarquizadas cons-
tituyen sistemas de relaciones de carécter organi-
co, desde las que una determinada empresa pue-
de reforzar y supervisar su posicionamiento estra-
tégico a nivel internacional (Rialp y Rialp, 2005).

3. Dunning y el modelo OLI

A pesar de que en el punto anterior se han vis-
to de forma resumida las principales teorias de la

internacionalizacion de la empresa, hasta la fecha
el modelo mas aceptado en el ambito académico
internacional y el de mayor influencia es el que pro-
porciona el paradigma ecléctico de Dunning (1974,
1981, 1988a, 1991b). El autor britanico justifica la
integracion de las demas teorias de internacionali-
zacion en su modelo ecléctico en que dichas teori-
as son parcialmente correctas e incorrectas para
explicar cada tipo de inversion directa extranjera,
por lo que en su opinion resultan incompletas. De
esta forma el autor britanico intent6 elaborar un
marco teérico analitico general para posteriores in-
vestigaciones empiricas, que tendrian como obje-
tivo la internacionalizacién de las empresas a tra-
vés de inversion directa extranjera.

El paradigma ecléctico (o modelo OLI) explica
el proceso de internacionalizacién (a través de in-
version directa como muestra el Grafico 1) de las
empresas como una serie de pasos que deben
cumplirse para poder pasar al siguiente y cuyos
condicionantes son:

1. Ventajas competitivas (O)

2. Factores de localizacién (1)

3. Ventajas de internalizacion (L)

La explicacion del grafico es bien sencilla y 16-
gica: para que una empresa cualquiera pueda
competir y sobrevivir en cualquier mercado do-
méstico debe tener una serie de ventajas de pro-
piedad que la hagan de algun modo Unica frente
a sus adversarios. Si la empresa es capaz de in-
corporar esas ventajas competitivas, podra reali-
zar esa serie de actividades en otros mercados,
pero si no es capaz de hacerlo o no le interesa
por tratarse de actividades «no nucleares», deci-
dira que no puede internacionalizar sus activida-
des, pues no ofrece nada que le haga diferente
frente al resto de los competidores para sobrevi-
vir en el mercado. Si la empresa que ha logrado
incluir esas ventajas competitivas, obteniendo
ventajas por tal decision, quiere establecer la pro-
duccién en otro pais, debera decidir si lo hace a
través de ella misma o no. Si elige la primera po-
sibilidad optara por producir o comercializar sus pro-
ductos por medio de contratos de licencias y/o >
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GRAFICO 1
MODELO OLI
No Imposibilidad de
internacionalizar
Ventajas No Contrato licencia
competitivas Franquicia
Si Ventajas de Exportacion
internalizacion
Si Ventajas de
localizacién
Inversion directa
exranjera
Fuente: adaptado de Eschibeck (2006).

franquicias. Si decide realizarlo internamente, de-
bera llevar a cabo un estudio exhaustivo de los
factores de localizacion relevantes del pais don-
de quiere establecerse. En este segundo supues-
to, si las condiciones no son idéneas, optara por
la exportacion para evitar la pérdida de sus core
competences si cree que sus derechos de pro-
piedad o knowledge peligran silo lleva a cabo otra
empresa que no sea ella. Y si las condiciones del
pais receptor son iddneas para la produccién o la
comercializacion mediante el establecimiento de
una filial, la empresa realizara la inversion direc-
ta extranjera. En caso contrario, puede optar por
exportar sus productos, ya sea directamente 0 a
través de algun exportador con residencia en el
pais importador.

La implicacién econdmica de las empresas,
tanto en el mercado doméstico como en otros
mercados foraneos, puede ser explicada por me-
dio del suministro de mercancias o productos. La
produccion de un mercado en particular puede
ser localizada completa o parcialmente en el pro-
pio pais, en un pais foraneo, en un tercer pais o
en una combinacion de estos tres supuestos. Del
mismo modo, la produccion para abastecer al
propio mercado nacional puede ser realizada tan-
to a nivel doméstico como a nivel internacional.
Esta situacion se basa en las imperfecciones es-
tructurales y transaccionales existentes en el mer-
cado y sobre ella el propio Dunning ofrecia una
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serie de argumentos para explicar la dotacién de
recursos de la produccién internacional. Lo hizo en
el famoso The endowment/market failure paradigm
of international production, basandose en la inter-
nacionalizacién de la empresa por medio de filiales.
En esta obra, Dunning explica la actividad inter-
nacional de la empresa multinacional y argumen-
ta que la localizacion de la dotacion de recursos
puede establecerse en un tercer pais gracias a la
obtencion de ventajas de propiedad, internaliza-
cion y localizacion. A través del cual se explica la
actividad de la empresa multinacional, argumen-
tando que la localizacién de la dotacion de recursos
puede ser en un tercer pais gracias a los fallos
de mercados existentes, gracias a la obtencion
de ventajas de propiedad, de internalizacién o de
localizacion.

Durante las décadas de los ochenta y noven-
ta tuvieron lugar una serie de acontecimientos no
muy namerosos, pero si de gran relevancia, que
provocaron que el paradigma ecléctico recibiera
criticas. Este hecho provocé que, a partir de en-
tonces, Dunning centrara sus investigaciones en
algunos de los nuevos fendbmenos que estaban
ocurriendo, con el objetivo de explicar ciertos con-
ceptos que no habian sido incluidos en su para-
digma. Estas investigaciones han sido criticadas
por otros autores del management internacional.
Las criticas mas destacadas giran en torno al pa-
pel de la estrategia de la empresa internacional >
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(Restatement of the OLI paradigm, publicado en
1988), de las relaciones institucionales (The com-
petitive advantages of countries and the activities
of transactional corporations, publicado en 1992) y
las alianzas (Reapprasing the eclectic paradigm in
an age of alliance capitalism, publicado en 1995).
A pesar de sus estudios y conclusiones, el propio
autor justifica que no hay motivos para cambiar las
bases del modelo OLI y del modelo de la dotacién
de la produccion internacional, siendo estos nue-
vos factores externos al modelo.

4. Situacion actual

4.1. Nuevas formas de inversion directa
extranjera

A partir de 1990 comienzan a tener gran im-
portancia en el proceso de internacionalizacion em-
presarial una serie de practicas englobadas den-
tro de las inversiones directas extranjeras que se
empiezan a postular como una alternativa muy
seria a la simple creacion de filiales. El modo méas
importante de entrada a nuevos mercados, por vo-
lumen monetario, ha sido el de fusiones y adqui-
siciones mencionadas en el punto anterior. Los
motivos por los que se realiza este tipo de inver-
sion es diferente en cada caso, pero hay algunas
razones que pueden ser comunes en muchos de
ellos: conseguir rapidamente cuota de mercado
en dicho pais, tener interés en los recursos y ca-
pacidades de la empresa absorbida o fusionada,
o la creacion de valor para el accionista de la em-
presa que compra, entre otras.

El auge de las fusiones y adquisiciones duran-
te la década de 1990 fue motivado por una serie
de circunstancias adicionales a las meras de in-
dole econdmico-financiero-empresarial, como por
ejemplo el desarrollo de la sociedad del conocimien-
to y la informacién y el uso extensivo de tecnolo-
gias de la informacion. A partir de 2004 se produjo
una nueva ola de fusiones y adquisiciones, influida
por las mejores condiciones econdmicas globales,

la consolidacion sectorial de cada industria y la
globalizacion. A nivel geogréfico, las fusiones y
adquisiciones transnacionales tuvieron su mayor
apogeo en la Unién Europea (UE-15), seguida de
Norteamérica, Asia y el resto de Europa. Las em-
presas espanolas han utilizado esta forma de en-
trada a nuevos mercados en numerosas ocasio-
nes, y tenemos como ejemplo la adquisicion de la
entidad financiera britanica Abbey National por
parte del Grupo Santander y la fusién de la aero-
linea espafiola Iberia con la britanica British
Airways, dando lugar a la nueva aerolinea IAG.

Otra de las nuevas formas de entrada de ma-
yor importancia y de gran uso ha sido la realiza-
cion de alianzas empresariales para acceder a los
nuevos mercados o0 sectores, predominando las
international joint ventures en los flujos de inver-
sién directa extranjera. Estas alianzas buscan
combinar tanto los recursos como las capacida-
des de los socios para planificar una actuacion
coordinada en los mercados internacionales. Se
busca un acceso conjunto a nuevos mercados me-
diante la unién de las competencias de los socios,
compartiendo los costes de acceso y acelerando asi
el proceso de internacionalizacién. Adicionalmente,
en algunos casos estas alianzas internacionales
son utiles para reducir los riesgos en aquellas in-
dustrias caracterizadas por una alta tasa de cre-
cimiento y/o un elevado grado de incertidumbre,
realizando en la mayoria de los casos una alian-
zadonde uno de los socios pertenece al pais des-
tino de la inversion.

En el caso de las empresas espafiolas, se pue-
de decir que la eleccién de este tipo de estrate-
gia de entrada est4 correlacionada de manera ne-
gativa con las fusiones y adquisiciones, ya que, en
las Ultimas décadas, a medida que han aumen-
tado los flujos de inversién, han descendido los
adoptados bajo la forma de joint venture. No obs-
tante, para algunas empresas o sectores sigue
siendo una manera importante de internacionali-
zar sus actividades, como por ejemplo para las
multinacionales como Endesa o Telefénica, que
a través de sus alianzas globales con Enersis y >
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GRAFICO 2
NUMERO Y VALOR DE LAS FUSIONES Y ADQUISICIONES TRANSFRONTERIZAS MUNDIALES Y GREENFIELD INVESTMENT ENTRE 2003-2011
(En millones de délares)
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Fuente: UNCTAD (2012), World Investment Report (WIR).
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British Telecom y MCI, respectivamente, consiguie-
ron acceder a nuevos mercados y crear valor para
el accionista. Por otro lado, una de las international
joint venture méas importantes a nivel mundial tie-
ne como protagonista a una empresa espariola,
la cadena hotelera AC, que forma una alianza con
la norteamericana Marriot para acceder a nichos
de mercados mas selectos tanto en mercados ya
explorados como en nuevos.

Aunqgue, como hemos mencionado anteriormen-
te, las fusiones y adquisiciones han hecho reactivar
de nuevo los flujos de inversion directa extranjera,
el valor total de las inversiones en nuevas insta-
laciones sigue siendo significativamente superior
al de dichas fusiones y adquisiciones. Esta situa-
cion ocurre desde hace afios, con la excepcidn
del 2007, afio de inicio de la crisis financiera. De
entre estas inversiones destaca una por encima
de otras, las greenfield investment, el valor de sus
flujos de inversidn sobrepasa al de las fusiones y
adquisiciones (Grafico 2).

Desde finales de la década de los ochenta has-
ta el inicio del nuevo milenio las fusiones y adquisi-
ciones predominaron en valores absolutos de inver-
sibn sobre las inversiones en forma de greenfield
investment, pero a partir del afio 2001 los flujos de
IDE (inversion directa extranjera) en forma de esta
Ultima opcion han crecido en importancia. Un ejem-
plo espariol de este tipo de inversién lo encontramos
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en los EEUU, donde Atento (filial de la actual
Movistar, tradicionalmente llamada Telef6nica) ha
invertido 26,6 millones de dolares en la ciudad de
San Antonio (Texas).

Esto se ha debido, entre otros motivos, a que la
diferencia del nivel tecnolégico de las empresas
locales y el de la empresa que internacionaliza sus
actividades a este nuevo mercado es demasiado
grande. Otro de los motivos se encuentra en el
propio sector industrial y su ritmo de crecimiento,
mostrando altas tasas de entrada a través de la
implantacion de nuevas instalaciones en aquellas
industrias con un mayor ritmo de crecimiento. Este
hecho es contrastable con la tendencia de la dis-
tribucion geografica de este tipo de inversion, pues
desde el afio 2000 existe un cambio en el desti-
no de las IDE, predominando aquellos paises per-
tenecientes a economias en vias de desarrollo en
transiciéon. Estos paises llegan a absorber en la
actualidad mas del 50 por 100 de los flujos de in-
version directa totales.

Por ultimo, el otro tipo de inversion de interés
en la que se crean nuevas instalaciones, y que
es otro de los mas importantes modos de entra-
da, es el offshoring. Sin embargo, su peso sobre
el total de flujos de IDE es muy inferior al de los
vistos anteriormente, aunque cada vez tiene mas
importancia, sobre todo desde la ruptura de la ca-
dena de valor tradicional. Las actividades que >
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estdn més involucradas en este tipo de inversion
son las de desarrollo del producto y del software,
los servicios administrativos, las actividades de IT
(innovacién tecnolégica) y los contact centers.

El fenbmeno del offshoring no es nuevo, ya que
en el periodo de la clasica multinacionalizacion
(1950-1975) las actividades productivas intensivas
en mano de obra y el procesamiento de ciertas
partes de la cadena de produccion fueron trasla-
das por las multinacionales a paises menos desa-
rrollados, localizados en América Latinay en Asia.
Desde entonces, ha habido dos oleadas claramente
diferenciadas: una en la década de los noventa,
en la que las protagonistas fueron las empresas
manufactureras, y otra a mediados de la década
pasada, cuando las empresas del sector servicios
fueron las que ejercieron un uso mas intenso de
esta estrategia, gracias sobre todo a los avances
tecnoloégicos.

Las principales regiones receptoras de este tipo
de inversion, que se caracterizan por ser economi-
as en desarrollo con bajos costes de produccion y
una mano de obra cada vez mas cualificada, son
India, China, los paises latinoamericanos y los pai-
ses del este de Europa. Ademas de los motivos re-
lacionados con los costes productivos y la cualifi-
cacioén de los empleados, el afan de la empresa por
ser cada vez mas grande y la presion de la com-
petencia son otros de los motivos mas influyentes
a la hora de elegir este tipo de inversion.

En el caso espaniol, el sector de la actividad eco-
némica en el que predomina este tipo de inversion
es el sector industrial, aunque a partir del afio 2004
se intensifican las desinversiones en el sector ser-
vicios (principalmente en las actividades de contact
centers e IT services), con excepciones de la inter-
mediacion financiera, banca y seguros. Dentro del
sector industrial, el offshoring tiene un papel impor-
tante en aquellas subindustrias en las que los in-
puts intraindustriales predominan sobre los interin-
dustriales, como son las industrias de fabricacion
de material electronico, vehiculos de motor y remol-
gues, maquinas de oficina y equipos informaticos y
la industria textil. Dentro de este Gltimo, podemos

citar varios ejemplos de empresas que llevan a ca-
bo este tipo de estrategia, como son Inditex, Amichi
o Custo.

4.2. Tipos diferentes de IDE vs paradigma
ecléctico

Como se ha comprobado en el punto anterior, han
surgido nuevas formas de flujos de inversion direc-
ta extranjera, que vienen a completar un portfolio
mas amplio de inversiones que el ya clasico es-
tablecimiento de filiales productivas o comerciales.
En las ultimas décadas, estas nuevas formas de
entrada han sido las que han hecho que los flu-
jos de inversion directa hayan sido protagonistas
de los procesos de internacionalizacién de la em-
presa. A nivel tedrico, han sido muchos los acadé-
micos (fusiones y adquisiciones: Hennart y Park,
1993; international joint ventures: Barkema, 1997;
greenfield investment. Anderson y Svensson, 1994;
offshoring: Bernstein, 2004) que han abordado el
estudio de cada uno de estos flujos de forma in-
dividualizada, sin aportar ninguno de ellos un mo-
delo de internacionalizacion méas completo que el
ofrecido por Dunning.

A pesar de ser el modelo explicativo mas com-
pleto sobre el proceso de internacionalizacion desa-
rrollado hasta ahora, dado que el desarrollo de
las nuevas formas de IDE fue posterior, éste no
recoge en sus planteamientos iniciales ninguna de
dichas formas, tan sélo contempla la posibilidad de
crear filiales de produccion. No obstante, Dunning
(1988, 1993, 1995, 1996, 1999, 2000, 2003) revisa
sus planteamientos para introducir nuevas varia-
bles a tener en cuenta en los procesos de interna-
cionalizacién de las empresas. Sus principales tra-
bajos se centran en incluir las alianzas, fusiones y
adquisiciones como modos de entrada en nuevos
mercados, en una mayor consideracion de los
Gobiernos e instituciones publicas a la hora de
atraer flujos de inversién y en incluir la importancia
de la estrategia en la toma de decisiones.

En lo que se refiere al término offshoring,
Dunning no lo usa como tal y habla en algunos >
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de sus estudios de outsourcing. No obstante, los
académicos expertos en offshoring parten de la
perspectiva dada por el modelo ecléctico (1977,
1988), al considerar que aporta un punto de inicio
muy relevante para la explicacion del offshoring,
al unir los factores internos de la empresa y los
factores ambientales de una localizacién en par-
ticular. Por otra parte, Dunning (1995) menciona
el término greenfield investment en su estudio re-
ferente a las actividades extranjeras de desarrollo
e innovacion en los EEUU como alternativa a la
adquisicién de empresas que ya realicen esas ac-
tividades, pero no incluye este término en su mo-
delo, ni lo trata en profundidad.

5. Conclusion

El rapido crecimiento de la economia global ha
sido unos de los factores con mayor repercusion en
los negocios internacionales en general, y en los
procesos de internacionalizacion en particular, des-
de hace tres décadas. Las aproximaciones teéricas
a la internacionalizacion de las empresas necesi-
tan ser supervisadas por un modelo estratégico mas
global que incluya la mayor parte de posibilidades
que la inversion directa puede revestir, asi como los
nuevos factores que indicen sobre la misma. Todo
ello debe de ser incluido en un modelo aun mas ho-
listico que el paradigma ecléctico propuesto por
Dunning. Para ello no sélo debe ser revisado el mo-
delo OLI, sino también sus cimientos, destacados
en The endowment/market failure paradigm of
international production, modelo explicativo del
comportamiento de la produccion internacional que
desarrolla el propio Dunning.

El modelo, como resumen la mayoria de los aca-
démicos, es muy Util y aproximado a la realidad (de
hace varias décadas), a pesar de sus deficiencias,
entre ellas la falta de consideracion explicita de la
estrategia, la relevancia de las instituciones publi-
cas sobre los flujos de inversién o su falta de dina-
mismo, entre otros. A partir de este modelo se
puede desarrollar uno mejor extendiendo y actua-
lizando parte de sus planteamientos, de forma
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gue tengan en cuenta los factores que han con-
dicionado los procesos de internacionalizacion de
las Gltimas tres décadas, dando lugar de esta for-
ma a un mejor paradigma explicativo més cerca-
no a la realidad.

Bibliografia

[1] AXIM, C.N. y MATTHYSSENS, P. (2002).
«Viewpoint: Limits of internationalization theo-
ries in an unlimited world». International
Marketing Review, n° 19, pp. 436-449.

[2] BUCKLEY, P.J. (2002). «Is the international bu-
siness research agenda running out of stream?».
Journal of International Business Studies, n° 33,
pp. 365-373.

[3] CALDERON, C.; LOAYZA, N. y SERVEN, L.
(2004). «Greenfield foreign direct investment
and mergers and acquisitions: feedback and ma-
croeconomics effects». World Bank Policy
Research Working Paper, n® 3192.

[4] DURANHERRERA, J.J. (2002). «Estrategias de
localizacién y ventajas competitivas de la empre-
sa multinacional espafola». Revista ICE, n° 799,
pp. 41-53

[5] GUILLEN RODRIGUEZ, M.F. (2004). «La inter-
nacionalizacion de las empresas espafnolas»,
Boletin de Informaciéon Comercial Espafiola,
n°® 812, pp. 211-224.

[6] MARTIN ARMARIO, J. (2004). «Formas de en-
trada en los mercados exteriores: una investiga-
cién en las PYMES andaluzas», Revista ICE,
n° 2823, pp. 33-48.

[7] MARTINEZBOBILLO, A. y TEJERINA GAITE, F.
(1999). «Adquisiciones internacionales y control
en las empresas industriales espanolas». Revista
ICE, n° 781, pp. 129-143.

[8] MORGAN, R.E. y KATSIKEAS, C.S. (1997).
«Theories of international trade, foreign direct in-
vestment and firm internationalization: a critique».
Management Decision, n° 35, pp. 68-78.

[9] MUNOZ GUARASA, M. (2009). «Inversion, des-
inversion extranjera y deslocalizacién». Papeles
de Europa, n° 18, pp. 68-92.

[10] ORTIZ DE URBINA CRIADO, M.; MONTORO
SANCHEZ, M.A. y GUERRAS MARTIN, L.A.
(2009). «Adquisiones y acuerdos de coopera-
cién en la Unién Europea durante el periodo
2000-2007». Universia Business Review. n° 22,
pp. 118-133. >



David de Matias Batalla

(1]

[12]

(13]

RIALP CRIADO, A. (1999). «Los enfoques
micro-organizativos de la internacionalizacion de
la empresa: una revision y sintesis de la litera-
tura». Revista ICE, n° 781, pp. 117-128.

RUIZ MORENO, F. y MAS RUIZ, F.J. (2007).
«Entrada de la empresa espafiola en mercados
exteriores». Investigaciones Europeas de Di-
reccién y Economia de la Empresa, vol. 13 n° 1,
pp. 183-208.

RUGMAN, A.M.; VERBEKE, A. y NGUYEN, Q.
(2011). «Fifty years of international business

[14]

[18]

theory and beyong». Management International
Review, n° 51, pp. 755-786.

SANTANGELO, G.D. y MEYER, K.E. (2011).
«Extending the internationalizacion process
model: Increases and decreases of MNE
commitment in emerging economies». Journal
of International Business Studies, n° 42,
pp. 894-909.

VIDAL SUAREZ, M.M. (2000). «Las alianzas es-
tratégicas globales para la internacionalizacion.
Su contribucién a la creacion de valor en la em-
presa». Economia Industrial, n° 333, pp. 49-56.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3060
DEL 1 AL 28 DE FEBRERO DE 2015



Fernando Rueda Junquera*™
Mariola Gozalo Delgado*

AYUDA PARA EL COMERCIO EN AMERICA LATINA

Adecuacion de los donantes a los principios de la Declaracion
de Paris

La iniciativa de la Ayuda para el Comercio se impulsé para atenuar las limitaciones de ofer-
ta que impiden la insercion comercial de muchos paises en desarrollo, asumiendo los donan-
tes el compromiso de que su provision se ajustaria a los principios de la Declaracion de Paris
sobre la eficacia de la ayuda. El objetivo de este articulo es valorar el grado de cumplimiento
de estos principios para el caso de la ayuda para el comercio en América Latina. Con este fin,
se aplica un enfoque metodologico de caracter cualitativo basado en el analisis de los cuestio-
narios de autoevaluacion de los donantes. Los resultados de este analisis ponen de manifiesto
que a pesar de algunos avances, el grado de cumplimiento es todavia limitado.

Palabras clave: Ayuda para el Comercio, eficacia de la ayuda, Declaracion de Paris, América Latina.

Clasificacion JEL: F35, F10, O54.

1. Introduccion

Durante la celebracién de la Sexta Confe-
rencia Ministerial de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) en 2005, se adopto la iniciativa
de la Ayuda para el Comercio (ApC), con el obje-
tivo principal de proporcionar ayuda para aliviar
las restricciones internas de oferta que limitan el
acceso de muchos paises en desarrollo a los mer-
cados de exportacion. Se trata de complementar
la tradicional asistencia técnica otorgada para la
aplicacion de los acuerdos de la OMC, con la con-
cesion adicional de ayuda dirigida a la creacion
de capacidad productiva exportable y a la mejo-
ra de la infraestructura relacionada con el comer-
cio, haciendo extensible dicha ayuda no sélo a
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los paises de renta baja, sino también a los de
renta media (como por ejemplo, los latinoameri-
canos). Tanto los donantes como los paises re-
ceptores se comprometieron a que la provision
de la ApC —como parte integrante de la ayuda ofi-
cial al desarrollo— estuviese orientada por la nue-
va agenda de la eficacia promovida por la Decla-
racion de Paris (DP) (Njinkeu y Cameron, 2008;
Razzaque y Willem te Velde 2013; Cadot y Melo,
2014).

Aunque la aplicacion de la DP no ha estado
exenta de dificultades, el hecho de constituir una
agenda consensuada la ha conferido una signifi-
cativa legitimidad como instrumento configurador
de la nueva arquitectura de la ayuda. Por esta ra-
zon, es relevante investigar hasta qué punto se
ha respetado la DP en la provision de la ApC. Este
articulo contribuye a ello presentando una inves-
tigacion cuyo objetivo ha sido valorar el grado de >
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cumplimiento de los cinco principios de la DP por
parte de los donantes para el caso de la ApC en
América Latina. La metodologia empleada ha si-
do de naturaleza cualitativa con objeto de com-
plementar los resultados obtenidos en las inves-
tigaciones de caracter cuantitativo realizadas con
anterioridad (Rueda Junquera y Gozalo Delgado,
2012y 2013).

Con el fin de presentar la investigacion reali-
zada, el resto del articulo se organiza de la si-
guiente manera. El segundo apartado examina la
nueva agenda de la eficacia impulsada por la DP,
que ha guiado la ejecucidn de la Iniciativa de la
ApC. Una vez establecido el marco conceptual
desde el que se ha abordado la investigacion, el
tercer apartado justifica la metodologia de la mis-
ma, basada en un enfoque cualitativo de analisis
de las respuestas a los cuestionarios de autoe-
valuacién por parte de los donantes. El cuarto
apartado aplica dicha metodologia a los principa-
les donantes de la ApC destinada a América
Latina. Finalmente, el quinto apartado recoge las
principales conclusiones obtenidas en la investi-
gacion.

2. La Declaracion de Paris como marco
para promover la eficacia de la Ayuda
para el Comercio

La nueva agenda de la eficacia de la ayuda se
ha ido construyendo a lo largo de los diferentes
Foros de Alto Nivel (FAN) sobre eficacia, organi-
zados por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
de la Organizacién para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémico (OCDE). El segundo FAN, ce-
lebrado en Paris en 2005, culminé con la firma de
la DP sobre la eficacia de la ayuda. Esta declara-
cidn es la piedra angular sobre la que se ha asen-
tado la nueva agenda de la eficacia, que ha bus-
cado ademas, potenciar la horizontalidad en las
relaciones entre donantes y receptores. Este cam-
bio de enfoque se ha constatado en la introduccion
de una nueva terminologia para referirse a dichas

relaciones; asi, por ejemplo, se ha sustituido el
término «pais receptor» por el de «pais socio» para
reforzar la idea de corresponsabilidad.

Se trata de un acuerdo internacional al mas al-
to nivel politico, ratificado por mas de cien paises
—tanto donantes como socios— y por diversos or-
ganismos internacionales y organizaciones de la so-
ciedad civil, lo que le ha conferido una notable le-
gitimidad. Los cinco principios recogidos en la DP
—apropiacion, alineacion, armonizacion, gestiéon
orientada a resultados y mutua responsabilidad—
han pasado a formar parte del glosario esencial
de los foros y debates sobre la eficacia de la ayu-
da al desarrollo (OCDE, 2005).

La DP adquiri6 credibilidad gracias a que los
Gobiernos firmantes estuvieron de acuerdo en es-
tablecer metas e indicadores que permitieran me-
dir publicamente su seguimiento y evaluacion bajo
la supervision del CAD. Se consensu6 un plan de
ejecucion de la DP en el que, para cada uno de los
cinco principios, se identificd una serie de indicado-
res de progreso con una meta de cumplimiento pa-
ra el afio 2010. El proceso de evaluacion se llevd
acabo en dos fases temporales (2005-2008 y 2009-
2011), cuyos resultados fueron examinados res-
pectivamente, en el tercer y cuarto FAN celebrados
en Accra (2008) y Busan (2011). Estos resultados
han de valorarse con precaucion, ya que la evalua-
cién de la DP ha estado sujeta a importantes limi-
taciones debido, entre otros factores, a la amplitud
y complejidad de los objetivos de la DP, a la gran
diversidad de actores involucrados, al reducido
tiempo transcurrido desde su aprobacién en 2005
para lograr resultados de desarrollo y al caracter
voluntario de la participacion de los actores en la
evaluacion.

Aunque el progreso en la implementacion de los
principios de la DP no fue uniforme en todos los do-
nantes y paises socios, el proceso de evaluacion
puso de manifiesto que, en general, en el principio
que mas se progresd fue en el de apropiacion,
mientras que en los principios de alineacion y ar-
monizacidén se avanzo de forma desigual, y en los
principios de gestion orientada a resultados y de >
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mutua responsabilidad se produjo el menor gra-
do de mejora (Wood et al., 2008 y 2011).

La lentitud en los progresos de la DP ha veni-
do alimentando las criticas hacia la misma. Estas
se han centrado especialmente en cuatro aspec-
tos: el excesivo protagonismo de los donantes en
su gestacion, el monopolio del CAD como unico
supervisor del proceso de seguimiento y evalua-
cion, la falta de compromiso politico efectivo y la
ausencia de cuestiones fundamentales en la DP,
tales como el papel de la sociedad civil y de la
cooperacion Sur-Sur, la relevancia de la transpa-
rencia y la lucha contra la corrupcion, y las parti-
cularidades de los paises de renta media. A pesar
de todo esto, existe un cierto consenso en reco-
nocer que la DP ha contribuido a establecer por
primera vez un lenguaje comun en la agenda de
la eficacia y un conjunto de principios e indicado-
res concretos.

3. Metodologia del estudio

En la investigacion se ha optado por un enfoque
metodoldgico de caracter cualitativo para valorar el
grado de cumplimiento de los cinco principios de la
DP en la provision de la ApC en América Latina.
Este enfoque esta basado en el andlisis de las res-
puestas a los cuestionarios de autoevaluacion pro-
porcionados por el sistema de seguimiento y eva-
luacién de la ApC y desarrollado por la OMC y la
OCDE (OECD/WTO, 2007a,2009a, 2011ay 2013a).
Como parte de dicho sistema, se procede periodi-
camente a realizar una autoevaluacion de la inicia-
tiva de la ApC, por medio de cuestionarios formu-
lados conjuntamente por ambas instituciones, que
se dirigen a la comunidad de donantes y a los pai-
ses socios. Las respuestas a estos cuestionarios
de autoevaluacion ofrecen informacion sobre las
mejores practicas existentes en la aplicacién de la
ApC, asi como sobre la medida en la que ambos
actores se adhieren a los principios de la DP.

La estructura de los cuestionarios ha ido evo-
lucionando a lo largo de los cuatro Examenes
Globales realizados (2007, 2009, 2011 y 2013),
adaptandose a los objetivos especificos de los
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mismos. Este hecho limita la posibilidad de reali-
zar una comparacién homogénea de los cuestio-
narios a lo largo del tiempo, puesto que al ser dis-
tintos no se puede analizar la evolucién de las
respuestas a la misma pregunta en los cuatro
Examenes Globales. Ante esta situacion, fue ne-
cesario identificar la informacién relevante. Se se-
leccionaron las respuestas a los cuestionarios de
autoevaluacion de los donantes utilizados en los
cuatro Examenes Globales, accesibles en la pa-
gina web de la OCDE en OECD/WTO (2007b,
2009b, 2011b y 2013b). Se eligieron las pregun-
tas mas significativas de los bloques tercero y
cuarto de los cuestionarios empleados en los
Examenes Globales de 2007, 2009 y 2011 y las
de los bloques segundo y cuarto del cuestionario
usado en el Examen Global de 2013. Se escogie-
ron estos bloques porque en ellos se encontra-
ban las preguntas relacionadas con la aplicacion
de los cinco principios de la DP?.

Este enfoque metodolégico se aplicé a una mues-
tra de diez donantes: Alemania, Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), Banco Mundial, Canada,
Comision Europea, Espafia, Estados Unidos,
Francia, Japon y Noruega?. Esta muestra se obtu-
vo a partir de un criterio de seleccion basado en la
identificacion de aquellos donantes que en la base
de datos del Sistema de Notificacién de Acreedores
(Creditor Reporting System, CRS) del CAD (OCDE)
representaran mas del 2 por 100 del total de com-
promisos de ApC, destinados a América Latina y el
Caribe entre 2006 (afio posterior al lanzamiento de
la Iniciativa de la ApC) y 2012 (ultimo afho con da-
tos disponibles).

4. Analisis de los cuestionarios de
autoevaluacion de los donantes

Tras presentar la metodologia del estudio, este
apartado recoge los resultados de su aplicacion. >

' Para facilitar la exposicion, el articulo sélo incluye los principa-
les resultados de la investigacion. Informacion detallada sobre la es-
tructura de los cuestionarios asi como sobre las preguntas seleccio-
nadas de dichos cuestionarios puede ser solicitada a los autores.

2 Estos donantes contestaron a los cuestionarios de autoevalua-
cién de todos los Exdmenes Globales, excepto Canada al de 2007.
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Pregunta del cuestionario de autoevaluacion’
Menos del 25%

1. ¢En qué proporcion de los paises socios a los
que apoya, las cuestiones relacionadas con la
ApC forman parte importante de su dialogo de
politicas con esos paises?

. ¢Qué proporcion de sus estrategias de
asistencia a los paises socios contienen 3
elementos de comercio o de ApC?

3. ¢Qué proporcion de su ApC esta alineada
con los sistemas nacionales de sus paises 1
socios?

. ¢ En qué proporcién se ajustan los programas
de ApC de su pais a las prioridades
comerciales enunciadas en las estrategias de 0
desarrollo de los paises socios?

ApC: Ayuda para el Comercio.

Numero total de donantes considerados: 10

No se sabe

Del 25% al 50% .
con seguridad

Del 50% al 75% Mas del 75%

5 1 3 0
3 2 2 0
2 0 4 3
2 1 6 1

1 Las preguntas 1, 2 y 3 corresponden respectivamente, a las preguntas 3.2, 3.3 y 3.7 del cuestionario de 2009, y la 4 a la pregunta 12.1 del cuestionario

de 2011.

Fuente: elaboracion propia a partir de OECD/WTO (2009b y 2011b).

Se realiza una valoracién de las respuestas a los
cuestionarios de autoevaluacién por parte de los
principales donantes de ApC destinada a América
Latina y se examinan especificamente las respues-
tas a las preguntas sobre la aplicacién de los cin-
co principios de la DP.

El principio de apropiacion se valora en los
cuestionarios con las preguntas a los donantes so-
bre el grado de integracion del comercio en el dia-
logo de politicas con sus paises socios y en los
proyectos y programas de ayuda aplicados a esos
paises, asi como con las preguntas sobre la par-
ticipacion de las partes interesadas del pais socio
—sector privado y sociedad civil- en dicho diélo-
go de politicas. En la medida en que las cuestio-
nes relacionadas con la ApC se incorporen al dia-
logo de politicas y a los programas de ayuda, y
que las partes interesadas participen en ese dia-
logo, se favorecera el cumplimiento del principio
de apropiacion.

El Cuadro 1 muestra que los temas comercia-
les formaban parte del didlogo de politicas de los
donantes con sus paises socios, pero con dife-
rentes grados de intensidad. Segun las respues-
tas al cuestionario de 2009, el porcentaje mas ele-
vado se correspondi6 con el BID, el Banco Mundial
y la Comision Europea, en los que las cuestiones

comerciales estaban presentes en el dialogo con
mas del 75 por 100 de sus paises socios. La pro-
porcidn se redujo en Estados Unidos hasta el 50-75
por 100 y especialmente, en el resto de donan-
tes que disminuy6 hasta el 25-50 por 100 y en el
caso de Noruega a menos del 25 por 100. Este
patrébn no se alter6 sustancialmente en las res-
puestas al cuestionario de 201123, que indicaban
que el BID, el Banco Mundial, la Comisién Europea
y Estados Unidos continuaban siendo los donan-
tes que abordaban el comercio como un tema ha-
bitual del diadlogo de politicas en méas del 50 por
100 de sus paises socios. A este grupo se unie-
ron también Canada y Francia.

Por lo que se refiere a la proporcion de estra-
tegias de ayuda que incorporan temas comercia-
les, se mantienen las diferencias observadas (Cua-
dro 1). En las respuestas al cuestionario de 2009,
destacaron nuevamente los casos del BID, el Banco
Mundial, la Comisién Europea y Estados Unidos
con porcentajes superiores al 50 por 100 frente a
los casos de Espania, Franciay Noruega, en los que
esa proporcion fue inferior al 25 por 100.

En cuanto a la participacién de las partes inte-
resadas del pais socio en el didlogo de politicas, >

3 Véase la pregunta 7 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011b).
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las respuestas de los donantes indicaron que no
era una practica mayoritaria. Segun las respues-
tas al cuestionario de 20114, s6lo el 40 por 100
de ellos respondi6é que «siempre» incluia al sec-
tor privado en el didlogo. Un porcentaje similar se
apreci6 en las respuestas al cuestionario de
2013%, mostrando que un 40 por 100 de los do-
nantes consulté al sector privado para la elabo-
racion de su estrategia de ApC. En el caso de la
participacion de la sociedad civil, el porcentaje fue
aun menor. Segun las respuestas al cuestionario
de 20118, inicamente el 30 por 100 de los donan-
tes afirm6 que la sociedad civil «siempre» toma-
ba parte en el didlogo de politicas.

El principio de alineacién se evalla en los cues-
tionarios a través de las preguntas relativas a tres
temas: el uso de los sistemas nacionales de los
paises socios por parte de los donantes, la ade-
cuacioén de los programas de ApC a las priorida-
des comerciales de los paises socios y el apoyo
de los donantes a la cooperacion Sur-Sur. El exa-
men de las respuestas sugiere que el grado de
cumplimiento de este principio ha ido mejorando,
pero continta siendo insuficiente.

Segun las respuestas al cuestionario de 20077,
tan sélo dos donantes —el BID y el Banco Mundial—
declararon que utilizaban de forma sistematica
los marcos de programacion presupuestaria de
los paises socios en la ejecucion de sus progra-
mas de ApC. En las respuestas al cuestionario de
2009 se percibidé un moderado progreso al cons-
tatarse que el 40 por 100 de los donantes estima-
ba que mas del 75 por 100 de su ApC estaba ali-
neada con los sistemas nacionales de los paises
socios (Cuadro 1). Asimismo, en las respuestas
al cuestionario de 2011 se observd que el 60 por
100 de ellos indicaba que mas del 75 por 100 de
sus programas de ApC se ajustaba a las priorida-
des comerciales de los paises socios.

4 Véase la pregunta 9 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011b).

5 Véanse las preguntas 11 y 12 del cuestionario de 2013 en
OECD/WTO (2013b).

6 Véase la pregunta 10 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011b).

7 Véase la pregunta 13 del cuestionario de 2007 en OECD/WTO
(2007b).
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En cuanto a la cooperacion Sur-Sur, las res-
puestas al cuestionario de 20098 mostraron que
Unicamente el 40 por 100 de los donantes conta-
ba con un enfoque especifico para apoyarla.
Ademas de las valoraciones de los donantes, los
Exadmenes Globales comenzaron a evaluar la coo-
peracién Sur-Sur de forma diferenciada a partir
de 2011, mediante cuestionarios especificos diri-
gidos a los paises socios que ejercian como do-
nantes en este tipo de cooperacion. Algo mas de
la mitad de estos cuestionarios fueron respondi-
dos por los paises socios latinoamericanos, refle-
jando la importancia del tema en la regién®.

En las respuestas de la mayoria de los paises
latinoamericanos se percibe que las actividades
relacionadas con el comercio se incluian en una
politica mas amplia de cooperacion Sur-Sur ba-
sada en los principios de la DP especialmente, en
los de apropiacion y alineacion. Dichas activida-
des se desarrollaban promoviendo el dialogo re-
gional sobre los temas comerciales y la interac-
cion con los paises socios. Como muestran las
respuestas al cuestionario de 2011'°, el 60 por
100 de ellos senal6 que desde 2008 se habian
reforzado «considerablemente» los mecanismos
de dialogo con sus paises socios.

El grado de cumplimiento del principio de ar-
monizacion se valora en los cuestionarios por me-
dio de las preguntas referentes a la proporcion de
paises socios en los que los donantes participan
en iniciativas conjuntas con otros donantes y a la
frecuencia con la que los donantes las adoptan.
Las respuestas incluidas en el Cuadro 2 (en la pa-
gina siguiente) muestran que la mayoria de ellos
no tomaba parte de forma activa en iniciativas con-
juntas. Segln las respuestas al cuestionario >

8 Véase la pregunta 3.6 del cuestionario de 2009 en OECD/WTO
(2009b).

9 En los cuestionarios del Examen Global de 2011 participaron 5
paises socios latinoamericanos de un total de 9 paises y en los del
Examen Global de 2013 tomaron parte 3 de un total de 6 paises. Con
anterioridad —esto es, en los Exadmenes Globales de 2007 y 2009—
algunos paises latinoamericanos —en particular, Argentina, Brasil y
Chile— explicaron sus experiencias de cooperacion Sur-Sur contes-
tando a los cuestionarios de autoevaluacion en calidad de donantes.

10 Véase la pregunta 7 del cuestionario de 2011 en la siguiente di-
reccion: http://www.oecd.org/aidfortrade/questionnaires-southsouth
cooperation.htm
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CUADRO 2
PRINCIPIO DE ARMONIZACION: AUTOEVALUACION DE LOS PRINCIPALES DONANTES DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO DESTINADA

A AMERICA LATINA
(Numero de donantes que contesto a la pregunta)

Proporcion de paises socios en los que los
donantes han participado en iniciativas
conjuntas con otros donantes
(Cuestionario de 2009; numero total de
donantes considerados: 10)

Frecuencia con la que los donantes han adoptado
iniciativas conjuntas con otros donantes (Cuestionario

Iniciativas conjuntas de 2011; namero total de donantes considerados: 10)

de los donantes'’

. Pocas .
Menos Del 10% Mas . Algunas No esta
del 10% al 30% del 30% e EEREIE veces Ul seguro 1
Nunca
1. Evaluacién conjunta de las
necesidades comerciales de los 4 3 2 1 0 5 3 0 2
paises socios
2. Formulacion conjunta de la
estrategia de ApC 6 1 2 1 : : : :
3. Programas conjuntos de ApC 7 1 1 1 0 4 4 0 2
4. Cofinanciacion 7 1 0 2 0 6 2 0 2
5. Seguimiento y evaluacion
conjuntas 6 1 2 1 0 2 6 0 2
6. Cooperacion delegada 7 0 1 2 - - - - -
7. Enfoques a escala sectorial - - - - 3 0 2

ApC: Ayuda para el Comercio; NC: No contesta; (-): No aplicable.

' Las preguntas seleccionadas de los cuestionarios de 2009 y 2011 son respectivamente, la 3.5y la 11.1.
2 Espania no facilita datos sobre esta cuestion. El Banco Mundial no marca ninguna opcién en las iniciativas de cofinanciacion y cooperacion delegada.

2 Esparia y Noruega no proporcionan informacion sobre este tema.
Fuente: elaboracioén propia a partir de OECD/WTO (2009b y 2011b).

CUADRO 3
PRINCIPIOS DE GESTION ORIENTADA A RESULTADOS Y MUTUA RESPONSABILIDAD: AUTOEVALUACION DE LOS

PRINCIPALES DONANTES DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO DESTINADA A AMERICA LATINA
(Numero de donantes que contesté a la pregunta)

Pregunta del cuestionario de autoevaluacion'

1. ¢Vigilan perioédicamente las posibles repercusiones comerciales de
sus proyectos/programas de ApC?

2. ¢Han llevado a cabo o tienen previsto llevar a cabo una evaluacion
de los efectos de sus programas de ApC?

3. ¢Tratan de conseguir la participacién de los colectivos interesados
de los paises socios en la formulacién de objetivos/indicadores
mensurables que permitan evaluar la calidad de sus programas de
ApC?

4. ;Han llevado a cabo evaluaciones conjuntas de su ApC con los
colectivos interesados de sus paises socios?

ApC: Ayuda para el Comercio.

Numero total de donantes considerados: 10

Si No No se sabe con seguridad
5 5 0
3 2 5
8 0 2
6 3 1

' Las respuestas corresponden a las preguntas 4.2, 4.4, 4.5 y 4.6 del cuestionario de 2009.

Fuente: elaboraciéon propia a partir de OECD/WTO (2009b).

de 2009, el 60-70 por 100 de los donantes partici-
paba en estas iniciativas en menos del 10 por 100
de sus paises socios. Esta limitada participacion
no se ha revertido sustancialmente con el paso del
tiempo. Las respuestas al cuestionario de 2011™"
mostraron que sélo dos donantes —el BID y el Banco
Mundial- indicaron que su armonizacién con otros
donantes habia mejorado «considerablemente»

™ Véase la pregunta 11 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011b).

con respecto al anterior cuestionario. Asimismo, el
80 por 100 de los donantes sefalé que solo «algu-
nas veces» 0 «pocas veces-nunca» habian adopta-
do iniciativas conjuntas con otros donantes.

El principio de gestidn orientado a resultados se
examina en los cuestionarios de los donantes a par-
tir de las preguntas sobre el seguimiento y evalua-
cién de los resultados de sus programas de ApC.
Como muestra el Cuadro 3, sélo la mitad de los do-
nantes —Alemania, BID, Banco Mundial, Canada >
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Problema’
Muy importante

1. Dificultades para establecer objetivos
cuantificables

. Dificultades para obtener datos en el pais

. Ausencia de indicadores apropiados

. Restricciones presupuestarias

. Capacidad de los funcionarios del pais para
reunir y comunicar datos

. Capacidad de los socios del proyecto para
reunir y comunicar datos

7. Dificultades para atribuir los resultados

comerciales al programa

g~ WOWN
N OWHr

(o)

NC: No contesta.

1 Las respuestas corresponden a la pregunta 17 del cuestionario de 2011.

Numero total de donantes considerados: 10

Importante Poco importante Nada importante NC?
3 3 0 1
2 2 0 2
3 3 0 1
4 4 1 1
3 3 1 1
5 0 1 1
3 1 0 1

2 Esparia no facilita datos sobre esta cuestion. La Comision Europea no marca ninguna opcién en el segundo problema (dificultades para obtener da-

tos en el pais).
Fuente: elaboracion propia a partir de OECD/WTO (2011b).

y Japdn— respondi6 en el cuestionario de 2009 que
vigilaba peridédicamente los efectos comerciales
de sus programas de ApC. Este porcentaje se re-
dujo al 30 por 100 cuando se les interrogd sobre
la evaluacion de dichos programas: Unicamente
tres donantes —Alemania, BID y Banco Mundial—
declararon haberla llevado a cabo o tener previs-
to llevarla a cabo.

Las respuestas a los cuestionarios de 2011 y
2013 revelaron un ligero avance en el seguimien-
to y evaluacion de la ApC. Segun las respuestas
al cuestionario de 20112, el 70 por 100 de los do-
nantes indic6 que la vigilancia de sus programas
de ApC habia mejorado «moderadamente». Con
respecto al proceso de evaluacion'3, el 40 por 100
de ellos sefalé que habia evaluado tanto su es-
trategia general como sus programas de ApC,
mientras que otro 40 por 100 s6lo habia evaluado
la estrategia general o los programas, y el restan-
te 20 por 100 no habia llevado a cabo ninguna
evaluacién o no estaba seguro de haberla reali-
zado. Estos porcentajes no sufrieron alteraciones
significativas en las respuestas al cuestionario de
2013'*: el 60 por 100 de los donantes afirm6 que

12 Véase la pregunta 13 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011D).

13 Véase la pregunta 16 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011D).

14 Véase la pregunta 31 del cuestionario de 2013 en OECD/WTO
(2013b).
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habia evaluado la repercusion en el desarrollo de
las actividades o de la estrategia de ApC y el res-
tante 40 por 100 indic6 que no la habia evaluado
0 que no estaba seguro de haberlo hecho.

Estas respuestas evidencian que el grado de
cumplimiento del principio de gestion orientada a
resultados es todavia limitado. El proceso de se-
guimiento de laApC y especialmente el de su eva-
luacion plantean problemas que condicionan el
cumplimiento de este principio. EI Cuadro 4 reco-
ge el grado de importancia atribuido por los do-
nantes a dichos problemas en sus respuestas al
cuestionario de 2011. Los dos principales proble-
mas (calificados como «muy importantes» o «impor-
tantes» por el 80 por 100 de los donantes) fueron
la limitada capacidad de los socios del proyecto
para reunir y comunicar datos y la dificultad me-
todolégica de atribuir los resultados comerciales
de los paises socios a los programas de ApC, ya
que dichos resultados se ven influenciados por
un gran numero de factores exégenos.

Por ultimo, el principio de mutua responsabili-
dad se analiza en los cuestionarios por medio de
las preguntas que indagan si los donantes reali-
zan el seguimiento y evaluacion de sus progra-
mas de ApC de forma participativa, utilizando ini-
ciativas conjuntas con los paises socios. Las res-
puestas al cuestionario de 2009 indicaron que >
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la mayor parte de los donantes —el 80 por 100—
trataba de conseguir la participacion de los colecti-
vos interesados de los paises socios en la formu-
lacién de objetivos e indicadores mensurables que
permitieran evaluar la calidad de sus programas de
ApC. Asimismo, el 60 por 100 de ellos declaré ha-
ber llevado a cabo evaluaciones conjuntas contan-
do con dichos colectivos (Cuadro 3).

Aunque estas respuestas al cuestionario de
2009 sefialaron que un alto porcentaje de los do-
nantes trataba de implicar a los colectivos intere-
sados de los paises socios, ello no se tradujo en
un uso habitual de modalidades conjuntas de se-
guimiento y evaluacion. El 70 por 100 de los do-
nantes respondi6 en el cuestionario de 201115 que
s0lo «algunas veces» se apoyaba en los procesos
de vigilancia de los paises socios y utilizaba mo-
dalidades conjuntas de vigilancia con ellos.

5. Conclusiones

La investigacion presentada en este articulo
tuvo como objetivo valorar el grado de cumpli-
miento de los cinco principios de la DP en la pro-
vision de la ApC en América Latina. Para ello se
analizaron las respuestas a los cuestionarios de
autoevaluacion de los cuatro Examenes Globales
de la ApC por parte de los donantes. A continua-
cién se recogen las principales conclusiones ob-
tenidas tras dicho analisis.

Principio de apropiacion. Las respuestas de los
donantes han revelado que las medidas adoptadas
para promover la apropiacion han sido muy dispa-
res, lo que ha condicionado su consecucion. So6lo
algunos donantes han incorporado las cuestiones
comerciales tanto al didlogo de politicas con sus
paises socios como a sus estrategias de ayuda,
mientras que la participacion regular de las partes
interesadas de los paises socios en el didlogo de
politicas no ha sido mayoritaria entre los donantes.

Principio de alineacién. Se ha puesto de mani-
fiesto la existencia de un cierto avance en el grado

5 Véasela pregunta 13.1 del cuestionario de 2011 en OECD/WTO
(2011b).

de cumplimiento de este principio, aunque toda-
via es insuficiente. En el caso de los paises lati-
noamericanos que han participado como donan-
tes en la cooperacién Sur-Sur, se ha detectado
una creciente actividad en los programas de ApC
y, con ello, se ha facilitado la consecucion tanto
del principio de alineacion como del de apropia-
cion.

Principio de armonizacion. Si los programas
de ApC se alinearan plenamente con las estrate-
gias comerciales y los sistemas nacionales de los
paises socios, el principio de armonizacién no re-
vestiria una gran importancia. Cuando esto no
ocurre —como es el caso de la ApC en América
Latina— la armonizacion entre donantes puede
ayudar a paliar las deficiencias detectadas en el
cumplimiento de los principios de apropiacién y
alineacién. Sin embargo, la investigacion ha cons-
tatado que la armonizacién es todavia débil.

Principio de gestion orientada a resultados. Se
ha detectado una moderada mejora a lo largo de
los afos, pero todavia no se puede afirmar que
la totalidad de los donantes realice una evalua-
cién de los resultados de su estrategia de ApC.

Principio de mutua responsabilidad. El grado
de cumplimiento de este principio ha sido muy si-
milar al observado en el principio de gestion orien-
tada a resultados, ya que ambos principios estan
estrechamente interrelacionados. En la medida
de lo posible, las tareas de seguimiento y evalua-
cion deben realizarse de forma participativa, uti-
lizando iniciativas conjuntas entre donantes y pai-
ses socios que favorezcan la corresponsabilidad.
Las respuestas a los cuestionarios han mostrado
que esto todavia no es una préctica totalmente
extendida en los programas de ApC.

En suma, aun queda mucho por hacer para
que la aplicacién de los cinco principios de la DP
sea completa en la provisiéon de la ApC destina-
da a América Latina. Por esta razén, es recomen-
dable adoptar medidas para seguir potenciando
el cumplimiento de dichos principios en el marco
de la nueva agenda de la eficacia impulsada tras
el FAN de Busan, especialmente en lo que se >
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refiere a la armonizacion entre donantes y a los
mecanismos de seguimiento y evaluacion.
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LA PRODUCTIVIDAD DE LOS TRABAJADORES POR
COMUNIDADES AUTONOMAS ESPANOLAS

Un analisis por nivel educativo

En este trabajo se calculan las productividades de los trabajadores (clasificados en cualifi-
cados y no cualificados) de las comunidades autonomas espanolas en 2007 y, a partir de ellas,
se estudian las diferencias tecnologicas entre estas regiones y se calcula la frontera tecnoldgica de
Espana. Asimismo, se analiza la relacion entre las productividades obtenidas y las variables
que se consideran que mas las influencian. Nuestros resultados indican que si bien la tecnolo-
gia es importante para crecer mas, ¢sta debe adaptarse a la dotacion de factores de cada region,
lo cual estaria en concordancia con la teoria de la tecnologia enddgena.

Palabras clave: productividad del trabajo, diferencias tecnoldgicas, educacion.

Clasificacion JEL: 040, J24, 125.

1. Introduccién

Entre las principales motivaciones del estudio
de las causas del crecimiento econdémico esta el
aumentar el bienestar de la poblacién, por lo que
los resultados en este campo tienen un claro im-
pacto social. Asi, la pregunta: ;qué es lo impor-
tante para el crecimiento de las regiones? es uno
de los interrogantes de mayor relevancia en la li-
teratura econdmica y muchos han sido los traba-
jos que han tratado de contestarla.

En la mayoria de los trabajos que intentan ex-
plicar las diferencias de ingresos entre paises, la
principal conclusién que se esgrime es que algu-
nos paises tienen un mayor nivel de eficiencia
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técnica que otros (Caselli, 2005), es decir, que los
paises ricos tienen un mayor nivel de productivi-
dad total de los factores (PTF) que los pobres.
Asi, Caselli y Coleman (2006) proponen un mo-
delo que trata de enriquecer esta linea de inves-
tigacion, teniendo en cuenta el hecho de que los
paises pobres pueden utilizar algunos factores re-
lativamente, y tal vez absolutamente, mas eficien-
temente que los ricos. Estos autores proponen un
modelo de eleccién tecnoldgica enddgena, cuya
idea principal es que las elecciones tecnolbgicas
de las distintas regiones estan orientadas por las
dotaciones de factores de cada zona, es decir, las
regiones con diferentes dotaciones de factores
elegiran diferentes tecnologias.

Asi, en este trabajo se busca analizar las di-
ferencias tecnolégicas en las comunidades auto6-
nomas espanolas en el afo 2007, calculando la
frontera tecnologica para Espafia a partir del >
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modelo propuesto por Caselli y Coleman (2006).
La idea central del modelo propuesto por estos
autores es que las elecciones tecnologicas de las
regiones estan basadas en sus dotaciones de
factores y un supuesto basico en su trabajo es
que los trabajadores cualificados y no cualifica-
dos son sustitutos imperfectos. Las regiones mas
ricas (con mayores niveles de ingreso) son mas
eficientes en el uso del trabajo cualificado que los
territorios pobres, mientras que utilizan los traba-
jadores poco cualificados relativamente (y posi-
blemente también) menos eficientemente que las
zonas con menos ingresos. Por ello, hablan de
diferencias tecnolégicas sesgadas hacia las ha-
bilidades (las zonas ricas, que poseen mas tra-
bajadores cualificados elegiran la tecnologia que
mejor se adapte a ellos; mientras que las zonas
pobres, al poseer mas cantidad de trabajadores
poco cualificados, elegiran las maquinarias mas
apropiadas para ellos).

Asimismo, una idea que se desarrolla es la
identificacién de la componente tecnologica que
diferencia a los trabajadores cualificados y no
cualificados (As y Au, respectivamente), ya que
puede ser muy Util para interpretar sus producti-
vidades. Es decir, se buscan formas de identifi-
car Auy As desde el punto de vista de variables
tecnolégicas y se estudia la relacion entre éstas
variables y cada una de las productividades cal-
culadas. Ademas, se analiza la relacion de la pro-
ductividad de cada uno de los trabajadores con
respecto a la educacién tanto obligatoria como
universitaria. Se podria decir que el desarrollo de
estas ideas se enmarcan dentro de un enfoque
schumpeteriano que completa el enfoque del
andlisis de fronteras. Del estudio de la relacion
entre estas variables, se podrian obtener consi-
deraciones interesantes para el andlisis de politi-
ca econémica.

Para el caso de Espana, las preguntas que se
quieren responder con este articulo son: ¢ Esta la
diferencia tecnoldgica sesgada hacia las habilida-
des? ;Qué comunidad autbnoma determina la
frontera tecnol6gica espanola? ¢ Es la regién con

mayor PIB? ;Qué relacion existe entre la calidad
de la educacion y la productividad de los distin-
tos tipos de trabajadores? ; Cémo influencian las
variables tecnologicas en las productividades de
los trabajadores? Con el propdésito de responder
a estas preguntas y aportar nueva evidencia em-
pirica en el campo del crecimiento econémico re-
gional, este trabajo se estructura como se detalla a
continuacion. En el siguiente apartado, se realiza
una revision bibliografica, en la que se incluye una
breve descripcién del modelo de Caselli y Coleman
(2006). La base de datos se describe, presenta y
analiza en la seccion tres. En la seccion cuatro
se realizan las estimaciones de las diferencias
tecnoldgicas y los calculos de la frontera tecnolé-
gica para Espafia en 2007. En el apartado cinco
se realiza un estudio de las productividades de
los trabajadores (cualificados y no cualificados),
en el que se analiza su relacion con la calidad’
de la educacién, por una parte, y la influencia de
algunas variables tecnolbgicas sobre ellas, por
otra. Finalmente, las conclusiones se presentan
en la seccion seis.

2. El crecimiento econdmico, las
diferencias regionales y la
productividad de los trabajadores

El establecimiento de las causas que estan de-
tras del crecimiento econémico se configura co-
mo un objetivo de gran relevancia en la literatura
econdmica y muchos han sido los trabajos que
han tratado de afrontarlo (Mankiw, Romer, and
Weil, 1992; Klenow y Rodriguez-Clare, 1997; en-
tre otros). Alrededor de esta incognita se han
desarrollado dos enfoques claramente diferencia-
dos. Por un lado, la llamada escuela neocléasica,
considerada como la primera que traté de encon-
trar las causas subyacentes al crecimiento eco-
némico. Por otro, los modelos de crecimiento >

' Se utiliza el término calidad en el sentido de la metodologia de
las ensefianzas, no para referirse realmente al nivel maximo de es-
tudios.
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endbégeno (Romer, 1990), que han surgido prin-
cipalmente ante las criticas que se derivan del pri-
mero.

Los modelos neoclasicos, que tienen su origen
en el trabajo de Solow (1957), enfatizan como mo-
tor del crecimiento la acumulacion del capital mas
que el progreso tecnologico, ya que la innovacion
es tratada como un proceso exdgeno o como lo que
se logra con la inversién en maquinaria y equipo. En
cambio, los modelos de crecimiento endbégeno
buscan relajar el supuesto de cambio tecnol6gico
exogeno. Asi, las nuevas teorias del crecimiento
econdmico consideran que el progreso técnico de-
be ser entendido como un proceso endégeno pro-
ducido por las decisiones conscientes de los
agentes econdémicos. Aunque en la literatura se
adoptan estos enfoques por separado, estas dos
teorias son consideradas como complementarias
por algunos autores (Barro, 1999).

Dentro de las teorias de crecimiento endégeno
se encuentra el trabajo de Caselliy Coleman (2006).
Estos autores proponen un modelo de eleccién tec-
nologica endbgena, relacionado con la literatura so-
bre tecnologia apropiada (Atkinson y Stiglitz, 1969;
Acemoglu y Zilibotti, 2001). La idea principal que
subyace en este tipo de modelos es que las elec-
ciones tecnologicas de las distintas regiones estan
orientadas por las dotaciones de factores de cada
zona, es decir, las regiones con diferentes dotacio-
nes de factores elegiran diferentes tecnologias.
Trabajos como Caselli y Wilson (2004) han encon-
trado evidencias de que las diferencias en las tec-
nologias intensivas en |4+D entre distintos paises
estan fuertemente influenciadas por la dotaciéon de
factores de cada region.

La literatura sobre diferencias regionales por co-
munidades autbnomas en Espafa se ha centra-
do principalmente en el andlisis de convergencia
(Raymond y Garcia, 1999; Alvarez de Toledo et al.,
2000; Cuadrado, 2006). En el tema del crecimien-
to y los desequilibrios regionales en Espafia, la
convergencia es un amplio campo que ocupo, y si-
gue ocupando, una posicion muy destacada (Cua-
drado, 2006). Sin embargo, en la década de los
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noventa comienzan a aparecer algunos estudios
que relacionan la innovacién tecnoldgica con el de-
sarrollo regional (Castillo y Jimeno, 1998; Calvo,
2000). El motivo fundamental del desarrollo de
esta rama radica en la idea de que una de las ca-
rencias basicas de las regiones mas atrasadas es
la insuficiencia tecnolégica. El impulso a la inno-
vacioén técnica para fomentar el crecimiento de las
regiones industriales en declive y de las menos
favorecidas se encuentra entre las premisas de
esta rama de la literatura. Sin embargo, ¢como
impulsar esta innovacion? Es esta una cuestién
que genera un intenso debate y que pretende tra-
tarse en la presente investigacion.

Asi, en este trabajo se analizan las diferencias
tecnolbgicas en las comunidades autbnomas espa-
fiolas en el afio 2007, utilizando el modelo propues-
to por Caselli y Coleman (2006). La idea central del
modelo de estos autores es que las elecciones
tecnolégicas de las regiones estan basadas en
sus dotaciones de factores. Es decir, las regiones
elegiran las tecnologias que mejor se complemen-
ten con su factor abundante. Asi, las zonas ricas
(con mayores niveles de ingreso), que poseen
mas trabajadores cualificados, elegiran la tecno-
logia que mejor se adapte a ellos; mientras que
los paises pobres (con menores niveles de ingre-
s0s) poseen mas cantidad de trabajadores poco
cualificados, por lo que elegiran las maquinarias
mas apropiadas para ellos. Dado que se encuen-
tra evidencia de que las regiones ricas son mas
eficientes en el uso del trabajo cualificado que los
territorios pobres, y sin embargo utilizan menos
eficientemente a los trabajadores poco cualifica-
dos que en las zonas con menos ingresos, estos
autores hablan de diferencias tecnologicas ses-
gadas hacia las habilidades.

Igualmente, estos autores calculan la frontera
tecnolégica mundial y en este trabajo se calcula
la frontera tecnolégica para Espana en 2007. El
caso de la frontera tecnologica en Espana ha si-
do investigado por Gombau (2012), quien reali-
za, por una parte, una comparacion entre nueve
paises (entre los que se encuentra Espana) y, >
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por otra, un estudio microeconémico con datos
de empresas espafolas. Asi, la contribucidén de
este trabajo es la realizacion del desarrollo de es-
te tema a nivel macroeconémico por comunida-
des auténomas, lo que permitira tener una idea
mas especifica para el caso espanol, pero a ni-
vel regional.

2.1. Breve descripcion del modelo de Caselli
y Coleman

Se considera una economia en la cual existen
gran cantidad de empresas competitivas, cada
unade las cuales genera su producto usando una
funcion de produccion como la siguiente:

1-a

y=k[(AL) +(AL)Y]e T

Donde y y k son el producto y el capital por
trabajador. A su vez, las empresas contratan dos
tipos de trabajo: L,y L, (cualificado y no cualifi-
cado), y capital a precios conocidos? (w,, w,y 1).
Se elige 6ptimamente, ademas de los insumos, la
funcién de produccién. Las funciones de produc-
cion posibles difieren en los parametros A,y A,y
el menul de elecciones tecnoldgicas posibles es-
ta dado por:

(A)°+7(A) <B (2l

donde w, y y B son parametros positivos y exdge-
nos. De esta restriccion, se deduce que cambiar
la ecuacion tecnoldgica [2] envuelve un trade-off
entre la eficiencia del trabajo cualificado y la efi-
ciencia del trabajo no cualificado. Este trade-off
esta determinado por los parametros w y y, mien-
tras que B determina la altura de la frontera tec-
nolégica. La forma funcional de [2] es asi por con-
veniencia técnica, ya que es flexible y sirve a la
idea central de que existen trade-off asociados a
la eleccion tecnoldgica.

2 Es decir, los salarios del trabajo cualificado, del trabajo no cua-
lificado y el tipo de interés.

En sintesis, en cada pais, la empresa represen-
tativa maximiza beneficios, a través de la funcion
(y-wl,-w,lL —rk),conrespectoal, L kAyA,
sujeto a las restricciones [1] y [2], la tltima con
igualdad, para que las productividades implica-
das rindan a su mayor nivel. Se asume que las
dotaciones de la economiade L, L, k se ofertan
inelasticamente®. Asi, las condiciones de primer
orden de las empresas son:

(5]”’ _ (A_] A 3]
LU AU WU

AV (LY [4]
%) -z

Por lo que las incognitas A y A, para obtener
los pares tecnoldgicos (A, A,) pueden obtenerse
a partir de [1] y [3]. Al combinar ambas ecuacio-
nes se alcanza:

o 1
A B y1(1_a)k 1-o WuLu [5]
w,lL, +wl,

! L

u

1

A =

y1(1—0()k_g WSLS
d L

j" 6]
s w,lL,+w.l,

Asi, dado que el marco del trabajo de Caselli y
Coleman permite obtener las productividades de
los trabajadores de acuerdo a su nivel educativo y
las fronteras tecnoldgicas que estas productivida-
des determinan, este sera el primer calculo de es-
te trabajo. Para ello se utilizan los datos de las co-
munidades autbnomas espafiolas para 2007.

Para calcular los valores de estas productivi-
dades se necesitan los datos de Y, K, L, L, ¥
w,/w,, asi como también los valoresde o y o . De
acuerdo con lo utilizado en la mayoria de los traba-
jos, y para facilitar comparaciones con otras investi-
gaciones, se supone que la proporcién del capital en
el PIB* es 1/3, es decir a=1/3. En cuanto a o, al >

3 Ninguno de los resultados que interesan cambiarian si se supo-
ne la libre circulacion de capital dentro y fuera del pais a algunos cos-
tos dados de capital mundial, r.

4 Mankiw et al (1992), Caselli y Coleman (2006).

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3060
DEL 1 AL 28 DE FEBRERO DE 2015



LA PRODUCTIVIDAD DE LOS TRABAJADORES POR COMUNIDADES AUTONOMAS...

ser un paradmetro relacionado con la elasticidad de
sustitucién entre trabajadores, [1/(1-0)], en el
analisis inicial se hacen calculos para distintos va-
lores de dicha elasticidad, aunque como caso de
referencia se utilizara en este trabajo que la elas-
ticidad sustitucion entre trabajadores es de 1,3
para el caso espafiol®. En los apartados siguientes
se muestran los datos utilizados y los resultados
obtenidos y, aunque los resultados presentados
en esta investigacion se basaran en una funcion
CES (elasticidad de sustitucion constante) agrega-
da de dos tipos de trabajo, los resultados no son
consecuencia de la forma funcional utilizada®.

3. Datos utilizados

En este apartado se presentan tanto la base
de datos utilizada para la obtencién de las varia-
bles estudiadas como una breve descripcion de
las mismas.

3.1. Base de datos

Los datos del PIB y los relativos a los trabaja-
dores por comunidad autbnoma se obtienen de
la contabilidad regional del INE. El stock de capi-
tal se ha obtenido de las estimaciones realizadas
por la Fundacién BBVA y el IVIE. La metodolo-
gia utilizada para las estimaciones distingue en-
tre tres tipos de capitales: el bruto, el neto (o ca-
pital-riqueza) y el productivo. Este ultimo es méas
apropiado para los estudios de productividad,
mientras que los dos primeros, especialmente el
segundo, son magnitudes mas adecuadas para
medir la riqueza de la que disponen las economias®.
Asi, en este trabajo se utiliza el stock de capital
productivo para valorar la contribucion del capital
al crecimiento de la produccion.

Tanto las proporciones de la fuerza laboral por
nivel educativo (L, y L)) como los salarios de los

5 Célculo obtenido de Hidalgo (2010).

8 Para mas informacion véase Caselli y Coleman (2006).

7 Instituto Valenciano de Investigaciones Economicas (IVIE).
8 Mas et al. (2008).
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trabajadores (w,y w,), se obtienen de la Encuesta
de Condiciones de Vida (ECV, EU-SILC) del aho
2007. El pleno empleo es uno de los supuestos
del modelo que se aplica en este capitulo y, en
2007, Espana alcanz¢ la tasa de desempleo mas
baja en la época de la democracia. La muestra
que se utiliza para calcular los salarios y las pro-
porciones de la fuerza laboral es la integrada por
los empleados asalariados de entre 16 y 64 afios
que declaran sus salarios, las horas que trabajan
y su mayor nivel de estudios alcanzados. Asi, se
calcula el salario por hora antes de impuestos, al
dividir el salario bruto mensual por las horas tra-
bajadas al mes, que a su vez se calcula al multi-
plicar por 4 las horas trabajadas a la semana.

Puesto que no existe una manera unanime de
establecer a priori qué tipo de educacién se debe
considerar cualificada y cual no, se consideraran,
en un principio, dos tipos de umbrales para la dife-
renciacién de los trabajadores por nivel educativo.
Asi, el primer umbral considera que un trabajador
es cualificado si tiene completos, al menos, los es-
tudios secundarios de segunda etapa. El segundo
umbral considera cualificados a los trabajadores
cuyo nivel de estudios es superior al secundario de
segunda etapa (formaciones profesionales que
precisan de titulo de secundaria de segunda etapa,
diplomados, licenciados o estudios superiores). El
caso de referencia en este trabajo vendra dado por
el que los trabajadores cualificados sean aquellos
que tienen completos los estudios secundarios. La
eleccion de dicho umbral tiene su fundamentacion
en el hecho de que son las nuevas cohortes que
se han incorporado al mercado de trabajo y han au-
mentado el nivel educativo de la fuerza laboral es-
pafola®.

3.2. Evolucion de algunas variables de
interés

Con el objetivo de mostrar someramente la rea-
lidad espafiola del afio 2007, se presenta en es-
te apartado una breve descripcion de algunas >

9 Jimeno et al. (2001).
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Fuerza Laboral per cualificacion (%)
Z27] Trabajadores no cualificados
E= Trabajadores cualificados

PIE por trabajadeor (euros)

[ ]41222-42015

[ ] 42016 - 45653

[_] 45654 - 49305

I 49306 - 51241

Il 51242 - 56898

9 iE &
Dotfa ﬂ

Fuente: elaboracioén propia.

MAPA 1
VARIABLES DESCRIPTIVAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS (2007)

TABLA 1
MATRIZ DE CORRELACIONES ENTRE LAS VARIABLES ESTUDIADAS

Ln(y)

1,000
0,178
0,810
-0,836
-0,380

Fuente: elaboracion propia.

variables relevantes para contextualizar este tra-
bajo.

En el Mapa 1 se colorean gradualmente (de gris
a negro) las regiones por sus niveles de producto,
observando cdmo las regiones con mayor PIB por
trabajador (Pais Vasco y Madrid) son regiones con
elevado porcentaje de trabajadores cualificados (re-
presentados por las columnas de puntos y rayas).
Asimismo, las regiones con menores niveles de PIB
(Murcia, Canarias, Andalucia o Castilla-La Mancha)
son las que presentan mayores porcentajes de tra-
bajadores no cualificados (columnas rellenas de pun-
tos).

En la Tabla 1 se muestran los coeficientes de
correlaciéon entre las principales variables de inte-
rés. El PIB por trabajador esta positivamente rela-
cionado con el capital, pero en mayor intensidad

Ln(k) Ln(Ls) Ln(Lu) Ln(Ws/Wu)
1,000
0,474 1,000

-0,473 -0,999 1,000
0,012 0,253 -0,246 1,000

con la oferta de trabajo cualificado, mientras que
la relacion entre el PIB con el trabajo cualificado
y con la prima por habilidades es la inversa™ (y
mucho mas negativa con la oferta de trabajo no
cualificado). La relacion positiva del capital con la
oferta de trabajo cualificado y la negativa con la ofer-
ta de trabajo no cualificado podria estar alertan-
do de una complementariedad entre el capital y
las habilidades. Como era de esperar, se advier-
te una correlacion negativa entre la prima por ha-
bilidades y la oferta de trabajo no cualificado. Sin
embargo, la relacion entre la prima por habilidades
y la oferta de trabajo cualificado es positiva. >

10 Esta relacion negativa entre la produccion y la prima por habi-
lidades también es encontrada por Bils y Klenow (2000) y Caselli y
Coleman (2006).
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GRAFICO 1
PIB Y CAPITAL, POR TRABAJADOR, EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del INE, el IVIE y de la ECV 2007.

En el Gréafico 1 se puede establecer una compa-
racion transversal al presentarse el PIB y el capital,
por trabajador, en 2007, en las comunidades auté-
nomas. Se aprecia claramente como el producto por
trabajador tiene poca variacién entre comunidades
autbnomas, ya que se sitla en una franja de 15.000
euros, mientras que estas regiones presentan gran-
des diferencias en el capital por trabajador, ya que el
rango de variacion supera los 66.000 euros. Tam-
bién se observa que las regiones con mas capital no
son necesariamente las que mayor producto por tra-
bajador muestran, como es el caso de Extremadura
0 Castilla-La Mancha. Madrid y Catalufia estan en-
tre las que mas producto por trabajador generan y
las que menos capital poseen. Asi pues, cabria in-
terpretar que las regiones mas ricas son las mas
productivas. Nuevamente, se observa la escasa
relacion entre el PIB y el capital que mostraba el coe-
ficiente de correlacion presentado en la Tabla 1.
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4. Diferencias tecnoldgicas entre las
comunidades auténomas espanolas.
Resultados obtenidos

En este apartado, se estudian las diferencias
tecnolbgicas por comunidades autbnomas en el
ano 2007 para poder determinar cual de ellas de-
termina la frontera tecnoldgica de Espafia.

4.1. Las diferencias tecnoldgicas regionales
en 2007

Una vez calculadas las productividades de los
trabajadores a nivel regional a partir de las ecua-
ciones [5] y [6], para cada proporcidn de fuerza la-
boral y para los distintos valores de elasticidad sus-
titucion, se llevan a cabo las regresiones lineales >
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Skilled=secundaria o mas estudios

1/(1-0) Au As Dif
1,1 -19,16 9,27 28,43
1.2 -8,90 5,11 14,01
13 -5,48 3,72 9,20
1,4 -3,77 = 3,03 6,80
1,5 2,74 @ 2,61 5,35

***y *** significativas al 10, 5y 1 por 100 respectivamente
Fuente: elaboracion propia en base a datos de la ECV 2007.

simples de In(A,), In(A,), asi también como de la
diferencia, In(A/A,), todos con respecto a In(Y).
Los coeficientes de estas regresiones, asi como
su significacion, se muestran en la Tabla 2.

Al regresar las productividades de los trabaja-
dores en el PIB se pretende estudiar las diferen-
cias tecnoldgicas entre las distintas comunidades
autbnomas en Espafa, es decir cdmo el aumen-
to en el PIB afecta a la productividad de los dis-
tintos trabajadores. Se dice que las diferencias
tecnolbgicas entre regiones son sesgadas hacia
el trabajo cualificado (trabajo no cualificado) si A,
(A,) tiende a ser mayor en las regiones ricas, es
decir, si las regiones con mayor produccién utili-
zan mas eficientemente el trabajo cualificado (tra-
bajo no cualificado) que las regiones con meno-
res ingresos, y también se habla, en estos casos,
de que las diferencias tecnolbgicas favorecen el
trabajo cualificado (no cualificado).

De acuerdo con la Tabla 2, en los diez casos
presentados (para los dos umbrales de educacion
se consideran cinco elasticidades sustitucion en-
tre trabajadores), un aumento de un 1 por 100 de
y (PIB por trabajador) es acompafado tanto por
aumentos en A, como por disminuciones en A,
por lo que estariamos hablando de un sesgo ab-
soluto en las diferencias tecnoldgicas entre regio-
nes espafolas, es decir, las regiones mas ricas
presentan no s6lo mayores productividades en el
trabajo cualificado, sino también menores produc-
tividades en el trabajo no cualificado. Todos los
coeficientes de A son significativamente distin-
tos de cero, no siendo este el caso de los coefi-
cientes de A, ya que, para el caso de los traba-
jadores cualificados con educacion superior, este

Skilled=mas estudios que secundaria

Au As Dif
-9,97 ** 11,90 o 21,870 i
-4,35 > 6,38 o 10,730 i
-2,48 * 4,54 b 7,019 o
-1,54 3,62 e 5,163 **
-0,98 3,07 o 4,049 **

coeficiente no es significativo cuando la elastici-
dad sustitucion es igual a 1,4 o a 1,5. Asi pues,
los coeficientes del caso de referencia de este tra-
bajo (un trabajador es cualificado si tiene como
minimo completa la educacion secundaria de se-
gunda etapa y la elasticidad sustitucién entre los
trabajadores es de 1,3) son significativos. En la
columna de las diferencias también se observa
que, en todos los casos, los coeficientes son es-
tadisticamente significativos.

Las eficiencias de los dos tipos de trabajadores
para el caso de referencia por comunidades aut6-
nomas se presentan en el Gréfico 2 (en la pagina si-
guiente). En estos, se puede comprobar la pendien-
te negativa entre A, e y, y la positiva entre A_ e .
En general, se aprecia que comunidades con ma-
yor PIB presentan mayores productividades para el
trabajo cualificado, siendo la relacion inversa en re-
lacién con la productividad del trabajo no cualifica-
do. Es decir, se observa, como es de esperar, que
zonas como Madrid o Pais Vasco son las mas efi-
cientes en el uso del trabajo cualificado. Asimismo,
regiones como Murcia, Canarias, la Comunitat
Valenciana o Andalucia, son mas eficientes en el
uso de trabajo no cualificado. Es de destacar que
estas son zonas turisticas.

4.2. La frontera tecnoldgica espanola y la
eleccion tecnoldgica apropiada de cada
comunidad auténoma en 2007

El modelo propuesto por Caselli y Coleman se
puede utilizar para extraer una interesante impli-
cacion cuantitativa de la importancia de que cada >
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(A) Trabajo no cualificado

GRAFICO 2
EFICIENCIA DE LOS TRABAJADORES EN 2007 (ROTULOS CCAA)

(B) Trabajo cualificado
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la ECV 2007.
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region utilice una tecnologia apropiada de acuer-
do a las caracteristicas de sus factores producti-
vos (capital, trabajo cualificado y trabajo no cua-
lificado). Para ello, serd necesario obtener las
fronteras de produccion de las unidades que se
pretende comparar.

Para poder calcular la frontera de produccion,
primero se debe relajar la suposicién de que to-
das las regiones se enfrentan al mismo parame-
tro de trade-off (y), y permitir que, en cada zona,
Y sea una variable aleatoria que no esté relacio-
nada con sus dotaciones. Con esta suposicion, si
se aplican logaritmos a la segunda condicion de
primer orden ecuacién [3], se obtiene, para cada
region i

+ ;Iny(" ) [7]

() (i)
/n(Ai Lln L_s
w—-—0

A | " w-c 10

u

A partir de [7], puede obtenerse una estima-
cion de [o/(w-0)], regresando:

In ﬂ =bIn Q +u
Al L(L;)

u

[8]

De esa estimacion y del valor calibrado de o,
se puede obtener w. A su vez, el coeficiente de
trade-off de cada region y® se puede deducir a
partir del residuo. Asi, con los valores de Yy o
se puede calcular la frontera tecnoldgica de cada
region BY, a partir de la ecuacion [2]. Para realizar
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estos calculos, se utiliza el caso de referencia en
cuanto a la seleccion del umbral de cualificacion
de los trabajadores y de la elasticidad de sustitu-
cidon (Gréfico 3, en la pagina siguiente).

La estimacion que se obtiene' es w=0,3067.
Los distintos pares tecnologicos (A, A) de las di-
ferentes comunidades autonomas se muestran en
el Grafico 3, junto a las fronteras tecnoldgicas de las
lles Balears (la mas alta de Espafia), de Cantabria
(intermedia) y Extremadura (la méas baja).

Calculadas todas las fronteras tecnolégicas de
las regiones espafiolas, se considera que la fronte-
ra tecnolbgica espafiola es la que se encuentra en
el exterior. En este caso, corresponde a la de las
lles Balears y, como era de esperar, las regiones
mas ricas son las que estan més arriba y las més
pobres, las que estan mas abajo. No es de extrafar
que la Comunidad Auténoma de las llles Balears po-
sea la frontera tecnol6gica mas elevada, teniendo
en cuenta que, si bien posee una menor productivi-
dad del trabajo cualificado que Madrid o el Pais
Vasco, es mas eficiente que estas regiones en re-
lacion con sus trabajadores no cualificados.

5. Analisis de las productividades de los
trabajadores segun su cualificacion

Las productividades de los trabajadores, As 'y
Au, son «elementos que no se ven», pero son los >

' Estos resultados se obtienen de una regresion con un coefi-
ciente de 3,04 y un R? de 0,8657.
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GRAFICO 3 .
FRONTERAS TECNOLOGICAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS (2007)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la ECV 2007.
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responsables de que las horas de trabajo de la ma-
no de obra, junto con el capital, se transformen en
producto final. Una idea que resulta muy interesan-
te es la de identificar la componente tecnoldgica
que diferencia a los trabajadores cualificados y no
cualificados, ya que puede ser muy util para inter-
pretar sus productividades. Del estudio de la re-
lacion entre estas variables, se podrian obtener
consideraciones interesantes para el analisis de la
politica econdémica. Las ideas que se proponen pa-
ra desarrollar en este analisis son:

1. Analizar As y Au en cuanto a calidad de
educacion.

Utilizando, por ejemplo, el informe PISA' se
podria averiguar si las regiones con mayores Au
ostentan mayor calidad de estudios secundarios
de primera etapa (ensefianza obligatoria), ya que
en este informe se evalla a estudiantes de 15
anos.

Adicionalmente, se propone localizar una
fuente para evaluar la calidad de la educacion en
las universidades.

2. Buscar formas de identificar Auy As desde
el punto de vista de variables tecnologicas. En este
trabajo en particular se desagregan las empresas

2 Program for International Student Assessment.

de acuerdo al uso que hacen de la tecnologia y se
analiza la relacion con la productividad de los dos
tipos de trabajadores considerados.

Asi, el proposito de esta seccion es desarrollar
y analizar estas premisas. Se podria decir que es-
ta seccion adoptaria un enfoque de corte schum-
peteriano al tema que completa el enfoque de las
fronteras, puesto que el enfoque de Schumpeter
estudia la economia de largo plazo y el cambio so-
cial, centrandose particularmente en el rol jugado
por la innovacién y los factores que la influencian.

5.1. La calidad de la educacion y la
productividad de los trabajadores

En esta seccidn se estudia la relacién entre la
calidad de la educacién en las comunidades au-
tébnomas esparnolas (tanto la secundaria de pri-
mera etapa como la universitaria) y la productivi-
dad de los trabajadores cualificados.

5.1.1. La educacioén obligatoria (secundaria de
primera etapa)

En este trabajo se utiliza el Informe PISA del
afo 2009, que contd con la participacion de casi >
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(A) Trabajo no cualificado

GRAFICO 4
PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO Y RESULTADO PROMEDIO DEL INFORME PISA 2009 POR CCAA

(B) Trabajo cualificado
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todas las comunidades autbnomas'3, para analizar
la relacién de la calidad de la educacion secunda-
ria con las productividades de los trabajadores, Au
y As (Gréfico 4). En estos graficos se observa que
las regiones con mejores rendimientos educativos
son las que presentan una menor productividad del
trabajo no cualificado (Castilla-Le6n, Madrid o
Navarra), y una mayor productividad del trabajo
cualificado (Madrid, Pais Vasco y Catalufia). En un
primer momento se penso que las regiones con ma-
yores Au ostentarian una mejor calidad de estudios
secundarios de primera etapa (ensefianza obliga-
toria); sin embargo, la evidencia sefiala una rela-
cién negativa entre la productividad del trabajo no
cualificado y los rendimientos académicos de estos
estudiantes (Grafico 4A).

Por otra parte, no sorprende que la relacion en-
tre el rendimiento académico de los estudiantes de
educacion secundaria de primera etapa y la pro-
ductividad de los trabajadores cualificados sea po-
sitiva (Gréfico 4B) porque, en general, las personas
con mejor rendimiento en la primera etapa de la se-
cundaria son las que continlan sus estudios y, en
la mayoria de los casos, son los que realizan estu-
dios mas alla de los obligatorios, por lo que redun-
da en la productividad del trabajo cualificado.

5.1.2. La educacion universitaria

En su trabajo del afio 2009, Buela-Casal et al
tratan de unificar los criterios que evallan y clasifi-
can las distintas universidades para el caso

3 No participaron Extremadura, Castilla-La Mancha y Valencia.
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particular de la investigacion en las universidades
publicas espafiolas. Los criterios que utilizan pa-
ra su ranking son: articulos ISI, tramos de investi-
gacion, proyectos 1&D, tesis doctorales, becas FPU
(Formacién de Personal Universitario), doctorados
con mencién de calidad y patentes.

Todos estos criterios y los indicadores utilizados
para su calculo se encuentran en la Tabla 3 (en pa-
gina siguente). A partir de estos indicadores estos
autores obtienen un ranking de calidad de todas las
universidades publicas espafnolas. A partir de este
ranking, en esta tesis se obtiene una clasificacién
de las comunidades autbnomas, a partir de las uni-
versidades radicadas en ellas™.

El Gréfico 5 (en pagina siguiente) muestra la re-
lacion entre este ranking de calidad de la educa-
cion universitaria y las productividades de los tra-
bajadores. En ellos se evidencia una relacién posi-
tiva entre la calidad educativa de las universidades
publicas y la productividad de los trabajadores cua-
lificados (Gréafico 5A) y una relacion negativa entre
este ranking y la productividad de los trabajadores
no cualificados (Grafico 5B). Si bien se entiende
que la investigacion en las universidades es s6lo
una parte de todo lo que conlleva la formacién de
capital humano que estas realizan, se utiliza esta
variable como primera aproximacion a una medicién
de la calidad de la educacién universitaria. >

4 Ponderando de acuerdo al nimero de universidades por comu-
nidad autbnoma.
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TABLA 3
CRITERIOS E INDICADORES UTILIZADOS PARA MEDIR LA CALIDAD DE LA EDUCACION UNIVERSITARIA

Criterio

Articulos ISI (revistas indexadas en Journal Citation Reports)

Indicador

Proporcion de articulos publicados en revistas indexadas en el Institute for Scientific
Information (ISI) por profesores funcionarios en el afio 2009

Numero de tramos de investigacion obtenidos por los profesores funcionarios de las

Tramos de investigacion (indice TI)

universidades publicas (CU, CEU y TU) dividido por el niUmero total de tramos de in-

vestigacion posibles de esos funcionarios a fecha 2009

Proyectos 1+D

Tesis doctorales

Proporcion de proyectos 1+D por profesores funcionarios en la convocatoria 2009

Proporcion de tesis doctorafes por profesores funcionarios en un periodo de cinco

cursos (desde el curso 2003/2004 hasta el curso 2007/2008)

Becas FPU

Doctorados con Mencion de Calidad

Proporciopn de becas FPU por profesores funcionarios en la convocatoria 2009

Proporcion de doctorados con Mencion de Calidad por profesores funcionarios en la

convocatoria 2008

Patentes

Proporcion de patentes registradas en el periodo 2004-2008 y patentes explotadas

en el periodo 2002-2006 por profesores universitarios

Fuente: Buela et al (2009).

(A) Trabajo no cualificado

GRAFICO 5
PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO Y RANKING DE LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS EN 2009, POR CCAA

(B) Trabajo cualificado
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Buela-Casal et al (2009).

Ranking Universidades Publicas

Este andlisis de calidad educacional y nivel tec-
nolégico complementa en cierta medida el enfo-
que de Eric Hanushek, quien enfatiza el rol de la
calidad educacional®.

5.2. Relacion entre las productividades de
los trabajadores y las empresas

En esta seccion se diferencian las empresas
en dos tipos, las tecnologicas y las no tecnologicas,
de acuerdo a cdmo utilizan la tecnologia, y se
analiza la relacién de cada tipo de empresas con
la productividad de los dos tipos de trabajadores
considerados. Asi, la propuesta de la OCDE y la

5 Hanushek y Woessmann (2007), entre otros.

adaptacion realizada por EUROSTAT para la cla-
sificacion NACE'S, han permitido al INE definir la
lista de sectores de tecnologia alta y media-alta pa-
ra una desagregacion a 3 digitos de la CNAE-93'".
En la Tabla 4 (en pagina siguiente) se recoge dicha
lista de sectores.

Al desagregar las empresas de acuerdo al uso
de tecnologia (Grafico 6, en la pagina siguiente) se
observa que las regiones con mayor presencia de
empresas con mas tecnologia son las que mayores
productividades de trabajadores cualificados os-
tentan, mientas que las que menos tecnolbgicas pre-
sentan una mayor productividad de trabajadores >

6 NACE, Nomenclatura estadistica de actividades econdémicas de
la Comunidad Europea.

7 CNAE-93, Clasificacion nacional de actividades econémicas del
afo 1993.
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TABLA 4
SECTORES DE TECNOLOGIA ALTA Y MEDIA-ALTA

Sectores

Sectores manufactureros de tecnologia alta

Industria farmac@UtiCa ...........cceoiiiieiieee e

Magquinaria de oficina y material informatico.
Componentes electronicos ............ccceerereens
Aparatos de radio, TV y comunicaciones..............

Instrumentos médicos, de precision, optica y relojeria

Construccion aeronautica y eSpacial..........cccceuireeriiinieeninieese e

Sectores manufactureros de tecnologia media-alta

Industria quimica excepto industria farmacéutica .............ccooveeeviiinicncne

Magquinaria y equipos ..........cccceeiiiiciniecenn.
Magquinaria y aparatos eléctricos....

Industria @UIOMOVIL ..........cciiiiiiiiciieiee s
Construccion naval, ferroviaria, de motocicletas y bicicletas y de otros materiales de transporte...........c.ccccevvreeiinineeccnecccscen

Servicios de alta tecnologia o de punta

Correos y teleComuniCaCIONES ...........ccciiriiriiiieieieeeee s
Actividades iNfOrmMALICAS .........cooerriririeiicie e
Investigacion y desarrollO...........ccviieiiiiieii e

Fuente: INE.

CNAE-93

..... 29

........................................ 34

(A) Trabajo no cualificado

GRAFICO 6
PRODUCTIVIDAD DE LOS TRABAJADORES Y EMPRESAS TECNOLOGICAS POR CADA 1000 TRABAJADORES POR CCAA (2007)

(B) Trabajo cualificado
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no cualificados. Este rasgo confirma la hipétesis
de la buena explotacion de los recursos abundantes
de la zona por parte de las empresas y estaria en
concordancia con la idea de que cada region debe
elegir la tecnologia apropiada a su dotacién de
factores.

6. Comentarios finales

En este trabajo, se ha tratado de establecer el
sesgo de las diferencias tecnoldgicas entre las co-
munidades autbnomas espafiolas. Asimismo, se ha
llevado a cabo la construccion de la frontera tecno-
I6gica espafiola en el afio 2007, con el fin de estu-
diar la idoneidad de las tecnologias utilizadas por
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las distintas regiones espafiolas. Estos analisis,
junto con el estudio de la relacién entre las pro-
ductividades del trabajo cualificado y no cualificado
y distintas variables, como la calidad de la educa-
cion y el uso tecnoldgico por parte de las empresas,
pretenden esbozar ideas con las que disefiar las
medidas necesarias para lograr el crecimiento de
las regiones, con el objetivo de procurar una ma-
yor calidad de vida a sus habitantes. Entre las
principales conclusiones obtenidas, se destacan
las que se presentan a continuacion.

En el andlisis regional se observa que las di-
ferencias tecnolégicas presentan un sesgo abso-
luto hacia las habilidades, o sea, que las regio-
nes ricas utilizan mas eficientemente el trabajo
cualificado y menos eficientemente el trabajo no >
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cualificado. Las comunidades autbnomas mas ri-
cas (con mayores niveles de PIB), como el Pais
Vasco o Madrid, presentan no s6lo mayores pro-
ductividades en el trabajo cualificado, sino tam-
bién menores productividades en el trabajo no
cualificado.

Al obtener los pares tecnologicos (A , A) para las
distintas comunidades autonomas, se observa que
la frontera tecnolbgica espafiola en 2007 esta deter-
minada por las llles Balears, lo que estaria mostran-
do evidencia a favor de la teoria del uso de la tecno-
logia apropiada o acorde con la dotacién de factores
de cada regién. En un primer momento, se pens6
que la frontera tecnolégica deberia estar determina-
da por el Pais Vasco (la comunidad con mayor PIB)
pero, si bien en esta zona los trabajadores cuali-
ficados son muy eficientes, los trabajadores no
cualificados no lo son (sesgo absoluto hacia las
habilidades).

Al analizar la relacion entre la calidad de la
educacion y las productividades de los dos tipos
de trabajadores, se observa una relacién negativa
entre la productividad del trabajo no cualificado y
los rendimientos académicos de los estudiantes
con educacion secundaria de primera etapa. Asi-
mismo, no sorprende la relacion positiva entre el
rendimiento académico de los estudiantes de edu-
cacién secundaria de primera etapa y la produc-
tividad de los trabajadores cualificados porque,
en general, las personas con mejor rendimiento
en la primera etapa de la ensefanza secundaria
son las que contintan sus estudios y, en la ma-
yoria de los casos, son las que realizan estudios
mas alla de los obligatorios, lo que redunda en la
mayor productividad del trabajo cualificado. En
cuanto a la relacion de las eficiencias de los tra-
bajadores y la calidad de la educacion superior, las
regiones que presentan mejores puestos en los
rankings de universidades publicas son las que
mayores productividades del trabajo presentan
para los trabajadores cualificados.

Al desagregar las empresas de acuerdo al uso
de la tecnologia, se observa que las regiones con
mayor presencia de empresas mas tecnologicas

son las que mayores productividades de trabaja-
dores cualificados presentan, mientras que las
que incorporan menos tecnologia presentan una
mayor productividad de trabajadores no cualifica-
dos. Este hecho es indicativo de la buena explo-
tacién de los recursos abundantes de la zona por
parte de las empresas y estaria en concordancia
con la idea de que cada region debe elegir la tec-
nologia apropiada a su dotacién de factores.
Nuestros resultados indican que si bien la tecno-
logia es importante para crecer mas, ésta debe
adaptarse a la dotacion de factores de cada re-
gioén, en nuestro caso, a la cualificacion de los tra-
bajadores, lo que coincidiria con la teoria de la
tecnologia endbgena.

Uno de los supuestos subyacentes en los cal-
culos de este articulo ha sido la situacion de ple-
no empleo. Espana habia alcanzado en 2007 la
tasa de desempleo mas baja en la época de la
democracia, por lo que este supuesto se defen-
dia en base a ese argumento. A partir del afio
2008, los efectos de la crisis se empezaron a no-
tar en Espafia y la tasa de desempleo se dispa-
ro6 considerablemente en afos subsiguientes. Por
este motivo entre las lineas futuras de investiga-
cion de este trabajo esta el analisis del desem-
pleo. Existen varias formas de encarar el rol del
desempleo en la frontera tecnolégica, siendo uno
de los mas estudiados y controvertidos el enfoque
del salario minimo. Nuestra idea es relacionar el
desempleo de los trabajadores no cualificados y
los salarios relativos entre los trabajadores no
cualificados y los cualificados (controlando por el
salario minimo de cada region).
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