Resumen

Este articulo aporta una reflexion sobre las
implicaciones que los nuevos cambios de la PAC
estan teniendo sobre la agricultura espafola.
Se aborda primeramente un examen de los
desafios del sistema agroalimentario espafiol,
relativos a las poblaciones agraria y rural, los
problemas de rentabilidad de los sistemas pro-
ductivos, y las exigencias en la cadena de va-
lor. En este sentido, la critica a la nueva PAC re-
sultante de la reforma de 2003 no deberfa
conducir a un retorno a los viejos modelos pro-
teccionistas del pasado, sino a nuevos enfo-
ques orientados a fortalecer el triangulo equi-
dad-competitividad-sostenibilidad.
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Abstract

This article offers an overview of the impli-
cations that the new changes in the CAP are
having on Spanish agriculture. First of all, we
carry out an examination of the challenges
to the Spanish agrofood system, in relation to
the farming and rural populations, the pro-
blems of economic effectiveness of the produc-
tive systems, and value chain requirements. In
this respect, criticism of the new CAP resulting
from the 2003 reform should not lead to
a return to the old protectionist models of
the past, but to fresh approaches aimed at
strengthening the equity-competitiveness-
sustainability triangle.
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I. INTRODUCCION

L presente articulo aporta
una reflexion sobre el papel

de las politicas agrarias en el
futuro de la agricultura espafola.
El momento actual de la agricul-
tura espafola es novedoso. Ade-
mas de los objetivos tradicionales
de las politicas agrarias, aparecen
nuevos objetivos en juego, como
son la vitalidad econémica de las
zonas rurales, la contribucion de
la agricultura a la biodiversidad,
la mitigacion del cambio climati-
coy la insercion de los producto-
res en la cadena de valor agroa-
limentaria. La politica agricola
comun (PAC) de los ochenta y no-
venta sélo permitié suavizar el cos-
te social del proceso de reconver-
sion del sector. Pero ha carecido
de instrumentos para atender las
externalidades positivas de la agri-
cultura.

En las proximas paginas se
plantea una vision reformista de la
PAC, y sobre todo se apunta la ne-
cesidad de adoptar un papel mas
activo por las administraciones na-
cionales en el disefio y aplicacion
de las politicas agrarias. Para ello
se repasan, en los tres proximos
apartados, las tendencias recien-
tes y la situacion actual del sec-
tor agrario en Espafia, con refe-
rencias a sus transformaciones
demograficas, a sus problemas de
rentabilidad y a los cambios en la
cadena de valor. En los dos apar-
tados siguientes se evaluan las re-
formas recientes de la PAC, siem-
pre con referencia a la situacion

previa, y se analizan los factores
de inercia en la continuacion del
proceso de reformas a escala eu-
ropea. Finalmente, se defiende la
necesidad de redefinir las politi-
cas agrarias sobre la base de un li-
derazgo que podria asumir Espa-
Aa en la Unién Europea, en la
dotacion de medios suficientes
y en una apuesta decidida por el
mundo rural.

L. POBLACIQN AGRARIA,
POBLACION RURAL

Cuando Espafia ingreso en la
Comunidad Econémica Europea
en 1986 se veia aun lejos el tiem-
po en que los niveles de pobla-
Cion activa agraria en nuestro pais
alcanzarian los de un pais desa-
rrollado tipico. Pero el ajuste es-
tructural llego, y la poblacién ac-
tiva en el sector agrario se redujo
en casi un millon entre 1986 y
2006. Partiendo de los dos millo-
nes de personas ocupadas en la
agricultura en 1986, la pérdida de
la mitad de este empleo sugiere
un proceso de reconversion sin
precedentes en el drea OCDE. En
2006, la poblaciéon ocupada en el
sector agrario ya era inferior al 5
por 100 de la poblacién ocupada
total cuando dicho porcentaje re-
presentaba el 14 por 100 en 1986
y el 10 por 100 en 1990, rondan-
do el 4,6 por 100 en el primer tri-
mestre de 2007.

Con ser dramaticos estos cam-
bios en el numero de ocupados
en la agricultura, debemos incor-
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porar algunos matices. Una pri-
mera evidencia es la evolucion del
empleo total equivalente en el
sector medido en unidades de tra-
bajo anual, lo que implica conta-
bilizar tanto el empleo a tiempo
completo como el empleo a tiem-
po parcial. Esta magnitud se ha
mantenido relativamente estable
en torno a un millén entre 1995
y 2003. La aparente contradic-
cion con la evolucién decreciente
de la poblacion activa se puede
explicar por el predominio de la
agricultura a tiempo parcial en
muchas zonas rurales y por la ren-
tabilidad todavia manifiesta en
algunas producciones intensivas
del Mediterraneo espafol. El tra-
bajo familiar ha ido perdiendo im-
portancia, pero se ha dado una
sustitucion por trabajo asalaria-
do, tanto fijo como eventual, en
buena parte posibilitado por la
inmigracion.

Una segunda evidencia se re-
fiere al caracter selectivo del de-
clive demografico en las areas ru-
rales. Se observa incluso una
reactivacion o «renacimiento ru-
ral » en algunas zonas rurales pe-
riurbanas y centros comarcales de
las Espanas del interior y del Sur.
Asi, la poblacion en municipios de
menos de 2.000 habitantes as-
cendia en 2003 a 7,8 millones de
personas, lo que representaba un
18 por 100 de la poblacién es-
pafnola, porcentaje similar al de
1991 (después haber tocado fon-
do, con un 16 por 100, en 2001).

Asi pues, el ajuste en el sector
agrario ha sido rapido, y nada su-
giere que vaya a detenerse en los
proximos afos. Sin embargo, no
debe incurrirse en simplificacio-
nes, porgue ni la evolucion de to-
das las orientaciones productivas
es homogénea, ni la de todas las
areas geograficas, ni podemos
afirmar por ello que el mundo ru-
ral estd inmerso en una crisis irre-
versible, entre otras cosas porque

no en todos los casos la pérdida
de empleo agrario significa el de-
terioro de la vitalidad de un area
rural. Se dibuja asf un escenario
de transformacion radical de la
organizacion social del campo en
Espafna. Quiza sea aventurado an-
ticipar la proximidad de un «mun-
do rural sin agricultores». Pero un
analisis mas pormenorizado de
las caracteristicas sociales del
mundo rural nos conduciria a
identificar una gran variedad de
situaciones socio-profesionales
en el campo. La comunidad rural
es mas compleja que la agricola
y, desde luego, el modelo de ex-
plotacion familiar es sélo una
parte de este sistema. Si bien en
muchas zonas rurales el sector
agrario sigue desempefiando un
papel esencial, en unos casos de
tipo cuantitativo (nUmero de em-
pleos) y otros de tipo cualitati-
vo (determinacion de los rasgos
identificativos de un territorio),
no puede negarse que existe un
desarrollo rural mas alla de un de-
sarrollo agrario. Y existe una di-
versidad de situaciones que re-
quiere una politica rural y agraria
cada vez mas selectiva y orienta-
da al territorio.

lll. PROBLEMAS
DE RENTABILIDAD

Que el declive rural se haya ate-
nuado en los ultimos afios, o que
subsistan areas dinamicas en el
campo espafol no debe ocultar-
nos la existencia de un problema
de pérdida de rentabilidad en al-
gunas actividades del sector agra-
rio. Mas alla de la vigencia de los
problemas de excedentes estruc-
turales y caidas persistentes de los
precios relativos de los productos
agricolas, las circunstancias espe-
cificas de la agricultura espafnola
ayudan a explicar el declive de la
poblacién activa agricola y la fal-
ta de relevo generacional en la
agricultura familiar.

Espafa es un pais de muchas
agriculturas (véase Atance, 2006).
La extension geografica espafio-
la, su orografia y la presencia de
climas marcadamente distintos
hacen que las diferencias pro-
ductivas entre regiones sean no-
tables. El sector agrario espanol se
caracteriza por un mayor peso del
subsector agricola, con una pre-
sencia apreciable de frutas, hor-
talizas y olivar (la suma de estos
subsectores aporta el 42 por 100
de la produccién final agraria es-
panola, frente al 27 por 100 en la
UE15). Por su parte, la ganaderia
espafiola se caracteriza por un
peso mucho menor del sector lac-
teo (aporta el 6 por 100 de la pro-
duccion final agraria, frente al 14
por 100 en la UE15). Por el con-
trario, en la ganaderia espafola
tienen mucho mas peso los sec-
tores del ovino-caprino y del por-
cino, y el resto de la ganaderia
intensiva.

Espafa, por sus orientaciones
productivas, es diferente de la ma-
yor parte del continente. Pero exis-
ten ademas otras caracteristicas
basicas que diferencian al sector
agrario espanol del resto de la UE
y que provocan una respuesta es-
pecifica a las reformas de la PAC.
Repasemos en primer lugar las
que corresponden a las produc-
ciones agricolas y a continuacién
las de las actividades ganaderas.
Los tres factores que en mayor
medida caracterizan las produc-
ciones vegetales en Espafna son la
baja productividad de los cultivos
herbaceos en comparacién con el
resto de la UE, la dependencia del
regadio para alcanzar productivi-
dades mayores y la elevada espe-
cializacién en los cultivos medite-
rraneos (frutas y hortalizas, olivar
y vifedo). Ademas, en numerosas
zonas de secano, para alcanzar
rendimientos medios de 2 t/ha, o
incluso inferiores, es necesario re-
currir a la técnica del barbecho,
dejando cada hectarea sin cultivar
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cada cierto nimero de anos. Asi,
durante el periodo 2000-2003, en
secano, la superficie media anual
de barbecho fue de mas de tres
millones de ha., representando un
30 por 100 de la superficie asig-
nada a cultivos herbaceos. Esta
menor productividad revela serios
problemas de competitividad y
hace que cualquier reforma que
disminuya las ayudas vinculadas a
la produccion obligue en Espafa a
valorar el riesgo de posible aban-
dono de la actividad agraria en
aquellas zonas mas marginales.

Una respuesta tradicional de
la politica de estructuras espafio-
la ante estos bajos rendimientos
ha sido la transformacién en re-
gadio. El regadio, por una parte,
permite la introduccién en las
alternativas de cultivo de otras
producciones (frutas y hortalizas
principalmente), pero también
permite aumentar las produccio-
nes de los cultivos herbaceos
(mayores producciones en cerea-
les y oleaginosas, introduccion de
maiz, etc.) y estabilizar sus rendi-
mientos anuales. Por ultimo, la
agricultura espanola, apoyada
en parte en esa presencia de re-
gadio, se ha especializado en las
producciones mediterraneas: hor-
tofruticultura (400.000 ha. de hor-
talizas en 2003, un 93 por 100
de ellas en regadio, y 600.000 ha
de frutales (1), un 90 por 100 en
regadio), olivar (2.440.000 ha.,
un 16 por 100 de ellas en rega-
dio) y vifiedo (1.170.000 ha., un
14 por 100 en regadio). El rega-
dio ha supuesto una salida al pro-
blema de rentas de la agricultura
espafnola alli donde ha sido facti-
ble. Sin embargo, las posibilida-
des de desarrollo basadas en la
puesta en riego de superficies
agricolas resultan en la actuali-
dad muy limitadas, habida cuen-
ta de la necesidad de considerar
los costes plenos (incluidos los
ambientales) de las infraestruc-
turas requeridas, asf como por la

disminucién de las posibilidades
comerciales de muchos cultivos en
un ambito de creciente compe-
tencia internacional. Existe una
enorme confusion sobre el papel
que deben desempefiar en el fu-
turo los sistemas agrarios espano-
les demandantes de agua en un
contexto de reforma continuada
de la PAC y de las reglas de juego
del comercio agricola internacio-
nal. No le faltaba razén a Carlos
Tié cuando afirmaba hace algunos
anos que «la politica de regadios
no puede hacerse en ausencia de
un plan agrario nacional de me-
dio y largo plazo» (Ti6, 2000).

Las reasignaciones de la su-
perficie entre cultivos de regadio
pueden verificarse de manera di-
ficil de anticipar como conse-
cuencia de los nuevos escenarios
de politica agraria. Asi, por ejem-
plo, es preciso indicar que las pro-
ducciones mediterraneas podrian
verse afectadas por un escenario
de liberalizacién de los mercados
de los productos continentales (o
de un desacoplamiento sin res-
tricciones de cultivo de las ayudas
directas), pues sus mayores pro-
ductividades los convierten en ac-
tividades muy atractivas para
aquellos productores de cultivos
herbaceos que han pasado a re-
cibir ayudas desconectadas, lo que
se podria traducir en desequili-
brios entre oferta y demanda en
estos sectores.

Por su parte, las producciones
ganaderas espafnolas presentan
un marcado caracter dual. La ma-
yor parte del vacuno carnico de
cria, del ovino y del caprino se
desarrollan en regimenes muy ex-
tensivos, sobre pastos poco pro-
ductivos que comportan el man-
tenimiento de cargas ganaderas
muy inferiores a las medias euro-
peas. Este tipo de actividades
mantienen agrosistemas de ele-
vada calidad ambiental y paisajis-
tica que proporcionan importan-

tes externalidades sociales y am-
bientales. Sin embargo, su renta-
bilidad econémica es muy baja,
resultando una actividad cuyo
mantenimiento es muy depen-
diente de la existencia de ayu-
das directas. Por el contrario, los
subsectores del vacuno de cebo,
porcino, avicultura, e incluso el
sector lacteo, que aportan una
proporcidon mayoritaria del valor
de la produccion final ganadera,
se desarrollan en régimen inten-
sivo, constituyendo un potente
sistema agroganadero cuya ren-
tabilidad econdmica no depende
tanto de la existencia de ayudas
como del suministro de materias
primas (piensos y otros productos
de alimentacién animal) a precios
razonables. En este sentido, la re-
ciente elevacién del precio de los
cereales y otros productos de ali-
mentacion del ganado, en buena
parte debido al incremento de las
superficies destinadas a produc-
tos agroenergéticos, representa
un obstaculo de no facil supera-
cion para estos subsectores.

En resumen, la agricultura es-
pafola esta afectada en su mayo-
ria por un problema de falta de
rentabilidad, aunque afecte de
manera desigual a sus distintas
agriculturas. La localizacion de los
cultivos se ve todavia condiciona-
da por las circunstancias fisicas y
agroclimaticas: periodos libres de
heladas, luminosidad e insolacién,
aptitud de los suelos, proximidad
a las vias de comunicacion. Estas
condiciones de los factores se han
visto claramente distorsionadas
por las ayudas de la PAC, que han
supuesto una influencia adicional
sobre las ventajas comparativas.
En el futuro, la politica que se di-
sefie debera tener en cuenta estas
diferencias de rentabilidad, asi
como los potenciales problemas
ambientales relacionados con el
abandono de territorio que podria
resultar de una liberalizacion ace-
lerada de los mercados agrarios.
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IV. CAMBIOS EN LA CADENA
DE VALOR

Ademas de los problemas de
baja productividad de un sector
de la agricultura espafola, existe
un problema de descenso de los
precios percibidos por el agricul-
tor que agrava la presion, espe-
cialmente sobre las pequefas
explotaciones o las menos com-
petitivas. Al menos tres factores
explican esta pérdida de los pre-
cios percibidos. En primer lugar,
en el pasado, una parte de los
precios percibidos estaba sopor-
tada por instrumentos de regula-
cion (precios de intervencion, pro-
teccion en frontera, etc.) que hoy
no existen, o existen a niveles mu-
cho mas bajos. En segundo lugar,
la proporcion que las materias pri-
mas representan en el precio final
pagado por los consumidores
desciende indefectiblemente se-
gun el consumidor demanda pro-
ductos con mas servicios y atri-
butos (a menudo intangibles)
incorporados al producto. Y, en
tercer lugar, empeora el poder de
negociacion del productor agrico-
la en las cadenas de comerciali-
zacion actuales.

Examinaremos con mayor de-
talle en este apartado los dos ul-
timos factores, por estar ambos
muy relacionados con una inser-
cion insuficiente de los agriculto-
res en las cadenas de valor. Estas
han cambiado de manera dra-
matica en las Ultimas décadas. Ur-
banizacion en los modos de vida,
modificaciones en los ritmos de
trabajo, incorporaciéon de las mu-
jeres a la vida laboral, nuevos mo-
delos alimentarios, poblacion in-
migrante, etc. Se trata de cambios
sociolégicos que, asociados a la
transformacion de los sistemas de
distribucion y comercializacion,
comportan una verdadera revo-
lucion en las formas de relaciéon
entre los agentes de la cadena
agroalimentaria, con un fuerte

predominio de los supermercados
y una pérdida de importancia de
los mercados tradicionales (MAPA,
2007a).

Se han podido acumular evi-
dencias que reflejan una intensa
transformacion de las estrategias
empresariales en la distribucion
agroalimentaria en las Ultimas dé-
cadas. El sector distribuidor ha al-
canzado una posicion de fuerza
con respecto a otros sujetos del
sistema, y ha asumido el papel de
garantizar la cualidad de los pro-
ductos para el consumidor y sus
necesidades de aprovisionamien-
to (TNS, 2005). El problema prin-
cipal para los productores es que
deben de reorganizar sus moda-
lidades de comercializacién para
poder responder a las demandas
de la gran distribucién, que son
profundamente diferentes de las
del mercado tradicional, repre-
sentado por los mercados mayo-
ristas. Ademas, los productores
se ven rezagados por las innova-
ciones en la cadena, que tienen
mucho que ver con la gestion de
la informacién y la trazabilidad,
la logistica, la innovacién de pro-
ducto vy la politica de calidad. A
una poblacion activa relativa-
mente envejecida, el dinamismo
de la cadena de valor le esta de-
jando simplemente fuera de lu-
gar en la apropiacion del valor
generado. El asociacionismo pro-
ductivo ha sido una respuesta na-
tural (Ruben, 2007) a este proce-
so, pero su desarrollo en Espafa
es insuficiente, bien por las difi-
cultades de adopcion de méto-
dos de direccién gerencial, bien
por la desconfianza que muchos
productores siguen teniendo en
el cooperativismo cuando éste su-
pone inversion y riesgo. Asi, el ni-
vel de facturacion promedio de
las cooperativas agrarias espafio-
las esta muy por debajo del ob-
servado en la mayoria de los pai-
ses de la UET5 (3,4 millones de
euros en Espafa frente a 5,3 en

[talia, 19,1 en Francia, 1.026 en
Holanda y 1.346 en Dinamarca).

Uno de los principales cambios
en la cadena es la busqueda de
sistemas de aprovisionamiento a
bajo coste basados en la acumu-
lacion de grandes volumenes de
venta. Aunque, en teoria, este
comportamiento permitiria man-
tener los margenes comerciales
bajo ciertos limites, es un hecho
que los mayores volumenes de
ventas permiten aumentar la ca-
pacidad de negociacion de los dis-
tribuidores frente a sus proveedo-
res. La mejora de la capacidad de
negociacion se ve reforzada por
la tendencia generalizada a la cen-
tralizacién de las compras, que
constituye un elemento esencial
de las nuevas relaciones verticales
entre productores y comercio mi-
norista. La negociacion proveedor-
minorista, apoyada en el poder de
compra de las centrales, constitu-
ye un eje esencial de la distribu-
cién moderna. Este hecho deberia
atraer la atencion por la investi-
gacion relacionada con imperfec-
ciones en los mercados y practi-
cas anticompetitivas, e incluso con
el marco normativo vigente, casi
exclusivamente orientado en la ac-
tualidad a las practicas que se pro-
ducen al final de la cadena co-
mercial, por afectar de un modo
directo al precio pagado por el
consumidor.

En Espana, como en otros pai-
ses industrializados, la evolucion
de los precios al productor de los
alimentos no sigue la de los pre-
cios al consumidor, en una cade-
na en la que intervienen varios
agentes y en la que el poder de
negociacion de la distribucion es
considerablemente superior al de
los productores. Esta evolucion asi-
métrica de los precios ha sido re-
flejada por los datos del observa-
torio de precios del MAPA y por
diferentes investigaciones (ver por
ejemplo, Ben Kaabia y Gil, 2006 y
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2007). Los datos registrados su-
gieren que la formacién de los
margenes comerciales (con un cre-
cimiento del 18 por 100 entre
2001 y 2004) explica buena par-
te del crecimiento de los precios
finales de los productos de ali-
mentacién, especialmente en el
mercado en fresco, con el consi-
guiente perjuicio para el sector
productor. La mayor variabilidad
de precios corresponde a las coti-
zaciones en origen, lo que pone
en evidencia las distintas situacio-
nes de competitividad en la fija-
cion de precios. La distribucion del
valor a lo largo de la cadena y el
estimulo a una mayor captacién
de valor afadido por los produc-
tores deben resultar un tema prio-
ritario de la politica agraria en los
proximos afnos, como lo demues-
tra el nuevo voto de confianza
dado a las organizaciones de pro-
ductores en la recientemente apro-
bada reforma de la Organizacién
Comun en el Mercado de frutas y
hortalizas.

V. LA VIEJA PAC
Y LA NUEVA PAC

iPodia la PAC tradicional dar
soluciones a los problemas ge-
nerados en la distribucién de va-
lor a lo largo de la cadena? ;Y a
la necesidad de incrementar la
competitividad frente a mercados
internacionales cada vez mas
abiertos? ;Y a las nuevas de-
mandas de los ciudadanos, mu-
chas de ellas relacionadas con ex-
ternalidades ambientales vy
sociales de la agricultura?

Las férmulas proteccionistas
del pasado no estaban disefadas
para abordar estos problemas en
un mercado comun europeo. La
PAC de los ochenta basaba su mo-
delo de apoyo en las intervencio-
nes de los precios de mercado.
Las reformas iniciadas en 1992
cambiaron este modelo tradicio-

nal de apoyo por otro basado en
las ayudas directas a los produc-
tores. El apoyo se hizo mas trans-
parente y el apoyo que la PAC
presta a los productores comenzé
a ser visible a la sociedad euro-
pea, a la vez que las transferencias
a los agricultores pasaban a de-
pender menos de los consumido-
res y mas de los contribuyentes.
Este cambio, aun siendo necesa-
rio y positivo, no gusté a muchos.
La politica de los ochenta permi-
tla @ muchas explotaciones vivir
una ficcién de competitividad,
puesto que el componente de
subvenciones no era explicito ante
la sociedad, al tiempo que el ciu-
dadano europeo no era plena-
mente consciente del coste de la
PAC. El cambio de modelo de apo-
yo conllevé un afloramiento de
esos subsidios implicitos vy, por
tanto, una mayor vulnerabilidad
politica de las subvenciones pu-
blicas. La Reforma de la PAC de
2003, y las subsecuentes refor-
mas de los sectores del aceite de
oliva, el algodén, el tabaco (2004),
el aztcar (2005) y las frutas y hor-
talizas (2007) han supuesto el co-
mienzo de una tercera etapa en la
forma de apoyo a la agricultura,
basado en los pagos desacopla-
dos de la produccion.

En realidad, el sentido de las
dos grandes reformas, de 1992 y
de 2003, ha estado guiado por la
necesidad de alcanzar acuerdos
en las negociaciones comerciales
internacionales. Asi, el descenso
del apoyo a los precios y sus sus-
titucion por pagos directos a cul-
tivos (reforma de 1992) permitié
cerrar la Ronda Uruguay, mientras
que la desconexiéon de los pagos
(reforma de 2003) tenia por ob-
jeto proporcionar a la UE una po-
siciébn negociadora mas comoda
en la actual Ronda para el Desa-
rrollo de Doha, cuyo resultado es
incierto, dada la situacion actual
de estancamiento de las negocia-
ciones a la altura de verano de

2007. Adicionalmente, la desco-
nexion constituye una salida para
suavizar el coste social de la libe-
ralizacion del comercio (o para fa-
cilitar las reformas). Con un siste-
ma de ayudas desconectadas,
agricultores y ganaderos reciben
ayudas independientemente del
nivel de producciones presentes o
futuras, de su rendimiento o de
los precios mundiales.

Las ayudas desconectadas se
otorgan en forma de «pagos Uni-
cos por explotacién», cuya apli-
cacion en Espafa se inicid en
2006. Estos pagos desconectados
sustituyen a los pagos directos que
anteriormente se otorgaban por
hectarea o por cabeza, constitu-
yendo ahora un cheque indepen-
diente de las decisiones de pro-
duccion. Las reformas recientes
han acabado de cerrar un ciclo de
la PAC para iniciar otro. La agri-
cultura espafiola, como otras agri-
culturas europeas, guiara su futu-
ro sobre la base de precios del
mercado, sélo protegidos por una
protecciéon en frontera en vias de
extincion. Ello no significa una in-
mediata eliminacién del apoyo,
puesto que éste esta garantizado
hasta 2013 vy, segun las propias
palabras de la Comisaria Europea
de Agricultura, Mariann Fischer,
seguiran desempefnando un pa-
pel importante en la politica agra-
ria después de esta fecha. Y no
creemos que el nuevo modelo de
la PAC fuera peor que el anterior,
pese a las criticas que ha recibido.

1) Se argumenta que la PAC
actual desmotiva a los producto-
res y apuntala un modelo de agri-
cultura «asistida». Sin embargo,
no entendemos que la motivacion
de las explotaciones agrarias
como empresas deba basarse en
intervenciones de precios (PAC an-
tigua) ni en ayudas que incenti-
ven cultivos especificos (reforma
de 1992), sino que mas bien de-
beria apoyarse en la creacion de
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oportunidades fundadas en la ge-
neracion de valor.

2) La PAC ha sido tradicional-
mente injusta en sus mecanismos
de reparto, tanto entre sectores
como entre productores, como
revela la desigual distribucion de
las ayudas directas entre estratos
de agricultores. Pero la PAC actual
no es mas justa que la anterior.
La nueva PAC apenas incide en la
redistribucion entre estratos de
agricultores, pero si puede hacerlo
entre sectores en el caso de con-
ceder la ayuda bajo el sistema re-
gional o territorializado (ver Mas-
sot, 2007).

3) El cambio de modelo de
apoyo a la agricultura ha variado
las formas, pero no los niveles, de
ayuda a la agricultura europea. El
cambio de instrumentos de politi-
ca agraria tiende a descargar su
financiacion en los contribuyen-
tes mediante métodos que son
mas transparentes que los meca-
nismos de politica basados en las
intervenciones de precios. De he-
cho, la composiciéon del apoyo to-
tal por fuentes de financiacion ha
variado sustancialmente entre
1986-88 y 2005 (cuadro n.° 1).

Las politicas financiadas por los
contribuyentes (netas de ingresos
fiscales) representaron en el area
OCDE el 57,7 por 100 del apoyo
total en 2003, frente a un 32,9
por 100 que representaban en
1986-88. Tanto en la UE como en
los calculos que hemos realizado
para Espafa (véase anexo), ese
porcentaje ya superaba el 51 por
100 en 2003, tras las reformas de
los noventa y la ultima década.
Esta evolucion ha sido muy acu-
sada en la UE si se tiene en cuen-
ta que menos de un 25 por 100
de las transferencias las financia-
ban los contribuyentes en 1986-
88. Este cambio en las fuentes de
apoyo ha sido, en efecto, compa-
tible con un mantenimiento, e in-
cluso aumento, del apoyo total en
la UE en términos de euros nomi-
nales. Pero es destacable que las
formas de apoyo se han ido orien-
tando al uso de pagos directos ba-
sados en derechos histéricos que,
a mediados de los ochenta, esca-
samente representaban el 2,4 por
100 del apoyo total, mientras que
en 2005 constituyen casi un tercio
de éste. Son los casi 40.000 mi-
llones de euros anuales que la PAC
actual destina a ayudas directas.
Esta transformacion, en efecto, re-

presenta una innovaciéon en la UE
con respecto al resto de paises de
la OCDE.

4) El nuevo modelo de apoyo
basado en pagos desconectados
admite un gran margen para que
los productores puedan tomar de-
cisiones (excepto transitoriamen-
te en el caso de frutas y hortali-
zas). Algunos agricultores podran
abandonar la producciéon utili-
zando los ingresos generados por
la ayudas para abrir otros nego-
cios. Otros podran seguir em-
pleando las ayudas para reinver-
tirlas en sus explotaciones. Un
problema o externalidad negativa
de la reforma es el riesgo de aban-
dono de las tierras, que debe ser
aminorado por el obligado cum-
plimiento de los requisitos de eco-
condicionalidad y buenas practi-
cas agricolas para la percepcion
de las ayudas. Existen también
mecanismos especificos en la po-
litica de desarrollo rural (ayudas
agroambientales, indemnizacion
compensatoria, contratos terri-
toriales de explotacién) que per-
miten atajar directamente este
problema. En todo caso, no pa-
rece razonable forzar a un pro-
ductor a realizar actividades que

CUADRO N.° 1

ESTIMACION DE APOYO TOTAL A LA AGRICULTURA (MILLONES DE EUROS)

UE

OCDE

1986-1988 2005 1986-1988 2005
Apoyo total ... 100.948 121.093 276.293 309.983
De los consumidores..................c.cocooviiiiiiiiiii 76.745 47.159 185.479 138.994
Porcentaje del total ........cccooiiiiiii 76,0 38,8 67,1 42,3
De los contribuyentes (*) 24.203 74.467 90.813 189.500
Porcentaje del total .........ccooiiiiiiiii 24,0 61,2 32,9 57,7
De los cuales:
Pagos directos por hectarea o por cabeza................ 2.415 39.382 14.907 56.446
Porcentaje del total 2,4 32,4 54 17,2

(*) Netos de ingresos fiscales de las politicas agricolas.
Fuente: OCDE y elaboracion de los autores.
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abandonaria a la primera ocasién
en presencia de alternativas.

Es aun pronto para evaluar los
impactos de la reforma sobre la
superficie de cultivos herbaceos
(ver datos para los principales
cultivos correspondientes a 2005
y 2007 en el cuadro n.° 2). Hay
gue tener en cuenta que la diso-
ciacion solo ha sido parcial en
muchos cultivos que continuaran
recibiendo pagos especificos du-
rante un periodo transitorio. Por
otro lado, no hay que olvidar la
evolucion de los precios en las ul-
timas campafas, que apunta a
una firmeza de los precios, ten-
dencia que podria consolidarse en
los préximos afos como conse-
cuencia del tiron de la demanda
de los paises emergentes y de la
competencia de los cultivos agro-
energéticos por la superficie cul-
tivable en muchos paises (Ben-
jamin y Houée-Bigot, 2007). En
todo caso, estos primeros datos
parecen mostrar que se esta pro-
duciendo un abandono modera-
do, caracterizado por un reajuste
de determinadas producciones
gue contaban en el pasado con
instrumentos especificos de apo-
yo muy superiores a los del resto
de cultivos, como trigo duro, maiz,
algoddn, remolacha (ver también
al respecto MAPA, 2006). No obs-
tante, el descenso mas importan-
te es el producido en leguminosas
grano, cultivo cuyo abandono en
Espafia representa un problema
por nuestro caracter deficitario en
productos de alimentacién ani-
mal, pero especialmente por sus
valores ambientales (ver, por ejem-
plo, Onate et al., 2007), que qui-
za requeririan el empleo de los
instrumentos especificos ante-
riormente aludidos.

5) Otra critica a la nueva PAC
proviene del ambito internacional.
La reforma de la PAC no corregira
las asimetrias internacionales ac-
tualmente existentes en los diver-

CUADRO N.° 2

¢{HA AFECTADO LA REVISION INTERMEDIA A LA DISTRIBUCION DE CULTIVOS?
Superficies agricolas

MILES DE HECTAREAS 2007

2005 2007 2005 = 100
1.349,5 1.371,2 101,6
900,3 600,7 66,7
3.143,7 3.160,2 100,5
417,3 365,7 87,6
119 101,6 85,4
Remolacha.................... 102 76,7 75,2
Girasol.......ccocvvverenenn, 517.3 613,3 118,6
Algodon ..o 86 69,5 80,8
Alfalfa oo 246,5 252,4 102,4
Leguminosas................ 356,6 192,5 (*) 53,9
Total cultivo (**) ........... 7.611,3 7.341,9 (%) 96,5

Notas:
(*) Datos de 2006.
(**) No es suma de los anteriores.

Fuente: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Los datos de 2007 son un avance.

sos niveles de apoyo a la agricul-
tura en el mundo. Pero tampoco
lo hacia el viejo modelo basado
en la proteccion en frontera.

6) Finalmente, los problemas
de rentabilidad no necesariamen-
te dependen de la apertura exte-
rior, sino también de factores de
orden interno. El mercado de tra-
bajo podria situarse en esta cate-
goria de servicios. El mercado de
capital es también relevante en su
sector, que cada vez requiere de
mas tecnologia e inversion en in-
movilizado. Aqui son las tasas de
interés y las condiciones de crédi-
to las que pesan sobre la rentabi-
lidad. Otros servicios o «factores»
de orden interno son el agua y la
tierra. Las agriculturas de regadio
se enfrentan a enormes dificulta-
des para ser competitivas en el
Mediterraneo, cuando ademas
existen otras actividades alterna-
tivas que aparecen como mas ren-
tables, como la economia turisti-
ca y la construccion (que atraen
mano de obra). La presién alter-
nativa de los usos urbanos del
suelo resta atractivo al manteni-
miento a largo plazo del suelo en

actividades agrarias. La PAC tiene
un impacto practicamente imper-
ceptible sobre estos factores de
competitividad.

La nueva PAC puede haber
abierto un debate sobre la legiti-
midad de las ayudas, pero esas cri-
ticas a la PAC actual no dotan de
legitimidad a la vieja PAC. La diso-
ciacién significa que el apoyo a la
renta dependera menos de la in-
tervencion en los precios, lo que,
desde un punto de vista politico,
permite una mayor apertura de
los mercados de la UE a la com-
petencia exterior. El gasto publi-
CO presupuestario a través de es-
tos pagos constituye el medio
elegido por la UE para facilitar la
transicion a un mercado agricola
mas abierto.

VI. FACTORES DE REFORMA
DE LA PAC

Tres son las fuerzas que influ-
yen en la evolucién de la PAC. La
primera son las negociaciones co-
merciales multilaterales (Compés
et al., 2001; Anton, 2004; Phi-
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lippidis, 2005). En el apartado V
se ha dado cuenta de como este
factor ha estado presente en las
dos principales reformas de la PAC
(1992 y 2003).

La segunda se refiere a las res-
tricciones sobre el volumen de gas-
to asignado a la PAC. El presu-
puesto agricola es cada vez menos
popular en la opinién publica de
la UE actual, que, sobre todo en
los paises del Norte de Europa, ve
con buenos ojos una lenta pero
inexorable reduccién del peso del
gasto agricola en el presupuesto
total. A partir del compromiso fi-
nanciero del Consejo de diciem-
bre de 2005, en 2009, el eje «Cre-
cimiento sostenible» representara
por primera vez un volumen de re-
cursos equivalente al eje «Con-
servacion y gestion de los recur-
sos naturales», donde se encuadra
la politica agraria. Para 2013, el
primer eje atraera 58,3 millardos
de euros, frente al segundo eje,
Cuyo gasto se situara en 51,2 mi-
llardos de euros. Aunque el fin de
la PAC esta lejos, esta politica esta
dejando de ser una prioridad pre-
supuestaria. Los paises contribu-
yentes netos de la Unién ponen
en duda la legitimidad de las ayu-
das directas que la Comunidad
otorga a la agricultura, y reclaman
una mayor eficiencia del gasto pu-
blico. El debate no deja de estar
contagiado por los intereses na-
cionales de paises como Francia,
fuertemente agrarista, o como Rei-
no Unido, que sigue reclamando
su «cheque», o devolucién parcial
de su contribucion acordada en la
década de los ochenta. En este
contexto de disputa presupuesta-
ria, la Comision ha propuesto un
mecanismo de disciplina financie-
ra que garantiza el cumplimiento
del marco anual del gasto agrario
a través de reducciones suple-
mentarias de las ayudas en caso
de superacion de los techos que
finalmente se fijen por el Consejo
Europeo. En la practica, la PAC no

tiene ya hoy posibilidad alguna de
incrementar su presupuesto con
nuevos fondos comunitarios. Asi
pues, hasta 2013 se ha alejado el
fantasma de una eliminacion de
las ayudas agricolas, pero, al mis-
mo tiempo, se ha descartado toda
opcion de que el presupuesto de
la Union aumente significativa-
mente. Ademas, se ha acordado
realizar un chequeo médico de la
PAC, consistente en el analisis del
funcionamiento de sus principa-
les mecanismos, asi como una re-
vision global del presupuesto eu-
ropeo en 2008. Por tanto, no es
descartable un nuevo recorte de
los pagos directos, que bien pu-
diera venir de la elevacion del por-
centaje de modulacién obligato-
ria de los pagos.

Un tercer factor, méas bien de
blogueo de las reformas, lo cons-
tituyen los intereses nacionales y
el papel de los grupos de interés
en el marco institucional de la
Uniodn. Con frecuencia, se refleja
en la interaccién entre la Comi-
sién, como «motor de cambio», y
las preferencias nacionales refle-
jadas en el Consejo de Ministros.
Parece que la preocupacion ge-
neralizada en relacion con la ca-
lidad y la seguridad alimentarias,
asi como las preocupaciones me-
dioambientales, estan desviando
la atencién de la Comision de los
intereses de los agricultores hacia
unos intereses de caracter mas
general, que se reflejan en el en-
foque del «desarrollo rural». Es
decir, en términos de pagos, la
atencion ya no estaria centrada
exclusivamente en los intereses
de sus perceptores, sino también
de sus contribuyentes.

Los intereses nacionales pue-
den afectar el ritmo de las refor-
mas. En el Consejo de Ministros
aun pesa mucho el voto de los pai-
ses que dan prioridad a la PAC. El
interés de otros paises con un me-
nor empefo en mantener la PAC se

canaliza por lo general a través de
la Comision directamente, quiza
por la influencia de los grupos de
presién no agricolas. La reflexiéon
sobre los intereses nacionales en-
tronca con la presupuestaria, pues
en su interseccién se ubica, como
consecuencia de las reflexiones de
2008, la posible decision de man-
tener los actuales niveles de pa-
gos, pero obligando a su cofinan-
ciacion por los estados miembros
o bien a su reduccién, pero per-
mitiendo a los estados miembros
completarlos hasta los niveles ac-
tuales mediante ayudas naciona-
les (renacionalizacién financiera).
Opciones a las que se suma la ya
indicada de trasvase de fondos del
primer pilar al desarrollo rural me-
diante un aumento de la modu-
lacion (lo que implica tanto la ne-
cesidad de cofinanciacion por
parte de los estados miembros
como una cierta redistribucion de
las ayudas entre éstos).

En el actual marco presupues-
tario restrictivo, el Gobierno ale-
man se ha mostrado a favor de la
renacionalizacién parcial de las
subvenciones agricolas. El Reino
Unido, Suecia y Holanda, entre
otros, parecen mas proclives a fa-
vorecer la eliminacién progresiva
de las subvenciones de la PAC y la
integracion de las politicas agrico-
las en sus propias estrategias de
desarrollo rural. No obstante, los
estados miembros del Sur de Euro-
pa no son muy proclives a aceptar
un cambio de rumbo radical de la
PAC orientado hacia los proyectos
de desarrollo rural, puesto que es-
tos paises han tenido historica-
mente problemas para cofinanciar
tales proyectos. En todo caso, la
revision de 2008 volvera a abrir
un debate sobre la financiacion de
las ayudas agricolas a escala na-
cional y regional, donde la agri-
cultura pueda perder presupuesto,
debate en el que sin duda estara
presente la discusiéon en torno a
gue la renacionalizacion de la PAC
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representa una «traicion» a los
ideales que inspiraron la creacion
de la Union Europea.

VII. REDEFINIR LA POLITICA
AGRARIA

Como toda politica publica, la
politica agraria debe responder a
necesidades reales de la sociedad.
Para ello, es necesario identificar
tales necesidades para, a conti-
nuacion, redefinir la politica. Pero
ihacia donde? Una linea argu-
mental que frecuentemente se ha
utilizado a favor de las ayudas de
la PAC es que atienden las preocu-
paciones no comerciales (PNC, en
terminologia de la oMC) o bienes
publicos provistos por la agricul-
tura (en terminologia relacionada
con el concepto de la multifun-
cionalidad agraria), como la con-
servacion de los paisajes, el medio
ambiente y otros aspectos cultu-
rales vinculados a las actividades
agricolas. Los vinculos entre los pa-
gos directos y las PNC no estan cla-
ros. Ciertamente, los requisitos que
tienen que cumplir los agriculto-
res para recibir tales pagos se en-
cuentran cada vez mas vinculados
a una serie de condiciones me-
dioambientales y de la utilizacién
del suelo (condicionalidad obliga-
toria). Pero, sin embargo, su cuan-
tia, al menos bajo el modelo his-
térico (ver Massot, 2007, para una
descripcion de los modelos que
pueden ser empleados), no obe-
dece al valor o al coste de satisfa-
cer tales PNC (Atance, 2007).

Subsisten varias formas de en-
tender las PNC. Por ejemplo, han
sido utilizadas para defender el
proteccionismo comercial. Una
version extrema de estos plantea-
mientos es la nocién denomina-
da «soberania alimentaria», por
la que los paises deberian disponer
del derecho y la capacidad para
definir politicas propias, incluyen-
do el derecho de proteger los mer-

cados internos (véase una elabo-
racion del concepto en Santarius,
2007). Para ello, segun este en-
foque, la agricultura deberia ser
excluida de los acuerdos de la
OMC. Sin embargo, entendemos
que la aplicacion de esta idea po-
dria eliminar la presion sobre los
paises ricos para reformar sus po-
liticas agrarias. Y con ello los que
tendrian mas que perder son los
paises en desarrollo, puesto que
los mas ricos volverian a tener las
manos libres para proteger sus
mercados.

No entendemos, por tanto,
que el regreso al proteccionismo
sea la solucion. Otra cosa es que
se instrumenten medidas para al-
canzar objetivos en aspectos tales
como las propias PNC o la gestion
de riesgos en la agricultura, cada
vez mas expuesta a la inestabili-
dad del mercado internacional. En
este Ultimo dmbito, la UE se mues-
tra cada vez mas interesada (Eu-
ropean Commission, 2001). Es-
paha ha avanzado notablemente
(por ejemplo, Bielza et al. 2007),
y en los proximos afos deberfa
consolidar un liderazgo en el di-
sefio y aplicacion de sistemas de
seguridad de ingresos. Un paso
en este sentido ha sido, en el mar-
co de la recién aprobada (junio de
2007) reforma de la ocMm de fru-
tas y hortalizas, la declaraciéon de
la Comision sobre la propuesta es-
pafola en torno a un «seguro de
prevencion y gestion de crisis»,
que ha trasladado al paquete del
chequeo médico.

Al margen del uso que se ha
dado a estos conceptos en las ne-
gociaciones internacionales, las
PNC y, por qué no, la idea de la
multifuncionalidad pueden ser Uti-
les para analizar y disefar la poli-
tica agraria con importantes apor-
taciones conceptuales y empiricas.
El marco analitico de la OCDE ha
contribuido a crear una definicion
«positiva» de la multifuncionali-

dad que puede reforzar la clari-
dad vy el rigor del concepto (An-
ton et al., 2007). La PAC del futu-
ro, incluidas las politicas agrarias
nacionales, debera reivindicar este
planteamiento positivo para do-
tar a las zonas rurales europeas
de instrumentos adecuados para
fomentar las externalidades posi-
tivas y el desarrollo rural en senti-
do amplio. El planteamiento de
nuevos instrumentos mas especi-
ficos, como las ayudas a proyectos
de inversion privada, los pagos a
buenas practicas de cultivo soste-
nibles o los contratos territoriales
de explotacion, conlleva una me-
jor aproximacion a los problemas
de la agricultura, con una mayor
eficiencia del gasto y mayor efi-
cacia que si el mismo volumen de
fondos se gastara de modo indis-
criminado. En realidad, la historia
de la politica agraria ha sido la de
una busqueda de nuevos instru-
mentos adecuados a nuevos ob-
jetivos. La teoria econdmica nos
ensefa que el instrumento mas
eficiente para alcanzar un objeti-
VO concreto es aquel que trata el
problema mas directamente. Pero
esta busqueda no ha sido siem-
pre fructifera, y los paises desa-
rrollados han utilizado instrumen-
tos de proteccion de la produccion
agricola que, con frecuencia, han
impuesto elevadas cargas sobre el
conjunto de la sociedad, benefi-
ciando sélo de manera indirecta
a los nuevos objetivos que iban
emergiendo con el tiempo.

El debate futuro sobre la PAC
deberia versar sobre el modo de
empleo de los medios financieros
de manera que respondan mas
efectivamente a las demandas de
la sociedad europea y a los roles
que se espera que la politica agra-
ria desempene en el futuro. Pero
;cudles son esos roles? Una posi-
ble referencia para definirlos es la
propia estrategia de Lisboa, que
sefala que «La Union se ha fija-
do hoy un nuevo objetivo estra-
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tégico para la proxima década:
convertirse en la economia basa-
da en el conocimiento mas com-
petitiva y dinamica del mundo, ca-
paz de crecer econdmicamente de
manera sostenible con mas y me-
jores empleos y con mayor cohe-
sion social...» ;Por qué la politica
agraria (2) se define como una po-
litica econdmica bajo estos prin-
cipios congruentes con los de la
sociedad europea? Los principios
rectores de la contribucion de la
PAC a la Estrategia de Lisboa, con-
firmados en las conclusiones so-
bre la Estrategia de Lisboa en Sa-
l6nica, en junio de 2003, son: «un
alto rendimiento econémico» (que
nos atrevemos a interpretar tan-
to en términos de mercado, es de-
cir, en la produccion de materias
primas y alimentos, como en tér-
minos sociales, es decir, en la pro-
duccién de bienes publicos) junto
al «uso sostenible de los recursos
naturales». Estos principios han
sido el fundamento de las recien-
tes reformas de la PAC, y particu-
larmente en la definicion de las
«directrices estratégicas comuni-
tarias de desarrollo rural» (Con-
sejo de 20 de febrero 2006) en el
Plan Estratégico Nacional que se
elabord en Espana en abril de
2007 (MAPA, 2007b) para el acce-
so a los fondos comunitarios de
desarrollo rural, y también estan
presentes en el borrador de la fu-
tura Ley de Desarrollo Sostenible
del Medio Rural.

La politica agraria del futuro no
puede perder de vista el triangulo
equidad-competitividad-sostenibi-
lidad. Para ello, el desarrollo rural
debe erigirse en herramienta que
contribuya a la reestructuracion
del sector agrarioy al impulso y la
diversificaciéon e innovacion en las
zonas rurales. La politica de desa-
rrollo rural puede servir para en-
caminar el proceso hacia una eco-
nomia de mayor valor afadido,
en consonancia con la Estrategia
de Lisboa.

Es claro que esa politica de de-
sarrollo rural debe ser integral, es
decir, no perder de vista elemen-
tos que hasta la fecha han sido
descuidados por las politicas agra-
rias. La politica de desarrollo ru-
ral ha requerido un sustancial au-
mento del esfuerzo nacional (+40
por 100 respecto al periodo an-
terior) y autonémico (+92 por 100
respecto al periodo anterior) en
su financiacion, puesto que, en el
conjunto del territorio espafol, el
nuevo periodo de programacion
(2007-2013) supone un recorte
del 20 por 100 del presupuesto
comunitario con respecto al pe-
riodo anterior (2000-2006; ver
MAPA 2007¢). Parece evidente que
el desarrollo rural, ante la discu-
sion del presupuesto de la UE para
2007-2013, se ha encontrado
frente a una encrucijada en la que
ha acabado pagando muy cara la
mala fama adquirida por la PAC y
su elevado peso en el presupues-
to comunitario. Y ello a pesar de
existir muchas razones para au-
mentar su presupuesto: se trata
de una politica util, legitimada,
cuyos objetivos son demandados
por los ciudadanos, que quieren
mas atencién a los aspectos me-
dioambientales y al medio rural,
como lo van demostrando tanto
los Eurobarémetros (European
Commission, 2007) como las in-
vestigaciones (por ejemplo, Go-
mez-Limon y Atance, 2004). Existe
un deseo generalizado de exten-
dery continuar el enfoque LEADER
(tal es la lectura que se despren-
de de la Conferencia sobre Desa-
rrollo Rural de Salzburgo en 2003
y de la inclusién de su enfoque en
el nuevo Reglamento 1698/05,
de desarrollo rural), y alivia las ne-
cesidades de politicas del primer
pilar, dado que ayuda a incre-
mentar la competitividad de la
agricultura.

Todo parece indicar que en el
nuevo periodo de programacion,
en materia de desarrollo rural, nos

encontraremos con el mismo di-
nero para muchas mas necesida-
des de politica. Necesidades, cuan-
to menos, de reorientar e impulsar
la competitividad de parte del
sector agrario tras la reforma de
2003, de poner en marcha una
potente politica agroambiental, de
impulsar la creacion de la Red Na-
tura 2000, o de dar no soélo con-
tinuidad, sino también extension'y
profundidad, a los programas lo-
cales de desarrollo rural. En el es-
guema de prioridades de la politi-
ca rural deben aparecer de manera
destacada aspectos como la for-
macion y el fomento de la crea-
cion de empresas, la generacién
de valor en los productos agrarios
y la mitigacion del cambio clima-
tico, entre otros aspectos. Asi, por
ejemplo, entre las medidas reco-
gidas en la «Estrategia espafiola
sobre el cambio climatico para el
cumplimiento del Protocolo de
Kyoto», aprobada el 10 de febre-
ro de 2007, se incluyen medidas
destinadas a la limitacion y la re-
duccién de emisiones del sector
agrario, y medidas para aumentar
la captacion por los sumideros.

En particular, las medidas agro-
ambientales fomentan practicas
agricolas que van en esa direc-
cion, como la extensificacién, la
reduccion del laboreo y la reduc-
cion y racionalizacion de produc-
tos quimicos de sintesis. En el caso
de Espana, la aplicaciéon de estas
medidas ha adolecido de escasa
homogeneidad en relacion con
sistemas agrarios similares, siendo
el tercer pais de la UET5 con me-
nor proporcién de superficie agra-
ria Util bajo medidas agroam-
bientales (10 por 100), muy por
debajo de la media comunitaria
(24 por 100) y superando tan sélo
a Holanda y Grecia, lo que con-
trasta tanto con la importante pre-
sencia de sistemas extensivos de
alto valor natural (Onate et al.,
2005) como con la elevada ex-
tension de la Red Natura 2000 en
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Espafa (que afecta a una alta pro-
porcién de la superficie agraria
nacional).

VIIl. CONCLUSION

Las politicas agrarias han teni-
do que adaptarse a la situacion
actual de la agricultura europea
en el contexto internacional y a
lo que se espera del sector en la
sociedad moderna. En el pasado,
la politica agraria en los paises de-
sarrollados ha perseguido el sos-
tenimiento de las rentas de los
agricultores. Pero la sociedad ac-
tual ya no parece dispuesta a pres-
tar ese apoyo sin condiciones, sino
gue exige también una produc-
cién agraria mas respetuosa con
el medio ambiente y demanda un
espacio rural activo econdémica-
mente. De este modo, la politica
agraria, al tiempo que la agricul-
tura ha ido perdiendo peso en
el conjunto de la economia, ha
ido ampliando su campo de ac-
tuacion hacia la solucién de los
problemas del sistema agroali-
mentario, de los espacios y las
comunidades rurales, y de los re-
cursos naturales. La transforma-
cion de las condiciones economi-
cas y sociales ha provocado la
pérdida de significado de algunos
objetivos. Asi, por ejemplo, pier-
de sentido hablar de autosufi-
ciencia de la balanza comercial
agraria cuando la sociedad tiende
mas bien a demandar «alimentos
sanos y seguros», independien-
temente del lugar donde se pro-
duzcan. Es verdad que existe ac-
tualmente una presion al alza de
los precios internacionales de los
alimentos basicos originada en las
crecientes necesidades energéti-
cas del planeta. Pero ello no llega
a justificar el proteccionismo, sino
todo lo contrario: favorece la re-
forma de las politicas agrarias en
una agricultura europea que se
habia acostumbrado a la seguri-
dad de precios.

Tampoco tenfa mucho sentido
defender las rentas agrarias me-
diante sistemas de apoyo a los pre-
cios, puesto que el beneficio de
este sistema para los pequefios
productores ha sido escaso, los
consumidores pagaban precios re-
lativamente elevados para finan-
ciar la transferencia y, finalmente,
la eficiencia del sistema econémi-
co se ha resentido a causa de la
distorsiéon de los precios. No ar-
gumentamos que los sistemas de
ayudas a las rentas sean innece-
sarios, sobre todo para facilitar la
transiciéon en un proceso de re-
forma, y méaxime dadas las carac-
teristicas de las agriculturas espa-
folas expuestas en el trabajo. Pero
si consideramos que su concesion
indiscriminada las hace ineficien-
tes, y que hay que explorar y dar
Mas peso presupuestario a instru-
mentos orientados especifica-
mente a los nuevos objetivos que
se plantean y que estan, en mu-
chos casos incluidos en el marco
del desarrollo rural.

En todo caso, tanto el chequeo
médico como la revision del pre-
supuesto comunitario previstos
para 2008 abrirdn un nuevo pro-
ceso de cambios, en el que, como
apunta Massot (2007), Espafa
debe abordar una reflexion pro-
pia sobre el modelo de politica
agraria que nos interesa. Y no ya
s6lo por conveniencia estratégica,
sino porque la nueva PAC cada vez
da mas grado de libertad a los es-
tados miembros en el disefio de
sus instrumentos (Atance, 2007),
al tiempo que exige una mayor
cofinanciacion nacional (hasta el
momento, en el segundo pilar, y
quiza en el futuro préximo tam-
bién en el primero).

En los ultimos afos se han pro-
ducido dos tipos de transforma-
ciones en las politicas agrarias de
los paises industrializados. Un pri-
mer tipo de cambios corresponde
al ambito de las politicas agrarias.

Frente a la utilizacion tradicional
de las regulaciones de mercados
como método de sostenimiento
de los ingresos de los productores,
la pregunta relevante en la actua-
lidad se refiere a la contribuciéon
de la politica agraria al desarrollo
econémico y mejora de la calidad
de vida de las zonas rurales.

Un segundo cambio funda-
mental corresponde al enfoque de
las politicas agrarias: frente a las
politicas de apoyo indiscriminado
a los ingresos de la agricultura, las
medidas y programas encaminados
a respaldar externalidades positivas
del mundo rural, lo que supondra
una ganancia de legitimidad social
de las politica agrarias.

NOTAS

(1) Excluyendo frutos secos.

(2) Vease http:/Awww.europarl.europa.eu/
highlights/es/1001.html.

BIBLIOGRAFIA

ANTON, J. (2004), «El desacoplamiento de los
apoyos a la agricultura: una perspectiva
internacional», Economia Agraria y Re-
cursos Naturales, 4-8.

ANTON, J.; Compes, R., y GARCIA ALVAREZ-COQUE,
J. M. (2007), «La multifuncionalidad agra-
ria en el marco del comercio internacio-
nal», en BARRERO, J., y GOMEZ-LIMON, J. A.,
La multifuncionalidad de la agricultura, Eu-
media (en prensa).

ATANCE, |. (2006), «Particularidades de la re-
forma de la PAC en el Estado Espafiol», en
GARCla AvAREZ-COQUE, J. M. (director), La re-
forma de la politica agricola comun. Pre-
guntas y respuestas en torno al futuro de
la agricultura, Eumedia, Madrid.

— (2007), «Politica agraria para una agricul-
tura multifuncional. Un andlisis de la PAC
reformada frente a la multifuncionalidad»,
en BARRERO, J., y GOMEZ-LIMON, J. A., La
multifuncionalidad de la agricultura, Eu-
media (en prensa).

Bensamin, C., y Houte-Bigot, M. (2007), «Me-
auring competition between non food and
food demand on World grain markets: Is
biofuel production compatible with pres-
sure for food production?», Selected pa-
per prepared at the American Agricultu-
ral Economics Association Annual Meeting
Portland, OR, 29 de julio-1 de agosto.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 113, 2007. ISSN: 0210-9107. «RETOS ECONOMICOS ACTUALES»

135



LOS RETOS DE LA POLITICA AGRARIA EN ESPANA

BeN Kaasia, M., y GIL, J. M. (2006), «Asimetrias
en la transmisién de precios en el sec-
tor del tomate en Espafia», XX Reunion
Asepelt, La Laguna 21-24 de julio.

— (2007), «Asymmetric price transmission in
the Spanish lamb sector», European Re-
view of Agricultural Economics, 34 (1):
53-80.

Bietza, M.; GARRIDO, A., y Sumps, J. M. (2007),
«Finding optimal price risk management
instruments: the case of the Spanish potato
sector», Agricultural Economics, 36 (1):
67-78.

COGECA (2005), Agricultural Cooperatives in
Europe, COGECA, noviembre.

Compes, R.; GARcia AvAREZ-COQUE, J. M., y REIG,
E. (2001), Agricultura, Comercio y Ali-
mentacion. OMC y Negociacion multilate-
ral, Serie Estudios del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacion.

EUrROPEAN ComMISSION (2001) «Risk manage-
ment tools for EU Agriculture with a spe-
cial focus on insurance», Working do-
cument, enero, European Commission,
Agriculture Directorate General. Se pue-
de obtener de: http://ec.europa.eu/agri-
culture/publi/insurance/index_en.htm.

— (2007), Europeans, Agriculture and the
Common Agricultural Policy, Eurobaroé-
metro Especial 276.

GARCIA ALvAREZ-COQUE, J. M. (2003), «La agri-
cultura espanola ante la reforma de la po-
litica agricola comUn», PAPELES DE ECONOMIA
EspaNoOLA, 96: 2-19.

GARCIA AlvAREZ-COQUE, J. M., y ANDRES, S. (2007),
«Apoyo comunitario a la agricultura de las
comunidades auténomas», comunicacion

presentada el Sexto Congreso de la Aso-
ciacion Espafola de Economia Agraria, Al-
bacete, 19 al 21 de septiembre de 2007.

GARCIA ALVAREZ-COQUE, J. M.; CASTELLANO, E., y
SANCHO, M. (1999), «Los efectos distribu-
tivos de la PAC y la cohesién. Un punto de
vista mediterrdneo», RAE-Revista Asturiana
de Economia, 14: 51-72.

GOMEZ-LIMON, J. A., y ATANCE, |. (2004), «Iden-
tificacién de objetivos publicos para el apo-
yo al sector agrario», Revista Espafiola de
Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.° 203:
49-84.

MAPA (2006), Superficies de cultivos en el ano
2006, Hoja Agrinfo n.° 6 (noviembre). Uni-
dad de Andlisis y Prospectiva. Accesible en
http://Awww.mapa.es/ministerio/pags/ana-
lisis_prospectiva/Agrinfo6.pdf, en julio de
2007.

— (2007a), Observatorio del consumo y la
distribucién alimentaria, accesible en
http:/Avww.mapa.es/es/alimentacion/pags/
observatorio/observatorio.htm, en julio de
2007.

— (2007b), Marco nacional de desarrollo ru-
ral 2007-2013, Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacién, Madrid 26 de abril.

— (2007c¢), Desarrollo rural en Espafia 2007-
2013, suplemento del semanario Agrone-
gocios, n.° 364.

MassoTt, A. (2007), «;Quo vadis PAC? La revi-
sion de 2008, primer paso en la busque-
da de una nueva politica agricola comuny»,
Boletin Econémico de ICE, n.° 2903 (16-
31 de enero).

ORNATE, J. J.; ATANCE, |.; BARDAJ, ., y LLusIA, D.
(2007), «Modelling the effects of alterna-

tive CAP policies for the Spanish high-na-
ture value cereal-steppe farming systems»,
Agricultural Systems, 94: 247-260.

ONATE, J.; ATANCE, |.; BARDAJI, I.; LLUSIA, D.; PEco,
B., y Suarez, F. (2005), «Programa piloto
de acciones de conservacion de la biodi-
versidad en sistemas ambientales con usos
agrarios en el marco del desarrollo rural»,
Universidad Auténoma de Madrid y Mi-
nisterio de Medio Ambiente.

PHILIPPIDIS, G. (2005), «Agricultural trade libe-
ralisation in the Doha Round: impacts on
Spain», Economia Agraria y Recursos Na-
turales, 5-10.

RuBeN, R. (2007), «Cooperatives in the supply
chains endogenous organizational res-
ponses to global markets», | Mediterra-
nean Conference of Agro-Food Social
Scientists, T03RD EAAE Seminar, Barcelo-
na, abril.

SANTARIUS, T. (2007), «World trade and the re-
generation of agricultura», Ecofair Trade
Dialogue Discusion Papers, n.° 9 abril, dis-
ponible en http://www.ecofair-trade.org/
pics/en/EcoFair_Trade_Paper_No9_Sachs_S
antarius_1.pdf (junio de 2007).

Sumpsl, J. M. (1993), «La autonomia de la po-
litica agraria y el marco institucional espa-
fol», Informacion Comercial Espafiola: Re-
vista de Economia, 720 [-721]: 151-164.

Tio, C. (2000), «El futuro de los regadios y sus
posibilidades de expansion ante la PAC y
la liberalizacién comercial internacional»,
Actas del Il Symposium Nacional «Los Re-
gadios Espafioles», Madrid 7 de febrero.

TNS (2005), El futuro del retail en Espafa 2010:
el futuro que no se ve, Estudio Expo Retail
2006, Taylor Nelson Sofres.

136

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 113, 2007. ISSN: 0210-9107. «RETOS ECONOMICOS ACTUALES»




JOSE MARIA GARCIA ALVAREZ-COQUE - IGNACIO ATANCE MUNIZ

ANEXO

La metodologia de la OCDE de Estimacion de apoyo al productor permite aproximar la cuantia total de las transferencias econémicas a la
agricultura, incluyendo no sélo las procedentes de los contribuyentes sino también las financiadas por los consumidores, al pagar éstos unos
precios superiores en algunos productos a los precios de referencia en el mercado internacional. Siguiendo una metodologia similar a la pro-
puesta por el citado organismo internacional, y extendiéndola para incluir no sélo a los productos continentales contemplados en los anali-
sis de la OCDE, sino también a los cultivos mediterraneos (frutas y hortalizas, vino y aceite de oliva) hemos calculado el valor de dicha trans-
ferencia para Espafia y su distribucion regional. La metodologia y los resultados en afos anteriores para Espafa se recogen en otros trabajos
(Garcia Alvarez-Coque, Castellano y Sancho, 1999; Garcia Alvarez-Coque, 2003), aunque en este trabajo la hemos ampliado para calcular la
Estimacion del apoyo total, que recoge no solo las transferencias a los productores, sino también las derivadas de servicios generales a la agri-
cultura. En todo caso, nos circunscribimos Unicamente a las transferencias derivadas procedentes de fondos europeos.

Los resultados del cuadro A.1 corresponden a 2003, es decir, antes de la aprobacién de la revision intermedia. Dos son los principales
resultados a extraer de dicha estimacién. En primer lugar, el valor mismo de la transferencia total, estimada en 12 millardos de euros. En
segundo lugar, la todavia significativa contribucién de los consumidores, a pesar de que en el aio estudiado el apoyo directo ya representa-
ba més del 50 por 100 de la transferencia total. Esta dependencia de las transferencias via precios sugiere que algunas regiones son sensibles
a los compromisos de liberalizacion de precios que puedan adoptarse como resultado de la Ronda Doha, siendo éste el caso de las comuni-
dades cantabricas (Galicia, Asturias, Cantabria y Pais Vasco) y las mediterraneas (Baleares, Cataluia y Valencia). Por el contrario, en las co-
munidades de la Espafa interior y en Canarias, los métodos directos de apoyo representan la via fundamental de transferencia al sector. Las
diferencias regionales en los niveles de apoyo no fueron corregidas por la Agenda 2000, y dificilmente acabaran de corregirse con las refor-
mas de los Ultimos afos.

CUADRO A1

INDICADORES DE APOYO A LA AGRICULTURA ESPANOLA (2003)

ESTIMACION DEL APOYO AL PRODUCTOR FINANCIACION DEL APOYO TOTAL
Total En porcentajes EAP/explotacion EAP/ha Porcentajes Porcentajes
Millones de euros VAB euros/explotacion euros/Ha. consumidores contribuyentes
Andalucia......c..ooooiiiiii 2.616,5 29,4 9.671 429 34,9 65,1
AragoN ..o 1.073,0 78,9 19.425 345 49,5 50,5
ASEUNIAS ..o 236,6 147,9 7.279 368 60,9 39,1
Baleares..........cccovvvviieiiii, 79,9 31,6 5.746 244 63,6 36,4
Canarias ......cccoeevieiieiee i 235,4 35,8 14.404 2.069 31,3 68,7
Cantabria ......ccooeeiiiiiii 147,5 86,9 11.408 344 66,9 33,1
Castilla La-Mancha .................... 1.035,8 41,4 7.312 180 28,2 71,8
Castilla-Ledn......ccoooieiiiii 2.176,2 65,1 20.537 324 51,1 48,9
Catalufia ..o 1.432,6 65,8 23.704 747 72,2 27,8
C. Valenciana .........cccceeeeeiii. 601,7 28,2 3.938 583 67,2 32,8
Extremadura.........cccocoooiii 738,2 46,1 10.065 225 21,7 70,8
Galicia..c.oooiiiiiii 642,5 83,2 6.293 568 62,5 37,5
Madrid 223,7 94,2 20.950 511 69,7 30,3
Murcia... 402,4 33,2 10.496 669 69,3 30,7
Navarra . 267,6 50,8 14.041 294 48,5 51,2
Pafs Vasco. 197,6 64,1 8.845 459 65,5 34,5
La Rioja . . 81,9 21,7 6.452 219 49,7 50,3
Espana ... 12.189,0 45,7 10.685 366 48,5 51,5

Fuentes: Elaboracion de los autores a partir de: Estimaciones del Apoyo a la Produccion correspondientes a 2003 (més detalle en Garcia Alvarez-Coque y Andrés, 2007). Las ayudas direc-
tas a la produccién han sido obtenidas a partir de los informes financieros del FEOGA (seccion garantia).
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