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Resumen

La agricultura interactta ampliamente con
el medio natural, generando importantes im-
pactos ambientales. En el presente trabajo se
contempla la creciente integracion entre la po-
litica agraria comun y los criterios de politica
ambiental de la Unién Europea y se describen
los principales instrumentos que se utilizan
al respecto. Entre ellos se presta una atencién
singularizada a la condicionalidad (primer pi-
lar), y a las ayudas agroambientales y a zo-
nas menos favorecidas (segundo pilar). Final-
mente, se sefialan los riesgos que presenta,
desde el punto de vista ambiental, el rapido
desarrollo de los cultivos energéticos.

Palabras clave: politica agraria comun eu-
ropea, medio ambiente, medidas agroambien-
tales, condicionalidad, dreas desfavorecidas,
integracién de politicas

Abstract

Agriculture interacts extensively with the
natural environment, generating considerable
environmental impacts. In the present study
we consider the growing integration between
the common agricultural policy and the cri-
teria of European Union environmental policy
and we describe the main instruments that are
used in this respect. Amongst these singulari-
zed attention is attached to conditionality (first
pillar) and to agri-environmental subsidies and
to grants for less favoured areas (second
pillar). Finally, we point out the risk presented
from the environmental point of view by the
rapid development of energy crops.

Key words: European common agricultu-
ral policy, environment, agricultural and en-
vironmental measures, conditionality, less
favoured areas, policy integration.
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I. LA AGRICULTURA
EUROPEA Y EL MEDIO
AMBIENTE

A agricultura representa el

principal uso del suelo para

aproximadamente el 50 por
100 de la superficie de la Unién Eu-
ropea de 27 miembros. Debido a
ello, la actividad agraria es una in-
fluencia clave para el medio am-
biente en Europa, tanto a través de
sus efectos sobre los recursos na-
turales —agua, tierra, biodiversi-
dad— como por la forma en que
las actividades agrarias y forestales
afectan a la presencia en la atmos-
fera de gases de efecto invernade-
ro. Los principales riesgos que se
derivan en la actualidad de la ele-
vada interaccion entre la agricultu-
ra europea y el entorno natural tie-
nen que ver con la polucién —a
través de la salinizacion del suelo,
de la acumulacién de nitratos y
otros residuos minerales, de la pre-
sencia de residuos de pesticidas en
los alimentos y de las emisiones de
metano y amonfaco— y también
con la pérdida de suelo por la ero-
sion y el agotamiento de acufferos.
Pero la agricultura ofrece también
oportunidades para combinar el
desarrollo econémico y la protec-
cion del medio a través de la pre-
servacion de la calidad del paisaje
y de los habitats naturales, y de la
produccion de energias renovables.
Por ello, en la actualidad resulta ca-
da vez mas evidente que existe un
vinculo entre la actividad econémi-
ca en las areas rurales y el atractivo
del entorno ambiental que la agri-
cultura puede ayudar a crear, y que
este vinculo opera principalmente
a través del turismo rural y de las

nuevas pautas de asentamiento de
la poblacion. No resulta extrafio por
ello que desde la Ultima década del
siglo pasado haya ido ganando en
popularidad una visién del sector
agrario que lo define como multi-
funcional, y en que, junto a sus as-
pectos estrictamente productivos,
se valora también su aportacién de
bienes publicos al conjunto de la
sociedad (OECD, 2001). Es asimis-
mo légico que, en manos de las au-
toridades comunitarias, la concep-
cion multifuncional de la agricultura
haya devenido ocasionalmente en
un instrumento de defensa de su
modelo agricola en los foros inter-
nacionales, y en particular en las
negociaciones comerciales de ca-
racter multilateral (Burrell, 2003,
Massot, 2003). Paralelamente, un
caudal importante de investigacion
académica ha explorado las posibi-
lidades y limites de la produccién
conjunta de bienes publicos y pri-
vados —alimentos, materias pri-
mas— por parte de la agricultura,
y su relacion con los planteamien-
tos mas recientes de politica agra-
ria en los paises desarrollados. Una
obra reciente, coordinada por Go6-
mez-Limoén y Barreiro (2007) ofre-
ce un analisis pormenorizado del
caso espafol.

Las funciones especificamente
ambientales de la agricultura re-
visten una importancia fundamen-
tal, dada la enorme importancia
del sector como gestor de los re-
cursos naturales. En este sentido,
es alentador que algunas de las
tendencias mas recientes registra-
das por indicadores basicos de ca-
lidad ambiental en relacién con la
agricultura europea muestren me-
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joras significativas en los ultimos
anos. Es el caso del balance de ni-
trogeno, de las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero y tam-
bién del logro de un cierto freno
a la intensificacién de la produc-
cioén, al menos en los paises de la
UE-15. Otros datos, en cambio, re-
lacionados con el declive de la di-
versidad de especies de aves en las
areas de agricultura intensiva, o la
expansion continuada de la trans-
formacién en regadio en el Sur de
Europa, dan menos motivo al op-
timismo. En general, el problema
es que los valores medios por
paises de los indicadores, que son
aquellos que suelen recibir mayor
atencién, pueden ser muy poco re-
presentativos de los impactos am-
bientales reales de la agricultura
en un momento dado, ya que los
problemas mas serios suelen pre-

sentarse a escala regional. Este es,
por ejemplo, el caso del lixiviado
de nitratos, que suele ser eleva-
do en zonas donde se producen
fuertes concentraciones de gana-
derfa intensiva (como en el Oeste
de Alemania, la Bretaia francesa,
Catalufa o el valle del Po en Ita-
lia), aunque el balance medio del
nitrégeno en los estados respecti-
vos sea aceptable (EEA, 2005).

La amplisima gama de interre-
laciones que vincula las actividades
productivas agrarias con los ecosis-
temas naturales ha estimulado di-
versos intentos de sistematizacion.
Actuando en esta direccion, la
Agencia Europea del Medio Am-
biente ha desarrollado un enfoque
analitico, basado en trabajos pre-
vios de la OCDE, que intenta reco-
ger las interrelaciones entre las ac-

tividades econémicas y el medio
ambiente, y lo ha aplicado especi-
ficamente a la agricultura (ver gra-
fico 1). Este enfoque se basa en la
conexion entre diversos indicado-
res que responden al esquema de
Fuerzas Impulsoras - Presién - Esta-
do - Impacto - Respuesta, y en la
actualidad se apoya en una ambi-
ciosa operacion conjunta, desarro-
llada por la Agencia y por varias di-
recciones generales de la Comisién
Europea, y denominada IRENA, o In-
dicator Reporting on the Integra-
tion of Environmental Concerns in-
to Agriculture Policy, que incluye la
construccién de bases de datos, a
nivel de las unidades administrati-
vas NUTS 2y 3, para 35 indicadores
agroambientales, y la elaboracién
de informes basados en el segui-
miento e interpretacion de dichos
datos (EeA, 2006).

GRAFICO 1

EL ESQUEMA FUERZAS IMPULSORAS-PRESION-ESTADO-IMPACTO-RESPUESTA
SEGUN LA AGENCIA EUROPEA DEL MEDIO AMBIENTE

Respuesta

FACTORES QUE INFLUYEN EN LAS
PRACTICAS AGRICOLAS

Politicas publicas — Senales del mercado
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Los factores que influyen en las
tendencias de desarrollo de la
agricultura, y que a través de ellas
ejercen presion sobre el medio
ambiente en la forma expuesta en
el gréfico 1, son muy diversos,
puesto que tienen que ver con la
evolucion de los mercados y las
actitudes sociales, asi como con
los cambios en la tecnologia, y
mientras algunos de ellos pueden
considerarse relativamente exter-
nos al sector agrario —las prefe-
rencias de los consumidores, el
modelo de relaciones comerciales
internacionales—, otros actdan de
forma mucho mas directa. Entre
estos Ultimos factores, internos al
sector, figuran la tendencia a la
especializacion y la intensificacion
de las explotaciones agrarias, el
cambio en las técnicas agricolas 'y
la introduccién de nuevos inputs
de produccién, asi como la difu-
sion de los métodos de produc-
cion integrada o de la agricultura
organica.

Las politicas publicas, y en es-
te caso la politica agraria comun
(PAC), no constituyen por tanto si-
no una mas entre las diversas li-
neas de fuerza que influencian el
patron de uso de inputs, la ges-
tion del suelo y del ganado y las
practicas agricolas, y que acaban
determinando el caracter positivo
0 negativo de los impactos am-
bientales de la agricultura. Su con-
tribucion especifica no es facil de
separar del resto de fuerzas ope-
rantes, maxime en presencia de
un abanico enormemente varia-
do de sistemas de cultivo y de ex-
plotacion del ganado como el que
ofrece la agricultura europea. El
objetivo de los siguientes apar-
tados de este trabajo es ofrecer
un panorama de la forma en que
paulatinamente la PAC ha ido ad-
quiriendo un caracter cada vez
mas verde, y describir los princi-
pales instrumentos de que ha he-
cho uso para conseguirlo, algu-
nos de los cuales pertenecen al
denominado primer pilar de la PAC

—intervencion en los mercados y
ayudas de sostenimiento de ren-
tas—, mientras que al resto ha-
bria que enmarcarlo en el segun-
do pilar, es decir, en lo que hoy
genéricamente se denominan po-
liticas de desarrollo rural. Antes
de ello, conviene contemplar, si-
guiera sea sucintamente, cudles
son los principios que inspiran las
intervenciones de las instituciones
comunitarias y de los gobiernos
europeos en esta materia.

Il. LAS BASES DE LA POLITICA
AGROAMBIENTAL
EUROPEA

La PAC ha evolucionado nota-
blemente en los ultimos veinte
anos. Su concepcion inicial, la del
Tratado de Roma, centrada con
caracter casi exclusivo en el apo-
yo a las rentas agrarias, se ha vis-
to progresivamente erosionada
a medida que se han venido po-
niendo de relieve determinadas
consecuencias distributivas poco
deseables y una falta general de
eficiencia en la transferencia de
recursos al sector. Por ello, la PAC
inicial, meramente productivista,
ha perdido legitimidad social, y
paralelamente ha crecido el inte-
rés de la sociedad europea por las
funciones no directamente comer-
ciales de la agricultura y por la co-
rreccion de sus externalidades ne-
gativas.

El enfoque clasico de la relacion
entre agricultura y medio ambien-
te parte de que la actividad agra-
ria genera efectos externos positi-
VoS 0 negativos que representan
fallos de mercado, y que ocasio-
nalmente pueden justificar una in-
tervencién publica. Ahora bien, la
distincion entre los bienes y los
males publicos derivados de la pro-
duccion agraria o relacionados con
ella no es, contra lo que pudiera
pensarse, una cuestion estricta-
mente técnica, sino que depende
en gran medida de una evaluacion

politica respecto a las responsabi-
lidades y derechos asociados a la
propiedad de la tierra de uso po-
tencialmente agricola. Una vez am-
bos se han delimitado en forma
socialmente aceptable, resulta po-
sible definir las politicas apropia-
das para alcanzar la combinacién
deseada de actividad agraria y de
proteccion al medio ambiente.

De este modo, cuando se intro-
ducen medidas agroambientales
por las que se remunera al agricul-
tor por llevar a cabo determinadas
practicas, o por renunciar a otras,
se esta dando implicitamente por
supuesto que este agricultor goza
de determinados derechos de pro-
piedad en cuanto a la gestion de
los recursos naturales que contro-
la a través de su explotacion. Co-
mo ha sefialado un conocido espe-
cialista (Bromley, 1991):

Los propietarios de la tierra han dis-
frutado de un amplio rango de de-
rechos de propiedad reales y pre-
suntos, que subyacen a las politicas
medioambiental y agraria. Esta cir-
cunstancia sitUa automaticamente
el peso de la prueba —y de la po-
sible compensacion— sobre el Es-
tado siempre que resulta necesa-
rio: 1) mejorar las implicaciones
medioambientales de la agricul-
tura; 2) restringir la produccién
agraria en presencia de caros exce-
dentes, o 3) modular las oscilacio-
nes de los ingresos agrarios... La
asignacion de los derechos de pro-
piedad sobre la tierra y los recursos
naturales ha determinado el nivel
de calidad ambiental que se consi-
dera «6ptimoy.

La sociedad suele reconocer en
distinto grado derechos de pro-
piedad al agricultor, en relacion
con la gestion de recursos natu-
rales, en funcién del tipo de im-
pacto que su actividad produce
sobre el entorno. La agricultura
afecta al entorno principalmente
de tres modos: modificando el
paisaje —es decir, los atributos vi-
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suales del medio rural—, influyen-
do en el habitat de las plantas y
fauna silvestres, y afectando po-
sitiva 0 negativamente a las fun-
ciones ecolégicas mas alla de los
limites estrictos de la explotacion
(Bromley, 1996). En general, las
dos primeras esferas de influencia
de la agricultura sobre el medio
ambiente se han tratado, en ma-
yor medida que la tercera, como
si el agricultor gozara de derechos
de propiedad que le permitieran
actuar sin limitaciones, mientras
que la legislacion ha tendido en
cambio a considerar que tales de-
rechos no existian en lo concer-
niente a la polucién del agua, el
suelo o la atmodsfera (procesos
ecoldgicos).

Histéricamente, los agricultores
y el resto de la sociedad han esta-
do de acuerdo en que los prime-
ros podian modificar el entorno na-
tural al objeto de incrementar la
produccién de alimentos. Pero, a
medida que en las sociedades de-
sarrolladas modernas se ha pues-
to de relieve la existencia de una
plétora de alimentos y materias pri-
mas de origen agricola en relacién
con un medio ambiente de calidad
sometido cada vez a mayores pre-
siones, la amplitud de los derechos
sobre el medio tradicionalmente
otorgados a los agricultores se ha
puesto en discusiéon (Bromley y
Hodge, 1990). La cuestion funda-
mental consiste entonces en deter-
minar en la escena politica cudl es
el nivel de referencia en cada uno
de los aspectos antes menciona-
dos —paisaje, habitats, funciona-
miento de los ecosistemas— que
puede socialmente aceptarse. Una
vez establecido, dicho nivel servira
para determinar cudles son las des-
viaciones, positivas o negativas, en
las practicas agricolas que deberan
ser recompensadas o penalizadas.
Cuando el nivel de gestién me-
dioambiental que sirve de referen-
cia no se alcanza, entonces debe-
ra aplicarse el principio de quien
contamina paga, mientras que

cuando es superado la implicacion
es que la gestién que los agricul-
tores estan llevando a cabo gene-
ra bienes publicos para la sociedad
que merecen ser recompensados
(Hodge, 2000). Sin embargo, es re-
lativamente frecuente que los agri-
cultores reciban compensaciones
incluso cuando se trata de reducir
emisiones contaminantes para el
medio, como las que resultan de
un exceso de fertilizacion por nitro-
geno. Las razones de que el princi-
pio de quien contamina paga haya
sido aplicado con tantas cortapisas
en el caso de la agricultura son di-
versas, e incluyen el caracter no lo-
calizado de las emisiones, o conta-
minacién difusa, la influencia de
factores no controlables por el agri-
cultor, como los de tipo climatico,
y desde luego el peso politico de
las organizaciones profesionales
agrarias (Baldock, 1992).

En la practica, se han utilizado
dos vias principales, explicitas o
implicitas, para establecer hasta
dénde alcanzan los derechos otor-
gados a los agricultores (Ortiz-Mi-
randa y Estruch-Guitart, 2004;
Hodge y Ortiz-Miranda, 2007). La
primera consiste en tomar como
referencia los estandares que
definen los niveles minimos de
proteccidon ambiental, tal y como
ocurre en la politica europea de
proteccion de la calidad de las
aguas frente a la contaminacion
por nitratos de origen agrario, o
el establecimiento de criterios que
condicionan los pagos de la PAC al
cumplimiento de ciertas condicio-
nes. La segunda se basa en dedu-
cir indirectamente dicha referen-
cia a partir de las medidas de
politica adoptadas por las auto-
ridades. Este es el caso cuando,
por ejemplo, se establecen pagos
compensatorios para los agricul-
tores que deben enfrentarse a res-
tricciones en las técnicas admisi-
bles de explotacion del suelo o de
manejo del ganado en espacios
naturales protegidos. Del mismo
modo, el disefio de los programas

agroambientales puede conside-
rarse un buen reflejo del esquema
prevaleciente de derechos de pro-
piedad y de la forma en que las
autoridades estan dispuestas a re-
munerar la renuncia a hacer uso
de algunos de ellos por parte de
los agricultores.

Una vez determinados los nive-
les de referencia que sirven de
demarcacion para calificar los im-
pactos medioambientales de las
practicas agricolas prevalecientes,
la gama de opciones en forma de
instrumentos de politica para in-
ternalizar las externalidades am-
bientales es bastante variada. Sin
embargo, pueden basicamente
agruparse en tres categorias: me-
didas institucionales y servicios de
asesoramiento, medidas legales de
regulacion e instrumentos econo-
micos (impuestos y subsidios me-
dioambientales). Las primeras, en
forma de cédigos de buenas prac-
ticas y de servicios de extension
agraria, han sido las mas comun-
mente empleadas para limitar la
contaminacion de origen agrario.
En cambio, el caracter difuso de
dicha contaminacion ha limitado
el uso de estandares, por ejemplo,
sobre emisiones de residuos a efec-
tos de regulacion. Por lo que se re-
fiere a los impuestos y tasas con
finalidad medioambiental, su uso
no se ha generalizado, aunque de-
terminados paises, sobre todo los
escandinavos, los hayan emplea-
do. Su escasa utilizaciéon, al menos
en el caso de los pesticidas, pare-
ce obedecer a la elevada inelasti-
cidad de la demanda del input co-
rrespondiente, que exigiria fuertes
elevaciones del precio para que su
utilizacion se viera realmente limi-
tada. Por esta razon, suele admi-
tirse que el empleo de gravame-
nes sobre los inputs variables
potencialmente contaminantes re-
sulta mas efectivo cuando forma
parte de un paquete completo de
medidas, que deberia incluir tam-
bién apoyo técnico y regulaciones,
y que servirfa para que los produc-
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tores respondieran con mayor in-
tensidad ante cambios en los pre-
cios de dichos inputs (Pretty et al.,
2001).

lll. LA CRECIENTE
INTEGRACION DE LOS
TEMAS AMBIENTALES
EN LA PAC: EVOLUCION
HISTORICA

En la enumeracién de objetivos
de la politica agraria que llevo a ca-
bo originalmente el Tratado de la
Comunidad Europea en 1957 (ar-
ticulo 39) no figuraba ninguna re-
ferencia especifica a la proteccion
del medio ambiente. La primera ge-
neracién de intervenciones me-
dioambientales relacionadas con la
agricultura europea fue bastante
posterior, y tuvo que ver con regu-
laciones para evitar la polucion. En-
tre ellas se cuentan las directivas de
aguas que se han ocupado de la ca-
lidad del recurso para consumo hu-
mano, como la 75/440/Cee en 1975,
y la 80/778/CeE en 1980, que intro-
dujo limites superiores al conteni-
do del agua potable en nitratos y
pesticidas. Aunque estas directivas
no se referian directamente a la agri-
cultura, si se ocupaban de las con-
secuencias del uso excesivo de ma-
terias, como fertilizantes y pesticidas,
potencialmente contaminantes.
También en los setenta se promul-
garon una serie de directivas, rela-
cionadas con el establecimiento de
limites a la presencia de pesticidas
en los productos agricolas, la pri-
mera de ellas referida a las frutas y
hortalizas (Directiva 76/895, CEE).

En los afos setenta del siglo pa-
sado, el componente estructural de
la PAC, que con el tiempo acabaria
dando lugar a complejas normati-
vas de desarrollo rural con un fuer-
te componente agroambiental,
apenas si estaba en sus comienzos.
Aun asf, cabe citar también como
precedente de preocupacién por
los temas medioambientales la Di-
rectiva 75/268/CEg, que, al introdu-

cir un esquema de ayudas a los
agricultores de zonas montanosas
0, en general, poco favorecidas,
mencionaba explicitamente el pa-
pel de la presencia humana en la
conservacion del medio natural,
destacando la importancia de ase-
gurar el mantenimiento de la acti-
vidad agraria en estas zonas. No hay
ni que decir, sin embargo, que el
objetivo principal de la Directiva se
centraba en complementar los in-
gresos de los duefos de explota-
ciones ubicadas en areas con con-
diciones relativamente desfavorables
para la practica de la agricultura, al
objeto de frenar el éxodo rural.

En los afios ochenta, el campo
de accién de la politica ambiental
relacionada con la agricultura se ex-
tendio a los efectos de la actividad
agraria sobre el paisaje, la fauna'y
la flora silvestre y la destruccion de
los habitats, y fue adoptando un
enfoque contractual para poder
compensar a los agricultores por las
limitaciones que las nuevas regula-
ciones introducian en sus derechos
de propiedad. La ley britanica de
1981 sobre la vida silvestre y el me-
dio rural (Wildlife and Countryside
Act) introdujo la practica de que las
autoridades debian compensar a
los agricultores por su renuncia a
actuar de forma perjudicial para el
medio ambiente en zonas protegi-
das que habian sido previamente
clasificadas como lugares de espe-
cial interés cientifico. A partir de
1984 se introdujo la novedad de
pagar a los agricultores por mante-
ner sistemas de cultivo agricola de
baja intensidad. Este tipo de inter-
vencion marco el inicio del recono-
cimiento de la amplitud de funcio-
nes que ahora se le reconocian a la
agricultura; la conservacion del en-
torno natural pasaba a considerar-
se como un bien producido conjun-
tamente con los bienes agricolas
destinados al mercado (Latacz-Loh-
mann y Hodge, 2003).

En 1985, este enfoque contrac-
tual pasé a aplicarse al conjunto

de la Comunidad Europea, al per-
mitir el Reglamento CEE 797/85
a los estados miembros aportar
fondos propios para incentivar la
adopcién o el mantenimiento de
practicas agricolas favorables al
medio ambiente en areas sensi-
bles, que debian ser delimita-
das por ellos mismos. En 1987 se
acordd que, dentro de ciertos li-
mites, la Seccidn de Orientacién
del Fondo Europeo de Orientacién
y Garantia Agraria podria reem-
bolsar a las autoridades naciona-
les hasta el 25 por 100 de los pa-
gos agroambientales, y en 1991
el Reglamento CEE 2092/91 intro-
dujo medidas de apoyo a la agri-
cultura organica, promoviendo asf
técnicas de cultivo menos inten-
sivas, mediante la limitacién o la
exclusion del uso de productos
guimicos de sintesis.

En 1992, la politica agroambien-
tal europea comienza a alcanzar su
madurez, mediante la aprobacion
del Reglamento Agroambiental (CEE
2078/92), que forma parte de las
medidas de acompafiamiento de
la reforma de la PAC emprendida en
ese ano. El Reglamento hizo obli-
gatoria para los estados miembros
la introduccién de algun programa
agroambiental. Ademas establecid
la cofinanciaciéon con cargo al
FEOGA-Garantia y permitié que to-
da la tierra de uso agricola, y no s6-
lo la ambientalmente sensible, pu-
diera potencialmente verse incluida
en los programas. Establecié por
tanto el criterio, cada vez mas po-
pular, de remunerar a los agricul-
tores por la gestién del medio na-
tural.

Las actuaciones agroambien-
tales vinculadas a la reforma de
1992 se vieron acompafadas en
la misma época por determinados
cambios en las organizaciones co-
munes de mercado que buscaban
aumentar el grado de compatibi-
lidad entre las regulaciones secto-
riales dirigidas a apoyar las rentas
agricolas y la proteccion del me-
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dio natural. Es bajo esta perspec-
tiva como deben contemplarse la
introduccion de primas a la exten-
sificacion ganadera (Reglamento
2328/91) y el sistema de set-asi-
de en el caso de los cereales, aun-
que su finalidad principal fuera
frenar la tendencia a la produc-
cion de excedentes, asi como la
obligacion por parte de las orga-
nizaciones de productores de fru-
tas y hortalizas de emplear téc-
nicas de produccién respetuosas
con el medio ambiente.

 Posteriormente, el Tratado de
Amsterdam (1997) recogié el
«desarrollo sostenible» como uno
de los principios basicos de la
Unién Europea, y la reforma de la
PAC de 1999, vinculada al progra-
ma de reformas conocido como
Agenda 2000, dio nuevos pasos
en esa direccion en lo tocante a la
agricultura. En primer lugar, esta-
blecié la utilizacién de indicado-
res agroambientales en la fase de
evaluacion y seguimiento de los
programas financiados por los FFEE
(Reglamento CE 1260/99). Ade-
mas, en lo referente al primer pi-
lar de la PAC, condicion6 el pago
de las ayudas directas a los agri-
cultores al cumplimiento de de-
terminados requisitos medioam-
bientales (Reglamento CE 1259/99,
sobre regimenes de ayuda direc-
ta). Sin embargo, esta primera ver-
sion de la ecocondicionalidad fue
escasamente relevante en la prac-
tica, dado que los estados miem-
bros quedaban en libertad para
decidir aplicarla o no. En lo que
atafie al sequndo pilar, la reforma
dio amplia entrada al empleo de
medidas agroambientales, indem-
nizaciones compensatorias en zo-
nas con restricciones medioam-
bientales, y acciones forestales y
de ayuda a la silvicultura (Regla-
mento CE 1257/99, de desarrollo
rural). Finalmente, se establecio el
cumplimiento de normas minimas
ambientales derivadas de la apli-
cacion de la legislacién vigente
(Reglamento CE 1750/99).

La reforma de 1999 potencid
también varios de los elementos
de la politica de mercados que ya
se habian tenido en cuenta en la
reforma anterior. Asi, se sometié
a criterios ambientales mas estric-
tos la aplicacion del set-aside en
los cultivos herbaceos, y se hicie-
ron también mas estrictos los um-
brales de densidad de ganado bo-
vino por hectarea aplicables para
la concesién de primas especiales.
Ademas, los gobiernos naciona-
les pasaron a gozar de un margen
de actuacion auténoma conside-
rable para aplicar una parte de los
pagos directos en el sector de
ganaderia bovina y de leche de
acuerdo con criterios puramente
nacionales, entre los que podian
contarse requisitos especificos
concernientes a los niveles de in-
tensidad ganadera.

La ultima reforma de la PAC, ini-
ciada en 2003, ha ampliado los ins-
trumentos de intervencién en ma-
teria agroambiental y ha buscado
una mejora de su eficacia. Asi, se
ha establecido definitivamente la
condicionalidad para percibir el pa-
go unico por explotacién, median-
te el respeto a los «requisitos lega-
les de gestion» y el mantenimiento
de las explotaciones en «buenas con-
diciones agrarias y medio-ambien-
tales» (Reglamento CE 1782/2003,
de disposiciones comunes aplica-
bles a los regimenes de ayuda di-
recta). Por otra parte, y en el mar-
co de las politicas de desa-rrollo
rural, se ha incorporado la posibi-
lidad de que los estados miembros
puedan usar la indemnizacién com-
pensatoria para ayudar a implan-
tar la Red Natura de espacios pro-
tegidos, y se han reforzado las
medidas forestales, centradas en la
gestion sostenible de los bosques,
el mantenimiento y mejora de los
recursos forestales y el aumento de
las superficies forestales (Reglamen-
to CE 1783/03).

Un apartado final digno de
mencion es la aplicacién de la nor-

mativa comunitaria en materia
de medio ambiente mediante la
aprobacién de sucesivas directi-
vas que regulan la evaluacién del
impacto ambiental de proyectos
relacionados con diversas infraes-
tructuras de uso agrario, y con la
concentracion parcelaria y la ga-
naderfa intensiva, a la vez que es-
tablecen la obligatoriedad de eva-
luar determinados planes y pro-
gramas de actuacion (Directiva
2001/42/cE). Asimismo, se han
aplicado normas sobre residuos,
lodos y contaminantes, y otras re-
lacionadas con la proteccién de la
naturaleza, como la Directiva de
Aves (Directiva 70/409/CEE) y de
Habitats (Directiva 92/43/CEE), la
Directiva de Nitratos (91/676 CEE),
la Directiva de 1996 de Prevencion
Integrada de la Polucion (CE 96/61),
y la Directiva Marco de Aguas
(2000/60, CEE).

IV. INSTRUMENTOS
DE LA PAC PARA LA
INTEGRACION DE LOS
ASPECTOS AMBIENTALES

1. Introduccién

El articulo 6 del Tratado de la
Comunidad Europea establece cla-
ramente que los requisitos que se
derivan de la proteccién ambien-
tal deben integrarse en la defini-
cién y en la aplicacién de todas
las actividades y politicas comuni-
tarias. Dada la importancia de la
agricultura en relacién con sus im-
pactos sobre el medio ambiente,
resultaba evidente que la PAC ha-
bia de constituir un objeto prefe-
rente de aplicacién de este enfo-
que. Esto se puso de relieve desde
el momento en que el Consejo Eu-
ropeo de Cardiff (junio de 1998)
establecié el principio de que cual-
quier propuesta importante de la
Comisién Europea relacionada con
una politica comunitaria debia ir
acompanada de una considera-
cién de su impacto ambiental, y
también desde que el Consejo de
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Ministros de Agricultura de la
Unién Europea pasé a definir en
Helsinki (diciembre de 1999) su
propia estrategia para el logro de
la integracion de las politicas me-
dioambiental y agraria. En lineas
generales, las instancias oficiales
de la Unién Europea entienden
que el punto de partida para la in-
tegracion de la proteccion del me-
dio ambiente y la sostenibilidad
de la agricultura en la PAC es la
promocion del denominado mo-
delo europeo de agricultura, en-
tendiendo por tal la defensa de
un tipo de agricultura que contri-
buye al mantenimiento de la vita-
lidad del medio rural, a la conser-
vacion de la naturaleza y a dar
respuesta a los intereses de los
consumidores en cuanto a la ca-
lidad y la seguridad de los alimen-
tos. Subyace en esta concepcién
lo que se ha calificado como un
«modelo de outputs» para las re-

laciones entre la agricultura y el
medio ambiente, en que la pro-
duccion de alimentos y la calidad
ambiental se contemplan como
productos conjuntos que guar-
dan, al menos para ciertos rangos
de intensidad agricola y ganade-
ra, una relacién de complemen-
tariedad (Hodge, 2000).

La «integracién» presupone que
es posible trazar una relacion de
causalidad entre las transformacio-
nes inducidas por la PAC en la agri-
cultura europea y sus efectos am-
bientales. Sin embargo, y como ya
se ha senalado en el primer apar-
tado de este trabajo, la PAC es s6-
lo una de las fuerzas impulsoras de
dichos efectos, y no siempre es po-
sible separar su responsabilidad de
la correspondiente a otras fuerzas,
como los cambios en las preferen-
cias de los consumidores, la trans-
formacion de las infraestructuras y

de las comunicaciones, asi como
en las formas de vida, el desarro-
llo de nuevas tecnologias, y las mo-
dificaciones independientes, o s6-
lo parcialmente enddgenas, del
medio natural, tales como el calen-
tamiento global (Baldock et al.,
2002).

Centrando el andlisis en los fac-
tores directamente relacionados
con la PAC, puede decirse que, en
conjunto, los cambios en los me-
canismos de apoyo a través del
mercado, ciertas medidas de de-
sarrollo rural y la legislacion me-
dioambiental de orden general se
han combinado para suministrar
incentivos positivos y negativos
a los agricultores, poniendo en
marcha una dindmica de cambios
que afecta a las técnicas de pro-
duccién, las pautas de ocupacién
del sueloy la intensidad en el uso
de los inputs variables, todo lo

GRAFICO 2

MECANISMOS PARA LA INTEGRACION DE LA POLITICA AGRARIA COMUN Y LA POLITICA AMBIENTAL
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cual incide en el estado del medio
natural. La finalidad de los meca-
nismos de integracion entre la po-
litica del medio ambiente y la po-
litica agraria comun consiste, en
definitiva, en encontrar la forma
de potenciar los aspectos positi-
vos de la interaccién entre la prac-
tica de la agricultura y el medio
natural, e intentar reducir los ne-
gativos. El grafico 2 muestra las
vias fundamentales a través de las
cuales se produce, en la practi-
ca, la integracién de las conside-
raciones ambientales en la PAC; pe-
ro antes de pasar a considerar
individualmente algunas de ellas
en sus aspectos mas relevantes,
conviene tener en cuenta los prin-
Cipios basicos que inspiran la po-
litica agroambiental europea:

a) Los agricultores deben obser-
var un nivel minimo de referencia
vinculado a las buenas practicas
agricolasy a la legislacién ambien-
tal, y reforzado por la condiciona-
lidad, como condicién para bene-
ficiarse de ciertos regimenes de
apoyo. Se trata de la aplicacién en
la practica del principio de que
quien contamina paga.

b) Cuando la gestién ambien-
tal va més alla del nivel de refe-
rencia, los agricultores estan su-
ministrando un servicio ambiental
que debe ser remunerado tenien-
do en cuenta los costes resultan-
tes y/o la pérdida de ingresos.

¢) El seguimiento y la evalua-
cion de las medidas y programas
forman parte de los instrumentos
de politica que apoyan la integra-
cion de los temas medioambien-
tales, ya que son esenciales a la
hora de determinar la efectividad
de medidas individuales o de una
determinada combinacién de po-
liticas.

No siempre estos principios ted-
ricos se han visto adecuadamen-
te reflejados en la practica. Des-
de que la reforma de 1992 dio

paso a la aplicacion sistematica
de politicas agroambientales ha
existido «el riesgo de que se dise-
fien programas agroambientales
pensando mas en una politica de
ayudas a las rentas agrarias que
en un auténtico instrumento de
conservacion del medio ambien-
te y de la naturaleza», y no siem-
pre se ha tenido en cuenta que
«las actividades agrarias que pro-
vocan externalidades ambienta-
les negativas no deberian ser ob-
jeto de ayudas para cambiar las
técnicas y reducir o eliminar los
dafios ambientales, sino que de-
berian ser objeto de restricciones
legales o de impuestos» (Sumpsi
et al.,, 1997). Como a continua-
cion veremos, ademas de las res-
tricciones legales o de los impues-
tos, las autoridades europeas
cuentan ahora con un instrumen-
to que no existia en 1992, la con-
dicionalidad de las ayudas, para
imponer el cumplimiento de nor-
mas respetuosas con el medio
ambiente, pero, a pesar deelloy
de otras innovaciones, las criticas
mencionadas conservan aun su
validez.

2. Instrumentos de
integracion que operan
a través del primer pilar
de la PAC

En relacién con la integracion
de las preocupaciones ambienta-
les en la PAC, el punto de vista de
la Comisién Europea es que los
pagos directos a los agricultores
y ganaderos introducidos en la re-
forma de 1992 y los pagos des-
vinculados que caracterizan la re-
forma de 2003 constituyen, de
por si, una forma de responder
a dichas preocupaciones, al elimi-
nar los incentivos para seguir in-
tensificando los procesos de pro-
duccion. Ahora bien, mas alla de
esta perspectiva general, y un tan-
to complaciente, se hace nece-
sario hacer referencia al instru-
mento fundamental en esta area

que es la condlicionalidad, o cross-
compliance.

El Reglamento 1259/99 daba la
opcién a los estados miembros de
la Union Europea de establecer el
caracter condicional de las ayudas
percibidas por los agricultores en
relacién con el cumplimiento de di-
versos requisitos medioambienta-
les, pero fue con la reforma de
2003, y en virtud del Reglamento
1782/2003, cuando la introduc-
cion de la condicionalidad paso a
ser obligatoria para los gobiernos
de los paises de la UE. En el pream-
bulo de dicho Reglamento se esta-
blecen con toda claridad las tres
razones principales por las que el
pago completo de las ayudas di-
rectas se subordina al cumplimien-
to de ciertas reglas. La primera es
que dichas reglas deben servir pa-
ra incorporar en las organizaciones
comunes de mercado determina-
dos estandares basicos en relacion
con el medio ambiente, la seguri-
dad de los alimentos, la sanidad
y el bienestar de los animales de
granja, y con las buenas condicio-
nes agrarias y ambientales. En es-
te sentido, la condicionalidad se
convierte en un elemento tenden-
te a reforzar el cumplimiento efec-
tivo de la legislacion ya existente.
La segunda razén consiste en evi-
tar el abandono de la tierra de uso
agricola, que podria verse incen-
tivado por el desacoplamiento de
las ayudas, y asegurar que aquélla
se mantiene en buenas condicio-
nes agrarias y ambientales, permi-
tiendo a los estados la adopciéon
de estandares especificos que ten-
gan en cuenta las caracteristicas de
cada area y de cada sistema agri-
cola, siempre en el marco de unas
reglas generales definidas a escala
comunitaria. La tercera estriba en
preservar las tierras destinadas a
pastos permanentes, evitando su
conversién masiva en tierras de cul-
tivo, ya que se considera que los
pastos permanentes desempenan
una funcién medioambiental po-
sitiva.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.°© 117, 2008. ISSN: 0210-9107. <kECONOMIA AGROALIMENTARIA. NUEVOS ENFOQUES Y PERSPECTIVAS»

—

277



19-Agricultura y politica.gxp 09/10/2008 10:50 PEgina 278$

AGRICULTURA Y POLITICA AGROAMBIENTAL EN LA UNION EUROPEA

Aparte de las medidas que se
adopten para garantizar la pervi-
vencia de las tierras destinadas a
pastos permanentes, o su dedica-
ciéon parcial a repoblacién forestal
bajo ciertas condiciones, el nucleo
central de la condicionalidad con-
siste en la obligacion para el agri-
cultor beneficiario de pagos direc-
tos de la PAC de respetar dos tipos
de requisitos basicos: los requisi-
tos legales de gestién menciona-
dos en el anexo Il del Regla-
mento 1782/2003, y las buenas
condiciones agrarias y medioam-
bientales de las tierras de uso agra-
rio que aparecen en el anexo IV.
Los primeros hacen referencia a
una lista de 19 normas de la legis-
lacién comunitaria, entre las que
se encuentran las directivas rela-
cionadas con la conservacién de
las aves silvestres y de los habitats
naturales, y las de proteccion de
las aguas contra la contaminacion,
asf como los reglamentos que es-
tablecen los sistemas de identifi-
cacion y registro de los animales
de la especie bovina y la preven-
cion, control y erradicacion de al-
gunas de sus enfermedades. Los
segundos establecen un marco ge-
neral tendente a mantener en bue-
nas condiciones todas las tierras
agrarias, especialmente las que ya
no se utilicen en la produccién,
mediante la referencia a estanda-
res relacionados con la erosion del
suelo, el contenido del suelo en
materia organica y su estructura,
y el nivel minimo de mantenimien-
to de los habitats (preservacion de
aspectos del paisaje, niveles correc-
tos de carga ganadera por hec-
tarea, evitar la invasiéon de male-
zas en tierras agricolas, y otros
aspectos). La definiciéon concreta
de los estandares aplicables a es-
cala regional o nacional corre a
cargo de las autoridades naciona-
les. Desde el 1 de enero de 2007,
el principio de condicionalidad de
los pagos rige también para los be-
neficiarios de diversas medidas de
desarrollo rural (art. 51 del Regla-
mento 1698/2005), tales como las

ayudas agroambientales, ayudas
a zonas de montafa y de la Red
Natura, y ayudas para la primera
forestacion de tierras agricolas.

En el caso espafol, la trasla-
ciéon a la normativa nacional de
las normas comunitarias de apli-
cacion de la condicionalidad se
efectué por medio del Real Decre-
to 2532/2004, de 23 de diciem-
bre, en cuyo anexo aparecen las
normas comunitarias y espafolas
que son relevantes a efectos de
los requisitos legales de gestion,
como, por ejemplo, el Real Decre-
to 384/2000, por el que se incor-
poré al ordenamiento juridico es-
panol la Directiva 98/58/CE relativa
a la proteccion de los animales en
las explotaciones ganaderas. En
lo que atane a las buenas condi-
ciones agrarias y medioambienta-
les, se marcan referencias concre-
tas alli donde el Reglamento
1782/2003 se limita a mencionar
un drea de interés. De este modo,
y a guisa de ejemplo, se estable-
ce que en las superficies de culti-
vos herbaceos no debera labrarse
la tierra en la direccion de la pen-
diente cuando en el recinto culti-
vado la pendiente media exceda
del 10 por 100, se prohibe la que-
ma de rastrojos salvo autorizacion
especial y se obliga a las explota-
ciones ganaderas en régimen de
estabulacion a disponer de me-
dios apropiados para el almace-
namiento de estiércoles. También
se dispone que no se puedan que-
mar ni roturar los pastos perma-
nentes.

La condicionalidad ofrece ven-
tajas practicas como mecanismo
potenciador del cumplimiento de
la normativa medioambiental que
afecta a la actividad agraria en re-
lacion con la mera sancion penal
de su incumplimiento. Constitu-
ye ademas un instrumento impor-
tante a la hora de establecer los
niveles basicos de respeto al me-
dio ambiente y al bienestar de los
animales de granja, o de salva-

guardar los aspectos mas atracti-
vos del paisaje, y en consonan-
cia con ello sirve para determinar
los niveles basicos de referencia
en la oferta de bienes publicos por
parte de los agricultores. Después,
a partir de esas referencias, pue-
den establecerse mecanismos
compensatorios del exceso de cos-
tes o de la merma de ingresos
que padezca el agricultor cuando
voluntariamente oferte dichos
bienes. Desde esta perspectiva, la
condicionalidad constituye un es-
labon fundamental en la formu-
lacion de objetivos para un de-
sarrollo agrario sostenible, y puede
incluso modificar los requisitos ba-
sicos de partida sobre los que al-
gunos estados miembros han es-
tado definiendo sus programas de
medidas agroambientales, en la
medida en que ciertos estandares
voluntarios (y remunerados) pasen
a convertirse en obligatorios y, con-
siguientemente, no remunerados.
El aspecto positivo es que ello libe-
ra recursos para esquemas me-
dioambientales mas ambiciosos
(Farmer y Swales, 2007).

En la actualidad, se comienza
a disponer de informacién sobre
la aplicacién de la condicionalidad
desde la entrada en vigor del Re-
glamento 1782/2003, y de algu-
nos estudios de evaluacion. (Va-
rela-Ortega y Calatrava, 2004),
aunque no resulta todavia posible
evaluar plenamente su impacto
directo sobre la sostenibilidad. Es-
ta informacion ha puesto de re-
lieve que existe un grado notable
de heterogeneidad entre los esta-
dos miembros de la UE a la hora
de definir las obligaciones a que
deben atender los agricultores pa-
ra cumplir con los requisitos lega-
les de gestién, particularmente en
lo referente a la proteccion de las
aves y de los habitats, control de
la polucion de las aguas subterra-
neas y legislacion relacionada con
la sequridad de los alimentos pa-
ra consumo humano y ganadero.
Se sabe también que muchos de
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los estados miembros no han de-
finido obligaciones para todos los
aspectos incluidos en el manteni-
miento de las buenas condiciones
agrarias y medioambientales de las
tierras de uso agrario, siendo las
ausencias mas frecuentes las con-
cernientes a la estructura de los
suelos agricolas (Alliance Environ-
ment, 2007). Las infracciones més
comunes se han estado registran-
do en las obligaciones referentes a
la identificacion y registro de las
cabezas de ganado, por lo que ha-
ce al anexo lll, y en lo que atafie al
nivel minimo de mantenimiento de
las tierras y el freno a la erosién del
suelo, en lo referente al anexo IV.
La mayoria de los estados miem-
bros han venido aplicando reduc-
ciones en los pagos situadas entre
el 3yel 5 por 100 para infraccio-
nes por negligencia no intencional.

3. Instrumentos de
integracion que operan a
través del segundo pilar

Las ayudas agroambientales
(art. 39) y las ayudas destinadas a
compensar las dificultades natura-
les en zonas de montafa u otras
zonas con dificultades (art. 37) son
probablemente los dos instrumen-
tos mas importantes, en la actua-
lidad, de entre la amplia panoplia
con que cuenta el Reglamento
CE 1698/2005, de desarrollo rural,
para incidir en el desarrollo soste-
nible de las zonas rurales en su fa-
ceta medioambiental. Ello no im-
plica olvidar la existencia de otros
instrumentos que probablemente
irdn ganando en importancia con
el tiempo, y que también ofrecen
interesantes posibilidades a los ges-
tores nacionales y regionales de los
programas de desarrollo rural, co-
mo las ayudas compensatorias a
los agricultores cuyas explotacio-
nes se encuentren enclavadas en
zonas calificadas dentro de la red
Natura 2000, las ayudas para la im-
plantacién de sistemas que com-
binen la agricultura extensiva y la

explotacion forestal, las ayudas a
favor del medio forestal, las sub-
venciones a inversiones no produc-
tivas relacionadas con la protec-
cién al medio ambiente, y el apoyo
a la implantacion y utilizacion de
servicios de asesoramiento a los
agricultores y silvicultores en rela-
cién con el cumplimiento de los re-
quisitos a que se ha hecho antes
mencion al hablar de la condicio-
nalidad. No es posible prestar aqui
una atencion particularizada a ca-
da uno de estos aspectos, por lo
que los comentarios que siguen a
continuacién se centraran en las
ayudas agroambientales y a zonas
de montafa y desfavorecidas.

3.1. Las ayudas agroambientales

Las ayudas agroambientales
constituyen pagos que remuneran
unos compromisos asumidos vo-
luntariamente por parte del agri-
cultor, y que van mas alla de la
simple aplicacion de las buenas
practicas agrarias habituales. Las
ayudas se conceden anualmente,
y su importe se basa en los costes
adicionales en que incurren los
agricultores y en los ingresos a que
renuncian por participar en una
medida agroambiental. En circuns-
tancias debidamente justificadas,
se puede pagar un incentivo adi-
cional del 20 por 100. Aun sien-
do muy diversas en su concepcion
y en los compromisos que el agri-
cultor debe asumir, obedecen al
menos a uno de los dos siguien-
tes objetivos: reducir los riesgos
ambientales asociados con la agri-
cultura moderna, y preservar la na-
turaleza y los paisajes cultivados.

Los principios basicos que ins-
piran las ayudas agroambientales
que se han venido aplicando en
la Union Europea pueden sinteti-
zarse del modo siguiente (Euro-
pean Commission, 2005).

a) Son opcionales para los
agricultores, concediéndose a

aquellos que voluntariamente sus-
criben compromisos («contratos»)
agroambientales, y son localmen-
te especificas, pudiéndose adap-
tar a las diferentes circunstancias
agronémicas y ambientales con
mucha mayor precisién que los
pagos que, por ejemplo, se ofre-
cen en las areas desfavorecidas.

b) Los contratos agroambien-
tales que se ofrecen a los agricul-
tores compiten con usos mas pro-
vechosos del suelo, por lo que la
cuantia de los pagos debe ser la
adecuada para atraer a los agri-
cultores, y a la vez evitar la sobre-
compensacion.

¢) Los pagos solamente deben
corresponder a acciones medio-
ambientalmente positivas por par-
te de los agricultores, que super-
en los niveles de referencia de los
requisitos establecidos por los c6-
digos de buenas practicas agrico-
las, al objeto de asegurar el res-
peto del principio de que quien
contamina paga.

d) Los estados miembros dis-
ponen de un alto grado de discre-
cion a la hora de aplicar las medi-
das agroambientales. Los aspectos
institucionales y contextuales in-
fluyen en el grado de participa-
cion de los agricultores en los pro-
gramas que aplican estas medidas
y en su efectividad medioambien-
tal. A su vez, son factores impor-
tantes en esta Ultima la calidad de
los fundamentos cientificos, la
adecuacion al area seleccionada'y
el asesoramiento profesional reci-
bido por los agricultores.

e) Los pagos se notifican a la
Organizacion Mundial de Comer-
cio bajo el anexo 2 del Acuerdo
Final de la Ronda Uruguay, que
los permite dentro de la «Caja Ver-
de», siempre que se limiten a cu-
brir los costes extra o la pérdida
de ingresos que represente para
el agricultor su participaciéon en
un programa agroambiental.
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El cuadro n.° 1 ofrece una sin-
tesis de las principales medidas
agroambientales aplicadas en la
Unién Europea, indicando también
el tipo de efectos que se espera de
cada una de ellas. En la practica,
resulta bastante problematico co-
nocer el impacto medioambien-
tal de su adopcioén. Las razones son
diversas, pero tienen que ver, en-
tre otros aspectos, con el hecho de
que las medidas no siempre esti-
pulan un cambio en las practicas
agricolas, sino que en ocasiones
tan sélo pretenden preservar una
situacién que se juzga como favo-
rable —agricultura o ganaderia de
baja intensidad—, pero que corre
el riesgo de desaparecer, principal-
mente por abandono de la activi-
dad. En esas circunstancias, pue-
de ser dificil encontrar agricultores
de la misma zona de aplicacién
que no participen en el esquema'y
que, por tanto, puedan servir co-
mo grupo de control. Incluso si di-

cho grupo existiera, es posible que
sus practicas agricolas no difirieran
sustancialmente de las de los be-
neficiarios del programa. Un se-
gundo tipo de problemas de me-
dicion tiene que ver con la escala
temporal del analisis. Muchos de
los cambios de interés en la biodi-
versidad o en los valores escénicos
del paisaje requieren periodos pro-
longados de tiempo para materia-
lizarse, por lo que los analisis de
corto plazo pueden ser poco repre-
sentativos y verse ademas sesga-
dos por el efecto de variables dis-
tintas de las incorporadas en las
politicas agroambientales. A pesar
de estos obstaculos para llevar a
cabo una evaluacion correcta de
los efectos de estas politicas, se han
emprendido estudios de interés
en varios estados miembros de la
Unién Europea, que han puesto de
relieve reducciones significativas en
el uso de fertilizantes nitrogenados
y de pesticidas en la mayor parte

de las areas estudiadas donde se
han adoptado compromisos agro-
ambientales por parte de los agri-
cultores. Se han manifestado tam-
bién mejoras en los indicadores
concernientes a la densidad ga-
nadera, el mantenimiento de la
actividad ganadera, la diversidad
de cultivos y la gestién de las tie-
rras en barbecho (Primdahl et al.,
2003).

En Espafa, el Real Decreto
708/2002, de 19 de julio, estable-
ci6 que podrian ser beneficiarios de
las ayudas agroambientales los ti-
tulares de explotaciones agrarias
que se comprometieran por un pe-
riodo minimo de cinco anos a cum-
plir los compromisos de una o va-
rias de las medidas agroambientales
previstas en el anexo Il de este RD.
Ilgualmente, los agricultores que
contrajeran un COMpromiso agro-
ambiental en relacién con una par-
te de la explotacién debian respe-

CUADRO N.° 1

TIPOS DE MEDIDAS AGROAMBIENTALES APLICADAS EN LA UNION EUROPEA, Y SUS EFECTOS ESPERADOS

MEDIDAS RELATIVAS A LA GESTION DE LAS TIERRAS PRODUCTIVAS

Agricultura orgénica
Extensificacion ganadera

autdctonas)

Reduccién en el uso de agua

Reduccién en el uso de inputs (fertilizantes, plaguicidas)

Conversion de cultivos a pastos y medidas de rotacion de cultivos

Cultivos de cobertera, linderos en los campos
Acciones en &reas de especial interés por su biodiversidad
Proteccion de la diversidad genética (por ejemplo, razas ganaderas

Mantenimiento de sistemas sostenibles y extensivos
Mantenimiento de cultivos con valor paisajistico

paisaje

vacion del paisaje

Biodiversidad, calidad del suelo, freno a la erosion

Biodiversidad

Biodiversidad, paisaje
Paisaje

Conservacion de recursos hidricos

Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo
Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo
Calidad del agua, biodiversidad, calidad del suelo, conservacion del

Calidad y cantidad de agua, biodiversidad, calidad del suelo, conser-

Diversidad genética, paisaje

MEDIDAS RELATIVAS A LA GESTION DE TIERRAS NO PRODUCTIVAS

Mantenimiento de superficies sin cultivar (set aside) con finalidad
ambiental

Biodiversidad, calidad del agua, freno a la erosion

Gestién de tierras de cultivo abandonadas y de bosques Biodiversidad, evitar riesgo de incendios y de erosion

Mantenimiento de las caracteristicas del medio rural y del paisaje (se- Paisaje, biodiversidad
tos, cercas de piedra, arboles aislados, estanques)

Acceso publico Disfrute publico de tierras agricolas de interés ambiental

Fuente: Elaboracion a partir de European Commission (2005).
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tar en toda ella, como minimo, las
buenas practicas agrarias habitua-
les establecidas en el anexo | del RD.
Entre dichas buenas practicas se en-
contraba la conservacion del suelo
y la lucha contra la erosién (prohi-
bicién del laboreo convencional a
favor de la pendiente), la utilizacion
eficiente del agua, la conservacién
de la biodiversidad (conservacion
de los nidos de especies protegidas,
prohibicién de quemar rastrojos y
restos de cosecha) y la racionali-
zacion del uso de fertilizantes, her-
bicidas y productos fitosanitarios,
asi como el respeto de la legislacion
medioambiental.

En funcién de ello, las siguien-
tes medidas agroambientales se
han venido aplicando en Espafa
durante el periodo 2000-2006,
casi todas ellas desglosadas en va-
rias submedidas:

— Extensificacion de la pro-
duccion agraria.

— Proteccién de variedades
autéctonas vegetales en riesgo de
erosion genética.

— Fomento de técnicas am-
bientales de racionalizacién del
uso de productos quimicos.

— Lucha contra la erosion en
medios fragiles.

— Proteccion de flora 'y fauna
en humedales.

— Sistemas especiales de ex-
plotacion con alto interés me-
dioambiental.

— Ahorro de agua de riego
y fomento de la extensificacion en
la produccién.

— Proteccion del paisaje y
practicas de prevencion contra in-
cendios.

— Gestion integrada de las ex-
plotaciones ganaderas.

3.2. ¢Constituyen las ayudas
agroambientales
un instrumento
complementario
de la condicionalidad?

En general, las ayudas agroam-
bientales que se ofrecen a los agri-
cultores europeos responden a
una triple clasificacién: las que
tienden a mantener determinadas
practicas agrarias que se conside-
ran favorables desde el punto de
vista medioambiental, las que pro-
mueven la eliminacién de practi-
cas consideradas dafiinas para el
medio ambiente (disminucién de
externalidades negativas) y las que
favorecen la provision de bienes
publicos a partir de la adopciéon
de nuevas practicas agrarias. Son
multiples las consideraciones que
esta diferenciaciéon sugiere, y en-
tre ellas se encuentra la posibili-
dad de solapamiento entre los ob-
jetivos fijados en las medidas
agroambientales y los requisitos
exigibles en virtud de la condicio-
nalidad. Aunque, en teoria, la con-
dicionalidad estableceria el um-
bral, o nivel de referencia basico,
a partir del cual primar a aquellas
actuaciones de los agricultores
que contribuyen positivamente al
medio ambiente, en la practica
ambos planos pueden llegar a
confundirse. Asi, una elevacion
significativa de las exigencias con-
tenidas en la aplicacién nacional
del anexo IV del Reglamento
1782/2003 puede dejar fuera de
juego a aquellos programas de
ayudas agroambientales disefa-
dos con exigencias muy reducidas,
y que en realidad estan remune-
rando la mera correccién de ex-
ternalidades negativas.

La relacién entre los estanda-
res establecidos para la condicio-
nalidad y los esquemas agroam-
bientales puede plantearse a lo
largo de dos ejes de referencia: el
eje beneficios/costes ambientales,
desde el punto de vista de los
efectos sobre el medio, y el eje in-

centivos/restricciones, desde la
perspectiva de la modalidad e in-
tensidad de la intervencion publi-
ca (ver grafico 3). Los esquemas
agroambientales se ubicarfan prin-
cipalmente en la direccion de los
beneficios sobre el primer ejey
de los incentivos sobre el segun-
do, mientras que la condicionali-
dad se orientaria a corregir o evi-
tar los costes medioambientales
empleando, principalmente, res-
tricciones sobre las técnicas de
produccion admisibles. Pero resul-
ta evidente que puede existir una
superposicion de ambos tipos de
intervencion cuando el objetivo
principal es mantener un statu
quo que se juzga favorable.

La reduccion de la contamina-
cién por nitrégeno es el area don-
de en mayor medida se ha produ-
cido en la practica una super-
posicion entre las medidas agro-
ambientales y los requisitos para
la condicionalidad. Algunos pai-
ses, como Francia, han venido
usando las ayudas agroambienta-
les (AA) para conseguir alinear las
practicas de abonado con lo esta-
blecido en la Directiva de nitratos,
mientras en otros casos las ayudas
se han empleado para introducir
restricciones adicionales, tales co-
mo la fijacion de margenes espe-
ciales de proteccién en las ribe-
ras de las superficies acuaticas, la
reduccion radical o la eliminacion
de la aplicacion de nitrégeno en
ciertas areas o el uso de métodos
especificos de aplicaciéon de los fer-
tilizantes. Ello es buena muestra
del empleo de las AA para resolver
problemas ambientales a los que
se hubiera podido hacer frente
mediante medidas regulatorias o
a través de la condicionalidad (Kris-
tensen y Primdhal, 2006).

En una segunda area donde se
han producido solapamientos es
en lo concerniente a protegery
evitar el abandono de las super-
ficies de pastos permanentes, de-
bido a que la proteccién de los

—
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GRAFICO 3

UNA MATRIZ DE POLITICA AGROAMBIENTAL
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Fuente: Kristensen y Primdahl (2006).

pastos permanentes figura entre
los requisitos para mantener las
tierras en buenas condiciones
agrarias y medioambientales (ane-
xo0 IV del Reglamento 1782/2003),
y a la vez ha constituido un obje-
tivo frecuentemente mencionado
en los programas de AA. Es cierto
que los estandares en que se ba-
sa la condicionalidad consisten en
este caso en requisitos minimos,
tales como segar la hierba con de-
terminada frecuencia, y no suele
establecerse la necesidad de
apacentar ganado. Sin embargo,
también aqui hay casos en que la
concesion de AA esta subordina-

da a requisitos muy poco exigen-
tes, que se confunden con los
correspondientes a la condiciona-
lidad.

Un tipo de problemas que afec-
ta tanto a las medidas agroam-
bientales como a la condicionali-
dad es el de la definicion y se-
leccion de objetivos y la adecua-
cion de la intervencién publica, en
forma méas o menos directa, a ellos
(targeting).

En el caso de las medidas agro-
ambientales, las deficiencias en el
targeting responden a que las ayu-

das se vinculan habitualmente al
uso de ciertas técnicas o inputs de
produccién que, a priori, se con-
sideran favorables al medio am-
biente. De este modo, el agricul-
tor puede percibir unos ingresos
por hectarea en concepto de pa-
go ambiental que son indepen-
dientes del hecho de que dichas
técnicas estén siendo aplicadas en
una zona altamente sensible, don-
de pueden tener un efecto rele-
vante en relacién con otras técni-
cas alternativas, o en zonas donde
el impacto ambiental de su uso es
nulo. La alternativa seria estable-
cer como objetivo de las AA la pro-
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duccién cuantificable de servicios
ambientales, lo que sin duda com-
portaria costes de transaccién en
la aplicacion de esta politica bas-
tante mas elevados, ligados a unas
mayores exigencias de informacion.
Disponiendo de informacién par-
ticularizada sobre los beneficios
ambientales y sobre las compen-
saciones minimas individualmente
demandadas por los agricultores,
se podria establecer un sistema
mas eficiente de aplicacién de las
medidas agroambientales, basado
en pagos diferenciados por hecta-
rea (Latacz-Lohman y Van der
Hamsvoort, 1997). Hay que sefia-
lar que la orientacién europea con-
trasta con la seguida por la politi-
ca agroambiental en otras areas
del mundo desarrollado, como los
Estados Unidos, donde los pagos
(por ejemplo, en los programas de
conservacion del suelo) se vinculan
mas directamente al logro de ob-
jetivos ambientales, independien-
temente de los métodos usados
para alcanzarlos (Baylis et al.,
2008).

En el caso de la condicionali-
dad, el problema del targeting es
menos relevante, ya que podria
entenderse que lo que se persigue
es establecer unos niveles de re-
ferencia minimos de tipo agroné-
mico y ambiental de aplicacion ge-
neral. Sin embargo, este enfoque
es poco satisfactorio desde el mo-
mento en que conduce a que en
muchas zonas la condicionalidad
sea redundante, por no represen-
tar ninguna restriccion efectiva so-
bre las practicas agricolas impe-
rantes, al tiempo que en otras
areas ambientalmente sensibles
dichos requisitos minimos pueden
ser claramente insuficientes. Ade-
mas, la condicionalidad tan sélo
es operativa en aquellos casos en
que el agricultor es dependiente
del pago Unico para la superviven-
cia de su explotacion, lo que de-
ja fuera amplios segmentos de
agricultura intensiva donde exis-
te un riesgo real de contamina-

Cién por un uso excesivo o inade-
cuado de fertilizantes y pesticidas.

3.3. Apoyo a las areas menos
favorecidas (AMF)

Se trata de un tipo de medidas
con larga tradicién que fueron in-
troducidas en 1975, en virtud de
la Directiva 75/268, y que se han
convertido en un instrumento pa-
ra asegurar el mantenimiento de
la actividad agraria en areas don-
de determinados inconvenientes
naturales ocasionan una producti-
vidad de la tierra relativamente ba-
ja, y donde la agricultura resulta
vulnerable. Sirven, por tanto, para
asegurar el uso continuado de la
tierra para fines agricolas, y tam-
bién para apoyar los ingresos de
los agricultores por la via de com-
pensarles de los efectos de tener
que operar en condiciones relati-
vamente desfavorables. También
contribuyen a proteger los paisa-
jes y habitats que dependen de la
agricultura. Precisamente, el Regla-
mento CEE 1257/99, de desarrollo
rural, ampli6 los objetivos tradicio-
nales de esta medida, hasta enton-
ces muy centrados en asegurar la
continuidad de la actividad agraria
y en mantener un minimo de po-
blacion, para abarcar el manteni-
miento de sistemas agrarios soste-
nibles que tengan en cuenta los
requisitos de proteccion ambien-
tal, introduciendo asf la dimension
de mayor interés en el contexto del
tema que venimos analizando. Los
agricultores que se acogen a este
tipo de ayudas deben comprome-
terse, al menos por cinco anos, a
sequir practicando la agriculturay
a adherirse a los estandares de bue-
nas practicas agrarias tal y como
los definan el Estado miembro o la
region correspondientes.

En la actualidad, la medida AMmF
aparece recogida en el articulo 37
del Reglamento CE 1698/2005, re-
lativo a la ayuda al desarrollo rural
a través del FEADER, y el articulo 50

detalla las condiciones que deben
reunir las zonas para ser clasifica-
das como beneficiarias de las ayu-
das. Estas condiciones son inter-
pretadas en la practica por los
estados miembros, que son los en-
cargados de delimitar las zonas 'y
también de fijar, dentro de cier-
tos limites, el importe de los pagos
compensatorios, que a su vez pue-
den variar en funcién de objetivos
nacionales o regionales. Los indi-
cadores que permiten la clasifica-
cién de una zona como elegible
solo necesitan ser comparados con
los de otras areas agricolas dentro
del mismo Estado miembro, y no
con estandares definidos a escala
europea, y probablemente por ello
el Tribunal de Cuentas Europeo ha
solicitado una mejor seleccion de
las areas que han de ser objeto de
apoyo, que ya sumaban, antes de
las dos ultimas ampliaciones, el 56
por 100 de la superficie agricola
util de la UE-15. El Tribunal también
ha considerado bastante impreci-
sos los criterios de calculo de la
compensacion de rentas, y consi-
dera que la Comision Europea no
ha contado con la informacién su-
ficiente para detectar la existen-
cia de sobrecompensacion en al-
gunos casos (Tribunal de Cuentas
Europeo, 2003).

La tendencia histérica ha sido
claramente favorable al aumento
en la proporcién de la superficie
de cada pais que es clasificada co-
mo desfavorecida por sus autori-
dades nacionales, correspondien-
do generalmente el incremento a
«otras areas desfavorecidas no de
montafa». No todas las explota-
ciones enclavadas en zonas AMF
han sido, por otra parte, elegibles
para recibir ayudas, dependiendo
del establecimiento de una super-
ficie agricola minima por explota-
cién, de la edad de los posibles
perceptores y de otros requisitos
exigidos por los gobiernos, ade-
mas de las normas establecidas a
escala comunitaria, como el cum-
plimiento de las buenas practicas
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agricolas, segun el Reglamento
1257/99, o la condicionalidad, ya
antes comentada, segun el Regla-
mento 1698/2005. En el perio-
do 2000-2003, menos de la mi-
tad de las explotaciones agrarias
de las zonas AMF en la UE-15 eran
beneficiarias de ayudas, porcen-
taje que cafa al 15 por 100 en Es-
pafnay a menos del 10 por 100
en Italia, mientras superaba el 90
por 100 en Irlanda, Finlandia y
Austria (IEep, 2006).

En Espana, y a lo largo del pe-
riodo 2000-2006, para ser bene-
ficiario habfa que ser agricultor a
titulo principal, obteniendo al me-
nos el 50 por 100 de la renta de
las actividades agrarias ejercidas
en la explotacién y dedicando a
estas actividades al menos el 50
por 100 del tiempo total de traba-
jo. El agricultor debia también
comprometerse a utilizar métodos
de buenas practicas agrarias, am-
bientalmente compatibles; y las ex-
plotaciones debian tener una sAu
minima de 2 hectéreas (1 en Ca-
narias) y una carga ganadera
maxima de 1 UGM por hectarea de
superficie forrajera (2 si la pluvio-
metria excede los 800 mm.anua-
les). La ayuda se paga como in-
demnizacion compensatoria anual
por unidad de superficie, pudién-
dose priorizar las solicitudes de
acuerdo con diversos criterios, ta-
les como otorgar preferencia a los
agricultores jovenes o a las explo-
taciones ubicadas en la Red Natu-
ra 2000.

La diferenciacion bésica que es-
tablece la normativa europea a
efectos de las ayudas por AMF es
entre «zonas de montana» vy
«otras zonas con dificultades es-
peciales». Las zonas de montafa
deben cumplir alguna de las si-
guientes condiciones generales,
que se supone conducen a una
fuerte elevacion de los costes de
produccion o a limitaciones nota-
bles en la posibilidad de usar la
tierra para fines agricolas.

1) Existencia de condiciones
climaticas rigurosas debido a la al-
titud.

2) Presencia de pendientes de-
masiado pronunciadas para el uso
de maquinaria, o que requieran el
empleo de equipos especialmen-
te costosos.

3) Estar situadas al norte del
paralelo 62, o en algunas areas
contiguas.

Por lo que se refiere a las otras
zonas con dificultades especiales:

1) Estar afectadas por dificul-
tades naturales relacionadas con
la baja productividad de la tierra
0 un clima adverso, cuando la ac-
tividad agraria extensiva sea im-
portante para una adecuada ges-
tion de las tierras.

2) Estar afectadas por dificul-
tades especificas, cuando la ges-
tion de las tierras para usos agra-
rios deba mantenerse por razones
turisticas, medioambientales o de
conservacion del medio rural. En
este caso particular, se establece
una cautela que limita al 10 por
100 la superficie maxima de cada
Estado que puede clasificarse co-
mo desfavorecida.

En una perspectiva europea,
debe reconocerse que la AMF ha
sido por mucho tiempo la Unica
medida de politica estructural con
una dimensién territorial signifi-
cativa, que suele ademas coinci-
dir bastante con los denominados
sistemas agrarios de alto valor na-
tural(*). En general, se aplica en
zonas con una proporcién relati-
vamente elevada de pastos per-
manentes y bosques, lo que tiene
de por si un efecto medioambien-
tal positivo al contribuir al man-
tenimiento de sistemas ganade-
ros extensivos. Sin embargo, la
presencia de estos sistemas no
siempre va acompanada del em-
pleo de técnicas de produccion fa-

vorables al medio ambiente, y en
algunos casos las ayudas podrian
incluso estar favoreciendo, aun sin
pretenderlo, el aumento de la pre-
sion ganadera y la ampliacion de
la actividad productiva agraria
a areas fragiles. Por otro lado,
la relacion de esta medida con la
cohesion econémica y social a es-
cala comunitaria es bastante dé-
bil, debido tanto a las diferencias
nacionales en la proporcién de
agricultores beneficiarios en rela-
cion con los tedricamente elegi-
bles, que supera el 80 por 100 en
la mayoria de los pafses del Nor-
te de la Unién Europea pero sé-
lo alcanza el 9 por 100 en ltalia,
como al nivel mucho mas eleva-
do de los pagos por hectarea con-
cedidos en las regiones mas pros-
peras. En cuanto a la contribucion
de la ayuda por AMF a la renta
agraria de las explotaciones bene-
ficiarias, resulta ser bastante sig-
nificativa en el caso de Finlandia,
donde llega a alcanzar el 42 por
100, y también, aunque en me-
nor medida, en Austria y Francia,
pero en los paises del Sur —Por-
tugal, Espafa, Italia y Grecia— su
aportacion relativa resulta muy
modesta (Dax, 2005).

En relacién con el Reglamento
de Desarrollo Rural de 1999, el
aprobado en 2003 da un paso
adelante en la direcciéon de una jus-
tificacién de las ayudas por AMF con
base en la provisién de bienes pu-
blicos. En el apartado 3 del art. 50
del Reglamento 1698/2005, que
se refiere a condiciones que deben
cumplir las zonas distintas de las
«zonas de montafa», las referen-
cias son, como ya se ha sefialado
antes, a mantener la actividad
agraria en funcién de que ello sea
necesario para la gestion de las tie-
rras, con el fin de preservar o me-
jorar el medio ambiente (entre
otras consideraciones). Se sugiere
por tanto que el objetivo es el de
mantener o aumentar la provision
de bienes publicos producidos con-
juntamente con la actividad agra-
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ria. Ha desaparecido por tanto la
mencion a los objetivos socioeco-
némicos —poblacion escasa o en
riesgo de disminucion, indices de
resultados econdmicos inferiores a
la media— que figuraban de for-
ma clara en el art. 19 del Regla-
mento 1257/99 en relacién con las
zonas desfavorecidas que no cabe
clasificar como de montada. Sin
embargo, la derogacion de las dis-
posiciones de este Ultimo Regla-
mento que hacen referencia a es-
tos aspectos queda aplazada para
cuando la Unién Europea decida
proceder a una nueva reforma en
profundidad de la medida AMF.

V. NUEVOS DESAFIOS

El desarrollo de los cultivos
energéticos constituye una de las
lineas estratégicas con que la
Unién Europea intenta frenar el
cambio climatico hacia el calen-
tamiento global. En relacién con
ello, la Directiva de los Biocom-
bustibles (Directiva 2003/30/CEE)
establecié como valor de referen-
cia que estos productos debian re-
presentar un 2 por 100 del mer-
cado energético en 2005 y un
5,75 por 100 en 2010. Al buscar
reducir la liberacion de CO, a la
atmosfera, derivada de la utiliza-
cién de combustibles fésiles, y me-
jorar la seguridad del abasteci-
miento energético de Europa, el
fomento de la produccién de bio-
combustibles que han emprendi-
do las autoridades europeas pue-
de entenderse como un aspecto
mas de sus propuestas de integra-
cion entre las politicas ambienta-
les y agrarias. Sin embargo, en el
momento actual, las alzas de pre-
cios que, con extraordinaria inten-
sidad, estan experimentando a es-
cala planetaria las materias primas
agricolas han puesto en cuestion
la oportunidad de esta politica.

Las razones de la actual cares-
tia de los alimentos, que ha inver-
tido una tendencia de décadas a

la reduccion en términos reales de
los precios de las principales mer-
cancias agricolas, son diversas. En-
tre ellas aparece de forma promi-
nente la rapida elevacién de la
renta por habitante en paises co-
mo China o la India, que, ademas
de impulsar fuertemente al alza la
demanda global de alimentos, ha
creado nuevas clases medias cu-
ya dieta alimentaria se orienta ca-
da vez mas al consumo de pro-
ductos ganaderos, como la carne
y la leche, cuya demanda presio-
na a su vez sobre los precios de
los alimentos para el ganado.
También juegan otras razones, co-
mo el descuido de décadas en la
inversion en tecnologias que me-
joren la productividad agraria y
que estén bien adaptadas a las
condiciones especificas de cada
una de las regiones del mundo en
desarrollo, el encarecimiento del
petréleo, que afecta a los precios
de los fertilizantes y a los costes
de transporte, y la reduccién de
los stocks internacionales de ali-
mentos, consecuencia principal-
mente del cambio de orientacién
de las politicas agrarias de los pai-
ses de la OCDE.

Aunque no sea la Unica fuerza
impulsora de la elevacion del pre-
cio de los productos agricolas, el
fomento de la produccién agraria
destinada a la obtencion de bio-
combustibles en Estados Unidos
y Europa ha contribuido significa-
tivamente a ello, danando indirec-
tamente la seguridad alimentaria
de los paises mas pobres del mun-
do, que suelen coincidir con los
que presentan una dependencia
mas acusada de las importaciones
de alimentos para cubrir sus ne-
cesidades de consumo. De este
modo, muchos de los consumi-
dores de estos paises, con muy
bajos niveles de ingresos y niveles
nutricionales insuficientes, se ven
ahora desplazados del mercado
por la competencia derivada de
usos alternativos de las commo-
dities agricolas. Algunos expertos

han estimado que la contribucion
de la demanda de biocombusti-
bles a las alzas de precios de los
cereales en el periodo 2000-2007
puede cifrarse en el 30 por 100
(Rosegrant, 2008). Por su parte,
la FAO (2008) ha puesto de relie-
ve la importancia del mercado de
biocombustibles en la demanda
de mercancias agricolas como el
azUcar, el maiz, la casava, las se-
millas oleaginosas y el aceite de
palma. Asi, por ejemplo, de los 40
millones de toneladas en que au-
mentd en 2007 el consumo glo-
bal de maiz, 30 millones fueron
absorbidos por las plantas de fa-
bricacion de etanol, y en la Unién
Europea se estima que el sector del
biodiesel ha absorbido alrededor
del 60 por 100 de la produccién
comunitaria de aceite de colza, lo
gue viene a representar el 25 por
100 de la produccion mundial.

La expansion acelerada de los
cultivos energéticos tiene conse-
cuencias que no se limitan a sus
efectos sobre la oferta de alimen-
tos. En el caso de la Unién Euro-
pea, preocupa también, aunque
pueda resultar paraddjico, su efec-
to sobre el medio ambiente. Ello
se debe a que la agricultura co-
munitaria sigue manteniendo en
la actualidad un caracter por lo
general bastante intensivo, y un
incremento en la produccién de
biomasa destinada a la obtencién
de energia supone una alta pro-
babilidad de que se ejerza una
presién adicional sobre la biodi-
versidad vinculada a la agricultu-
ra, asi como sobre el uso del sue-
lo agricola, los recursos hidricos y
la atmosfera. En la actualidad, la
biomasa aporta alrededor del 4
por 100 del consumo europeo de
energia primaria, y aproximada-
mente las dos terceras partes del
total de energia renovable produ-
cida. Segun la Agencia Europea
del Medio Ambiente, en 2005
aproximadamente 3,6 millones de
hectareas de tierra agricola en la
UE-25 estaban dedicadas a culti-
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vos energéticos, y el 83 por 100
correspondia a cultivos oleagino-
sos destinados a obtener biodie-
sel. A finales de 2006 la capacidad
de procesamiento para biodiesel
en la UE-27 alcanzaba 7,05 millo-
nes de toneladas, y se esperaba
anadir 5,7 millones mas para
2008, mientras que en el caso del
bioetanol la capacidad existente
era de 4,7 millones de toneladas,
y se esperaba incorporar 7,4 mi-
llones de toneladas de capacidad
para mediados de 2008.

Estas cifras revelan el rapido
crecimiento de la capacidad de
transformacién bioenergética, ba-
sado en la construccion de plan-
tas de gran capacidad que van a
ejercer una influencia decisiva so-
bre la estructura de los cultivos en
su zona de influencia, probable-
mente incentivando el monocul-
tivo, con consecuencias negativas
para la biodiversidad y un mayor
riesgo de lixiviado de nutrientes.
Por esta razon la Agencia Europea
del Medio Ambiente ha conside-
rado necesario determinar cual es
el potencial maximo de produc-
cion bioenergética europea com-
patible con la proteccién del me-
dio ambiente y establecer un
conjunto de cautelas en forma de
restricciones ambientales (EEA,
2007). Entre ellas se incluye el lo-
grar que al menos el 30 por 100
de la sAu de los estados miem-
bros, excepto en unos pocos muy
densamente poblados, se dedique
a la practica de la agricultura
«orientada al medio ambiente»,
que incluye la suma de las super-
ficies en sistemas agricolas de al-
to valor natural [ver nota (*)] y de
las dedicadas a la agricultura or-
ganica. Otras restricciones hacen
referencia al establecimiento de
«areas de compensacion ecolégi-
ca» en zonas de agricultura inten-
siva, a evitar la conversiéon de los
actuales pastos extensivos en cam-
pos de cultivo para productos
energéticos y al desarrollo de com-
binaciones de cultivos ambiental-

mente sostenibles. En este Ultimo
aspecto, se espera mucho de nue-
vas técnicas de conversion ener-
gética que permitan aprovechar
para esta finalidad cultivos per-
manentes, y se ofrecen recomen-
daciones especificas para cada una
de las principales zonas bioclima-
ticas de Europa.

Las recomendaciones referidas
al area mediterranea tienen un in-
terés especial para Espafa. Para es-
ta region, la evaluacién ambiental
conduce a recomendar los cultivos
herbaceos como base para el apro-
vechamiento energético, y a tener
muy en cuenta su eficiencia en el
uso del agua. Se espera que estos
cultivos incluyan los cereales, (ex-
cepto el trigo), el trébol y la alfal-
fa, con posibilidades maés limitadas
para algunos cultivos perennes. No
se estima que el area mediterranea
cuente con un alto potencial de
produccion bioenergética ambien-
talmente compatible, dado que la
aridez de la region exige el regadio
para obtener rendimientos eleva-
dos, lo que incrementaria la pre-
sion sobre un recurso ya de por si
escaso. Por esta razon, la Agencia
presupone que el potencial ener-
gético en la zona deberia obtener-
se de una combinacion de cultivos
energéticos y del uso de residuos
de biomasa procedentes de los
bosques y de la maleza en tierras
agricolas abandonadas, lo que ten-
dria beneficios colaterales, como
la mejor prevencion de incendios.
Finalmente, la modelizacion desa-
rrollada por la Agencia conduce
a una estimacion del potencial en
términos de superficie disponible
a la altura de 2030 para cultivos
energéticos en la UE-25, del orden
de 20 millones de hectéreas, aun-
que estas estimaciones son contin-
gentes a diversos supuestos sobre
rendimientos, impacto de las res-
tricciones ambientales y grado de
competencia con la produccion ali-
mentaria. En todo caso, es muy
probable que la politica bioener-
gética europea se vea revisada a

consecuencia de sus efectos indi-
rectos sobre los precios de los ali-
mentos.

VI. CONCLUSIONES

La agricultura europea juega
un papel vital como gestor de los
recursos naturales, dando lugar a
impactos tanto positivos como ne-
gativos sobre el medio ambiente.
Aunque inicialmente la PAC No in-
cluyd entre sus objetivos la pro-
teccion del medio ambiente, o la
oferta de bienes publicos —pai-
saje, biodiversidad— vinculados a
la agricultura por procesos de pro-
duccién conjunta, su evolucién
posterior ha ido remediando esta
carencia.

Las primeras intervenciones
medioambientales relacionadas
con la agricultura tuvieron que ver
con las directivas de aguas que en
los afios 1975y 1980 intentaron
proteger la calidad de los recur-
sos hidricos frente a la polucién,
incluyendo la derivada del uso de
nitratos y pesticidas. Tras diversas
iniciativas, el reverdecimiento de
la PAC se vio potenciado con la
aprobacion del Reglamento Agro-
ambiental (CEE 2078/92), que for-
mo parte de las medidas de acom-
pafnamiento de la reforma de la
PAC emprendida en 1992. Mas re-
cientemente, la incorporacién del
principio de desarrollo sostenible
en el Tratado de Amsterdam vy el
enfoque de integracién de los as-
pectos medioambientales en las
distintas politicas comunitarias
han dotado de una mayor siste-
matizacion al tratamiento de la
compleja relacion entre la PAC Yy el
medio ambiente.

En lineas generales, la politica
agroambiental europea distingue
entre el respeto por parte de los
agricultores de un nivel de refe-
rencia ambiental basico, que en
teoria no debiera de requerir de
ningun tipo de subvencion, y la
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gestion ambiental que va mas alla
de dicho nivel de referencia. En
este segundo caso, el agricultor
estaria suministrando un servicio
ambiental que deberia remune-
rarse en funcion de los costes adi-
cionales o de la pérdida de ingresos
a que diera lugar. En la actualidad,
el principal instrumento de politi-
ca de que hace uso la PAC para
asegurarse del cumplimiento de
la legislacién ambiental relaciona-
da con la agricultura es la aplica-
cion de la condicionalidad de las
ayudas relacionadas con el pago
unico por explotacion. Con la re-
forma de 2003, la condicionali-
dad de dichas ayudas en relacion
con determinados requisitos me-
dioambientales ha quedado esta-
blecida con caracter obligatorio,
contribuyendo asf a delimitar con
mayor claridad el alcance de los
derechos de propiedad que la so-
ciedad europea reconoce al agri-
cultor como gestor del paisaje
agrario y de los recursos natura-
les. La obligatoriedad de respetar
determinadas restricciones am-
bientales, que esta implicita en el
uso de la condicionalidad, puede
favorecer ademas que se liberen
recursos presupuestarios para
asignarlos a objetivos mas ambi-
Ciosos —programas agroambien-
tales, ayudas a explotaciones agra-
rias ubicadas en espacios
protegidos de la Red Natura—
gue se enmarcan en las politicas
de desarrollo rural, es decir en el
segundo pilar de la PAC. Sin em-
bargo, el riesgo de solapamiento
esta siempre presente, y puede
poner en entredicho el caracter
complementario de la condicio-
nalidad en relacién con los pro-
gramas agroambientales. Algunos
paises comunitarios han tenido,
de hecho, la tentacion de utilizar
dichos programas para incentivar
la reduccion de la contaminacion
por nitrégeno, desvirtuando asi
en la practica el tratamiento de las
externalidades negativas bajo el
principio de que quien contami-
na paga. La precision en la defini-

cion y seleccion de objetivos y la
adecuacién, en la forma mas di-
recta posible, de las intervencio-
nes publicas a éstos constituye un
area en la que aun deben produ-
cirse mejoras sustanciales que au-
menten la eficacia de la politica
agroambiental europea.

Finalmente, en el terreno emer-
gente del desarrollo de los culti-
vos energéticos, la Union Europea
se enfrenta a un doble dilema. Por
un lado, la ruptura de la tenden-
cia histérica a la reduccion en tér-
minos reales de los precios de las
mercancias agricolas basicas plan-
tea crudamente, a escala planeta-
ria, la competencia entre el uso
del suelo para producir alimentos
0 para obtener energias renova-
bles que contribuyan a frenar el
cambio climatico. Por otro, no to-
das las consecuencias de la expan-
sion de los biocombustibles son
positivas desde el punto de vista
ambiental, al existir riesgos de que
contribuya a reforzar el caracter
intensivo de buena parte de la
agricultura europea y a favorecer
la tendencia al desarrollo de mo-
nocultivos que limiten la biodiver-
sidad, o de que incremente el
estrés hidrico que ya padecen al-
gunas regiones de la Unién. Por
ello, las autoridades europeas de-
berdn afinar en la determinacion
del potencial a largo plazo, en tér-
minos de superficie cultivable, que
es posible dedicar a la producciéon
de bioetanol o biodiesel en forma
econémica y ambientalmente sos-
tenible.

NOTA

(*) Se trata de un concepto desarrollado
para reflejar la importancia de la actividad agra-
ria en ciertos &mbitos territoriales que contri-
buyen al mantenimiento de una elevada diver-
sidad bioldgica en el territorio europeo, habida
cuenta de la casi desaparicion de los hébitats
puramente naturales. Los pastos alpinos, las
dehesas y las estepas cerealistas ibéricas, asf
como las marismas con cultivos o actividad ga-
nadera extensiva serfan ejemplos de este tipo
de espacios. En general, los sistemas agrarios
de alto valor natural combinan una intensidad
relativamente reducida de uso del suelo —ba-

ja carga ganadera, uso limitado de nitrégeno,
herbicidas y pesticidas—, la presencia de ca-
racteristicas seminaturales —pastos naturales,
maleza, superficies acuaticas, margenes sin
cultivar—y una estructura en mosaico —alta-
mente diversificada— de ocupacion del sue-
lo (IEEP, 2007).
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