Critica de libros

Capitulo V, EI Minsterio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, 1986-
2008. Alicia Lagreo y J.M. Garcia Alvarez-Coque.

Capitulo VI, El sector pesquero.

a) Un siglo de pesca en Esparia. Jesus Girdldez, Dolores Garza y Ma-
nuel Varela.

b) La administracién pesquera. Jestas Girdldez, Franciso Galindo y
Manuel Varela.

En una sintesis coherente y sistematica, los autores establecen los tres ejes
que articulan el desarrollo del Ministerio durante una de las etapas mas
convulsas -en términos administrativos, legales y politicos- de su historia.

El escenario previo

El MAPA no serd una excepcion a los cambios politicos que entre 1986
y 2008 redefinen el marco mstitucional en que se desenvolvera la econo-
mia espanola. Apenas iniciado el desmonte del modelo regulador e n-
tervencionista del ultimo franquismo, el escenario de las politicas agrarias
se vera sometido a nuevos shocks. Los internos, derivados tanto de la
construccion del «Estado de las autonomias», -con el consiguiente des-
mantelamiento del monopolio de la administracién central: descentrali-
zacion de competencias y gestion compartida-, como del mayor
protagonismo de los agentes economicos (organizaciones profesionales
y sindicales). Los externos, asociados a la adhesion de Espana a la CEE
y a los retos de una economia global. Las tensiones suscitadas por estos
cambios explican el protagonismo de la accion legislativa, asi como el re-
lativo caricter residual o la pérdida de autonomia de la politica agraria
«nacional». Y como telon de fondo o, si se prefiere, como dificultad aia-
dida, una agricultura declinante -del 6% del PIB y del 16% del empleo
en 1986, a un 3 y a un 5% respectivamente en 2005- desarrollada en un
medio rural resistente y que representaba el 90% del territorio y el 209%
de la poblacion espanola.

Las politicas agrarias europeas: la PAC

La firma en 1986 del Tratado de Adhesion, impuso un proceso de adap-
tacion transitorio -se prolongard hasta 1993 (Mercado Unico)- de las po-
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liticas de precios, mercados y estructuras a la PAC. En el corto plazo, se
ha criticado la asimetria en el tratamiento de las exportaciones espanolas,
maxime cuando la CEE padecia en aquel momento un problema de ex-
cedentes que originaba tensiones entre los socios por su incidencia en el
presupuesto comunitario. Para la agricultura espanola, la transicion se
agravo por el hecho de coincidir con un replanteamiento de la propia
PAC que trataba de «cambiar de reglas» con el fin de reducir los estimulos
al modelo agrario productivista/intensivo hasta entonces vigente. No obs-
tante, en el medio plazo, el mundo agrario reconocera los beneficios de
la adhesion: ampliacion de mercados, ayudas de los Fondos Estructurales
(Fondo Social, FEDER, FEOGA-Orientacion) y fortalecimiento del mo-
delo exportador-comercial, entre otros.

A diferencia de las politicas comunitarias de precios y mercados, de apli-
cacion transitoria, las de estructuras -mejora de explotaciones, incor-
poracion jovenes, modernizacion de la industria alimentaria...-, encami-
nadas a los objetivos del Mercado Unico e implementadas a través del
FEOGA-Orientacion, tendrian una imediata puesta en marcha. Desde
1988, se incorporaban los objetivos de cohesion social y territorial de las
comarcas rurales, dotados via Fondos Estructurales y, desde 1991, con la
Iniciativa Leader -en Espana seran beneficiarias 52 comarcas con 81.855
km2 y casit 9 millones de habitantes.

Desde 1991, el Informe MacSharry abria el camino a una nueva revision
de la PAC con vistas a acomodarla al marco liberalizador promovido
desde la «ronda Uruguay» (1986-1993) del GATT, cuyos acuerdos con-
dicionaban la capacidad de la UE en materia arancelaria y de fijacion de
precios y subvenciones. Aprobada en 1992, la «reforma MacSharry», con
su nueva filosofia de crecimiento -de los apoyos a la produccion se pasaba
a primar el desarrollo rural-, imponia a Espana un esfuerzo anadido. No
seran los ultimos cambios en la PAC. En 1999, ante la previsible ampha-
c16n hacia el este de la UL, se elaboraba la Agenda 2000: la apuesta por
la convergencia entre regiones, por el medio ambiente y por la seguridad
alimentaria, figuraban entre los objetivos de la misma. En 2001 se cele-
braba la «ronda Doha» de la OMC, con nuevas propuestas liberalizadoras
que en la UE daran paso a la Revision Intermedia de la PAC: las ayudas
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al sector se disocian de la produccion y quedan condicionadas a exigen-
cias medioambientales y alimentarias.

La nueva politica agraria espanola

La adhesion a la CEE no detuvo el proceso de desagrarizacion y declive
que venia padeciendo el mundo rural, pero si que favorecié la elaboracion
de un enfoque integrador de las politicas del MAPA: lo rural frente a lo
agrarlo, la actuacion iterdisciplinar y territorial frente a la sectorial. Los
programas LEADER y PRODER, que llegaron a cubrir un 50% del te-
rritorio v a beneficiar a 6 millones de habitantes, introducen la perspectiva
de la sostenibilidad y del desarrollo rural, de la vision ambiental y de la
biodiversidad frente a la productivista. Se trataba, en defimitiva, de aplicar
la ya citada filosofia de la Agenda 2000: clausulas de eco-condicionalidad,
sustitucion de las ayudas a los precios por las de rentas, reducir las des-
1gualdades de género en el mundo rural, incorporar nuevos territorios a
la Red Natura -zonas de proteccion de aves, lugares de mterés comuni-
tario, reservas de la biosfera, proteccion de vias pecuarias...-.

La adaptacién al marco europeo no fue el tinico reto para el MAPA.
Como senalan los autores, con la mstitucionalizacion del estado autono-
mico, «la politica agraria nacional corria el riesgo de adquirir un caricter
residual» (p. 299). La transferencia de competencias a las CC. AA., unia
a la ventaja de un gestion mas adaptada al espacio regional, las desventajas
de los conflictos de intereses, de la descoordinacion y de las estrategias,
mas competitivas que cooperativas, en el marco de las Conferencias Sec-
toriales. Pese a todo, el MAPA desplegard estos anos una intensa reno-
vacion de los instrumentos y objetivos de la politica agraria. Ademas de
la creacion de un sistema de seguros agrarios combinados, o de su
«apuesta por el conocimiento» -INIA, publicaciones cientificas, progra-
mas de estudios e mvestigacion, Libro Blanco de la agricultura y desarro-
llo rural (2003), Plataforma de conocimiento para el medio rural y
pesquero...-, uno de los logros mas significativos de su actuacion se plas-
mara en una nueva vision de la cadena alimentaria, mas integrada y siste-
matica, y plasmada en la creacion de la Agencia Espaiola de Seguridad
Alimentaria (2001). La preocupacion por la falta de transparencia en la
formacion de precios, la desproteccion de productores y consumidores
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frente a los grandes intermediarios o finalistas, la dificultad de acceso al
crédito o la entrada de capital financiero en la bolsa de futuros de alimen-
tos, se integran en las prioridades de un ministerio que en 2008 pasaba a
denominarse de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino. Como sefa-
lan los autores en sus conclusiones, tal denominacién suponia el recono-
cimiento de la contribucion de la agricultura a la creacion de
externalidades y bienes puablicos estratégicos.

Kl capitulo dedicado al andlisis de la administracion pesquera se desdobla
en dos: en el primero, se considera la trayectoria econémica de las acti-
vidades extractivas y su papel determinante en asegurar la «despensa» ali-
mentaria espanola; en el segundo, se desglosa el largo, 1tinerante y
laberintico periplo de la gestion pesquera hasta su definitiva insercion en
el ministerio de Agricultura.

V1 a) El sector pesquero. Un siglo de pesca en Esparia, pp. 327-360. Jestus
Giraldez, Dolores Garza y Manuel Varela.

1900-1970. Del mar a la mesa: la “industria” de la pesca

En la ultima década del XIX, eliiminados los tltimos vestigios del «antiguo
régimen» pesquero (matriculas de mar, gremios, estanco de la sal) y apro-
bado el reglamento de libertad de pesca (1885), el sector respondia a los
dos estimulos que abririan el camino a su industrializacion: la demanda
de la nueva industria conservera, y la ampliacion del mercado subsiguiente
a su integracion por el ferrocarril. La demanda conservera, garante del
consumo diferido, propicié una revolucion en las artes y técnicas extrac-
tivas: los cercos y «vaporas» multiplicaron las capturas y las desestaciona-
lizaron. El ferrocarril, al romper los estrangulamientos a la
comercializacion y consumo de pescado fresco en los mercados interio-
res, gesto la segunda revolucion pesquera, la de los vapores de gran altura
y las artes de arrastre aplicadas a las pesquerias de fondo.

A partir de entonces, en secuencias temporales y regionales diferenciadas,
la pesca espaiiola conocera una expansion sostenida. Desde 1919, la so-
brepesca en los caladeros regionales impulsa la primera diaspora en dos
direcciones: hacia los bancos del Golfo de Vizcaya y del Mar Céltico, y
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hacia los norteafricanos y canarios, ambos explotados por bous y parejas
en emigracion golondrina. La crisis de los anos treinta contd para la pesca
espanola con un amortiguador: desde 1939, las leyes del crédito naval y
las de reconstruccion de la industria nacional, mimaron a un sector estra-
tégico para asegurar la alimentacion de un pais hambriento. Las ayudas
publicas se hallan detrds del cambio técnico -cascos de acero, motores
diesel, sistemas frigorificos- que propiciara la segunda ola de crecimiento:
la ampliacion de las dreas de pesca hacia Terranova y Labrador, y la cons-
tituci6n de grandes companias bacaladeras, agentes de una mtensa susti-
tucion de importaciones. Desde los anos sesenta, la empresa Pescanova
y sus buques-factoria, marcan la tercera etapa de la pesca de gran altura:
la amphacion del radio de pesca hacia caladeros australes -argentinos,
sudafricanos-, ira unida a una flota congeladora que diversifica y ampha
la gama de producciones hacia los crustaceos y moluscos.

A lo largo de todo este periodo, la pesca artesanal o de bajura se resistio
a desaparecer. Pese al envejecimiento micial de su flota, la demanda de
la industria conservera para especies de superficie (anchoa, bonito), y la
demanda de pescados finos asociada a los cambios de renta, estimularon
su motorizacion y la especializacion en pesquerias mas selectivas y de
mayor valor comercial.

Desde 1970: crisis y nuevo escenario stitucional

A la escalada de costes energéticos y salariales se sumaran en los setenta
otros factores que ponen fin a la “edad de oro” de la pesca espanola. Al
establecimiento de Zonas Economicas Exclusivas de pesca (1977), pronto
se anadiran otras restricciones que, fruto de acuerdos mternacionales, po-
nian fin al “laissez-faire” pesquero hasta entonces vigente, a la vez que
propiciaban la entrada de nuevos competidores. Por otro lado, y como
es sabido, la adhesion a la CEE y la inclusion de nuestra pesca en la Po-
litica Pesquera Comun (PPC), supondra un duro proceso de adaptacion
a las reglas pesqueras de la Furopa Azul: normas de acceso a las pesque-
rias (PER o “principio de estabilidad relativa”), cuotas por especies/
areas/paises (T'ACs), planes de orientacién plurianuales (POPs), entre
otros requerimientos al servicio de una pesca sostenible, y a los que El
Libro Verde sobre Politica Maritima (2009) anadira otras exigencias aia-
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didas -cambio climatico, mantenimiento de la biodiversidad y ecosiste-
mas marinos, acuicultura como recurso complementario...-.

V1) El sector pesquero. La administracién pesquera. Desde su cardcter

itinerante hasta la época de la integracion europea, pp. 361-375. Jesus Gi-
raldez, Francisco Galindo y Manuel Varela.

Tradicionalmente bajo la tutela del ministerio de Marina, su paso, en
1928, a la de Fomento, no impidio que la gestiéon pesquera conociese una
vida administrativa iinerante, con la consiguiente danza organica y fun-
cional. El resultado final se traducirda en ausencia de planificaciéon estra-
tégica, en dispersion normativa y -a rio revuelto- en una actividad
pesquera a menudo al margen de todo control estadistico y/o fiscal. En
ese devenir ministerial, los autores diferencian dos etapas.

En la primera, hasta los anos setenta, la pesca no logra sustraerse a la
tutela del ministerio de Marina que, secularmente, venia utilizindola
como proveedora de reclutamientos para la Armada. La supresion de
gremios y matriculas de mar, no alter6 aquella adscripcion pese a la cre-
aci6n de organos especializados -Junta Consultiva de Pesca; Comision
Permanente de Pesca; Direccion General de Navegacion y Pesca..., entre
otras muchas. Las principales novedades se produciran en los anos veinte
con la creacion del Instituto Espaiol de Oceanografia -dirigido por Odon
de Buenl, de los Positos de Pescadores -bajo la miciativa de reforma so-
cial defendida por A. Saralegui-, y de la Caja Central de Crédito Maritimo
y Pesquero, germen del futuro Instituto Social de la Marina. Los anos de
la segunda republica y los primeros del franquismo, no evitaron el «baile
entre diferentes carteras ministeriales» a que seguia sometida la adminis-
tracion pesquera, ni que progresase su caracter parcialmente civil.

La segunda etapa aborda los cambios funcionales de la gestion pesquera
mducidos por la transicion democritica, la transferencia de competencias
alas CC. AA., y laintegracion en la CEE, entre otros. De todos aquellos,
ademas de la «desmilitarizacion» y profesionalizacion administrativa, debe
destacarse la transferencia, en 1980, de las competencias pesqueras al mi-
nisterio de Agricultura que, en 1981 pasarda a denominarse como de Agri-

cultura, Pesca y Alimentacion -desde 2008, de Medio Ambiente y Medio
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Rural y Marino-, prueba del reconocimiento a un sector que, a la sombra
del agrario, habia contribuido decisivamente al equilibrio alimentario es-
paiol.

JoAQUIN OCAMPO SUAREZ VALDES
Universidad de Oviedo
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