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1. Introduccion

El sector lechero de la UE, el primero some-
tido a medidas de limitacidon de la oferta en
1984 mediante la implantacién de un régimen
de cuotas, apenas resulté afectado por la refor-
ma de la Politica Agraria Comun (PAC) de
1992. Ulteriormente, a consecuencia de las ne-
gociaciones y luego compromisos del GATT y
ante la perspectiva de la ampliacién comunita-
ria hacia el centro y este europeos (los diez
paises PECO), se ha cuestionado la Organiza-
cion Comun de Mercado (OCM) de la leche y
los productos lacteos, lo que ha dado lugar a
un intenso debate entre los agentes del siste-
ma lechero comunitario sobre las opciones de
futuro de la referida OCM, en consonancia con
la extraordinaria importancia econdmica del
sector como conjunto y en la mayor parte de los
paises miembros. Téngase en cuenta que la
UE es el mayor productor de leche del mundo
(26% del total mundial).

En el acuerdo global sobre los precios agra-
rios y medidas conexas para la campafa
1996-97 concluido en Bruselas el 24 de julio
de 1996, el Consejo de Ministros de Agricultura
de la UE-15, recordando que el régimen de
cuotas, una de las piezas clave de la OCM,
llegara a su fin en el afio 2000, acogié favora-
blemente “la intencion de la Comisién de pre-
sentar propuestas en el transcurso de 1997 en
lo relativo al futuro del régimen de la leche",

pidiendo expresamente que le fueran presenta-
das las implicaciones de toda la gama de accio-
nes posibles.

A partir de esa fecha se han sucedido refle-
xiones, andlisis y tomas de posicién sobre el
porvenir de la politica lechera europea, tanto
en el plano de la produccién (grupo de leche
del COPA y COGECA, drganos de caracter
consultivo, que reunen a los representantes
especializados de las Organizaciones Profe-
sionales Agrarias y las Cooperativas), como de
la transformacién (Asociacién de la Industria
Lactea Europea). Légicamente tampoco han
faltado los procedentes de las administracio-
nes de los estados miembros, en el caso espa-
fol las propuestas de los Consejeros de Agri-
cultura de las Comunidades Auténomas de la
Espafia humeda (principalmente Asturias,
Cantabria, Galicia y Pais Vasco), en linea con
la postura mantenida por el Ministerio de Agri-
cultura (MAPA).

La misma Comisién Europea, de acuerdo
con su plan de trabajo para 1997, se ha venido
ocupando del asunto en dos documentos En
abril, dentro de la serie CAP 2000, aparecié el
titulado "Perspectivas a largo plazo. Mercados
de granos, carne y leche". El mismo mes y en
idéntica serie otro dedicado en exclusiva bajo
el titulo "Situacion y perspectivas del sector
lechero"”, que constituia un estudio sobre su
evolucion entre 1973 y 1996, a la vez que una
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puesta al dia ante los nuevos retos que se le
avecinan a la PAC, segun ya anticipaba el do-
cumento sobre la estrategia politica en la agri-
cultura presentado por la Comision en diciem-
bre de 1995 en Madrid, bajo la presidencia
espafiola del Consejo Europeo.

Finalmente, tal y como se le habia solicita-
do, la Comisién ha hecho publico el 15 de julio
de 1997 en Estrasburgo y Bruselas el docu-
mento denominado Agenda 2000, en cuyo Vo-
fumen |, que contiene la Comunicacion "Por
una Unién mas fuerte y mas grande", la prime-
ra parte esta dedicada a las politicas comunita-
rias. El capitulo tercero corresponde a la PACy
en él figuran las propuestas de reforma de los
sectores productivos, de las que aqui sélo se
hard referencia a la de la leche y los productos
lacteos.

2. La OCM de la leche y los productos lacteos

La normativa basica data de 1968 (Reg
(CEE) 804/68) y ha sido revisada numerosas
veces hasta hoy. Afecta a la leche en todas sus
formas y a la mayoria de los productos lacteos.
Su esquema integra medidas de apoyo al mer-
cado y un sistema de cuotas o cantidades de
referencia (leche de venta a compradores y de
venta directa al consumidor).

El apoyo al mercado se lleva a cabo me-
diante la regulacién de la proteccion en fronte-
ra, las compras de intervencion, las medidas
especiales y las restituciones (subvenciones) a
la exportacion. Para cada campafia (12 de julio
a 30 de junio) son aprobados los precios insti-
tucionales; de una parte, el indicativo para le-
che (3,7% de materia grasa) vendida a la in-
dustria, tanto el precio definido como el desea-
ble a percibir por el productor, de otra, los de
intervencion para la mantequilla y la leche des-
natada en polvo, que se pagan por unay otra,
supuesto un estandar de calidad, cuando son
ofrecidos a la intervencion.

La proteccion en frontera se ejerce actual-
mente de acuerdo con los compromisos del
GATT, vigentes desde julio de 1995. Las impor-
taciones tradicionales han sido respetadas (ac-
ceso corriente) y las derivadas del proceso
liberalizador (acceso minimo) oscilan del 3%
del consumo interior durante la campaia
1985-86 en 1995 al 5% que alcanzaran en el
afio 2000. Los conocidos prélevements han

sido sustituidos por tarifas arancelarias fijas
que deben reducirse el 36% en cada producto
entre julio de 1985 y julio de 2000 (el 20% para
la leche desnatada en polvo). Esté prevista una
clausula de salvaguardia en determinadas cir-
cunstancias. En todo caso existe el riesgo de
proteccidn insuficiente si bajaran fuertemente
los precios en el mercado mundial o hubiera
una intensa fluctuacién monetaria.

El sistema de intervencion, que abarcaba
hasta 1994 también a ciertos tipos italianos de
quesos, funciona a través de compras publicas
y de ayudas al almacenamiento privado; de las
primeras, las de mantequilla tienen un tope de
180.000 toneladas por campafia y se suspen-
den si el precio de mercado es inferior al 92%
del precio de intervencion; las de leche desna-
tada en polvo no pueden superar las 109.000
toneladas y estan restringidas al periodo com-
prendido entre el 12 de marzo y el 31 de agosto.
Durante la década de los noventa los stocks en
productos de intervencién alcanzaron sus nive-
les mas bajos en 1995.

Las medidas especiales se materializan en
subvenciones a la mantequilla y grasas lacteas
(utilizacion en pasteleria y heladeria, cesiones
a organizaciones de beneficencia o sin lucro,
apoyo al consumo doméstico para competir
con la margarina) y leche desnatada en polvo
(fabricacién de productos lacteos y caseina 'y
utilizacién en alimentacion animal). Se aplican
a unos 11 millones de toneladas de equivalen-
tes leche, representando la subvencion media
por kilo un tercio del precio de mercado (1996).
Estas medidas, junto con los gastos por alma-
cenamiento privado, coparon ese afio el 47,8%
de los gastos presupuestarios de la OCM.

Las restituciones (subvenciones) a la ex-
portacién (mantequilla, leche desnatada en
polvo, queso y otros productos lacteos), que
abrieron mercados a la UE en el mundo a base
de precios por encima de los internacionales y
constituyeron un medio para drenar los exce-
dentes, estan hoy limitadas por los acuerdos
del GATT y habran de disminuir el 36% en valor
y el 21% en cantidad desde 1995 al 2000. Tras
dos afios de vigencia de estos acuerdos, co-
mienza a ser sentido su efecto. Respecto a
1995, se estima en 2 millones menos de tone-
ladas de equivalente leche los que se exporta-
réan en el 2000. La Comisién ante la aplicacion
de dichos acuerdos esta procediendo a rebajar
las restituciones (excepto en la mantequilla)
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para limitar las exportaciones y asi mantener
los precios en el mercado interior, previniendo
alzas fuertes de éstos. Ademas, ha reducido la
ayuda al almacenamiento privado de quesos y
restringido las facilidades de financiacion y ha
elevado al 50% el porcentaje de leche desnata-
da en polvo a incorporar en alimentos para
animales (sobre todo terneros), que antes era
el 35%. Las restituciones supusieron en 1996
el 42, 5% del gasto comunitario en la OCM. La
UE es el mayor exportador de productos lac-
teos del mundo, aunque ultimamente cede te-
rreno(1). El régimen de la tasa suplementaria,
conocido en el sector con la denominacién de
régimen de cuotas lecheras, se implanté como
sistema de limitacién de la oferta en lugar de
optar por el recorte brutal del precio de la leche
al productor. Su vigencia esta prevista hasta
marzo del 2000. Basado en la asignacién de
cantidades de referencia por explotacién den-
tro de cada estado miembro, al que se le reco-
noce una cantidad global garantizada, su pro-
posito era y es contener el crecimiento de la
produccion, reducir el gasto de intervencién y
permitir el ajuste y reestructuracién controla-
dos del sector. Las cantidades de referencia se
distribuyen en leche de venta a compradores y
de venta directa La tasa suplementaria, el
115% del precio indicativo de la leche, es di-
suasoria y se aplica a cualquier cantidad en
exceso sobre la cuota individual si se sobrepa-
sa la cantidad global garantizada a un pais
miembro, a cuyo fin, dentro de él, es factible
compensar entre explotaciones excesos con
déficit, tanto a nivel de la industria transforma-
dora que recoge la leche como a nivel de pars.
La reserva nacional agrupa las cuotas cuyo
derecho a producir no se ejerce vy las liberadas
por los programas de cese definitivo de la pro-
duccion; éstas pueden ser reasignadas segun
criterios aprobados por la Comisién. Cada can-
tidad de referencia tiene también un porcentaje
de grasa de la leche de referencia, que opera
penalizandola cuando excede del porcentaje
atribuido.

Los cambios introducidos por la reforma de
la OCM en 1992 implicaron que los industriales
fueran responsables del cobro de la tasa (de-
ducida de los pagos de la leche al productor) al
mismo tiempo que se consolidaba la reglamen-
tacion de aspectos concretos del régimen,
como la transferencia entre tipos de cuota a
peticion del productor, la regulacion del arrien-
do de cuotas por campafa lechera, la flexibili-
zacion de la transferencia de cuotas entre par-

ticulares (desvinculacion de cuota y tierra por
razones de reestructuracion) y el mayor criterio
de exigencia en el seguimiento y control de la
aplicacion del régimen. Para la campafa leche-
ra 1996-97 han seguido congelados los pre-
cios institucionales y las cantidades de refe-
rencia, quedando desestimada por la Comisién
la peticion espafiola de un millén més de tone-
ladas en la siguiente (1997-98), argumentando
razones de mercado Unico y rechazando la
valoracion espafiola del desequilibrio entre
produccion y consumo como justificacién para
obtener mas cuota. La cantidad global de refer-
encia espafola en 1996-97 fue 5.566.950.000
millones de kilos (4,74% del total de la UE),
5.438.118.000 de venta a compradores
(4,71%) y 128.832.000 de venta directa
(6,73%).

La reforma de 1992 supuso una revisién
formal de toda la reglamentacion, cuyas modi-
ficaciones fortalecieron las competencias de
los estados miembros y ampliaron su margen
de maniobra, normalmente ejercido, respecto
del manejo de la cuota (transferencias tempo-
rales o permanentes, gestién de la reserva na-
cional, compensaciones de excesos de cuota
con déficit), lo que ha dado lugar a notorias
diferencias de la normativa entre paises. A él
recurrio el gobierno espafol para ordenar el
mercado de cuotas, aspecto decisivo de la po-
litica nacional lechera, ya sin facil retorno a
otras posiciones eclécticas. Al permitir la trans-
ferencia permanente de cuota sin tierra dentro
de cada Comunidad Auténoma sin establecer
categorias de productores e invocando simple-
mente razones de reestructuracién, Espafia
quedo alineada entre los paises con mercado
de cuotas (Reino Unido y Holanda) y no con
aquellos otros dispuestos a no dar valor mer-
cantil a la cuota o a que lo tenga controlado, en
los que priva la redistribucién administrativa del
100% de la cuota de quienes cesan en la acti-
vidad a quienes permanecen y retinen determi-
nados requisitos de prioridad (Francia y Dina-
marca).

El precio de la cuota y el volumen de su
mercado dependen del precio de la leche, del
nivel adicianal de la tasa y de las disposiciones
reguladoras de los estados; de ahi que las
consecuencias econdmicas de la regulacién de
la transferencia difieran de un estado miembro
a otro. En general, el productor defiende el
régimen de cuotas; independientemente de ha-
berle garantizado en los Ultimos doce afios la
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obtencion de unos precios aceptables para la
leche, se ha encontrado con el valor de un
activo, el derecho a producir o cuota, cuando
vende o arrienda su cantidad individual de re-
ferencia; ademas, el alto valor de la cuota en el
mercado se extiende a otros activos como la
tierra; en estas circunstancias no debe extranar
la prudencia de la Comisién a la hora de consi-
derar la supresién del régimen.

En la UE el valor de la cuota en el mercado
para su transferencia definitiva ha crecido mas
deprisa que el precio de la leche. Las explota-
ciones eficientes son las que han recurrido a
comprar mas cuota. En Espafia prevalece la
transferencia de cuota entre particulares sobre
la cesién temporal o arriendo (exclusivamente
por una camparfia) y los precios, aungue resulta
dificil cifrarlos, llegan actualmente a 55—-60 pe-
setas/kg. y 3-5 pesetas/kg., respectivamen-
te(2). Las cuotas mas caras conllevan costes
fijos (compraventa) o variables (arriendo) ma-
yores, contrarios a la competitividad, sobre
todo para jévenes de primera instalacion o pro-
ductores que pretenden ampliar su produccion.
Es que con el sostén de la PAC a los precios de
la leche y a los margenes de explotacion altos
se han integrado en el valor de las cuotas
importantes plusvalias vinculadas a los dere-
chos de produccién. Este planteamiento se
hard paulatinamente mas importante en el
tiempo, porque la demanda de cuota, al afectar
a cuantias de leche cada vez de mayor entidad,
se intensificara en paralelo con la inevitable
concentracion de la produccién en explotacio-
nes progresivamente de mayor dimension y de
superior nivel tecnoldgico.

Es admitido por los expertos que el régimen
de cuotas ha logrado sus objetivos, deteniendo
el incremento de produccion, con resultados
conducentes a un equilibrio, ciertamente fragil,
de la oferta y la demanda de productos lacteos
de la UE-15, en el que juegan demasiado los
apoyos al mercado interno (a 11 millones de
toneladas de equivalente leche) y excedentes
estructurales (entre 9 y 9,5 millones de tonela-
das més, que deben ser exportados o almace-
nados)

El coste presupuestario de la OCM de la
leche y productos lacteos para la UE—15 alcan-
z6 3.582 millones de ecus en 1996 (4593,9 en
1980 para UE-9), representando sélamente el
9,2% del gasto presupuestario de la PAC a
través del FEOGA—-Garantia (40,7% en 1980)

Espafa, que es deficitaria en leche y lacteos
(tasa de cobertura del consumo en torno al
80%), apenas participa de ese gasto (1,1% en
1995 vy 1,2% en 1996; solo el 1,2% en el capi-
tulo de restituciones a la exportacion).

La aplicacién de la OCM en Espana se ha
efectuado sin incidencias salvo en lo relativo al
régimen de la tasa suplementaria, que real-
mente no se implanté hasta 1992. La normativa
se ultimoé en 1994, pero los problemas de ges-
tion del régimen han inducido modificaciones
de alcance. El gobierno espafiol ha hecho uso
de las prerrogativas concedidas por la Comi-
sién para instrumentar todos los aspectos del
referido régimen. Ya esta consensuado con las
CC.AA. un esquema de retenciones minimas
obligatorias al productor a través de la industria
compradora en cuanto éste supere su cantidad
individual de referencia, con el objetivo de evi-
tar los problemas que suscita el pago de la
penalizacién cuando el pais supera la cantidad
global garantizada, y pendiente de serio una
nueva regulacion de la figura del primer com-
prador, punto en el que se tropieza con los
mayores obstaculos a la hora del seguimiento
y control del régimen para convertirlo en agily
eficiente, pues en Espafa hay 831 y bastantes
con nudmeros infimos de explotaciones (400
recogen leche a menos de 15 productores),
cuyo interés por la gestion no existe. Esta tam-
bién a punto la creacién de un "banco" de
cuotas, a financiar con créditos cuyo interés
abonarian el MAPA y las CC.AA., para facilitar
la compra de cuota en condiciones favorables
de financiacién al productor deseoso de am-
pliacién, quien devolveria el principal sin intere-
ses en varios aflos. Hay que reconocer que con
las cuotas se esta produciendo un proceso de
ajuste (salida de productores por jubilacion y
falta de competitividad) y reestructuracion que
lleva a menor numero de explotaciones, mayo-
res, con menos vacas de mas rendimiento uni-
tario, mas cuota por explotacion (proceso cali-
ficado de concentracion) y mejores precios per-
cibidos al vender un producto de més calidad
higiénica y de composicién, calidades homolo-
gadas con la reglamentacién comunitaria, obli-
gatoria a partir del 12 de enero de 1998 para la
comercializacion en el mercado uUnico europeo.
En fin, se aprecia que el MAPA, aparte de
propiciar la competitividad del sector, no preci-
samente con los necesarios recursos financie-
ros a causa de las exigencias presupuestarias
de austeridad, estd buscando la colaboracion
de los agentes interesados con la administra-
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cion, quizas en el convencimiento de que el
régimen de cuotas no es sélo la tasa suplemen-
taria sino que contiene otros elementos cuya
regulacién y gestién son mejorables o modifica-
bles. Los programas oficiales de abandono de-
finitivo e indemnizado de la produccién lechera
han alcanzado en Espafa durante los Ultimos
diez afios a 40.641 productores, con un coste
de algo més de 73.000 millones de pesetas
para 1.280 millones de kilos de leche liberados
para su reasignacion ulterior por medio de la
reserva nacional a los productores que perma-
necen. En mi opinién, no han sido ni constantes
ni suficientes los esfuerzos econémicos, sobre
todo en etapas expansivas de la economia,
para impulsar méas lejos la reestructuracién a
través del cese. Tampoco ha habido coordina-
cion bastante en el plano nacional, como lo
atestiguan los resultados regionales de los pro-
gramas de abandono, de respuesta desigual.
La contribucién de tales programas a la rees-
tructuracion no ha podido ser més que muy
modesta.

La campafa de 1995-96 se saldé con pago
de la tasa por un exceso sobre cuota de 126.000
toneladas (2,3% de la cuota global espafiola,
penalizacion de 7.400 millones de pesetas) y la
de 1996-97 parece seguir el mismo camino, aun-
que el MAPA no esta de acuerdo con la cifra
adelantada por la Comisién, 68.000 toneladas
(1,2%), a las que corresponderia una penaliza-
cion de 4.000 millones de pesetas.

3. Las razones de un cambio de la OCM

La reforma de la PAC de 1992 di¢ respuesta
a los desequilibrios del mercado (afrontar el
crecimiento de los excedentes, controlar el
gasto del FEOGA) al sustituir el régimen de
intervencion de precios garantizados por un
sistema de pagos compensatorios directos a
los productores y establecer limites a la pro-
duccioén. Este escenario fue en el fondo de
aplicacion muy restringida a la leche, aunque
disminuyeron los apoyos al sector respecto de
otras producciones que recibieron ayudas.
Ademas, se acentuaron los desequilibrios re-
gionales en cuanto a la recepcién de subven-
ciones directas de explotacién, con la correlati-
va repercusion en las rentas (ofrece pocas du-
das la insatisfactoria posicién de las
Comunidades Auténomas de la Espafia htime-
da, que no recibieron pagos compensatorios
por la produccion de leche).

Este cuadro esta cambiando, como lo acre-
ditan determinados hechos, basicamente:

1) El seguimiento de los acuerdos de la
Ronda Uruguay del GATT, cuyo impacto sobre
los productos lacteos ya es patente; 2) La nue-
va ronda de negociaciones de la OMC en 1999,
que reforzard la liberalizacién del comercio
mundial con méas rebajas arancelarias, mas
contingentes de importacién, y menos subven-
ciones para el mercado interior y para exportar
(restituciones), que reforzaran el impacto cita-
do; 3) La ampliacién de la UE al centro y oeste
europeos (PECO), ya que no es viable exten-
der sin mas el esquema comunitario de apoyo
a la agricultura por sus dificultades presupues-
tarias. La leche tiene una presencia importante
en la PFA de los paises candidatos; 4) La con-
cepcion renovada del desarrollo rural, con un
enfoque multifuncional para la nueva PAC, que
intenta replantear la funcién del productor in-
corporando sus responsabilidades medioam-
bientales, y que habra que retribuir de alguna
manera (cobertura del territorio, conservacion
del medio natural); 5) La conveniencia de sim-
plificar y flexibilizar atin mas la reglamentacion
comunitaria; 6) La necesidad de acelerar la
concentracion y la competitividad de la indus-
tria transformadora del ramo.

No deberia parecer extrafio que la Comi-
sion pretenda adelantarse a lo que se le viene
encima y abogue por estar convenientemente
preparada para afrontar en condiciones favora-
bles los retos negociadores pendientes.

4. Alternativas para la reforma de la OCM

La posicién de los paises miembros hasta
la presentacién de las propuestas de la Comi-
sién respecto al problema de las cuotas vy la
presencia hegemonica en el mercado mundial,
que son los mas debatidos, mostraba tres op-
ciones: el sfatu quo con matizaciones, el des-
mantelamiento de las cuotas con compensa-
ciones y el llamado sistema del doble precio de
la leche (un precio para el mercado interior y
otro para el mercado exterior, en funcién del
mercado internacional, para competir en él)
Espafa se inclina, como se verda mas adelante,
por el mantenimiento del régimen de cuotas
con adaptaciones, porque garantiza las rentas
de los productores. Alemania, Austria, Finlan-
dia, Holanda e Irlanda estarian en una posicién
similar. Dinamarca, Reino Unido y Suecia apos-
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tarfan por la supresién gradual de las cuotas,
compensando por ello a los productores. Fran-
cia se inclinaria por el esquema del doble pre-
cio, que compartirfan Luxemburgo y Portugal;
ltalia lo aceptaria también, aunque reciente-
mente se ha enganchado a los paises que
eligen el desmantelamiento.

5. Rasgos esenciales del sector lacteo espaiiol

La produccion total de leche en 1995 as-
cendid a 5.750 millones de toneladas (4,7% de
la UE—12) y absorbi6 el 19,7% de la Produccion
Final Ganadera y el 8,5% de la Produccion
Final Agraria (PFA), esta Ultima algo menos de
la mitad que en la UE—15. Su valor en origen no
baja de 300.000 millones de pesetas por afio.
Es el segundo sector ganadero por su impor-
tancia (el primero, el porcino) y el tercero entre
todos los agrarios por su aportacién a la PFA.
Su contribucién a la produccion de carne es
decisiva, ya que el 50% de los terneros recria-
dos y cebados para carne proceden de les
hatos lecheros. El sector de vacuno de leche,
cuyo potencial de produccién es notable, se ha
convertido hoy en un gran consumidor de ce-
reales y sustitutivos, pastos y forrajes, y pro-
ductos de importacién (tortas de soja y otras
oleaginosas, gluten de maiz, semilla de algo-
dén) y un habitual demandante de inversiones
y servicios.

La produccién de leche en Espafa esta
muy regionalizada. En las cuatro Comunidades
Auténomas (CC.AA.) de la Espafa humeda
(Asturias, Cantabria, Galicia y Pals Vasco),
donde en comarcas y dreas importantes, inclu-
so casi completa la C.A. de Cantabria, apenas
es econémicamente viable otra alternativa pro-
ductiva que la leche, radica el 70% de las ex-
plotaciones espafolas (ciertamente en prome-
dio las de peor estructura productiva), el 61%
de las vacas lecheras y el 62% de la leche de
venta a compradores. En Asturias la leche cu-
bre el 40% de la PFA y en Cantabria casi el
50%. Puede estimarse sin grave riesgo de error
que de las 90.000 explotaciones que permane-
cen produciendo en 1997, unas 65.000 estan
en esas CC.AA. Resulta curioso que el docu-
mento de la Comisidn de abril de 1997 sobre el
sector lacteo aluda a la distribucién regional de
la produccion, sin que aparezcan las CC.AA.de
la Espafia humeda entre las regiones comuni-
tarias especializadas. jHabra quizas que atri-
buir e! hecho a la debilidad de las referencias

oficiales expresas en las estadisticas hacia
Bruselas? Baste registrar que se citan las tres
primeras francesas y los tres /dnder alemanes
mas caracterizados, el sudoeste del Reino Uni-
do, el oeste austriaco, mas dos regiones italia-
nas, en casi todos los casos especificando los
nombres, independientemente de sefalar
como areas lecheras los tres paises miembros,
Dinamarca, Holanda e Irlanda, especializados
por excelencia.

En 1984, punto de referencia para conside-
rar la evolucién desde la adhesién espafola a
la UE, esas cifras de produccion, participacion
tedrica en la UE10 y aportacién a la PFA fueron
6.392, 5,4% vy 9,2%, respectivamente. Espafia
ha perdido entre esos afios un porcentaje de
produccién (10%, casi el doble que la UE-12)
semejante al de los paises grandes producto-
res (Alemania, Holanda, Dinamarca) y algo
mas de la mitad que el Reino Unido.

El numero de vacas lecheras en 1995 fue
de 1,293 millones (5,9% de la UE-12), que
representaba el 23% del censo bovino. En 1984
las cifras eran 1,877, 7% y 38,1%, respectiva-
mente. Por tanto, en el tiempo transcurrido Es-
pafia ha perdido el 31,1% de sus vacas leche-
ras (7,4% mas que la UE-12 y 7% mas que la
UE—15). Esa disminucién de censo es equiva-
lente a la de los paises de economia lechera
desarrollada.

El rendimiento medio de leche por vaca,
que mejora, en 1996 se situa en 4.500 kilos,
aproximadamente 1.000 kilos por debajo de la
media comunitaria (ésta, 5.458 kilos en 1996,
viene aumentando 110 kilos por vaca y afo, el
2% anual medio). Las entregas de leche a la
industria se alzaron ese afo a 5,296 millones
de toneladas, en torno al 90% de la producida.
En 1984 la recogida ascendi6 a 4,787 millones
de toneladas, el 75% del total producido.

El consumo de leche liquida en Espana
bordea hoy los 110 kilos por habitante y afo
(superior a la media de la UE15) y el de quesos
los 8 kilos. El total en equivalentes leche no
baja seguramente de los 190 kilos per capita.
El pais copa el 10,6% del consumo total comu-
nitario de leche y lacteos.

Los precios al productor pagados en Espa-
fia en 1996 son mas bajos que los de la UE-15
(iguales que los de Austria y superiores a los
de Portugal; 27,28 ecus por 100 kilos, equiva-
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lentes a 45,30 pesetas kilo; 30,82 ecus en la
UE-15, equivalentes a 51,20 pesetas kilo). Du-
rante los dltimos 20 afos los precios nominales
al productor han evolucionado faborablemente
en los paises del Sur de la UE, precisamente
aqguellos con la inflacién mas alta. Puede ase-
gurarse que en Espafia, como en la UE, los
precios a la produccién y los ingresos de los
productores se ajustan en cierto modo a la
evolucién del precio indicativo, precio institu-
cional derivado de los de intervencién de man-
tequilla y leche desnatada en polvo.

La estructura productiva en 1997 no puede
ser valorada por carecer de datos actualizados.
En 1993 Espafia retenia el 14,6% de las explo-
taciones de la UE-12, dando una media de 9
vacas por explotacion; el 70% de ellas maneja-
ba menos de 10 vacas, pero apenas cubria el
25% del efectivo de vacas lecheras. Ello quiere
significar que cada vez es mas patente la dico-
tomia entre explotacion pequefia y explotacion
grande. Entre 1987 y 1993 desaparecieron
103.000 explotaciones, en general pequefas,
por lo que el promedio de vacas por explota-
cion sélo pasd de 7 a 9. Desde 1993 a 1997 la
concentracion de explotaciones ha proseguido
forjando cambios estructurales con la desapa-
ricion de otras 40.000; todavia hay margen
para que no se detenga, en el acelerado ritmo
impuesto por la economia de escala y el desa-
rrollo tecnolégico.

La estructura de la industria es todavia ato-
mizada y de dimensién reducida. En 1994 ha-
bia 836 establecimientos, de los que el 90%
recibian el 21,2% de la leche entregada. Casi
el 77% elaboraban menos de 5 millones de
kilos por establecimiento y el 8% de Ia leche
total. La industria espafiola esta sometida a un
duro proceso de concentracion para crear em-
presas de dimensiones competitivas (400 mi-
Hones de kilos por afio seria una dimensidn
aceptablemente suficiente), iniciado en los
anos setenta y acelerado desde 1984-85 en la
expectativa, realidad en 1992, de la aplicacion
del régimen de cuotas. Hoy puede ratificarse
gue menos del 10% de las empresas recogen
casi el 85% de la leche de venta a comprado-
res. La mayor capacidad de proceso indus-
trial esta en las regiones tradicionalmente
productoras, las cuatro CC.AA. de la Espafia
himeda mas la provincia de Ledn. La indus-
tria espafiola produce el 12% del total de
leche liquida y productos lacteos frescos de
la UE~15.

6. La posicion del gobierno espaiiol ante la
OCM de la leche y los productos lacteos

Ante la idea de reformar la PAC para cual-
quier sector productivo el gobierno espahol pa-
rece venir inclinandose a favor de la profundi-
zacion en la direccidon marcada en 1992 e insis-
tiendo en el mantenimiento de la directriz
agraria de financiacion mas alla de 1999 (perio-
do 2000-2006) en que termina la actual. La
posicidn es contraria a la del Comisario Fis-
chler, preocupado la peligrosidad de los exce-
dentes y la reduccion de los apoyos, gue en
todo caso deberian asegurar, bajo la forma que
sea, las rentas de los productores. La ministra
teme la solapada renacionalizacién en que
puede traducirse la disminucién del apoyo a la
agricultura, defiende los Fondos de Cohesidn,
se pronuncia por que prosigan funcionando las
dos secciones del FEOGA (Garantia y Orienta-
cién) en vez del Fondo Unico avalado por Fis-
chler, y es particularmente critica con la idea
de diversificar las actividades en el medio rural
facilitando el abandono paulatino de la agricul-
tura tradicional y, por tanto, nada proclive a la
concepcion del desarrollo rural defendida por la
Declaracion de Cork (Irlanda) en noviembre de
1996, posicionamientos los mas con alguin
modo de repercusién sobre la produccién de
leche.

En la faceta concreta que interesa aqui, es
bien sencillo disefiar los objetivos que cual-
quier reforma de la OCM habria de afianzar. Se
resumirian en produccion e industria lactea
competitivas y rentables, entidad sectorial para
asegurar la ocupacién del territorio (manteni-
miento de los recursos de praderas y pastos,
conservacion del medio natural), prioridad de
la empresa familiar, y apoyos a las rentas en
caso de reduccion de precios o incidencias que
los impongan y a la modernizacion de ambos
agentes del sistema lechero (produccién vy
transformacién). En semejante direccién van
fundamentalmente las directrices guberna-
mentales. En los aspectos estrictamente pro-
ductivo y de comercializacion estas lineas
generales coinciden sustancialmente con las
aspiraciones de las Organizaciones Profesio-
nales Agrarias y Cooperativas comunitarias y
espafolas, que propugnan mantener un nime-
ro realista de productores que reciban sus ren-
tas prioritariamente del mercado, defienden un
equilibrio estable de oferta y demanda maximi-
zando los ingresos provinientes del mercado
interno, son partidarios de no ceder posiciones
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en el mercado exterior y aprovechar en lo posi-
ble el marco del GATT (no sin resaltar las difi-
cultades que habra de enfrentar la UE para
sostener sus mercados interno y externo ante
las fluctuaciones e inestabilidad en el mercado
mundial esperadas para los préximos afos),
piden a los gobiernos que ofrezcan recursos
presupuestarios suficientes para garantizar la
gestién del mercado y la renta de los producto-
res, aceptan la adaptacion estructural para pro-
gresar en la competitividad, reclaman protec-
cidén para los productores asentados en areas
de montaha y desfavorecidas, cuyas cuotas
lecheras y rentas corren peligro de una fuerte
erosién, y reclaman que se eviten cambios de
la PAC en otros productos que influyan negati-
vamente sobre la OCM de la leche y viceversa.

Algunos documentos y pronunciamientos
publicos de representantes del MAPA y de las
Consejerias de Agricultura de las CC.AA. de la
Espafia himeda anteriores a la reciente pro-
puesta de la Comisién, que se expondra des-
pués, suministran la base de la posicion, que
podria perfilarse, salvo errores personales de
apreciacion, basicamente asi:

1. Mantenimiento del régimen de cuotas
con algunas modificaciones, incluso aceptando
recortes de precio en los productos de inter-
vencion(3).

2. Aumento de 1 millén mas de toneladas de
leche en la cantidad global garantizada a Espa-
fia(4).

3. Tasa suplementaria variable en funcion
de la cobertura del autoabastecimiento del es-
tado miembro.

4. Flexibilizacién de la gestién, potenciando
la participacion de las CC.AA. en el régimen.
Los gobiernos autonémicos estan a favor de la
territorializacion de la cuota, al igual que la
industria(s).

5. Tratamiento individualizado de la OCM(6).

7. El sector lacteo europeo en el horizonte del
medio y largo plazo

Los analisis de la Comisién se refieren al
periodo comprendido entre 1996 y 2005, y se
fundamentan en la continuacién del régimen de
cuotas y en el equilibrio de cantidades de re-

gencia y entregas a compradores (la venta di-
recta cada vez tiene menos entidad). Sobre ese
supuesto se vaticina: a) Una disminucion de la
produccion(7); b) Entregas a compradores del
93,5% al 94% de la leche producida(8); ¢) Cai-
da sostenida del efectivo de vacas lecheras(9);
d) Aumento del rendimiento unitario del 1,75%
anual medio(10); e) Retraccién de la demanda
interna expresada en equivalentes leche ente-
ra(11); f) Excedentes anuales comprendidos
entre 9 y 9,5 millones de toneladas, a exportar
o almacenar.

Si bien es cierto que desde 1985 la oferta
estd bajo control, las restricciones a la inter-
vencién se han mostrado eficaces y los precios
al productor han detenido su carrera, con lo
que se ha logrado un mejor balance de merca-
do y un fuerte descenso del gasto presupues-
tario, no es factible orillar los excedentes es-
tructurales (a exportar o mantener en stocks) y
el consumo interno subsidiado. Los acuerdos
del GATT aminoraran el margen de maniobra
de la UE para exportar, al mismo tiempo que el
acceso al mercado (importaciones) crecera
(mas cantidad de productos y menor protec-
cién arancelaria). En quesos se asume que las
importaciones aumentaran (de 90.000 tonela-
das en 1996 a 194.000 en 2005) y que la
disminucion de las exportaciones con restitu-
cién sera compensada soélo parcialmente con
exportaciones no subsidiadas. En mantequilla
hay mejores perspectivas porque las importa-
ciones creceran ligeramente y sobra margen
exportador, pero en la segunda mitad del perio-
do (2000 a 2005) habra que exportar 300.000
toneladas por afo para que los sfocks de inter-
vencion sigan bajos, cuando hay dudas serias
de que el mercado mundial pueda absorber
mas de 250.000 toneladas; en leche desnatada
en polvo aumentaran las importaciones (de
50.000 toneladas a 92.000) y las exportaciones
disminuiran (316.000 toneladas en 1997 contra
273.000 en 2005), de manera que los stocks de
intervencion propenderan al aumento a medida
que los acuerdos del GATT sobre exportacio-
nes con restitucion sean vinculantes. El conjun-
to denominado “otros productos lacteos" (pro-
ductos frescos, nata, leche concentrada y otras
leches en polvo) recibe una presién de estos
acuerdos parecida a la de los quesos, pues el
volumen de exportaciones subsidiadas tiene
que descender de 1,185 millones de toneladas
a 958.100 entre 1995-96 y 2000-01, lo que
supone en equivalentes de leche entera 1,2
millones de toneladas.
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El mercado cornunitario de leche y produc-
tos lacteos de la UE va a estar sometido a
tensiones en sus precios derivadas de un ma-
yor acceso de terceros a su mercado y de las
limitaciones a la exportacién subvencionada,
escenario en el que aquellos paises miembros
de vocacidn exportadora presionaran dentro
del mercado unico para colocar sus productos
a otros paises miembros, como Espafa, que es
deficitaria, en las cuantias que no puedan ex-
portar a terceros. Esta situacién va a coincidir
con una clara expansion del mercado mundial,
cuyos principales beneficiarios seran Australia
y Nueva Zelanda y en menor grado EE.UU.
(cuyos costes de produccién son mas baratos;
paises que no aplican cuotas), en la que las
posibilidades de crecimiento de las exportacio-
nes comunitarias parece limitado, previéndose
pérdidas de mercado en casi todos los produc-
tos lacteos. La diferencia de los precios comu-
nitarios y los de los paises competidores se
estima que seguira siendo amplia a pesar de la
tendencia al acercamiento(12).

8. Las propuestas de la Comisidn (julio de
1997)

Finalmente, centrando el comentario en la
propuesta para la leche y los productos lac-
teos, la esencia de su contenido se sintetiza
asi:

a) Una vez analizadas las alternativas exis-
tentes, se dan por desechadas determinadas
"soluciones radicales”, que no se consideran
justificadas ante la previsible evolucion del
mercado, como la reduccién drastica de pre-
cios institucionales y la supresién rapida del
régimen de cuotas, lo que no excluye su aboli-
cién progresiva en el futuro.

b} Tampoco encuentra argumentos para la
reduccidn lineal de las cantidades globales de
referencia garantizadas hasta ahora a los esta-
dos miembros.

c) Rechaza igualmente un sistema de pre-
cios y cuotas dobles (para los mercados inter-
no y exterior, por incompatible con los Acuer-
dos del GATT).

d) Se advierte a los productores que deben
tomar conciencia de que el régimen de cuotas
no es eterno y de que existen, seguin se ha
indicado, serios factores de incertidumbre para

el sector en el largo plazo, ya que los productos
lacteos podrian verse notablemente afectados
por los nuevos acuerdos que deriven de las
proximas negociaciones comerciales en el
marco de la OMC (1999). Este llamamiento,
con sumencion a las "rigideces intrinsecas" del
régimen, puede interpretarse como prepara-
cion de la abolicién, en el sentido de que mas
alla del 2006 io probable es que las cuotas
sean suprimidas

e) La Comision elige una aproximacién cau-
ta a la valoracion del estado de situacion del
sector en la UE-15 y en el mundo, proponien-
do: 1) La prérroga del régimen de cuotas hasta
el afio 2006; 2) La profundizacién en la flexibi-
lidad y simplificacion de la actual Organizacion
Comun de Mercado (OCM) de la leche vy los
productos lacteos; 3) La reduccién paulatina de
los precios de apoyo, el 10% en promedio,
sobre el total de los productos hasta el 2006; 4)
La introduccion de una ayuda nueva anual,
ajustada al rendimiento medio de las vacas,
por un total de 145 ecus. Como se propone,
asimismo, en la reforma de la OCM de la carne
de vacuno, que a las vacas lecheras se atribuya
una ayuda de 70 ecus, por cada vaca lechera
el productor obtendria una prima total de 215
ecus, exactamente la misma que las vacas que
nunca se ordefian. La propuesta de reforma de
la PAC incluye un techo maximo de ayudas por
productor, sin determinar.

Desde el punto de vista de los intereses de
la produccion espafola de leche, estas pro-
puestas, carentes todavia de detalle, podrian
de entrada ser calificadas como de minimos,
puesto que mantienen el régimen de cuotas
(sobre el que existe indudable consenso entre
los agentes del sector), el ajuste de precios
resulta asumible y la prima conlleva una apor-
tacion de 45.000 millones de pesetas de ayu-
das directas a las explotaciones (36.000 pese-
tas por vaca aproximadamente a la cotizacidn
actual del ecu)(13). Sin embargo, en mi opi-
nion, las propuestas suscitan serias reservas,
pues si bien el cuadro perfilado parece cerrar
ciertamente la puerta a futuros recortes linea-
les de cuota, implicitamente, al no modificar en
principio las cantidades globales de referencia
garantizadas a los estados miembros, bloquea
la posibilidad de los aumentos de cuota, en
cuya demanda tan insistentes estaban Espania,
Grecia e ltalia y tan terminantemente en su
negativa a concederla se ha posicionado la
Comision invocando el estricto argumento del
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mercado Unico. Resulta casi quimérico que a la
Comisién, conocidos sus planteamientos re-
cientes, expuestos reiteradamente en idéntico
sentido, se le ocurra entrar en el escabroso
tema de la redistribucion de las cuotas entre
estados miembros. ;De verdad cree alguien
que un estado miembro va a ceder cuota para
que la recoja otro, que recibe de aquél la parte
de productos lacteos que demanda la cobertu-
ra del déficit de su consumo interior?; lo mas
que hara el primero serd acatar una reduccion
lineal generalizada. Evidentemente las Comu-
nidades Autonomas de la Espafia himeda (As-
turias, Cantabria, Galicia y Pais Vasco), que
conforman la columna vertebral de la produc-
cion lechera espafola, no van a poder desple-
gar su potencial productivo para aprovechar
sus ventajas comparativas y competir, porque
no van a tener asequible mucha mas cuota que
la hoy disponible. La tacita regionalizacion de
las cuotas que rige en Espafa implica reducir
el proceso de ajuste y reestructuracion del sec-
tor a los recursos de las disponibilidades de
cuota dentro de cada Comunidad Autonoma,
operacion que se saldara con un fuerte coste
social porque la concentracion de explotacio-
nes va a colocar buen nimero en la marginali-
dad y hara desaparecer probablemente en al-
gunas CC.AA. un nimero desproporcionado de
ellas, poniendo en peligro una buena cobertura
del territorio.

En mi opinidn, el proceso de ajuste y rees-
tructuracion para la consecucién de un nimero
de explotaciones suficiente y de dimensiones
competitivas (cantidad individual de referencia
no inferior a los 150.000-200.000 kilos por ex-
plotacion mientras persistan las cuotas) con el
exclusivo recurso a las disponibilidades del
mercado de compraventa de estos derechos
para producir dentro de cada C.A. no favorece
al nticleo bdsico de la produccion lechera na-
cional, ubicado en la Espafia himeda. A falla
de mas cuota global concedida por las institu-
ciones comunitarias, que va a ser casi imposi-
ble alcanzar por redistribucién entre estados
miembros, hay que reiterar una y otra vez que
el hecho de que cada Comunidad Auténoma
gestione la cuota de sus productores, esto es,
la territorializacién o regionalizacion de la cuo-
ta, no es el mejor camino para que las explota-
ciones nortefias desarrollen su contenido po-
fencial. Las CC.AA. de la Espaha humeda ne-
cesitan cuota de otras Comunidades
Autonomas que carecen de sus ventajas com-
petitivas para enfrentar el inquietante futuro

que ya se presagia en estos postreros afnos
antes del cambio de siglo y de milenio.

NOTAS

(1) La UE sumaba en 1987 el 55% de las exportaciones
mundiales; dicho porcentaje ha caido al 46% aproximadamente
en 1996. Entre la UE, Nueva Zelanda, Australia y EE.UU. acumu-
lan mas o menocs el 80% de las exportaciones mundiales. Hay
que recordar que el comercio mundial sélo abarca el 6% de la
produccién mundial, que es estimada en 537 millones de tonela-
das por la FAO (1996).

(2) Los precios fueron 172 y 44 pesetas en el Reino Unido
en septiembre de 1996, al cambio de la libra en pesetas durante
julio de 1997. Se estima que el sector productor espafiol estaria
gastando estas Ultimas campafias en torno a 25.000 millones de
pesetas para adquirir cuota en el mercado (unas 450.000-
500.000 toneladas a 55-60 pesetas por kilo), del que, como
poco, debe decirse que es andrquico y falto de transparencia.

(38) Entre esas modificaciones, eximir de fa correccion por
materia grasa a los productores que mejoren el porcentaje de su
explotacién sin pasar del 3,7%, que es el patron comunitario; no
penalizar con la tasa suplementaria mas que cuando se sobre-
pase la suma de leche de venta a compradores y de venta
directa; franquicia de superacion para las explotaciones con
cuotas menores de 50.000 kilos.

(4) Es menos del 1% de la cantidad garantizada a la
UE-15 (115.577.000 toneladas en la campafa 1996-97). Se
trataria de conseguir una redistribucién entre paises de la cuota
global comunitaria.

(5) En mi opinion, no se deberia perder de vista la carga
dispersora de la politica lechera nacional que a la larga llevaria
consigo la gestion de la cantidad de referencia por region, si no
se arbitraran las correspondientes medidas de coordinacién.

(6) Setrataria de soslayar la clésica teoria de los acuerdos
de compromiso de conjunto, especiaimente peligrosa, dado que
Espafia tiene otros dos frentes abiertos, las OCM del aceite y del
vino, de extraordinaria importancia socio—econémica.

(7) Produccién: 121,6 millones de tm. en la UE-15 en
1996, 120,4 en 1998, 119,4 en 2001 y 118,1 en 2005.

(8) Entregas de leche: 113,8 millones de toneladas en
1996, 112,4 en 1998, 111,8 en 2001 y 111 en 2005.

(9) Numero de vacas lecheras: 22,1 millones en 1996,
21,1 en 1998, 19,9 en 2001 y 18,4 en 2005.

(10) Rendimiento/vaca: 5.411 kilos/vaca y afio en 1896,
5.602 en 1998, 5.902 en 2001 y 6.326 en 2005.

(11) Consumo interno: Descendera de 111,8 millones de
toneladas en 1996 a 111,5 en 1998, 110,4 en 2001 y 108,7 en
2005; bajara en mantequilla y alimentacion animal, aunque as-
cendera en quesos y productos lacteos frescos.

(12) Al menos la aproximacion a los precios de EE.UU.
deberia intentarse, a sabiendas de que dadas las diferencias
estructurales entre la UE-15 y EE.UU. no es factible que todos
los productores comunitarios puedan mantenerse en el sector
con precios medios norteamericanos. Para dar una idea de tales
diferencias de precio, a una cotizacion del ecu de 166 pesetas,
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un kilo de leche al productor en 1996 se pagd en la UE-15 a
49,50 pesetas por kilo, en EE.UU. a 39,70, en Australiaa 31,90 y
en Nueva Zelanda a 29,40, Esa aproximacion al precio de EE.UU.
requeriria un recorte del 20% del precio comunitario.

(18) Recuérdese que la atribucién de una prima por vaca
lechera ya fue intentada por la Comisién en la reforma de la OCM
de la leche y los productos lacteos de 1992, pero rechazada por
el Consejo de Ministros.
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