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La reforma medioambiental
de la PAC: andlisis y critica
del paquete MacSharry

INTRODUCCION

El acuerdo suscrito por los ministros de Agricultura para
aplicar el paquete de reformas «MacSharry» ha sido califi-
cado como la revisién mds profunda que la politica agraria
comun (PAC) ha sufrido en sus treinta afios de historia, Al
combinar en la forma que lo hacen unas reducciones sustan-
ciales de las garantias de precios con el establecimiento de di-
versos sistemas de pago directo, las reformas desvian el cen-
tro de gravedad desde la politica de sostenimiento de la renta
de los agricultores mediante Ia intervencién en el mercado ha-
cia las transferencias directas de renta, iniciando asf el pro-
ceso de «desvinculacién» que suele considerarse imprescindi-
ble para que la agricultura europea sea mds competitiva inter-
nacionalmente y menos onerosa de sostener en el 4mbito inte-
rior. En un sentido mds amplio, las reformas constituyen el
primer paso hacia la renegociacién de la naturaleza y el al-
cance de los derechos de los agricultores y de ese contrato so-
cial mds amplio que es la PAC, en respuesta a los profundos
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cambios producidos en ¢l contexto econdémico y cultural de la
politica agraria de la Comunidad Europea (CE). Uno de los
cambios mds importantes es, probablemente, el creciente inte-
rés del publico por la repercusién medioambiental de la agri-
cultura modema (Potter y cols., 1991). Afirmar que, a medida
que las sociedades aumentan su nivel de riqueza, gastan una
proporcion menor de su renta disponible en alimentacion es
casi una obviedad. En efecto, Fennell (1993) afirma que Ia
proporcién del presupuesto de los hogares dedicado a ali-
mentacion se ha reducido hasta el 12% en el Reino Unido, y
que sélo excede del 20% en cuatro de los Estados miembros.
Sin embargo, como cualquier economista sabe, el corolario
de esta evolucion es un mayor interés y una disposicion mds
acusada a gastar un porcentaje mayor de la renta en fines
como disfrutar de una hermosa campifia, impoluta y ecologi-
camente diversificada; y este cambio en la actitud del publico
y en las necesidades de consumo estd empezando a traducirse
en una mayor presién politica en favor de la reforma medio-
ambiental de la politica agraria, no s6lo en la CE, sino tam-
bién en Norteamérica (Reichelderfer, 1990).

La relevancia de este proceso va mads alld de la esfera de
la agricultura y el medio ambiente, pues nos ofrece pautas
acerca de cémo hay que reformar y adaptar las instituciones
y la politica piiblica para que la economia sea viable. En el
presente documento intentamos evaluar las posibilidades de
que las reformas MacSharry logren adaptar la politica agraria
a las necesidades del medio ambiente. Llegamos a la conclu-
sién de que, si bien es probable que la PAC suponga un pro-
greso respecto al anterior modelo productivista, dista mucho
de ser ideal. Ciertamente, las reformas son menos «estructu-
rales» de lo esperado en un principio, dado que sélo desvin-
culan parcialmente las subvenciones publicas concedidas a
los agricultores de las decisiones adoptadas en materia pro-
ductiva y se orientan mas a velar por que se compense a los
agricultores por las reducciones de precios, que a disefiar nue-
vos métodos para alcanzar objetivos distintos del sosteni-
miento de la renta de los agricultores. Esto implica la pervi-
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vencia de unos poderosos incentivos para una mayor inten-
sificacion y especializacion de la agricultura europea, por lo
que se liberan menos recursos de lo que, en el caso contrario,
podrian destinarse a los programas y medidas de proteccién
del medio ambiente. Se precisa de una reforma m4s radical
de las instituciones y de los instrumentos de la politica agra-
ria, orientada a una mayor desvinculacién de la PAC, esta
vez para aislar los objetivos sociales y medioambientales de
la politica. Esta es la tnica via para que los responsables de
la toma de decisiones puedan elaborar una politica agraria y
medioambiental menos onerosa v, por tanto, mds soportable
politicamente.,

PRESIONES EN FAYOR DE LA REFORMA

Los ministros de Agricultura no cuestionaron la necesidad
de reformar la PAC cuando se reunieron en mayo de 1992
para negociar el paquete de reformas que la Comisién Euro-
pea habia sometido a su consideracién (CCE, 1991). Al cabo
de algunos afios de indecisién y desorientacién, una politica
concebida treinta afios antes para sostener la renta de los
agricultores, estabilizar los mercados agrarios y garantizar un
suministro estable de alimentos a los consumidores habia lle-
gado a ser insostenible, tanto financieramente como desde las
perspectivas politica y medioambiental. Evidentemente, Ia
PAC habia alcanzado algunos de sus objetivos, sobre todo en
la estabilizacién de los mercados (al menos, en el interior de
la Comunidad) y, vinculada al cambio tecnoldgico producido
en la agricultura, habia logrado incrementar considerable-
mente el nivel de autoabastecimiento en la mayor parte de
los principales productos (Marsh, 1990). Sin embargo, habia
quedado mucho mads lejos de alcanzar su objetivo primordial:
sostener la renta del agricultor medio y su familia. La causa
estriba en que la PAC persigui6 este objetivo por el procedi-
miento de subvencionar la produccién por medio del sosteni-
miento de los precios, mecanismo que result ineficaz y que
hizo que se disparasen los costes de los consumos y del pre-
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cio de la tierra, contribuyendo asi a contraer en lugar de au-
mentar la renta de muchas explotaciones familiares pequefias
y medianas, al tiempo que alentaba el crecimiento del benefi-
cio de los grandes productores que habian logrado limitar los
costes de produccién al mantenerse en vanguardia del desa-
rrollo tecnolégico. La Comision de las Comunidades Euro-
peas reconocid esta situacion critica cuando definié la exis-
tencia de «un contraste entre un presupuesto en répida
expansion, por una parte, y un crecimiento desacelerado de la
renta agraria y una reduccién de la poblacion dedicada a la
agricultura, por otra parte (que) pone de manifiesto que los
mecanismos de la PAC, tal como actualmente se aplican, han
dejado de ser eficaces para alcanzar los objetivos que se fijan
a la agricultura en el Tratado de Roma» (CCE, 1985, pag.
65). Como asegura Pelkmans (1985), fue la ineficacia de la
politica (mas que, necesariamente, su coste) lo que hizo, fi-
nalmente, imprescindible la reforma.

Al mismo tiempo, sin embargo, la repercusion de la PAC
en otros sectores generd una serie de presiones independien-
tes, aunque concomitantes. Estas presiones —recrudecidas
por los efectos de una exportacion considerablemente sub-
vencionada a los mercados mundiales de los excedentes de
produccién comunitarios y por los elevados precios de garan-
tia—, provenian de los paises con los que la Comunidad Eu-
ropea mantenia relaciones comerciales, que propugnaban un
«desarme multilateral» de barreras arancelarias en la Ronda
Uruguay del GATT vy, lo que reviste mayor relieve para este
trabajo, por el conjunto mds amplio de ciudadanos y consu-
midores afectados por los costes de proteccién medioambien-
tal que la PAC contribuia a incrementar en tan gran medida.

A principios del decenio de 1980, se conocian perfecta-
mente los efectos de la intensificacién, la especializacion y la
reestructuracion de la agricultura en los paisajes, los ecosiste-
mas, los suelos, los rios vy los lagos europeos (Baldock,
1989). Los analistas podian llamar la atencion hacia la rapida
degradacién de los ecosistemas seminaturales del conjunto
de la Comunidad —los bosques, pastizales, piramos y zonas
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hamedas de los Estados septentrionales, y los vifiedos, las
huertas, el bosque abierto vy los secarrales del Sur— y hacia
el creciente problema de la contaminacién de las aguas y la
eutrofizacién y erosién de los suelos. Los procesos que ha-
bian generado estos resultados eran complejos, pudiendo ci-
tarsc como causas la especializacién e intensificacién de la
agricultura y el abandono de las tierras y de los sistemas tra-
dicionales de explotacién; sin embargo, la mayoria de los ex-
pertos estdn de acuerdo en que el sistema «combinado» im-
plantado por la PAC —segiin el cual, dicho brevemente, los
agricultores que producian mds recibian mas— fue un impor-
tante factor coadyuvante. Ciertamente, habria sido mds acer-
tado decir que el apoyo a la agricultura coincidié con un ace-
lerado desarrollo tecnolégico de la industria, credndose asi
las condiciones para la aplicacidn generalizada de nuevos
sistemas, técnicas, instalaciones y equipo de explotacién
agraria mas intensivos, y para el abandono o la decadencia de
los tradicionales sistemas extensivos. La garantia de precios
prevista en la PAC determin6 para los agricultores la rentabi-
lidad de la adopci6n de dichos sistemas y técnicas, al tiempo
que cred un entorno de seguridad para la continuidad del pro-
ceso de modernizacién de las explotaciones.

En todo caso, la impresién generalizada era que la PAC
constituia un «ingenio destructivo», necesitado de una re-
forma largo tiempo pendiente. Concebida en un principio
para estimular a los ministerios de Agricultura a invertir
parte de sus fondos en programas voluntarios de proteccion
del medio ambiente, la campafia para dar un tinte ecoldgico a
la PAC rindi6 sus primicias en forma de un programa de Zo-
nas Sensibles desde el punto de vista del Medio ambiente
(ZSM) que se puso en marcha en cumplimiento del articulo
19 del Reglamento 1260/85. Este programa ha permitido a
los Estados miembros ofrecer a los agricultores de determi-
nadas zonas unos pagos anuales por superficie, a cambio de
que conserven o adopten métodos tradicionales escasamente
agresivos hacia el medio ambiente (Potter, 1988; Baldock y
cols., 1990). Se trata de un concepto simple, pero de gran in-
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terés para los agricultores, consistente en pagarles por que se
conviertan en productores privados de bienes publicos ecold-
gicos. Los programas del articulo 19 (y del 21), ademds de
varios otros proyectos nacionales que sirven de marco a los
conciertos con los agricultores para la proteccién del medio
ambiente, se han convertido en un elemento bésico de lo que
ha dado en llamarse politica agraria medioambiental (véase
la tabla 1).

TABLA 1
Programas agro-medioambientales actualmente vigentes en la CE
: Gasto anual
Pais Programa (millones de ecus)

Dinamarca ....... ZSM 3,82
Francia .......... ZSM (articulo 21) 5,21
Alemania ........ Diversos programas de los Linder 56,68

MEKA# 46,82
Paises Bajos ..... Programas sobre convenios de

explotacion 9,18
Reino Unido .... Z5M 17,93

Ordenacién del medio rural 6,90

* Compensaci6én por el mantenimiento del paisaje tradicional; estd vigente en Baden-Wurttenberg.

Recientemente, sin embargo, el debate ha ganado en am-
plitud y en connotaciones con las cuestiones generales de la
reforma de la PAC. Desde que, a principios del decenio de
1980, los ecologistas lanzaron su campafia para reformar la
PAC, el mecanismo de los precios ha sido considerado un
instrumento ineficaz para la proteccidn del medio ambiente.
Con todo, se ha ido aceptando gradualmente que la reduccion
gradual de los precios al productor hasta los niveles de co-
mercializacion final, constituye una condicion previa de la
aplicacién mds amplia de los programas de proteccién di-
recta del medio ambiente financiados a través de la Seccion
de Orientacién. Los grupos ecologistas, especialmente los
britdnicos, han subrayado la enorme importancia de la garan-
tia de los precios en la promocién del cambio rural. En un
cierto sentido que resulta evidente, el ingente volumen de re-
cursos asignados a la politica de intervencién en el mercado
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(26.000 millones de ecus, esto es, el 96% del gasto realizado
en 1989 en la agricultura) indicaba que los ecologistas no po-
drian seguir pasando por alto este aspecto de la PAC. Todo
intento serio de influir en la forma en que los agricultores ex-
plotan sus tierras pasa necesariamente por la politica de pre-
cios que en la actualidad incentiva en tan alto grado el incre-
mento de la produccién en detrimento del paisaje. Tanto ha
sido asi que, en 1989, los ecologistas coincidieron con otros
grupos reformistas en su apuesta por la desvinculacién de 1a
PAC, a condicién de que la reduccién de los niveles de ga-
rantia de los precios fuese reemplazada por diversas medidas
«agro-medicambientaless.

Tales eran, por tanto, los argumentos y las presiones en
favor de la reforma que los ministros de Agricultura hubieron
de afrontar en 1992, En vista del consenso bastante generali-
zado sobre la necesidad de la desvinculacidn, nadie se sor-
prendi6 de la decisién de los ministros de seguir los consejos
de la Comisién de reducir la garantia de precios y de estable-
cer simultineamente un sistema de pagos directos. Se trata
de una politica que, al menos en principio, debe facilitar el
sostenimiento de la renta de los agricultores, sin los efectos
secundarios que lastran el sistema de subvencion de los pre-
cios; ademds, es interesante desde la perspectiva del comer-
cio internacional y de la competitividad agraria, concuerda
con la estrategia preferida del GATT y coincide con las op-
ciones de muchos grupos ecologistas. La desvinculacién
«pura», propugnada durante mucho tiempo por los econo-
mistas tedricos y por la OCDE (1988), acerca los productores
al mercado, esto es, a los que son capaces de producir a unos
precios iguales o similares a los del mercado mundial, al
tiempo que los que no son capaces de lograr este objetivo
—por razones estructurales, sociales o medioambientales—
reciben ayuda oficial, dirigido de forma mds eficaz y transpa-
rente a los que mds lo merecen y lo necesitan, Los economis-
tas acogen favorablemente esta idea, porque cumple la regla
de oro de la formulacién de toda politica, que es ajustar sus
medios a sus objetivos, algo en lo que la PAC habia fraca-
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sado ostensiblemente al tratar de utilizar el mecanismo de los
precios para mantener la renta de los agricultores. Tedrica-
mente, con la aplicacién de un sistema de pagos desvincula-
dos, los mecanismos de actuacidon se pueden adaptar de
modo mas especifico a los objetivos politicos que deben per-
seguir, con independencia de que se trate de sostener la renta
de los agricultores o de proteger el medio ambiente. Si la re-
forma de la politica agraria internacional se asemeja a un
proceso de desarme multilateral en el cual los grandes blo-
ques comerciales aceptan reducir progresivamente el nivel de
proteccion concedido a sus agricultores, los pagos desvincu-
lados constituyen el fruto de la paz, que se debe utilizar, en
parte, para ayudar a los agricultores a adaptarse a la nueva si-
tuacion del mercado y, en parte también, a modo de presta-
ciones sociales tendentes a evitar la despoblacién y subven-
cionar la ordenacién del medio ambiente.

PERFIL DE LAS REFORMAS MACSHARRY

Lamentablemente, los detalles del paquete de reformas,
finalmente, aprobado por los ministros contradicen este con-
cepto, sencillo pero descriptivo (véase la tabla 2).

Un examen somero de esta relaciéon de medidas revela
que los responsables de la politica agraria comunitaria se han
limitado a avanzar hacia la desvinculacion de la PAC y que
no han llegado demasiado lejos en esa direccion. Como sefia-
lan Bonnen y Browne (1989), todo intento de modificar una
politica tan proteccionista como la PAC produce ganadores y
perdedores, y hay que compensar a éstos para evitar que
quienes representan sus intereses (el grupo de presién agra-
rio) pongan en juego su todavia considerable influencia poli-
tica para bloquear la reforma. Estos pagos expresan los cos-
tes de las transacciones originadas por la reforma de la
politica. Por consiguiente, aunque se han concedido reduc-
ciones de precios —el 29% para los cereales y recortes me-
nores en los precios de la carne de vacuno y de los productos
lacteos—, se compensan CON unos generosos pagos que no
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siempre son ajenos a la produccion. Por el contrarto, la parte
mas estrictamente desvinculada del paquete —las denomina-
das «medidas complementarias»— son reducidas en volu-
men y de alcance limitado, al absorber tinicamente el 2% del
gasto previsto en la agricultura.

TABLA 2
El paquete MacSharry

*  Reduccién de los precios de los cereales (29%) y de los precios de inter-
vencion de la carne de vacuno y de los productos ldcteos.

*  Compensacién a los agricultores, consistente en unos pagos por superficie
de tierra cultivable (subordinada al abandono de un 15% de las tierras en
el caso de los grandes productores, junto con un sistema «simplificado»
para las superficies menares).

*  Compensaci6n a los productores de carne de vacuno, consistente en unas
primas por las vacas que amamantan a sus crias Y unas primas especiales
por la carne, ademds de unos pagos adicionales a los grandes productores
de carne.

¥ Actualizacién y modificacién de la prima anual POr 0vino, con unas pres-
taciones transferibles basadas en «rebafios de referencia».

*  Promulgacién de nuevos reglamentos que contengan «medidas comple-
mentarias», como un plan agro-medioambiental, un sistema de jubilacio-
nes anticipadas y un nuevo modelo de ayuda a la silvicultura.

En el sector agricola, 1a principal innovacién consiste en
un sistema de abandono de tierras por el que se exige a los
agricultores que producen mas de 92 toneladas de productos
al afio que abandonen el 15% de esta superficie cultivable
«bdsica» para tener derecho a los pagos de compensacién por
superficie, pudiendo acogerse los productores menores a un
sistema simplificado en el que no se exige el abandono. El
principal objetivo de este plan es evitar la superproduccién.
Sin embargo, para disfrutar de las prestaciones, los agriculto-
res deben mantener los cultivos y estar interesados en conser-
var la superficie «bdsica» sobre la que se calculan los pagos.
Si la experiencia norteamericana con los Programas de Re-
ducci6n de Superficie (PRS) puede servir de pauta, el pro-
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yecto distorsionard la asignacion de recursos en el sector y, en
iltima instancia, resultard ineficaz para evitar la superproduc-
cién (Ervin, 1992). Por su parte, los productores de vacuno
experimentardn una reduccion de la garantia de los precios fi-
nales, aunque se beneficiardn de un incremento de las primas
por vacas que amamantan a sus crias y de una prima especial
para la carne de vacuno. Estas primas, a semejanza de las pri-
mas abonables a los productores de ovino, se calculan sobre
la dimension del censo, esto es, se abonan por cada cabeza de
ganado vacuno u ovino, por lo que distan mucho de ser ajenas
a la produccién. Se ha intentado introducir un cierto grado de
desvinculacidn al exigirse la observancia de determinados li-
mites de densidad ganadera para percibir los pagos. En el sec-
tor del ganado ovino, las primas se calculan sobre la base del
«rebafio de referencia» del ganadero, esto es, del nimero de
ovejas existentes en una explotacién un afio antes de la im-
plantacién del sistema. Esto equivale a adjudicar una cuota
que constituye, en la practica, un limite maximo al nimero de
ovinos a los que se puede aplicar la subvencion. También en
este caso se observa un cierto intento de desvinculacién, aun-
que la posibilidad de comprar las cuotas de otros ganaderos
indica que las primas pueden servir para subvencionar €l in-
cremento de la cabana existente en algunas explotaciones. Las
«medidas complementarias» consisten en un paquete agro-
medioambiental, un plan de jubilacién anticipada de los agri-
cultores y un nuevo programa de ayuda a la silvicultura.

REPERCUSIONES MEDIOAMBIENTALES DEL
PLAN MACSHARRY

Desde una perspectiva medioambiental, el aspecto mds
importante de las reformas estd constituido por el propio pa-
quete agro-medioambiental que forma parte de las medidas
complementarias citadas. Sin embargo, antes de abordar su
consideracion, hagamos una valoracién sucinta de las posi-
bles repercusiones medioambientales de los nuevos regime-
nes aplicables a los productos agrarios. El cambio mds signi-
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ficativo es la decisién de proseguir la reduccién de las garan-
tias de precios. Muchos analistas prevén que esta medida ge-
nerard un beneficio automdtico al ir los agricultores a una ex-
plotacion mds extensiva en respuesta a la reduccion de los
precios. Por ejemplo, Abler y Shortle (1992) creen que la
disminucién de los consumos intermedios —principalmente
los fertilizantes y productos quimicos en el segmento de los
cultivos— producird beneficios significativos para el medio
ambiente, si bien, como sefiala Crabtree (1992), su hipétesis
descansa sobre unas expectativas excesivamente optimistas
respecto a la elasticidad de la demanda de fertilizantes nitro-
genados en relacién con los precios de los productos agra-
rios. Su prediceién de una reduccién a corto plazo entre el 65
y €l 85% en el consumo de productos quimicos en respuesta
a la disminucién de los precios de los cereales contrasta con
una reduccién mas modesta, entre el 4 y el 5%, segtn el tra-
bajo de England (1986). La tesis de Crabtree es que el des-
plazamiento de las siembras de invierno a las de primavera
en cultivos como la colza oleaginosa tendra una repercusion
de mucho mayor alcance en el consumo de nitrégeno al alte-
rar los sistemas de cultivo, aunque incluso en este caso re-
sulta dificil cuantificar los beneficios medioambientales de
una reduccién marginal, aunque generalizada, del uso del ni-
trogeno. Por supuesto, se ha discutido bastante sobre la in-
fluencia de las reducciones de precios en la tendencia hacia
la extensificacion, y se han hecho muy pocos andlisis riguro-
sos de la naturaleza de los beneficios previstos. Evidente-
mente, es de esperar que la reduccion de los niveles de garan-
tia de los precios disminuya los incentivos al cultivo exten-
sivo si esta tendencia aiin no se ha materializado, y es posible
que modere la presion a favor de un proceso permanente de
recuperacion y regeneracion de las tierras en el segmento
marginal de la produccién extensiva; sin embargo, los analis-
tas pasan por alto el impulso de la tecnologia en la transfor-
macién agraria y el hecho de que, para muchos cultivadores
«nucleares» arraigados en las mejores tierras, el cultivo in-
tensivo seguird siendo rentable, incluso a los precios de mer-
cado.
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Sin duda, la aplicacién del sistema de abandono de tierras
surtird los efectos mas inmediatos en la utilizacién de la tie-
rra y el aspecto del campo. Se espera que unas 600.000 hecta-
reas sean abandonadas en el Reino Unido, 1,3 millones en
Francia, 0,8 millones en Alemania y 0,7 millones en Espafa
(Baldock y Beaufoy, 1992). El futuro del proyecto dependera,
en buena parte, de las condiciones que los respectivos minis-
terios de Agricultura impongan a su aplicacion, especialmente
de si se permite a los agricultores abandonar la misma parcela
durante varios afios o si deben limitarse a dejar de cultivar di-
versas parcelas durante un solo afio agricola (esto es, aban-
dono alternativo o no alternativo). Los ecologistas se inclinan
por el abandono no alternativo, que ofrece mayores posibili-
dades de fomentar la vegetacion mads interesante desde el
punto de vista medioambiental, en beneficio de la flora y la
fauna. Disfruta de gran predicamento el concepto de «obser-
vancia ecolégica», segun el cual los agricultores que disfrutan
de las prestaciones por abandono de tierras se obligan a obser-
var las normas medioambientales. El Ministerio de Agricul-
tura britanico ha solicitado una exencién de la aplicacién del
Reglamento que permita a sus agricultores abandonar la
misma parcela durante un maximo de seis afios. Sin embargo,
incluso en este caso, es probable que los ecologistas experi-
menten serias reservas acerca del mecanismo de abandono
aplicable, por temor, tanto a que se intensifique la produccién
en la superficie de tierra que permanezca en explotacion,
como a los posibles efectos sobre la ordenacién del medio ru-
ral del abandono de tierras que, segin todos esperan, se pro-
ducira principalmente en las tierras cultivadas de los Estados
miembros del Norte (Ansell y Tranter, 1992).

En la ganaderia, los efectos de las reformas serdn todavia
mads complejos. El futuro dependerd, en buena parte, de como
funcionen las condiciones y restricciones impuestas al pago
directo de prestaciones a los criadores de ganado vacuno y
ovino. Como se ha indicado, el cdlculo de las prestaciones so-
bre la base de la cuantia de la cabafia y no sobre la base de la
superficie indica que la vinculacién con la produccion no se



63

ha quebrado en absoluto. Para el segmento del ganado ovino,
el hecho de que, en el Reino Unido, 1971 haya sido escogido
como «afio de referencia» para definir el rebarfio de referencia
para el pago de las primas, apunta al mantenimiento de Ia ele-
vada cabafia ganadera existente en ese afo, incluso después de
haberse reducido considerablemente el incentivo para una ul-
terior expansién. La atencién se centra especialmente en la
forma en que se transmitirdn las cuotas entre los agricultores y
en la medida en que la «reserva nacional» de cuotas sirva para
evitar que la produccién ganadera emigre de las tradicionales
dreas montafiosas y altiplanicies hacia las llanuras, Al igual
que ocurre con el abandono de tierras, muchos comentaristas
consideran que el plan de la observancia medioambiental es
aplicable en este campo, en el que se exigiria a los beneficia-
rios de las primas por ovejas que asumiesen la ordenacién del
medio rural en sus fincas y observasen determinados limites a
la intensidad de la estabulacién. Se ha logrado algtin progreso
en este sentido con las nuevas normas aplicables a los produc-
tores de vacuno, que ahora pueden reclamar unas primas espe-
ciales suplementarias. La restriccién a la densidad ganadera
que condiciona las primas bdsicas por vaca que amamanta a
sus crias y por produccién de came ha recibido igualmente
una acogida favorable en principio, a pesar de que los limites
parecen haberse impuesto de forma arbitraria y de que, tal
como estdn establecidos, contribuirdn escasamente a reducir
la densidad ganadera en los pastizales esquilmados. Ademds,
los productores de carne que deseen rebasar dichos lmites
pueden hacerlo limitindose a renunciar a las primas. Como
sefiala Crabtree (1992), la vinculacién de las primas con la
densidad ganadera es muy débil. No se trata de que los pagos
se subordinen al mantenimiento de la densidad prescrita, sino,
sencillamente, de que no se pueden reclamar primas sobre los
animales en exceso, por lo que bien podria resultar rentable
conservar la densidad y reclamar, sencillamente, las primas
sobre un nimero menor de cabezas de ganado.

El cuadro global de la nueva normativa aplicable a los
sectores de la ganaderia y las tierras de labranza se caracte-
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riza por una desvinculacién, como mucho parcial, canalizan-
dose aun un porcentaje sustancial del presupuesto de las ex-
plotaciones a través de subvenciones vinculadas a las deci-
siones de los agricultores en materia de produccién. En
contraste, la parte estrictamente desvinculada del paquete —
las medidas complementarias— estd mucho peor financiado
y absorberd menos del 2% del presupuesto agrario comunita-
rio en los préximos 3 afios. Como fruto de la paz, es dema-
siado escaso. El paquete agro-medioambiental, que es una de
las principales medidas complementarias, ha sido recibido
favorablemente, al representar un progreso significativo en la
via hacia una politica agro-medioambiental auténoma en la
Comunidad. Segin sus disposiciones, los ministerios de
Agricultura de los Estados miembros estdn obligados a poner
en marcha una serie de «programas zonales» destinados a
ofrecer diversas prestaciones a los agricultores con fines de
proteccién del medio ambiente (véase la tabla 3). La flexibi-
lidad es la clave, previéndose que cada Estado miembro di-
sefie y ponga en marcha su propio programa adaptado a las
condiciones locales. En el Reino Unido, los ministerios de
Agricultura han reaccionado prontamente editando una serie
de documentos de consulta sobre una serie de propuestas, en-
tre las que figuran la elaboracién de un proyecto de creacién
de nuevos ecosistemas basado en el abandono prolongado de
tierras y un plan de promocién de la agricultura extensiva,
destinado a disminuir la densidad ganadera en los esquilma-
dos ecosistemas de las tierras altas (Maff, 1993).

Hay mucho que decir a favor de este paquete; sin embargo,
permanecen en pie las reservas en torno a la suficiencia de los
recursos que se asignaran y a la interaccion de estos proyectos
con las diversas medidas de compensacion anteriormente ana-
lizadas. Existe un riesgo efectivo de que los cuantiosos siste-
mas de compensacién «desborden» los esquemas agro-medio-
ambientales, tanto financieramente como por lo que respecta
al proceso de aplicacién. Es probable que, por ejemplo, de
forma paralela a lo ocurrido en Estados Unidos, el sistema de
abandono a corto plazo que se implanta a tenor de la nueva
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TABLA 3
El paquete agro-medioambiental

El Reglamento™ exige a los Estados miembros que promuevan proyectos desti-
nados a:

*  Reducir el empleo de fertilizantes ¥ productos quimicos vy alentar la adop-
¢ién o la continuidad del uso de productos orgénicos.

*  Fomentar la adopcién de métodos de cultivo y de explotacién ganadera
m4és extensivos.

*  Fomentar la adopcién o el mantenimiento de métodos de explotacion agra-
ria que permitan conservar o mejorar ¢l medio rural o que se basen en la
crianza de las razas autéctonas de animales en peligro de extincidn,

*  Garantizar la conservacioén de los bosques y tierras de cultivo abando-
nadas.

*  Fomentar el abandono de las ticrras de cultivo durante un minimo de 20
anios con fines de proteccion del medio ambiente.

¥ Ordenar el territorio destinado a vias publicas y actividades de ocia.

* En el Reglamento se prevé igualmente Ia concesitn de ayudas para la educacion y formacién de
los agricultores en la conservacién de los bosques y del medio ambiente.

normativa aplicable a las tierras de cultivo «invada» el pro-
grama de abandono a mas largo plazo actualmente aplicable
seglin el paquete de medidas agro-medioambientales. En
efecto, los agricultores obligados a cumplir el requisito del
15% antes de recibir los pagos se mostrardn mds reacios a
acogerse a un plan a mds largo plazo vy, si optan por hacerlo,
exigirdn una mayor compensacién econémica. La mayorfa de
los ecologistas estarian de acuerdo en que, aun sometiendo el
sistema de abandono no alternativo a determinadas condicio-
nes, la retirada de las tierras del proceso productivo a mas
largo plazo es casi siempre preferible. Podrian suscitarse difi-
cultades similares aplicando otros métodos de proteccién me-
dioambiental que, en principio, exigen la afectacion de una
«superficie bdsica» de tierra cultivable; en efecto, algunos
agricultores se mostrarian reticentes a aportar su tierra cultiva-
ble, por ejemplo, a un plan de aprovechamiento forestal, si
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esto supone reducir la superficie sobre la que se tengan que
calcular los pagos compensatorios por las tierras cultivables.
Resulta significativo que, en el Reino Unido, en vez de aplicar
los sistemas de observancia reciproca previstos en el plan de
compensacién por ovinos con objeto de inducir una reduccién
de la densidad de utilizacién de los pastizales de las tierras al-
tas, los ministerios de Agricultura hayan disefiado un sistema
que, en la practica, preserva los derechos del ganadero a reci-
bir los pagos sobre la base del mimero de cabezas de ganado
que tuviese en 1991, al tiempo que ponen en practica un s18-
tema de recuperacién de las parameras, amparado en el pa-
quete agro-medioambiental, por el que se subvencionari la re-
tirada del ganado ovino de algunas zonas.

PERSPECTIVAS FUTURAS DE LA REFORMA
MEDIOAMBIENTAL

La reforma de la politica agraria para la proteccion del me-
dio ambiente puede optar por una de las tres vias siguientes:
La primera consiste en la insercion de los métodos y medidas
de proteccién del medio ambiente en la politica agraria actual;
la segunda, en la modificaci6én de los programas € instrumen-
tos agricolas, por ejemplo, mediante la observancia reciproca
y de la aplicacion de formas mds débiles de desvinculacion y,
la tercera, consiste en disefiar una politica agro-medioambien-
tal desvinculada en sustitucion de las politicas agrarias reem-
plazadas. Ciertamente, existen razones de peso para conside-
rar todas estas estrategias como etapas de un proceso, €O-
menzando por la vertebracién de las medidas de proteccion
medioambiental en una politica agraria, para pasar a continua-
cién a una fase intermedia, de transicidon, en el momento en
que se retiran definitivamente los apoyos al agricultor con fi-
nes medioambientales y finalizando con el nacimiento de una
politica agro-medicambiental totalmente desvinculada. Si se
examina el estado actual de la PAC, el proceso parece hallarse
en algin punto entre la primera y la segunda etapas. Como se
ha indicado, las recientes reformas se encuentran todavia lejos
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de configurar la politica plenamente desvinculada que desea-
rian algunos analistas y ecologistas; sin embargo, al reducirse
las garantias de precios e iniciarse el proceso de desvincula-
cién, comienza, ciertamente, un cierto alejamiento de la anti-
gua PAC productivista que tan nociva ha sido para el medio
ambiente y dentro de la cual existian tan escasas posibilidades
de desarrollo para los primeros proyectos de proteccién me-
dioambiental, como el programa ZSM. El escenario se en-
cuentra ahora listo para que los diversos pagos directos que
actualmente se ofrecen a los agricultores se vinculen a la ob-
servancia de la normativa medioambiental ¥, durante un peri-
odo experimental, a los planes agro-medioambientales, con
vista a su futuro desarrollo.

Los modestos cambios introducidos en la estructura de la
PAC, con el reemplazo de las transferencias de renta a través
de la garantia de precios por los pagos directos a los agricul-
tores, significa que los ministerios de Agricultura poseen
ahora una influencia sobre los agricultores casi igual a la que
ejerce el Departamento de Agricultura de Estados Unidos en
ese pais a través de su sistema de pagos compensatorios y de
préstamos por inmovilizacién de recursos. E] elemento de
observancia reciproca del paquete de reformas MacSharry
—por el que se obliga a los productores de cercales a aban-
donar tierras para optar por las subvenciones por superficie,
¥y a los productores de camne de vacuno a limitar la densidad
de su cabafia para tener derecho a percibir las primas— ha
sido adoptado, principalmente, para prevenir la superproduc-
¢ion y limitar los gastos presupuestarios. Sin embargo, como
ejemplo de la evolucién de la configuracion de los derechos
subjetivos que suele acompafiar a la reforma de la politica
agraria, se observan indicios de que se ejercerd una creciente
presion sobre los gobiernos para que adopten igualmente la
observancia ecoldgica y exijan que los agricultores cumplan
las normas de proteccién del medio ambiente, bien para tener
derecho a las prestaciones estatales, bien para no perder este
derecho. Las modificaciones introducidas por el gobierno
britdnico al sistema de abandono de tierras indican que la
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transformacién estd en marcha. En el Reino Unido, y proba-
blemente también en otros Estados miembros, continuara la
presién para que las primas por ovino y otras prestaciones
que se abonan a los agricultores se subordinen a la observan-
cia de las normas de proteccién del medio ambiente. La ob-
servancia ecoldgica podria ser favorablemente acogida por
muchos responsables de la planificacion politica. Cierta-
mente, es interesante para los ecologistas, que la consideran
un mecanismo eficaz, aunque formal, para «tefiir de verde»
los diversos pagos y transferencias de renta directas a los
productores originadas por una débil politica de desvincula-
cion. Al formular sus propuestas de aplicacion de un es-
quema ambicioso de observancia ecolégica, la Real Sociedad
para la Proteccién de las Aves del Reino Unido aboga por
que se exija a los agricultores incorporar sus tierras a los pla-
nes de proteccién medioambiental para poder percibir alguna
prima de produccién (Dixon y Taylor, 1990). Lo mds proba-
ble es que se establezca un sistema en el cual los agricultores
se comprometan a explotar sus fincas dentro de un «marco
verde» definido por una serie de limites y de normas de pro-
teccién del medio ambiente, aunque es posible que en este
punto se suscite alguna controversia sobre la mayor o menor
amplitud del marco. La observancia ecoldgica constituye una
propuesta politicamente atractiva para el grupo de presion
agrario, que se verd crecientemente obligado a justificar las
transferencias de renta, més evidentes ahora, de que disfrutan
sus representados. Como se ha escrito atinadamente: «Es di-
ficil de justificar la idea de sostener la renta de un agricultor
por el simple hecho de serlo. La ayuda que se le brinda tiene
que ser a cambio de que cuide de la tierra; ésta es la razon de
ser de la ayuda... No creo que pueda fundarse en las circuns-
tancias personales del interesado» (Gummer, 1992, pag. 3).

Sin embargo, lo mas probable es que la aplicacién inde-
bida de unos mecanismos de actuacién concebidos para otros
fines —en el presente caso, principalmente para compensar a
los agricultores por la reducci6n de los precios y, en teoria al
menos, para evitar el despoblamiento rural— resulte ser, a
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largo plazo, una estrategia ineficaz. Como sefiala Reichelder-
fer (1992), 1a observancia ecolégica constituye, esencial-
mente, un medio expeditivo de insertar las preocupaciones
medioambientales en la politica agraria. Ciertamente, al legi-
timarse aparentemente su empleo como instrumento de ac-
tuacidn politica, es posible que contribuya a mantener unas
subvenciones a la produccién y unos pagos compensatorios
cuantiosos que, de lo contrario, habrian sido politicamente
insostenibles a la larga. Lejos de agilizar el proceso de des-
vinculacidén, es posible que la observancia ecolégica lo desa-
celere, al distraer recursos de los proyectos propiamente
agro-medioambientales y perpetuar la prdctica econémica-
mente ineficaz de aplicar los instrumentos de actuacion poli-
tica (primas de produccion) al logro de demasiados objetivos.
Se corre el riesgo de que los objetivos medioambientales se
confundan con las finalidades sociales y compensatorias de
los pagos que actualmente se ofrecen a los productores. No
existe, sin embargo, garantia alguna de que la distribucién de
los agricultores marginales o deprimidos que serdn, en me-
dida creciente, los destinatarios de tales pagos coincida con
las zonas de superior potencial 0 de mayor necesidad de pro-
teccién medioambiental. Al mismo tiempo, el endureci-
miento de los criterios de adjudicacion de los pagos directos
—que seri, seguramente, inevitable para que la politica re-
sulte financieramente soportable— reducird la influencia vy,
con ello, la eficacia y el alcance de la observancia reciproca.
Es dificil no compartir el criterio de Jenkins (1993, pag. 37),
de que «es mejor aplicar la observancia reciproca utilizando
pagos que no actiien directamente contra los deméas compo-
nentes de la politica». Mucho mejor seria, por supuesto, abo-
nar directamente a los agricultores los productos y servicios
ecolégicos que suministren a través de unos sistemas desvin-
culados de pagos por la conservacion del medio ambiente.

Dicho todo lo anterior, no estd en absoluto claro que la
reforma de la politica agraria con criterios medioambienta-
les llegue hasta el final del trayecto que se ha marcado ante-
riormente, puesto que, para avanzar otro tramo por la via de



70

la desvinculacién, serd preciso que los responsables de la
formulacién de la politica abandonen algunas de sus 1deas
mds profundamente arraigadas sobre la posibilidad de prote-
ger y defender el entorno rural europeo sosteniendo la renta
de los agricultores. La desvinculacion estricta es lo que su
significado literal implica: la segregacion de los objetivos de
la politica, con el fin de que las medidas puedan orientarse a
un objetivo cada vez. Precisa asimismo una concepcién mas
clara de los objetivos y normas de proteccion medioambien-
tal y de la clase de entorno rural que se pretende alcanzar
con las medidas: un nuevo orden en la comunidad de los
doce.
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RESUMEN

Este estudio examina las posibilidades de que las reformas MacSharry logren adap-
tar la politica agraria a las necesidades del medioambiente. Se concluye que, si bien es
probable gue la PAC suponga un progreso respecto al anterior modelo productivista,
dista mucho de ser ideal. Para avanzar por la via de la desvinculacion, serfa preciso
que los responsables de la formulacion de la politica abandonen algunas de sus ideas y
precisa asimismo una concepcion mds concreta de los objetivos y normas de proteccion
medioambiental y de la clase de entorno rural que se pretende alcanzar con las medi-
das.

RESUME

Dans ce travail, il est examiné la possibilité d'adapter, grdce aux réformes Mac-
Sharry, la politique agricole aux nécessités de I'environnement. Il en est conclu que la
PAC, tout en représentant un certain progrés par rapport au modéle du productivité
précédent, n'en est pas powr autant Fidéal. Powr avancer dans la voie du desaccouple-
ment, il faudrait gue les responsablies de cette politigue abandonnent certaines de leurs
idées les plus profondément enracinées, et qu'il soir adopté une notion plus concréte des
objectifs et des normes de protection de I'environnement et du type de milieu rural &
réaliser 4 travers ces mesures.
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SUMMARY

This study examines the possibilities of the MucSharry reforms succeeding to adapt
agricultural policy to the needs of the environment. It concludes that, although the CAP
is likely to be an advance on the previous productivity-oriented, it is far from ideal. In
order io make headway along the path of severance, the policy-makers would have to
forger some their deepest rooted ideas, and a more definite concept of the objectives and
standards of environmental protection and of the type of rural environment which the
measures seek 1o achieve is needed.




