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I. INTRODUCCION

L estado de la politica agricola comiin (P.A.C.) es, en todo
momento, consecuencia de compromisos que tienen en cuenta

intereses politicos y econémicos heterogéneos de todos los gru-
pos que intervienen en el proceso decisorio. No obstante, un esta-
do determinado de la P.A.C. puede, en un momento concreto,
reflejar un compromiso razonable y representar un equilibrio, aun-
que sea fragil.

Cabe definir dicho equilibrio como un conjunto de instru-
mentos politicos, cuyo resultado es aceptado politicamente. Sin
embargo, quienes participan en el mercado se adaptan, cada vez
mads, al marco politico o a los cambios del contexto politico y eco-
nomico, o a las dos cosas. Las dos actitudes pueden abocar a per-
turbaciones del equilibrio que hagan necesarias nuevas decisiones
politicas.

(*) Los autores son profesores de economia agraria e investigadores adjuntos del Departamento de Econo-

mia Agraria, Universidad de Kiel, Repiblica Federal de Alemania.
— Revista de Estudios Agro-Sociales. Nam. 140 - (abril-junio 1987).
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La hip6tesis principal de este trabajo es que, si bien en algun
momento pasado hubo un equilibrio fragil dentro de los sectores
O.P.S. (semillas oleaginosas, proteinas y sustitutivos de cereales)
de la C.E., hace ya algin tiempo que ¢s¢ equilibrio se ha roto,
a lo que sin duda ha contribuido la ampliacion por el flanco sur.

Fl presente trabajo se estructura como sigue: en la primera
parte presentamos una breve descripcién global del marco politi-
co aplicado a los sectores O.P.S. Dicha descripcion ayuda a iden-
tificar las cuestiones politicas y revela que la sola adaptacién a
la politica establecida para los sectores O.P.S. ya ha destruido el
equilibrio politico de la P.A.C.

En la segunda parte del trabajo se investigan las consecuen-
cias que para Espafiay Portugal tiene el mantenimiento de la po-
litica, por lo que respecta a los mencionados sectores de produc-
tos. Por tltimo, se argumentard, en la ultima parte del trabajo,
que la ampliacién por el flanco sur aumentara la presién favora-
ble a la reforma de las politicas respectivas.

II. POLITICA VIGENTE EN LOS SECTORES
DE SEMILLAS OLEAGINOSAS, PROTEINAS Y
SUSTITUTIVOS DE CEREALES

11.1. Relaciones de mercado

Es cierto que los productos aqui considerados no son los fun-
damentales dentro de la agricultura comunitaria. En contraste con
casi todos los demds productos de la C.E., la importacién de los
pertenecientes a los sectores O.P.S. sigue siendo significativa. De
ahi que una visién parcial centrada s6lo en la situacién del mer-
cado en relacion con productos determinados pueda llevar a con-
clusiones totalmente erroneas, sobre todo si —como ocurre con
frecuencia— se considera que el problema principal es el de los
excedentes estructurales. Como se veré enseguida, aunque no hay
excedentes estructurales en los sectores O.P.S., si hay un consi-
derable problema politico que exige acciones politicas urgentes.

La importancia de los productos O.P.S. deriva de su estre-
cha relacién con otros mercados agrarios; la figura n.° 1 ayuda
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Figura n.° 1

RELACIONES ENTRE LOS MERCADOS DE LAS SEMILLAS OLEAGINOSAS,
PROTEINAS Y SUSTITUTIVOS DE CEREALES Y LOS DE OTROS PRODUCTOS
AGRARIOS
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a clarificar las relaciones de mercado. Los precios de los produc-
tos O.P.S. son muy importantes para la agricultura europea, por-
que presentan fuertes interconexiones con la oferta y la demanda
de otros productos agrarios clave. En el lado de la oferta, las re-
laciones se deben, sobre todo, a que los productos O.P.S. se utili-
zan como insumos en la produccion de leche, carne y huevos. La
fuerza de esas relaciones ha crecido a lo largo del tiempo. Cuan-
do nacié la P.A.C., la produccién lechera estaba muy ligada a
la tierra. Pero la difusion de las tecnologias de piensos y la mejo-
ra de las razas han contribuido a reducir, a nivel de explotacion,
la importancia entre produccion lechera y tierra. Cada vez se pro-
duce mas leche a partir de piensos adquiridos. Las fuertes rela-
ciones entre la produccidn lechera y los precios de los productos
O.P.S. afectan directamente a la produccién de vacuno. También,
la produccidn de carnes, tanto de vacuno como de otras especies,
y de huevos se ve afectada por los precios de los piensos compuestos
v, €n consecuencia, por los precios de los productos O.P.S. Dado
que éstos pueden producirse en la C.E., compiten con otros por
la tierra y, de este modo, quiza la produccion de cereales sea la
que muestre una respuesta mas acusada a los precios de los pro-
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ductos O.P.S. Resumiendo los efectos en el lado de la oferta: los
precios bajos para los productos O.P.S. y los precios altos para
cereales, leche, carne y huevos estimularan la produccion de pro-
ductos propios de la zona templada.

En el lado de la demanda, las interrelaciones pueden ser to-
davia més importantes. Es sabido que una mezcla de soja y ta-
pioca puede constituir un sustitutivo perfecto de la cebada o el
maiz usados como pienso. Por tanto, los bajos precios de los pro-
ductos O.P.S. reducirdn la demanda para uso interno de cereales-
pienso en la produccién ganadera y contribuiran a la acumula-
cidn creciente de cereales.

Los bajos precios de los productos O.P.S. han contribuido,
también, a reducir la demanda de leche y productos lacteos. Los
dos ingredientes principales de la leche —la grasas y la protefna—
compiten con los productos O.P.S. en el lado de 1a demanda. Los
precios bajos de las semillas oleaginosas mejoran los precios de
la margarina y reducen la demanda de matequilla. Igualmente,
los precios bajos de las proteinas vegetales hacen que el uso de
lacto-proteinas, es decir, de leche en polvo desnatada, en los pien-
sOS, sea menos rentable.

Las relaciones con el aceite de oliva pueden adquirir més im-
portancia en un futuro inmediato. Es sabido que la C.E.-12 es
el principal productor de aceite de oliva y que hay un régimen de
mercado concreto. Sin embargo, para gestionar ese régimen de
mercado hay que tener en cuenta que el aceite de oliva compite,
en cuanto a la demanda, con otros aceites vegetales y con grasas
y aceites animales, El aumento de los precios del aceite de oliva
y la baja de los de semillas oleaginosas podria abocar a la acumu-
lacion de grandes cantidades de aquél.

I1.2. Las politicas

Debe estar claro que las politicas relacionadas con los pro-
ductos pueden verse pronto en dificultades si no se tienen en cuenta
las relaciones con otros mercado. Una politica coherente no debe
intervenir sélo en mercados determinados, sino en todos los mer-
cados interrelacionados. Esto tiene aplicacion, sobre todo, al es-
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tablecimiento de normativas en las fronteras. Se supone que tales
obstaculos al comercio introducen una cufia entre los precios in-
teriores y los internacionales. Si sélo se protegen algunos merca-
do interiores, se producirdn efectos secundarios negativos (distor-
siones de subproductos) en otros mercados.

Por desgracia, quienes establecen la politica en la C.E. se en-
frentan a limitaciones que afectan a la definicidn de las politicas
relativas a los productos. La mds importante limitacién procede
de compromisos internacionales. Cuando se establecio la P.A.C.,
la C.E. tuvo que aceptar, a modo de compromiso, con el G.A.T.T.
la importacion, libre de derechos, de semillas oleaginosas, turtds,
tapioca y otros productos como compensacion a sus socios co-
merciales, especialmente a los productores de cereales. Desde en-
tonces, la C.E. sélo ha podido manipular las protecciones adua-
neras para los productos no O.P.S. Quiz4 los gestores de la poli-
tica de la C.E. no percibieron la trascendencia de esa limitacion
en el momento de establecer 1a P.A.C., porque las importaciones
de algunos productos O.P.S. eran marginales por entonces vy, so-
bre todo, porque no habia excedentes de productos no O.P.S. vy,
por tanto, tampoco consecuencias presupuestarias. Sea como sea,
1a P.A.C. funcioné desde el principio con elevadas protecciones
aduaneras para aquellos productos no O.P.S. estrechamente re-
lacionados con los O.P.S.; el cuadro n.° 1 recoge los tipos de pro-
teccidén de los productos mds importantes de la C.E.

Los costes econdmicos y presupuestarios han crecido signifi-
cativamente a lo largo del tiempo, debido, sobre todo, a la irrup-
cién en nuevos mercados mundiales de productos no O.P.S., de-
sarrollados bajo la proteccidn de la C.E. Esta cuestion ha reper-
cutido, sobre todo, en el comercio internacional de tapioca, pro-
ducto del cual la C.E. es hoy el mayor importador del mundo y
en las importaciones de gluten de maiz para pienso. La figura n.®
2 indica que la industria de piensos compuestos de la C.E. obtie-
ne beneficios muy superiores usando tapioca y soja como sustitu-
tivos del cereal pienso. La consecuencia es que el crecimiento ga-
nadero de la C.E. se ha producido sin apenas aumentar el uso de
cereales pienso (figura n.® 3).

Puede ser cierto que el actual dilema de politica del sector
O.P.S. se deba, sobre todo, a los compromisos internacionales
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Cuadro n.® |

INDICES DE PROTECCION (1) DE PRODUCTOS AGRARIOS EN LA C.E.-9

1979 1984
THEO .o e e 0,39 0,07
AZUCAT ... e 0,70 4,41
Leche ... ... i i e 1,67 0,64
Vacunmo ... e 1,08 1,53
Porcino ... ... 0,59 0,26
Colza ... e e 0,60 (2) 0,12 (2)
Girasol ... 0,66 (2) 0,35 (2)
T T 0,46 (2) 0,57 (2)

(1) Incremento porcentual de los precios C.E. sobre los del mercado internacional.
(2) Subvencién al productor en porcentaje del precio del mercado internacional.

Fuente: Comisién de las Comunidades Europeas, La situacién agraria en la Comunidad, Bruse-
las, varios nimeros; Oficina estadistica de la C.E., Eurostat, Estadistica de precios agra-
rios, Luxemburgo, varios niimeros; Banco Mundial, Commodity Trede and Price Trends,
Washington, varios afios; Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién, Boletfn Mensual de Estadfstica, Roma, varios numeros.

Figuran.® 2

PRECIOS DE LA CEBADA Y LOS SUSTITUTIVOS DE CEREALES, 1970-1981
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(1) Precio de compra en el Norte de Alemania.
(2) Cif Rotterdam.
(3) Mezcla de 0,2 ts de soja y 0,77 ts de tapioca.
Fuente: Oficina Estadistica de la C.E., Eurostat, Precios agrarios 1973-1984, Luxemburgo; Toep-
fer International, Statistische Infomationen 1985/86, Hamburgo.
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Figuran.®° 3

PRODUCCION ANIMAL Y USO DE PIENSOS, C.E.-9, 1961-1962 = 100
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Anuario de
produccién, Roma, varios niimeros; Comision de las Comunidades Europeas, La situa-
cign agraria en la Comunidad, Bruselas, varios nimeros.

y al punto de partida de la P.A.C. Sin embargo, a lo largo del
tiempo, la C.E. ha introducido cambios en politicas concretas que
han agravado el problema. El cambio mds importante fue el na-
cimiento de una politica C.E. en materia de proteinas.

Creada en 1973, en respuesta a la llamada «crisis de las pro-
teinas» (1), tiene que basarse en medidas de politica interna para
proteger a los productores de la C.E. de los productos con eleva-
do contenido proteico, porque las normativas externas estan liga-
das al G.A.T.T. Por tanto, el principal instrumento aplicado al
mercado de proteinas en la C.E. consiste en las subvenciones a
la produccion. Los productos proteicos, tanto los productos en
el interior como los importados, se comercializan internamente

(1) Véase Agra Europe, The E.C. Proteins and Oilseeds Industry. Agra Briefing, n.° 11, Londres, julio
de 1986.
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a precios proximos a los del mercado internacional. Con el fin
de incentivar a los productores para que aumenten la produccion,
se pagan subvenciones al sector extractor en el caso de la colza,
la soja y el girasol, o a los fabricantes de piensos compuestos en
el caso de las habas, guisantes y altramuces destinados a la ali-
mentacion animal, o a los industriales de forrajes desecados y des-
hidratados. En todos los casos, se supone que la subvencién com-
pensa la diferencia que hay entre el precio de objetivo oficial y
el precio del mercado internacional. Por tanto, los desembolsos
destinados al sostenimiento de estos mercados son tanto mayores
cuanto mayor es la produccién de la C.E. Esta evidente relacidon
subraya el dilema de dichas organizaciones de mercado: se han
creado con el fin de reducir la dependencia comunitaria de las im-
portaciones de proteinas. Para ser eficaces, en relacién con el ob-
jetivo anunciado, han de resultar muy caras. En la practica, la
eficacia de esas organizaciones ha sido sélo marginal, pero han
costado mucho (cuadro n.° 2). El crecimiento de los gastos ha si-
do mucho mayor para estos productos que para cualesquiera otros,
debido, sobre todo, a la gran diferencia que hay entre los precios
de objetivo en el mercado interior y los precios que rigen en el
mercado internacional.

Los principales productos proteicos cultivados en la C.E. y
los gastos correspondientes han evolucionado como sigue.

Cuadro n.° 2

GASTO DE LA C.E. EN PRODUCTOS DE ELEVADO CONTENIDO PROTEICO,
SEMILLAS OLEAGINOSAS, ACEITE DE OLIVA Y TODOS LOS PRODUCTOS (EN
MILLONES DE ECUs)

1974-76  1977-79  1980-82  1983-85 1985

Productos de elevado contenido pro-

teico ... 10 39 70 210 273
Aceite de oliva, semillas oleaginosas 229 400 975 1.736 2.166
Todos los productos ............ 3.705 7.501 11.000 17.376 20.273

Notas: Semillas oleaginosas: colza, girasol, soja, lino, algodén.
Productos de elevado contenido proteico: guisantes, habas, forrajes desecados.
1986: extrapolado.

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas, La situacidn agraria en la Comunidad, Bruse-
las, varios afios.
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La colza es la semilla oleaginosa y la especie proteica mds cul-
tivada en la C.E.-9. La produccién pasé de 1.058 millones de to-
neladas en 1973 a, aproximadamente, 3,5 millones de toneladas
en 1984 y en 1985, lo que supone un incremento del 330% en to-
tal o del 10,9% anual. La mayor parte del crecimiento ha tenido
lugar en los tltimos afios. En 1984/85, la produccion fue supe-
rior en un 74% a la de 1981/82, lo que revela cambios significati-
vos en la rentabilidad relativa de este producto. El porcentaje de
ayuda en 1985 fue del 38,9%, ya que el precio de la colza fue en
la C.E. de 375 ddlares por tonelada y el precio cif. de 270 dolares
por tonelada. En cambio, los porcentajes de proteccion de culti-
vos competidores, como los cereales, fueron considerablemente
mas bajos.

Hasta 1978 la produccion de soja en la C.E. fue sélo margi-
nal; los principales productores se encontraban en Francia; don-
de cultivaban alrededor de 4.000 Ha. Sin embargo, la superficie
cultivada con soja aumento hasta 17.000 Ha en 1982. La produc-
cién de soja en la C.E.-10 fue de 0,027 millones de toneladas en
1980/81 y de 0,275 millones de toneladas en 1985/86. Obviamen-
te, hay importantes incentivos a la expansion de la produccion.
En consecuencia, el gasto presupuestario de intervencién de la soja
ha pasado de 7,3 millones de ECUs en 1982 a, probablemente,
56 millones de ECUs en 1986, lo que supone una tasa de creci-
miento total del 667%, o anual del 66,4%.

El incremento de la produccion comunitaria (C.E.-9) de se-
millas de girasol es todavia mas impresionante. En 1980/81 se pro-
dujeron 0,482 millones de toneladas y 1,780 millones de tonela-
das en 1985/86; la cantidad prevista para 1986/87 es de 2,100 mi-
llones de toneladas (2). Esto implica un incremento de la produc-
cién del 336% a lo largo de seis afios. Grecia constituye un ejem-
plo significativo: desde agosto de 1981 se aplica, por primera vez,
el sistema de umbral al girasol griego y, por ello, la superficie cul-
tivada, que era sélo de 1.450 Ha en 1981, se estima en 78.000 Ha
en 1986 (3). En consecuencia, la C.E. se acerca a la autosuficien-
cia en girasol. No es de extrafiar que los gastos presupuestarios

(2) Agra Europe, Markt + Meinung, N.° 34, Bonn, 1986, pag. 8.
(3) Agra Europe (ed. inglesa) 27, agosto de 1986, Londres, pdg. M/13.
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para el girasol hayan aumentado significativamente. La ayuda por
tonelada fue de ocho délares en 1973/74 y de 260 en 1985.

Los productos de elevado contenido proteico, como los gui-
santes y las habas, han aumentado su importancia presupuestaria
en la C.E. desde que el Consejo, en 1978, adopté medidas espe-
ciales destinadas a ampliar la produccién. Esta creci6 en un 70%
para los guisantes y en un 83% para las habas entre 1981/82 y
1982/83. El gasto total fue sélo de 42,6 millones de ECUs en 1978,
pero de 272 millones de ECUs en 1985.

La prolongacién de la actual politica sobre proteinas de la
C.E. conducird, probablemente a incrementos de los desembol-
s0s presupuestarios todavias mds notables. En primer lugar, el gas-
to depende, en gran medida, de los precios del mercado interna-
cional; las proyecciones de futuro indican que los precios en ese
mercado de la soja —el producto proteico mas importante—, no
es probable que suban y sf, por el contrario, que bajen. En segun-
do lugar, precios mds bajos para los cereales y, sobre todo, Ia ad-
hesion de Espafia y Portugal, contribuirdn, sin duda, a un fuerte
aumento de los gastos. Los precios del girasol son en la C.E. su-
periores en un 60% a los que regian en Espafia antes de su incor-
poracidn; es de esperar un fuerte aumento de la produccién.

El desequilibrio es evidente en el sector de las proteinas: los
gastos de los sectores de semillas oleaginosas y proteinas repre-
sentan ya mas del 10% del total de gastos agrarios anuales. Sélo
la colza genera mds gastos que el vino y el acite de oliva (4); pron-
to igualara a los gastos causados por las frutas y hortalizas. La
actual dindmica de incremento de la produccién de colza y gira-
sol exigird, inevitablemente, la progresiva ampliacién de los re-
cursos financieros si la actual politica contintia como hasta aho-
ra.

El desequilibrio del sector de las proteinas no sélo afecta a
los desembolsos presupuestarios, sino también a la eficiencia eco-
noémica. Porcentajes de ayuda para los productos proteinicos su-
periores a la media conducen a un empleo ineficaz de los recursos
de la C.E.

La anterior exposicién subraya claramente la urgente necesi-

(4) Agra Europe, The E.C. Proteins and Oilseeds Industry, Agra Bireging, n.° 11.
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dad de una reforma de la P.A.C. en los sectores O.P.S. y en sus
respectivos mercados. Sin embargo, la experiencia demuestra que
cambiar las politicas es extremadamente dificil. Quienes han de
establecerlas estdn muy limitados por las decisiones del pasado,
debido a los intereses creados. Dado el actual proceso decisorio
de 1a P.A.C., no se ve solucion al problema, pese a que es mds
urgente que nunca. :

III. CONSECUENCIAS PARA ESPANA Y PORTUGAL
DEL MANTENIMIENTO DE LA POLITICA

El mantenimiento de la P.A.C. tiene dos tipos de consecuen-
cias, estrechamente interrelacionadas, para los nuevos miembros.
En primer lugar, hay que detectar las evoluciones probables de
las agriculturas de Espafia y Portugal. En segundo lugar, las con-
secuencias que se derivan del hecho de que los dos paises intervie-
nen ahora en el desarrollo global de 1a P.A.C., de modo que las
repercusiones de las tendencias en la C.E.-10 adquieren impor-
tancia para ellos; deben, por ejemplo, participar en la financia-
cién del presupuesto comunitario, que puede aumentar mas de lo
que ellos esperaban.

En cuanto al primer aspecto, es dificil elaborar un andlisis
general, porque la situacién actual de la agricultura es muy dis-
tinta en los dos paises, y ello para los tres sectores estudiados en
este trabajo: cereales, piensos y semillas oleaginosas. Centrare-
mos, pues, la discusién en Espafia. Antes de la entradaenla C.E.,
regian en Espafia dos situaciones diferentes de precios para los
cereales. 1.° Trigo y cebada. Mientras que los precios al consu-
mo eran ligeramente inferiores, los precios al productor de trigo
eran aproximadamente iguales a los de la C.E. y desde el comien-
zo de la década de 1970, también los precios de la cebada se han
ido acercando a los de la C.E. con el fin de reducir el excedente
de trigo (5). Durante dicha década, la autosuficiencia se ha man-
tenido casi exactamente al 100%. 2.° Maiz. Sin embargo, la si-

(5) F. Hulsemeyer y S. Graser, Der Getreidemarkt in einer erwiterten EG. In: von Alvensleben, R., U.
Koester y H. Storck (dirs. de ed.), Agrarwirtschaft und Agrarpolitik in einer erwiterten Gemeinschaft. Munster-
Hiltrup, 1981, pags. 283-299.
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tuacion del precio del maiz es diferente a la que existe en la Co-
munidad. El precio de garantia espaiiol para los productores era,
aproximadamente, superior en un 10% al correspondiente comu-
nitario, pero el precio de umbral para los ganaderos usuarios era
inferior en, aproximadamente, un 17%, al precio de umbral de
la C.E. (6). Durante la década de 1970, la autosuficiencia fue, apro-
ximadamente, del 30 al 35% y las importaciones necesarias (alre-
dedor de 4 millones de toneladas) se hacian, sobre todo, de Esta-
dos Unidos.

En el marco de la P.A.C., el cambio més importante dentro
del sector cerealista serd, obviamente, el necesario ajuste del pre-
cio del maiz. La superficie de maiz (aproximadamente, 0,5 millo-
nes de Ha) debe disminuir, pero ello sélo supondrd un ligero
aumento de las superficies de trigo y cebada (en la actualidad, apro-
ximadamente, 6,5 millones de Ha). No obstante, el aumento de
los precios de maiz y de otros cereales al consumidor influird en
la estructura alimentaria. En general, los precios de los piensos
aumentardn, amortiguados, quiz4, por el uso creciente de susti-
tutivos. Por tanto, las exportaciones intracomunitarias de cerea-
les a Espaiia serdn inferiores a las cantidades importadas por Es-
pafia antes de su incorporacion a la C.E. y ello por dos razones.
En primer lugar, porque el consumo total de piensos puede dis-
minuir ligeramente, y, en segundo lugar, porque parte de los ce-
reales pueden ser sustituidos, al igual que ha ocurrido en la C.E.
Por ejemplo: en los primeros cuatro meses de 1986, las importa-
ciones espafiolas de yuca fueron de 88.600 toneladas. Las impor-
taciones portuguesas de tapioca fueron, en 1985, de 392.000 to-
neladas, ocho veces mds que en 1984 (7). En teoria, podria esti-
marse empiricamente el posible efecto de sustitucién a partir de
funciones de demanda obtenidas por programacion lineal al cos-
te minimo de las raciones de pienso; sin embargo, en este caso,
parece adecuado suponer que la estructura alimentaria de Espa-
fia serd pronto similar a la media comunitaria. El tiempo de adap-
tacidn necesario sera, probablemente, corto, porque, en la actua-
lidad, Espaiia cuenta con una industria de piensos notable. Su pro-

(6} F. Hulsmeyer y S. Graser, op. cit., pig. 194.

(7) Es muy probable que gran parte de las importaciones de Portugal sean reexportadas a los paises de
la C.E., con ¢l fin de soslayar el acuerdo de limitacién voluntaria a la exportacién firmado con Tailandia. Agra
Europe (ed. alemana), Landerberichte, n.® 27, Bonn, 1986, pdg. 25.
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duccién se ha multiplicado por mds de tres desde 1975, hasta lle-
gar a los 12,4 millones de toneladas en 1983. La produccion me-
dia por planta es casi tan grande como, por ejemplo, la de Ale-
mania (8), lo que hace suponer que la industria es competitiva y
adaptable. El cuadro n.° 3 recoge las proporciones de diversas ma-
terias primas en los piensos compuestos espafioles y comunitarios
antes de la adhesion.

La proporcion de cereales es en Espaiia (64%) claramente su-
perior a la de la C.E. (36%). La diferencia puede deberse, casi
con total seguridad, a que los productos sustitutivos, tapioca y
gluten de maiz, no se usan en Espafia y al empleo, en proporcién
notablemente baja, de subproductos de la industria alimentaria,
imputable, probablemente, a prejuicios por parte de los ganade-
ros (9); es de esperar que el alza de los precios de los cereales de-
bilite esos prejuicios y que la proporcién aumente hasta los nive-
les comunitarios. Para simplificar, suponemos que la demanda
total de piensos permanecerd constante en Espaifia, pese al incre-
mento del 10 al 15% en el precio. A partir de esa suposicion, es

Cuadro n.° 3

MATERIAS PRIMAS USADAS POR LA INDUSTRIA DE PIENSOS COMPUESTOS

EN 1983
C.E.-9 Espafia Adaptacién (2)

Producciéon (1) ................. 83.240 12.431
Proporciones:
Cereales .........ccviiiiiinann 26 64 —3.480
Tortas de aceite ................ 22,9 17,2 +684
Tapioca ............covvnvuunnn 7,1 — + 883
Gluten de maiz ................. 4,3 — +536
Subproductos de la industria alimen-

taria ..., 17,8 7,2 +1.442
Productos animales ............. 5,9 3,4 +311
(.15 ¢ T 6 8,2 +275

(1) Piensos compuestos en miles de toneladas.
(2) En miles de toneladas: cambios necesarios para igualar las proporciones de la C.E.
Fuente: Célculos propios basados en cifras dadas por Grothe, H., «Zur Situtation der Mischfut-
terindustrie in Spanien», Kraftfutter, vol. 68, 1985, pag. 246.

(8) H. Grothe, Zur Situation der Mischfutter industrie in Spanien, Kraftfutteer, vol. 68, 1985, pags. 243-246.
(9) H. Grothe, op. cit., pag. 246.




146 ULRICH KOESTER y HEINRICH TERWITTE

facil calcular los cambios absolutos necesarios para adaptar la es-
tructura alimentaria espaifiola a la media comunitaria, porque las
adaptaciones necesarias se producirdn, sobre todo, a través de la
capacidad de mezcla del sector de piensos compuestos. Las im-
portaciones, desde otros paises miembros de la C.E., apenas cam-
biaran el cuadro global, porque los costes del transporte son ca-
ros, especialmente si se hace en sacos, como necesitan las empre-
sas pequefias.

En consecuencia, el consumo de cereales en Espaiia puede des-
cender en 3,5 millones de toneladas. La tapioca y el gluten de maiz
podrian aumentar en 1,5 millones de toneladas, acompafiados de
un incremento de 0,7 millones de toneladas de turtds para satis-
facer las necesidades de proteinas. A primera vista, puede pare-
cer asombroso que el crecimiento potencial de los turtds sea tan
pequefio; sin embargo, al mismo tiempo, las importaciones de maiz
procedentes de Estados Unidos serdn sustituidas por cereales de
la C.E., como cebada y trigo, con un contenido proteico superior
entre un 8 y un 20% (10).

Hasta ahora, las consecuencias de la P.A.C. para los cerea-
les espaiioles pueden resumirse como sigue: los productores ape-
nas ganardn, porque los precios al productor de cereales no cam-
biardan mucho tras la adhesion (11); los consumidores perderdn,
porque se producird un incremento del 10 al 20% en los precios
de los cereales para los ganaderos; no obstante, las consecuencias
negativas seran amortiguadas por un proceso de sustitucion de ce-
reales. El presupuesto nacional pierde ingresos, porque habia un
arancel sobre las importaciones de maiz, aunque, por otra parte,
se ahorran las subvenciones al consumidor de cereales. El efecto
general sobre el sector de piensos y cdrnico serd, probablemente,
ligeramente negativo (12).

El cuadro cambia si se tiene, también, en cuenta el sector de
las semillas oleaginosas. Mientras que la actual produccion espa-
fiola de colza y soja es despreciable, la de girasol es de 0,65 millo-
nes de toneladas, lo que representa el 67% de toda la produccion

M. Irchgessner, Tierernahrugn, Frankfurt, 1978, pdg. 487.
(11) F. Hulsemeyer y S, Graser, op. cif., pag. 286.
(12) D. Kirschke, Wohifahrisokonomische Konsequenzen der gemeinsamen Agrarpreipolitik in einer erwi-
terten EG. In: von Alvensleben, R., U. Koester y H. Storck (dirs. de ed.), Agrarwirtschaft und Agrarpolitik
in einer erweiten Gemeinschaft. Munster-Hiltrup, 1981, péags. 421-443.
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de la C.E.-10. La cuota total de produccion de semillas oleagino-
sas de Espafia, respecto a la C.E.-12 (excluyendo la aceituna) fue
del 13% en el mismo periodo, 1982-84. En este sector de las semi-
llas oleaginosas es, probablemente, en el que se producira el ajus-
te mds dindmico a la P.A.C. Antes de la adhesion, los precios al
productor de girasol eran inferiores en casi un 60% a los de la
C.E., mientras que los precios al productor cerealista eran casi
iguales. Dos cambios plausibles conduciran a un fuerte incremento
de la produccidn espaiiola de semillas oleaginosas: en primer lu-
gar, la produccién se hard més intensiva, debido, sobre todo, al
uso de fertilizantes y fitosanitarios y, en parte, también al aumento
del regadio; esto elevara el rendimiento medio, que en la actuali-
dad es sélo el 37% del normal en la C.E. En segundo lugar, se
producir4 la sustitucidn de los cereales por las semillas oleagino-
sas, aunque es dificil estimar en qué medida. Bien puede ocurrir
que estos cambios modifiquen la favorable posicidn espafiola an-
tes mencionada. Es cierto que los precios altos al productor tien-
den, normalmente, a reducir el beneficio global, a consecuencia
de la asignacidn errénea de recursos escasos, pero en el caso de
una union aduanera, también intervienen los flujos de transferen-
cias internos (13). En el caso de las semillas oleaginosas, es obvio
que la «subvencién de extraccidén», que hace a las semillas oleagi-
nosas competitivas para la industria, la pagan todos los miembros
de la C.E. por medio del presupuesto comunitario, pero benefi-
ciard a Espafa de forma mds que proporcional.

Casi todos los aspectos expuestos para Espaiia son, igualmen-
te, aplicables a Portugal. Sin embargo, este pais esta menos desa-
rrollado que Espaifia en casi todos los campos (por ejemplo, ren-
dimiento medio de la capacidad de las fabricas de piensos). En
consecuencia, no podra compensar, en la misma medida, las pér-
didas de beneficios, debido a la importacién forzosa de cereales
de la C.E. en lugar de usar sustitutivos de cereales. Por otra par-
te, cabe esperar un fuerte incremento de la produccién de girasol,
sobre todo porque hasta era competitiva sin necesidad de protec-
cién (14).

(13) U, Koester, The redistributional effects of the common agricultural financial system. European Re-
view of AGricuitural Economics, vol. 4, 1977, pégs. 321-347,

(14) E. Monke ¥y otros, Portugal on the brink of Europe: the C.A.P. and Portuguese Agriculture. Journal
of Agricultural Economics, vol. 37, 1986, pig. 324.
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IV. CONSECUENCIAS DE LA AMPLIACION PARA
LA VIABILIDAD Y LA NECESARIA REFORMA
DE LA P.A.C.

Se ha demostrado, en los primeros capitulos, que, aun sin
ampliacidn, la P.A.C. estd en crisis, debido a varias causas; entre
ellas, determinadas distorsiones dentro del sector de productos
O.P.S.. Vemos ahora si la ampliacion va a amortiguar la crisis
de esos sectores o, por el contrario, la agudizard. Empezaremos,
también, por los aspectos presupuestarios que pueden ser mas im-
portantes para los politicos. Actualmente, Espafia y Portugal im-
portan cereales, por lo que los excedentes comunitarios globales
disminuirdn con la ampliacién, lo que aliviara la carga presupues-
taria; pero el efecto es tan pequefio, en términos absolutos, que
se mantendrdn los excedentes de la C.E.-12 en igualdad de las de-
mds circunstancias. Por tanto, la ampliacién no aliviard de for-
ma apreciable el mercado de cereales de la C.E., méxime si se tie-
ne en cuenta que el consumo de cereales en los nuevos mercados
puede disminuir, a consecuencia de los mayores precios al consu-
midor.

Los gastos presupuestarios en el sector de semillas oleagino-
sas aumentaran claramente. Los politicos comunitarios no deben
subestimar los posibles incrementos de la produccidon. Un buen
ejemplo es el de la evolucion britdnica tras su incorporacion a la
C.E.: la superficie cultivada con trigo aumenté en un 90% entre
1976 y 1984 y el rendimiento por hectirea subié en un 96%, con
un incremento total de la produccion del 215%; paralelamente,
los precios del trigo subieron desde la fase precomunitaria (1972)
hasta 1976 en un 130%. Semejante dindmica imposibilita la esti-
macion empirica de las futuras cargas presupuestarias. Otra ra-
zén de peso es que los precios C.E. no entrardn plenamente en
vigor hasta después del periodo transitorio, que serd de diez afios
en el sector de las semillas oleaginosas. Estos supone, por ejem-
plo, que Espaila reducird lentamente las cuotas de importacion
de soja adoptadas para mantener la demanda de aceite de oliva

(15).

(15) Agra Europe (ed. alemana), n.? 1/2, 1986, Documentation, pag. 4.
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En términos generales, es de esperar que las fuertes relacio-
nes de sustitucién que hay entre el aceite de semillas oleaginosas
y el aceite de oliva incrementaran las ya de por si crecientes reser-
vas de éste. Actualmente, 1a produccidn espafiola representa casi
el 50% de la produccién de la C.E.-10. Antes de la adhesién, los
precios espafioles del aceite de oliva al productor eran inferiores
en, aproximadamente, un 50% a los de la C.E., con rendimien-
tos medios inferiores en casi un 60%; ésto pone de relieve, una
vez mas, el potencial de incremento futuro de la produccién. Pe-
10 la aceituna es un producto perenne, de modo que el cambio
de los métodos de produccion no abocard a incrementos de pro-
duccidn sino a largo plazo. A este respecto, el aceite de oliva cons-
tituye, dentro de la P.A.C., un producto peligroso, porque los
politicos con sus subjetivos altos tipos de descuento, pueden adop-
tar las medidas amortiguadoras demasiado tarde. Pero no signi-
fica ésto que los excedentes espafioles de aceite de oliva vayan a
crecer solo en un futuro lejano. En el lado de la produccion, los
precios mas altos hacen rentable el cultivo en zonas (mal comuni-
cadas, por ejemplo) en las que los costes marginales eran antes
demasiado altos. Ademads, el riego puede influir significativamente,
puesto que incrementa el rendimiento por hectdrea hasta en un
100% (16). En el lado del consumo, el aceite de oliva ha logrado
mantener su posicion relativa dentro de los aceites vegetales gra-
cias al exiguo consumo de aceite de soja que se hace en Espaiia,
que cayé desde 0,24 millones de toneladas, en 1976, hasta 0,09
millones de toneladas, en 1983 (17). Estas limitaciones cederan en
funcion de la normativa C.E. Por tanto, el excedente espafiol de
aceite de oliva (en torno al 26% en 1982-84) aumentara y se su-
mard al comunitario.

Desde un punto de vista econémico, la mejor opcién politica
seria, sin duda, reducir los precios en la C.E. de los cereales y los
productos O.P.S. hasta los valores previos a la incorporacion de
Espafia. Los precios reales de los cereales al productor en la C.E.
ya han bajado bastante en los ultimos afios. Sin embargo, a la
vista de las experiencias de la leche y el vino, es probable que al

{16) D. Wienberg y R. Redinger, Informationen uber die spanische Landwirtschaft, Berichre uber Land-
swirtschaft, vol. 63, 1985, pdgs. 460-490.
{17) D. Wienberg y R. Redinger, op. cit., pig. 474.
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menos se apliquen también medidas administrativas como cuo-
tas, arranque de cultivos, limitaciones a la plantacion, etc., para
mantener los flujos de transferencia tradicionales. Si estas medi-
das irdn o no en beneficio de Espaiia y Portugal, es una cuestiéon
discutible. En las negociaciones politicas, los actuales «derechos
de propiedad» en forma de cuotas de produccién y transferencias
desempefian una funcién decisiva. A este respecto, la posicion ac-
tual de los nuevos miembros es todavia débil, porque los compe-
tidores de la C.E. han tenido mucho tiempo para aumentar la pro-
duccion con ayuda de subvenciones. Por tanto, el interés nacio-
nal de Espafia y Portugal debe estar en garantizar condiciones li-
berales de competencia, para dar a su agricultura la posibilidad
de aprovechar sus ventajas relativas, aunque ello de lugar a pre-
cios mas bajos y, probablemente, a pérdidas de transferencias a
corto plazo.

Sin embargo, los productores basardn sus decisiones de ex-
pansién en los aumentos de precios esperados y, por tanto, las
tensiones presupuestarias reducirdn pronto, todavia mds, la via-
bilidad de la P.A.C., también, desde la perspectiva cameralista.
En particular, los gastos del girasol podrian estallar en un futuro
préximo, tanto mds cuanto que su precio ya es exageradamente
alto en la C.E.-10. La aceituna seguird pronto, tras cierto inter-
valo, mientras que las tensiones de la politica cerealista de la C.E.
no aumentardn significativamente, aunque se mantendran altas
de todos modos. Es ilustrativo de éstas tensiones el conflicto co-
mercial entre la C.E. y Estados Unidos, que, a principios de 1986,
revertio sobre las consecuencias de la ampliacion de la C.E. Esta-
dos Unidos afirmaba que perderia el mercado espafiol de expor-
tacién de maiz, de unos cinco millones de toneladas y solicitaba
una compensacion de la C.E., aunque esa cantidad sdlo constitu-
ye el 6% de todas sus exportaciones de cereales y puede, ademas,
beneficiarse de las mayores exportaciones de sustitutivos a la C.E.
o a Espaina por ese motivo.

Sin embargo, este ejemplo demuestra que la C.E. se encuen-
tra, en este momento, a la defensiva en el mercado internacional,
en el que hasta las menores consecuencias de la ampliacidn, difi-
ciles de predecir, pueden generar efectos negativos de importan-
cia para la viabilidad de la P.A.C.
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Por tanto, hay que aceptar que la ampliacion refuerza la pre-
sién favorable a la reforma de la P.A.C. Los economistas ya han
establecido el mismo diagndstico con frecuencia, pero el tratamien-
to recomendado —reducir y armonizar la ayuda a los precios—
siempre ha provocado miedos politicos sobre las consecuencias
de un cambio para el fragil equilibrio de intereses ya menciona-
do. Es dificil predecir si esos temores tendrdn, una vez mds, fuer-
za suficiente para impedir los recortes de precios, particularmen-
te por lo que respecta a los precios al productor de semillas olea-
ginosas, sobre todo si se piensa que ello se produciria predomi-
nantemente a expensas de los estados miembros del flanco sur.

V. RESUMEN

Las semillas oleaginosas, las proteinas y los sustitutivos de
cereales son bienes que causan cada vez mds dificultades a la
P.A.C. Estas dificultades son dinamita politica, porque abocan
a gastos presupuestarios muy altos y crecientes. En el caso de los
productos cultivados en la C.E., se deben a las subvenciones al
productor para que incremente la produccién. Los productos
O.P.S. importados estan casi libres de derechos, debido a las im-
posiciones de la normativa G.A.T.T. y desplazan a los cereales
pienso de la C.E., que a su vez han de exportarse con ayuda de
enormes subvenciones a la exportacién. Asi, el sector O.P.S. po-
ne de manifiesto dos aspectos que son también relevantes en tér-
minos generales para el establecimiento de una politica economi-
ca: en primer lugar, con mucha frecuencia hay relaciones de sus-
titucién entre productos, tanto en la demanda como en la pro-
duccién; por tanto, una politica adaptada a un solo mercado —los
cereales, por ejemplo— se enfrentard, casi inevitablemente, con
dificultades si no se tienen en cuenta las posibles reacciones por
parte de sectores relacionados.

En segundo lugar, los cambios en el contexto econdmico exi-
gen ajustes en la economia y, por tanto, en la politica econémica.
En el caso de los O.P.S., la politica apenas ha cambiado desde
la crisis mundial de alimentos de 1973/74 y, con respecto a las
importaciones, desde la dltima conferencia del G.A.T.T. de prin-
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cipios de la década de 1960, lo que hace todavia mds significati-
vos los desequilibrios.

La adhesion de Espaiia y Portugal también modifica las li-
mitaciones de la politica O.P.S. No es de esperar que alivie los
problemas, porque hasta las necesidades de importacidn de cereales
que tienen los nuevos miembros son relativamente pequefias, en
términos de la C.E. y disminuirdn todavia mds. A primera vista,
parece que los nuevos miembros podrdn beneficiarse de las eleva-
das subvenciones pagadas por los O.P.S. cultivados en la C.E.,
porque estdn normalmente financiadas; pero es poco probable que
la politica anterior pueda continuar durante mucho tiempo, por
lo que Espafia y Portugal deben valorar sus intereses de cara a
las posibles consecuencias de la reforma. Como revelan las cuo-
tas de la leche, es probable que a una reforma politicamente fac-
tible acompaiie algiin tipo de control administrativo de la produc-
cién. Tales medidas de control siempre constituyen un obstaculo
para los miembros que no han desarrollado su economia en la me-
dida de sus competidores. Es probable que semejante reforma de
la P.A.C. suponga fuertes costes de oportunidad a largo plazo,
particularmente para Espafia y Portugal, y, por tanto, quiza fue-
se mds acertado para ellos aceptar pérdidas menores a corto pla-
zo y presionar en la comunidad a favor de la baja de los precios
0.P.S.

BIBLIOGRAFIA

AGRA FUROPE: «The E.C. Proteins and Qilseeds Industry», Agra Briefing, n.°
11, Londres, julio de 1986.

AGRA EUROPE (ed. inglesa): 27, agosto de 1986, Londres, pdg. M/13.
AGRA EUROPE (ed. alemana): Markt + Meinung, n.° 34, Bonn, 1986.
AGRA EUROPE (ed. alemana): Landerberichte, n.° 27, Bonn, 1986.

AGRA EUROPE (ed. alemana): Dokumentation, n.° 1-2, Bonn, 1986.
COMISION DE LA COMUNIDAD EUROPEA: «La situacion agraria en la Comun-
diad», Bruselas, varios nimeros.

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALI-
MENTACION: Boletin Mensual de Estadistica, Roma, varios nimeros.
ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALI-
MENTACION: Anuario de Produccion, Roma, varios nimeros.




SEMILLAS OLEAGINOSAS, PROTEINAS Y SUSTITUTIVOS 153

GROTHE, H.: «Zur Situtation der Mischfutterindustrie in Spanien», Kraftfut-
terr, vol. 68, 1985, pdgs. 243-246.

HULSEMEYER, F., y GRASER, S.: «Der Getreidemarkt in einer erwiterten E.G.»,
in Von Alvensleben, R., U. Koester y H. Storck (dirs. de ed.), Agrarwirtschft
und Agrarpolitik in einer erwiterten Gemeinschaft, Munster-Hiltrup, 1981,
pags. 283-299.

KERCHGESSNER, M.: Tierernahrung, Frankfurt, 1978, pig. 487.

KIRSCHKE, D.: «Wohlfahrtsokonomische Konsequenzen der gemeinsamen
Agrarpreispolitik in einer erwiterten EG», in von Alvensleben, R., U. Koester
y H. Storck (dirs. de ed.), Agrarwirtschaft und Agrarpolitik in einer erweiten
Gemeinschaft, Munster-Hiltrup, 1981, pags. 421-443,

KOESTER, U.: «The redisiributional effects of the common agricultural finan-
cial system», European Review of Agricultural Economics, vol. 4, 1977, pags.
321-347.

MONKE, E. y cols.: «Portugal on the brink of Europe: the C.A.P. and Portu-
guese Agriculturew, Journal of Agricultural Economics, vol. 37, 1986, pags.
317-333.

OFICINA ESTADISTICA DE LA C.E.: «Eurostat, Estadijstica de precios agrarios»,
Luxemburgo, varios niimeros.

OIFICNA ESTADISTICA DE LA C.E.: «Eurostat, Precios agrarios 1973-1984», Lu-
xemburgo.

BANCO MUNDIAL: Commodity Trade and Price Trends, Washington, varios
afios.

TOEPFER INTERNATIONAL: Statistische Informationen 1985/86, Hamburgo.
WIENBERG, D., y REDINGER, R.: «Informationen uber die spanische Land-
wirtschft», Berichte uber Landswirtschaft, vol. 63, 1985, pags. 460-490.

RESUMEN

El trabajo trata de los problemas que los llamados productos O.P.S. (gra-
nos oleaginosos, cultivos proteicos y sustitutivos de cereales) plantean hoy a
la C.E.E., sobre todo después de la incorporacién de Espaiia y Portugal.

" Cuando se estableci6 la P.A.C. tuvo la C.E.E. que aceptar, como com-
promiso con el G.A.T.T., la importacién, practicamente libre de derechos, de
esos productos O.P.S.

Posiblemente la C.E.E. no valoré adecuadamente la importancia del acuer-
do con el G.A.T.T., pero los hechos han puesto de manifiesto que la transcen-
dencia econdmica del citado compromiso ha sido enorme, habiéndose dispa-
rado los costes presupuestarios.

Los problemas actuales del sector O.P.S. se deben, ademds, a la respues-
ta que la C.E.E. dio a la llamada «crisis de las proteinasy, en el afio 1973, esta-
bleciendo unas medidas de politica interna, para reducir la dependencia comu-
nitaria de las importaciones, basadas en el fomento de los cultivos proteicos
en los paises miembros.
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Los gastos han sido muy elevados y, porcentualmente, mucho mayores
para estos productos (colza, soja, girasol, guisantes y habas) que para cuales-
quiera otros. El mantenimiento de la actual politica conduciria inevitablemen-
te a aumentar atn mas los gastos presupuestarios de la C.E.E. Por ello, resul-
ta necesario y urgente la reforma de la P.A.C. en los sectores O.P.S., aunque
se es consciente de las dificultades y resistentes que todo cambio entraiia.

RESUME

Cette étude porte sur les problémes que posent aujourd’hui a la C.E.E.
les produits dénommés O.P.S. (graines oléagineuses, cultures protéagineuses
et produits de substitution des céréales), notamment & partir de I'incorpora-
tion de ’Espagne et du Portugal.

Lors de I’établissement de la P.A.C., la C.E.E. a dii accepter le compro-
mis avec le G.A.T.T. qui libérait pratiquement ces produits O.P.S. de tours
droits 4 I'importation.

La C.E.E. n'a vraisemblabement pas évalué dans toute son ampleur I’'im-
portance de I’accord avec le G.A.T.T ., mais les faits ont provué I’énorme trans-
cendance économique de ce compromis, suite auquel les colits budgétaires se
sont accrus démesurément.

Les problémes actuels du secteur O.P.S., découlent, en outre, de la ré-
ponse que la C.E.E. a donnée a ce que I’on a désigné comme «crise des protéi-
nes», en 1973, par la mise en place de mesures de politique intérieure destinées
3 réduire la dépendance communautaire vis & vis des importations, et qui en-
courageaient les cultures protéagineuses dans les pays membres.

Les frais trés élevés se sont avérés proportionnellement beaucoup plus con-
sidérables pour ces produits (colza, soja, tournesol, pois et féves) que pour tous
les autres. Le maintien de la politique actuelle conduirait inévitablement 3 ac-
croitre encore davantage les frais budgétaires de la C.E.E. C’est pourquoi, il
apparait nécessaire et urgent de réformer la P.A.C. dans les secteurs O.P.S.,
tout en tenant compte des difficultés et des résistances inhérentes a tout chan-
gement.

SUMMARY

This study deals with the problems the so-called O.P.S. products (oil seeds,
protein plants and substitute of cereals) pose to the E.E.C. today, especially
after Spain and Portugal’s incorporation.

When the C.A.P. was established, the E.E.C. agreed with the G.A.T.T.
on importing these O.P.S. products pracically free of duties.

The E.E.C. possibly did not adquately assess the importance of the agree-
ment with the G.A.T.T., but the facts show the enormour economic impor-
tance of said commitment, which hs boosted budget costs.
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Today’s O.P.S. sector problems are also due to the E.E.C.’s response to
the so-called «protein crisis» in 1973, establishing a series of internal policy
measures to reduce the Community’s dependence on imports, by promoting
protein plants in the member countries,

Costs have been very high and percentage-wise, much higher for these pro-
ducts (colza, soya, sunflower, peas and fiel beans) than for any others. Main-
taining the current policy would inevitably lead to and even greater increase
in the E.E.C.’s budget costs. Therefore, the C.A_P. reform in the O.P.S. sec-
tor is necessary and urgent, although there is an awareness of the difficulties
involved in and resistence to any kind of change.




