MODERNIZACION AGRARIA
Y REFORMA DELA PAC

o individual (*).

Este articulo de Tomas Garcia Azcarate pretende ser

una reflexion sobre la relacion existente entre la
modernizacion agraria y la modernizacion rural, los
objetivos de distintas politicas agrarias, en particular de

la politica agraria comunitaria antes y después de la
reforma, y el sujeto de dicha politica: el agricultor familiar,
a titulo principal o a tiempo parcial, asociado

l. LA POLITICA AGRARIA
TRADICIONAL» _

ON esta denominacién,

pretendemos no sélo abar-

car la politica agraria de
la Comunidad antes de la re-
forma, sino también otras politi-
cas que comparten los mismos
objetivos de productividad y cre-
cimiento econémico. Son las po-
liticas agrarias de la post-guerra
en Europa, analizadas por Cefa
Delgado (1992) en un reciente y
valioso articulo.

El destinatario de las ayudas
publicas y los créditos eran los
agricultores «viables», marginan-
do a las explotaciones menos pro-
ductivas, menos capitalizadas o
con dimensiones inadecuadas.
Fue la politica de la gestion del
éxodo rural, del Plan Mansholt
(Communautés Européennes,
1969), de los andlisis de Klatz-
mann (1978) sobre la situacion
ideal de la agricultura francesa o
del «plan de metas concretas
para la agricultura espafola» rei-
teradas veces propuesto por Ta-
mames (1972).

No es propodsito de este ar-
ticulo hacer balance de esta po-
litica. Compartimos el analisis he-
cho por la Comision Europea en
1980, 1985, 1988 y 1991. La quie-
bra de la antigua politica seguida

por la Comunidad fue durante
muchos meses el unico punto en
el que se pudieron poner de
acuerdo los ministros europeos
de Agricultura, en las largas ne-
gociaciones ‘que desemboca-
ron en la reforma tal y como la
conocemos actualmente. Sobre
este punto, también existe un
consenso practicamente una-
nime en la comunidad cientifica,
como lo demuestran los andlisis
de, por ejemplo, Gardner (1987),
De Veer (1987), Coulomb y De-
lorme (1987), Comolet (1990),
Hervieu (1991), Burrel (1992),
Koester y Cramon-Taubadel
(1992) y Tangermann (1992).

IIl. LA NUEVA LOGICA
PRODUCTIVA,
__TRAS LA REFORMA

Desde el punto de vista estric-
tamente productivo, en el marco
de la antigua politica agraria, el
objetivo de elevar al maximo los
rendimientos unitarios coincidia
con el de optimizar los margenes,
brutos y netos, y, por lo tanto, el
resultado de la explotacién. Las
politicas clasicas de «<moderniza-
cioén agraria» iban encaminados
a facilitar o estimular este objetivo.

Numerosos investigadores li-
gados al sector agrario, como

Lamo de Espinosa (1991) o Ti6
(1991), han subrayado la posible
pérdida de dinamismo empresa-
rial en el sector agrario a raiz de
la reforma, con el consiguiente
desarrollo de una «cultura del sub-
sidio» ajena por completo a la ne-
cesaria légica de progreso, com-
petitividad y modernidad.

Este punto es objeto de un
gran debate. En un anterior ar-
ticulo (Garcia Azcéarate, 1992),
ya he expuesto y argumenta-
do una opinién diametralmente
opuesta. Afirmaba entonces que
estos analistas confundian agri-
cultura empresarial y agricultu-
ra productivista e intensiva. Esta
confusién no tenia consecuen-
cias significativas cuando los pre-
cios agrarios institucionales se
mantenian elevados, pero se
vuelve determinante en el actual
contexto.

Con la nueva politica agra-
ria, la elevacién al maximum de
los margenes por hectarea no
coincide automaticamente con
los maximos niveles fisicos de
produccion. Como sefiala Lemai-
tre (1992), /a nueva politica de
«modernizacion agraria» debe fa-
cilitar y estimular esta evolucion.
Alcanzar el 6ptimo econdémico
exigira razonar cada fase del pe-
riodo de produccion parcela por
parcela y sustituir, en la mayor
medida posible, gastos de explo-
tacion por conocimiento, domi-
nio tecnolégico y seguimiento de
los cultivos.

En nuestro pais, desde el sec-
tor privado, han surgido iniciati-
vas encaminadas en este sentido,
tales como la constituciéon de la
sociedad «<AGROFUTURO» co-
mo un punto de encuentro entre
profesores universitarios, agricul-
tores, investigadores del Consejo
Superior de Investigaciones Cien-
tificas o procedentes de los cen-
tros de investigacion agraria, y
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empresas de suministro de insu-
mos para la agricultura. Buscan
fomentar una agricultura que sea
a la vez empresarial, mas respe-
tuosa del medio ambiente y ren-
table. Se han publicado algunos
articulos basados en experiencias
concretas (véase Comairena de
Sobregau, 1993, o Valera 1992),
pero faltan todavia referencias su-
ficientes como para poder dis-
poner de la informacion y cono-
cimientos necesarios.

Desde el ambito publico, al-
gunos institutos técnicos en Na-
varra o Catalufia llevan tiempo
trabajando en este sentido. Pero
todavia persisten fuertes resisten-
cias a la hora de adaptar el con-
tenido de las politicas estructu-
rales a la nueva situacion. La
reflexion esta mas avanzada en
otros estados miembros, y en par-
ticular en Francia. A mi juicio, no
cabe una politica de estructuras
agrarias que no esté integrada
en una politica rural coherente.

lil. POLITICA AGRARIA
Y POLITICA RURAL

La nueva politica agraria co-
mun tiene vocacion de ir mucho
mas alla que la esfera productiva.
Se integra en una politica general
mas activa de desarrollo rural. La
Comisién confirmé de este modo
la opcion elegida en el Libro Ver-
de y en su comunicacion sobre
el futuro del medio rural. Michel
Jacquot, Director del FEOGA,
afirmé ya en el afio 1988 que
la actual politica agraria iba a
quedar «totalmente obsoleta» y
que, a medio plazo, una politica
rural integrada comunitaria de-
beria sustituir a la PAC (politica
agricola comuan). Pisani (1994) ha-
bla de una nueva politica agraria
y rural comun (PARC).

Este articulo no se ocupa de
los obstaculos administrativos a

estas politicas mas globales e in-
tegrales. Al superar con creces
el limite de competencias del
Ministerio de Agricultura, de las
consejerias autondémicas o de
la Direccion General VI de la
Comisién de la Union Europea,
su puesta en marcha implica
coordinar, e incluso redistribuir,
competencias entre distintos or-
ganismos de la Administracion.
Implica, ante todo, un espiritu de
colaboracion por encima de los
inevitables conflictos de compe-
tencia; es decir, una decidida vo-
luntad politica al mas alto nivel.

La Comunicacién de la Comi-
sién al Consejo de febrero de
1991 (CEE, 1991) reconoci6 que
el agricultor desempefia princi-
palmente dos funciones: una ac-
tividad de produccion y otra de
proteccion del medio ambiente
y de desarrollo rural.

Tras la reforma de la PAC, se
han de redefinir los instrumen-
tos para alcanzar estos nuevos
objetivos, asi como los benefi-
ciarios principales de dichos ins-
trumentos. La politica de «mo-
dernizacion agraria», tendra que
insertarse en una politica mucho
mas general de «<modernizacién
rural» en la que no siempre lo
«agrario» sera lo mas importante
(Langreo, 1992). La futura politica
de «modernizacion rural» debera
tender a la diversificacion de las
actividades econémicas, en el am-
bito del sector agrario y fuera de
él, en busqueda de una mayor
estabilidad y creatividad en el me-
dio rural.

Por esto cobra gran importan-
cia la definicion del sujeto privi-
legiado de esta nueva politica ru-
ral y, en coherencia con ésta, de
la politica agraria. Existe una sig-
nificativa corriente de opinién en
nuestro pais que propone reser-
var el beneficio de las ayudas
estructurales, e incluso de las

previstas por la reforma, a los
agricultores a titulo principal.
Sumpsi Vifas (1994) ha califica-
do de «una de las mas importan-
tes iniciativas legislativas agrarias
«al proyecto de ley de moder-
nizacion agrarias, que prevé el
concentrar los apoyos publicos
a la agricultura viable y profesio-
nal, compuesta hoy por 346.961
explotaciones, el 16 por 100 del
total.

Permitaseme también aqui dis-
crepar de este criterio. A mi jui-
cio, se deberia concentrar en lo
posible el beneficio del apoyo pu-
blico al sector agrario en aquellos
sujetos que cumplan una funcion
de dinamizacién del medio rural,
sean estos agricultores «profesio-
nales» o a tiempo parcial. Al mar-
gen de casos extremos, faciles
de identificar, la agricultura a
tiempo parcial es una caracte-
ristica importante en la agricul-
tura moderna de los paises de-
sarrollados. El proyecto «Arkleton
Trust» (Brun y Fuller, 1991, Bry-
der et al., 1992) viene analizando
esta situacion en 12 paises euro-
peos y Brun (1994) concluye que
esta es una de las vias posibles
de adaptacion de la agricultura
europea. En los Estados Unidos,
las tres cuartas partes de los agri-
cultores tienen rentas comple-
mentarias de origen no agrario
(Morgan, 1991, y Revel, 1994).

Podemos afirmar con Fanfani
et al. (1992) que «la pluriactividad
en la agricultura puede ser un
elemento importante para el de-
sarrollo de muchas areas rura-
les... La consolidacion de la plu-
riactividad y el establecimiento de
relaciones entre la agricultura y
otras actividades puede contri-
buir de forma clara a la estabili-
zacion economica y al desarrollo
ruraly. En Francia, Navarro (1992)
considera la pluriactividad no
s6lo como algo deseable, sino
como una necesidad que esta
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CRITICA Y DEFENSA DE LA REFORMA DE LA PAC

Con el objeto de ampliar la informacion que aparece en el presente articulo sobre la reforma de la PAC, se incluye en
este recuadro, elaborado por el propio autor, un esquema con las principales criticas y los argumentos de defensa en torno

a una serie de puntos claves de aquélia.
1. Criticas generales
Critica

Desincentiva la agricultura empresarial moderna.

Complejidad administrativa.

Convierte al sector agrario en un sector subsidiado.

Se trata de ayudas indiscriminadas que son poco eficaces
para el medio rural o la proteccion del medio ambiente.
Serian preferibles:

— Ayudas condicionadas a exigencias medioambientales.

— Ayudas transitorias ligadas a proyectos de desarrollo rural.

— Unos bonos financieros de duracién limitada, que podrian
ser objeto de compraventa como cualquier otro activo
financiero.

— La anterior politica concentraba el 80 por 100 del apoyo
publico en un 20 por 100 de los agricultores. La reforma
no ha alterado sensiblemente esta situacion.

— Las ayudas directas pueden ser discriminatorias entre
modos de produccion.

— Esta reforma es mas costosa para el presupuesto comu-
nitario que la politica anterior.

— La reforma es parcial. Importantes sectores para Espafia
como las frutas y hortalizas, el vino, el aceite de oliva o
el algodén no han sido incorporadas todavia a la reforma.

Defensa

La agricultura moderna no tiene por qué ser obligatoriamente
intensiva. EI maximo margen por Ha. no coincide auto-
maticamente con el maximo productivo.

Ciertas simplificaciones son posibles y necesarias, pero el
buen uso de los recursos publicos exigira de todas formas
siempre cierto nivel de control. Con el paso del tiempo,
muchas exigencias de hoy seran pura rutina.

El sector agrario ya estaba subsidiado, lo que pasa es que
la reforma hace mas transparente este apoyo.

Es verdad que la eficacia rural o medioambiental es limitada.
La gran ventaja de la reforma es que el caracter méas
explicito del apoyo publico a la agricultura pone encima
de la mesa el problema de su legitimidad econémica,
politica y social.

— Se esta avanzando en esta linea. Grandes problemas, de
definicién, primero, y de control, después, de los requisitos
medioambientales a exigir.

— Toda ayuda transitoria es inaceptable por los ministros
de Agricultura.

— Ademas de la inaceptabilidad politica de toda ayuda tran-
sitoria, enormes problemas técnicos para definir estos
nuevos activos financieros.

La principal propuesta redistributiva de la Comision (la mo-
dulacion de las ayudas segun tamario de la explotacion
(en cultivos herbaceos) fue rechazada por el Consejo de
Ministros. Las medidas limitativas existentes en el sector
ganadero son objeto de fuertes criticas en el Consejo, y
se pretende suprimirlas en aras de una «simplificacion».

Las ayudas directas deben ser discriminatorias entre modos
de produccioén, para favorecer, entre otras, una agricultura
mas respetuosa del medio ambiente y que ocupe el es-
pacio rural.

Pero en el corto plazo. La politica anterior simultaneaba
aumento del gasto agrario con caidas de la renta agraria,
lo que es inadmisible.

Pero existe una declaracion de principios de la Comision y
del Consejo para, en los restantes sectores, seguir los
mismos principios que los definidos para los sectores ya
reformados.
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2. Criticas a la reforma «cultivos herbaceos»
Critica

— La baja de precios sera insuficiente para alcanzar los
precios del mercado mundial.

— No se pueden retirar tierras de cultivo cuando hay tanta
hambre en el mundo.

— La reforma consolida, a través de los rendimientos histé-
ricos, las situaciones de privilegio adquiridas en el pasado.

— Las ayudas no estan completamente desligadas de la
produccion (no-decoupling), al variar de unos productos
a otros.

— La baja de precios de los cereales no estimulara el con-
sumo en los alimentos para el ganado, ya que los pro-
ductos sustitutivos pueden bajar ain mas.

— La retirada de tierras es un instrumento ineficaz para
controlar la produccién, ya que se intensificara en las
tierras que siguen en produccion.

— Los precios institucionales de los cereales son Unicos,
cuando su valor en el mercado, comunitario y mundial,
son distintos.

— Los buenos agricultores con rendimientos superiores a
las medias de sus regiones son penalizados injustamente.

— El cultivo puede tener el solo objetivo de convertirse en
pretexto de una actividad que, cada dia, seria mas sim-
bélica («cultivo de la ayuday).

3. Criticas a la reforma «vacuno de came»
Discriminacion entre superficies forrajeras segun sea hierba
0 maiz forrajero.

Las ayudas para la ganaderia de vacuno son discriminatorias
para Espafia, ya que penalizan la ganaderia de cebo.

4. Otras criticas

La dotacion presupuestaria de las medidas de acomparia-
miento es claramente insuficiente para hacer frente a las
necesidades.

Defensa

Probablemente cierto. La propuesta de la Comision era mas
radical (90 ecus/Tm.) que la decisién final del Consejo
de Ministros (100 ecus/Tm.).

El «Norte» no debe producir con subvenciones excedentes
que impiden un desarrollo productivo agrario en el «<Sum
del Planeta.

Pero evita que, a partir de ahora, el gasto presupuestario se
siga concentrando en las regiones mas productivas. Cual-
quier propuesta mas radical hubiera sido inviable en el
Consejo de Ministros.

Pero la propuesta inicial de la Comision solo tenia dos niveles
de ayuda: una para cereales y retirada de tierra y protea-
ginosas, y otra para oleaginosas. El Consejo de Ministros
ha instituido mas de cinco; entre ellas, cereales, protea-
ginosas, lino, retirada de tierras (varias) y oleaginosas.

Las cifras cuentan: en 1993/94, el consumo de cereales ha
aumentado en mas de 4 millones de Tm., en lugar de
bajar en 2 millones de Tm. como venia ocurriendo en el
pasado.

Los hechos reales contradicen esta afirmacion en la Comu-
nidad, que tiene una agricultura ya de por si intensiva. La
produccion en 1993/94 y 1994/95 esta estabilizada en
torno a 165 millones de toneladas.

Mayor sencillez. Las jerarquias de precios deben ser esta-
blecidas por el mercado, y no por la Administracion.

Por esto, la Comision esta convencida de que la individua-
lizacién es inevitable a medio plazo. Pero las administra-
ciones nacionales (excepto Irlanda) no quieren ni oir
hablar de ello.

Pero en el caso de los cereales es mas interesante el pro-
grama voluntario de retirada de tierras, y en el de las
oleaginosas, la existencia de una superficie méxima ga-
rantizada esta estimulando a las administraciones nacio-
nales a evitar dicho «cultivo de la ayudan.

El Consejo de Ministros, y no la Comision, ampli6 las ayudas
de los cereales grano al maiz forrajero.

Las ayudas vienen a compensar la caida del precio sombra
de la hectérea de pradera, generada por la caida de los
precios de cereales. La ganaderia vacuna de cebo se
beneficia directamente de dicha baja del precio de los
cereales.

La dotacién presupuestaria es claramente superior a lo exis-
tente hasta ahora para medidas similares, dotacion que
no habia sido agotada por los estados miembros.
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venciendo las resistencias cultu-
rales que frenaban, por ejemplo,
la definicién de un auténtico Es-
tatuto del Agricultor Pluriactivo.
En 1979, los ingresos proceden-
tes de fuera de la explotacion,
representaban ya el 38 por 100
de las rentas totales de las fami-
lias agrarias, frente a s6lo el 15
por 100 en 1956. Dicha evolucion
se ha acentuado en los afos
ochenta (BIMA, 1992) y ain mas
después de la reforma de la PAC
(Benjamin, 1994), en particular
mediante el aumento espectacu-
lar de las esposas de agricultores
con empleo fuera de la explota-
cién. Ni el sindicalismo con vo-
cacion unitaria (FNSEA, 1994) ni
la Administracién pueden seguir
marginando esta realidad (Brun,
1986). El llamado Grupo de Sei-
llac (grupo de reflexién de agra-
ristas franceses que va desde
Louis Malassis a Edgar Pisani, pa-
sando por Michel Debatisse o
lideres agrarios de distintos sin-
dicatos) ha llegado a proponer
«promover la pluriactividad elimi-
nando los obstaculos psicologi-
cos, sociales y fiscales.

Desde el punto de vista comu-
nitario, no tendria sentido negar
el acceso a las ayudas compen-
satorias previstas por la reforma
de la PAC a un agricultor que
hubiera leido el informe de la Co-
mision sobre «El futuro del mun-
do rural» y hubiera actuado en
consonancia, diversificando sus
actividades profesionales y sus
fuentes de ingreso. Dicha diver-
sificacion, como sefiala Delétraz
(1993), no es solo inevitable, sino
también necesaria para el mun-
do agrario y rural. Es un com-
ponente esencial de una politica
de modernizacion de las explo-
taciones agrarias, citando Atienza
(1992) las actividades «artesana-
les, de transformacién o comer-
cializacion de productos agrarios,
forestales, medioambientales, ci-

negéticos o agroturisticos». Po-
demos, por ejemplo, afirmar con
Bote (1994) que «las actividades
turisticas en medio rural cons-
tituyen complemento de venta
para los agricultores y ganaderos,
asi como para la poblacion rural
en general, que contribuye a la
estabilizacion y consolidacion del
empleo familiar y ampliacion del
asalariado en areas fundamen-
talmente deprimidas, evitando o
frenando la emigraciony.

Me temo que esta insistencia
en las explotaciones agrarias «ia-
bles y profesionales» se enmar-
que mejor en el contexto de las
politicas agrarias tradicionales
que en las politicas rurales del
futuro.

Por otro lado, no parece con-
veniente legislar exigencias que
luego no pueden ser controladas.
Cualquier criterio que se quiera
promover seria no sélo discrimi-
natorio, sino también aleatorio.
Al variar, entre otros, de un ano
para otro los precios de mercado
de los productos agrarios y los
voliumenes de cosechas, el mis-
mo agricultor podria ser califi-
cado como «profesional» un afo,
y por lo tanto «merecen las ayu-
das, y ser «s6lo» a tiempo parcial
al afio siguiente. La casuistica es
tan amplia, ... y la imaginacion
humana tan «fecunda» cuando es-
tan en juego cantidades tan con-
siderables de dinero, que la com-
plejidad reglamentaria necesaria
para la correcta puesta en prac-
tica de esta reserva de ayudas a
los agricultores «profesionales»
podria alcanzar los limites del ab-
surdo. ¢, Cabe, por ejemplo, con-
trolar con precision los ingresos
por agroturismo o ventas directas
de productos agrarios?

Otros expertos han llegado a
opinar que todas las ayudas sean
para los agricultores que estén
integrados. Aunque la desorga-

nizacién del campo y de los agri-
cultores sea un hecho negativo,
la multiplicacion de entidades aso-
ciativas con el unico fin de acce-
der a las subvenciones publicas
tampoco es una contribucion po-
sitiva a dicho desarrollo.

IV. LOS RETOS DEL FUTURO

El objetivo explicito de toda po-
litica estructural es contribuir a
colocar a los sujetos prioritarios
de dicha politica en mejores con-
diciones para afrontar con posi-
bilidades de éxito los retos del
medio plazo. Si concluimos que
una politica que concentraria sus
beneficios sobre los agricultores
a titulo principal no se corres-
ponderia con las exigencias de
una politica rural moderna, cabe
preguntarse si dicha situacion po-
dria cambiar en un futuro previ-
sible.

Sin pretender disponer de una
bola de cristal, podemos senalar
algunos factores que van a con-
dicionar la evolucién de las poli-
ticas rurales y agrarias europeas:

— la proxima ampliacién con
Suecia, Noruega y Finlandia, que
se han dotado de politicas dina-
micas de gestién del espacio ru-
ral;

— la creciente presion social
a favor de un desarrollo soste-
nible y de una agricultura méas
respetuosa del medioambiente
(Marsh, 1993);

— la dindmica que se ha re-
crudecido sobre la legitimidad del
apoyo publico a la agricultura,
por su mayor caracter explicito
a raiz de la reforma de la PAC
(Boussard, 1994, y Ti6, 1993);

— la entrada en vigor progre-
siva del Acuerdo que cerro la
Ronda Uruguay, analizado por
otro lado en este mismo numero
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de PAPELES DE ECONOMIA ESPA-
NOLA;

— la siguiente ronda de nego-
ciaciones internacionales, cuyo
inicio esta ya comprometido para
el afio 2000;

— la siguiente ampliacion de
la Comunidad, esta vez hacia el
Este (Van Stock y Mallet, 1994, y
House of Lord, 1994).

Todos estos factores coinciden
en reforzar las tendencias actua-
les analizados anteriormente.

Una politica que concentrara
sus beneficios sobre los agricul-
tores a titulo principal podria lle-
gar a ser no sélo inoportuna, sino
incluso contraproducente. ;Qué
pasara con las explotaciones ru-
rales viables que no sean explo-
taciones agrarias viables?

Esta nueva dimensién rural
para la politica agraria deberia
implicar también un giro en los
criterios definidos para recibir las
ayudas comunitarias previstas
por la reforma. La solucion a lo
que podria parecer la cuadra-
tura del circulo podria provenir
de una mayor integracion en-
tre politica agraria y politica de
medio ambiente, en la linea de
las mas modernas consideracio-
nes al respecto (OCDE, 1993),
tanto en los Estados Unidos (Mar-
bery, 1993; Parris et al, 1993)
como en la Comunidad Europea
(RSPB, 1993) o en Espafa (G6-
mez Orea, 1993).

Se trataria de sustituir las ayu-
das complementarias actuales
previstas por la reforma de la
PAC por un sistema de ayudas
condicionadas en el que los titu-
lares de las explotaciones agra-
rias alejados del mundo rural ten-
drian tendencia a autoexcluirse.
Para tener acceso al apoyo que
las administraciones publicas, en
interpretacién del sentir general
de la sociedad, estan dispues-

tas a brindar al sector agrario, el
beneficiario deberia cumplir una
serie de requisitos rurales, so-
ciales y medioambientales que
se hubieran definido previamen-
te. Aplicando el «principio de sub-
sidiaridadp, las grandes lineas de
dichas exigencias adicionales se-
rian definidas a escala comuni-
taria, mientras que las medidas
precisas y sus detalles lo serian
a escala nacional, regional e in-
cluso local. El Comisario General
del Plan Francés (Commisariat
General du Plan, 1993), en su re-
flexion sobre el futuro de la Fran-
cia rural, avanza, por ejemplo, la
idea de contratos-programa con
objetivos claros entre las regio-
nes, los estados y la Comunidad
como instrumento privilegiado de
la politica agraria y rural.

NOTA

(*) Las opiniones expresadas en este arti-
culo s6lo comprometen a su autor, y no a la
institucion a la cual pertenece.
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