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I. INTRODUCCION

Dentro de las politicas agrarias nacionales o comunitarias, las
politicas denominadas estructurales ocupan un lugar ambiguo.
Por una parte, se presentan como si se tratara de un mecanismo fun-
damental de la accién piblica en favor de la agricultura; sin embar-
g0, por otra parte, su definicién misma, sus finalidades, las teorias en
que se basan son confusas y, en ocasiones, contradictorias. Ademaés,
dan la impresién de estar constituidas por un conjunto de medidas
dispares que se incluyen bajo una denominacién comin, a falta de
algo mejor; por iltimo, sabemos que los gastos derivados de las
politicas estructurales ocupan un lugar de escasa importancia en el
conjunto de los gastos piiblicos destinados a la agricultura.

En consecuencia, es facil comprender que la evaluacién de las
politicas estructurales resulta dificil y que existen algunas dificulta-
des para rebasar la fase del balance cuantitativo que refleja los
importes distribuidos y las caracteristicas de los beneficiarios. Mas
alld de eso, no existe un verdadero marco de andlisis para interpretar
las opciones estratégicas que dichas politicas expresan, a pesar de
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que esta condicién es indispensable para una evaluacién mds global
de esas politicas.

Después de tratar de delimitar de forma mds precisa el &mbito de
intervencién de las politicas estructurales y de tratar de determinar
cuiles son sus finalidades, este texto propone algunas hipétesis para
explicar las dificultades de aplicacién de las politicas estructurales y
la impresién de ineficacia que dan muchas de elias. Este andlisis se
basa principalmente en la politica agraria comunitaria y lo ilustran
trabajos recientes realizados por cuenta de la Comision de las Comu-
nidades Europeas en lo concerniente a la aplicacién en cada Estado
miembro de dos medidas importantes: las ayudas a las inversiones y
las ayudas a la instalacién de los jévenes agricultores (Dauc€ y
Perrier-Cornet, 1992). Forma parte de un programa de investigacién
sobre la evaluacién de las intervenciones publicas frente a los pro-
blemas estructurales de la agricultura europea.

II. EXAMEN GLOBAL DE LAS POLITICAS AGRARIAS
ESTRUCTURALES; LA POLITICA COMUNITARIA

IL.1. Politicas estructurales v estructuras familiares de la agricultura

Una politica estructural sectorial es un conjunto de acciones
publicas dirigidas a modificar las estructuras de produccion de un
sector para adaptarlas a su entorno econémico. En la agricultura, la
nocién de estructura corresponde al conjunto de las caracteristicas de
las unidades de produccién en materia de combinacién —cuantitativa
y cualitativa— de los factores fijos de la produccién agricola: tierra,
trabajo y capital de explotacién. En teoria, esas estructuras, que a
corto plazo se consideran rigidas, con el tiempo evolucionan y se
adaptan en funcién de las relaciones de precios de los factores y de
los productos y del progreso técnico, buscando una optimizacion de
la renta o de los beneficios (Boussard, 1986). En la practica, sabe-
mos que determinados factores de rigidez especificos del sector
agrario perturban en gran medida ese esquema tedrico. Por una
parte, la tierra —factor esencial de produccién— es un bien no repro-
ducible cuya disponibilidad es estrictamente limitada y cuya propie-
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dad es privativa; por otra, el trabajo es realizado fundamentalmente
-y cada vez mds— por la mano de obra familiar. Por esta razon, la
evolucion de las estructuras y los ajustes en materia de empleo no
son independientes de los ciclos vitales de las familias de agriculto-
res. Por consiguiente, el periodo de cambio de generacion y de trans-
misién de la explotacién es un momento decisivo en la adaptacién
de las estructuras agrarias (Blanc, Perrier-Cornet, 1993).

El principal objetivo de las politicas agrarias estructurales se pre-
senta como el ajuste de esos factores fijos y de la combinacién de los
mismos a los equilibrios que se establecen en los mercados de los
productos agrarios y a su evolucién. Para ello pueden movilizarse
amplia serie de medidas y de instrumentos, sabiendo que cabe apli-
carlos en dos niveles: directamente en las explotaciones agrarias,
dirigiéndose a una poblacién mds o menos seleccionada de empresa-
rios para actuar sobre su comportamiento de productor, o tratando de
modificar las caracteristicas estructurales de las explotaciones agra-
rias; globalmente, en los factores de produccion en si 0 en su entorno
(ordenacion del territorio, infraestructuras rurales, etc.), intervinien-
do sobre las estructuras externas de la agricultura.

Sin embargo, detrds de esa finalidad general de adaptacién de las
estructuras agrarias se vislumbran miiltiples objetivos que se mani-
fiestan claramente en la politica de la CEE.

IL.2. Funciones y finalidades multiples

Las funciones cldsicas de toda politica econémica (Musgrave,
1959) —eficacia en la asignacién (para contribuir a una asignacién
Optima de los recursos econémicos escasos en el espacio productivo,
a fin de sacar el mayor provecho para el bienestar de la sociedad) y
equidad en la redistribucion (para fomentar una distribucién equita-
tiva de la riqueza econémica entre los individuos, las regiones o las
generaciones)— forman parte de las orientaciones generales de las
politicas agrarias estructurales. La primera se traduce principalmente
en estas tres opciones: mejorar la eficacia de las explotaciones agra-
rias actuando sobre sus estructuras externas (infraestructuras, con-
centracién parcelaria, divulgacién, etc.); lograr que las explotaciones
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agrarias tengan unas dimensiones dptimas a fin de minimizar los
costes de produccidn, y ayudar a la creacién de combinaciones pro-
ductivas més eficaces fomentando la sustitucién del trabajo agricola
por capital (politica demografica dirigida a reducir ¢l volumen del
empleo agrario, politica de intensificacién dirigida a incrementar el
capital por unidad de superficie, etc.). En la segunda funcién inter-
vienen dos preocupaciones: por una parte, la necesidad de garantizar
una renta minima a todos los agricultores (mediante el control de la
concentracion de la tierra 0 mediante la concesion de ayudas directas
a algunos de ellos); por otra, la preocupacion por un desarrollo terri-
torial equilibrado, contribuyendo principalmente a mantener la acti-
vidad agraria en regiones donde la agricultura es menos competitiva.

A esas dos funciones tradicionales hay que afiadir al menos otras
dos para las politicas agrarias estructurales: una estd dirigida a la
regulacion del crecimiento agricola a través de acciones que —aparte
de los ajustes sobre los precios— estan dirigidas a animar a los agri-
cultores a incrementar o a reducir su produccidn, segin el contexto
del momento; la otra, que podemos ligar a la funcién de asignacion,
esta dirigida a controlar los efectos externos (positivos o negativos)
generados por la agricultura que no pueden ser tenidos en cuenta por
el mercado y, en consecuencia, se alejan del 6ptimo social.

En la préictica, los instrumentos de las politicas estructurales tra-
tan de responder a esas distintas funciones, sin que unas y otras estén
claramente explicadas. El andlisis trata de distinguir claramente las
finalidades perseguidas, que pueden agruparse en cuatro elementos
estructurantes.

Dos de ellos pueden considerarse especificos de las politicas
estructurales, aunque es preciso considerarlos a la luz de los objetivos
globales de la politica agraria (y de las restantes politicas econémicas):

— mejora de la competitividad de las explotaciones,
— gestién de las externalidades generadas por la agricultura.

Los otros estdn mds estrechamente relacionados con aspectos
complementarios de la intervencién piiblica en agricultura (para
completar o corregir sus efectos); en general, se habla de ellos en
términos de politica de acompafiamiento. En este apartado, cabe
sefialar:
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— el acompafiamiento de la politica de precios y mercados,
- el acompafiamiento de la politica social.

I.3. Permanencias y cambios en los objetivos de la politica
comunitaria de estructuras

La historia de la politica agraria estructural comunitaria es muy
diferente de la historia de la politica de precios y mercados: no salié
ya elaborada —o casi elaborada— de la Conferencia de Stresa de 1958
sino que se ha ido creando progresivamente en funcién de las trans-
formaciones del contexto econdmico e institucional de la agricultura
europea (Souteyrat, 1989). Puede considerarse que ésa es una de las
causas de la diversidad —e incluso de las contradicciones— de la poli-
tica estructural definida en Bruselas.

Tras una primera fase de imitacién de las politicas nacionales
(apoyo a medidas relativas principalmente a las estructuras exter-
nas), los afios 1968-1972 representaron la primera fase importante
de la construccién de una politica de estructuras comunitarias,
durante la cual se establecieron algunos principios basicos.

El «memorandum» Mansholt puede considerarse como el primer
intento de reflexién global y coherente (aunque entonces fue muy cri-
ticado en los circulos agrarios) en materia de intervencion estructural.
Sabemos que las recomendaciones radicales formuladas por Mansholt
en 1968 para adaptar las estructuras agrarias europeas al mercado y
para mejorar su competitividad se tradujeron finalmente de forma ate-
nuada en la adopcidn, en 1972, de tres directivas «socio-estructurales»
y, posteriormente, de una cuarta en 1975. Los dos grandes principios
de esas directivas siguen vigentes actualmente; por una parte, la politi-
ca de ayudas directas a la modernizacién de las explotaciones agrarias
(en particular a través de planes de desarrollo) y, por otra, el apoyo
directo a la renta agraria en zonas geograficas consideradas «desfavo-
recidas» Ademads, un cuarto aspecto —los estimulos al cese de activi-
dad para los agricultores de edad avanzada- creado en 1972 y cuya
aplicacién se abandoné posteriormente, se aplica de nuevo hoy.

El inicio del decenio de 1980 fue un periodo de ambigiiedad y de
incertidumbre respecto a la evolucién del entorno econémico y
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social de las explotaciones agrarias. Por una parte, a raiz de la
ampliacién de la Comunidad a las agriculturas mediterrdneas —consi-
deradas «mas retrasadas»— se intensifican los objetivos estructurales
elaborados para facilitar la modernizacion de las explotaciones. Por
otra parte, la crisis de la PAC, unida a la saturacién de los mercados,
aumentd y exigié cada vez mas redisefiar una politica estructural
cuya aplicacién iba unida inevitablemente a un crecimiento de la pro-
duccién. Las medidas estructurales adoptadas en ese periodo no teni-
an totalmente en cuenta esas contradicciones. Su mecanismo central
fue el reglamento unificado adoptado en 1985 (Reglamento 797/85):
implicaba una actualizacién de las directivas anteriores (cuyas medi-
das agrupa), la generalizacién de ayudas ya creadas en algunos paises
y la inclusién de nuevas orientaciones (articulo 19): ayudas en las
zonas sensibles desde el punto de vista del medio ambiente.

El cardcter inacabado de ese reglamento se pone de manifiesto
en la multiplicacién de las medidas complementarias que se afiadie-
ron al texto de referencia: a partir de 1987, se establecieron nuevos
mecanismos para tener en cuenta el medio ambiente y el contexto
econémico de saturacion de los mercados de las agriculturas euro-
peas. El resultado fue una serie de decisiones que se acumularon a
las anteriores como si se tratara de estratos sucesivos, y que dieron
lugar a un conjunto de medidas complejas, enmarafiadas. En efecto,
a los objetivos tradicionales de modernizacion de las explotaciones,
de mejora de su competitividad, se afiadieron:

— en primer lugar, una mayor preocupacioén por gestionar las
externalidades ligadas a la actividad agraria (véase el Regla-
mento 3808-89: ayudas agrupadas en el objetivo 5a,de la
reforma de los Fondos estructurales);

— por otra parte, el deseo de una mayor regionalizacion de la
Intervencion estructural, conjugando la politica agraria estruc-
tural «horizontal» y la politica territorial de desarrollo rural
(objetivos 1 y 5b de la reforma de los Fondos estructurales);

— por dltimo, una necesidad que se tuvo en cuenta demasiado
tarde: la de contribuir de forma efectiva al control de la pro-
duccién agraria: retirada voluntaria de las tierras, extensifica-
cién, reconversion en producciones no excedentarias, etc.




POLITICA ESTRUCTURAL Y ADAPTACION AGRARIAENLACE. 85

Desde 1992, 1a reforma de la PAC ha establecido un nuevo dato,
al introducir en la politica de organizacién de los mercados medidas
de ajuste estructural de los factores fijos (congelacion obligatoria de
las tierras) que deben cumplir todos los productores (o casi todos).
Cabe preguntarse si es posible interpretarlo como el inicio de una
reforma radical de la intervencién estructural, que en lo sucesivo va
a ir estrechamente unida a la politica de precios y de mercados. Eso
seria ir muy de prisa y supondria olvidar que al mismo tiempo se
siguen aplicando los otros apartados de la politica estructural comu-
nitaria, ya se trate, por una parte, de las medidas horizontales cl4si-
cas de ayuda a la competitividad de las explotaciones —o las mads
recientes de ayuda a la proteccién del medio ambiente— o, por otra
parte, de las medidas regionalizadas incluidas en la politica comuni-
taria de desarrollo rural (véase el cuadro).

Toda esta historia de la politica europea de estructuras —tanto la
acumulacién de medidas adoptadas seglin van surgiendo los problemas
como la bisqueda de diversas finalidades— permite pensar que dicha
politica puede adolecer de una falta de coherencia y, en consecuencia,
su eficacia y sus efectos pueden disminuir sensiblemente. Antes de ini-
ciar el andlisis de las estructuras agrarias propiamente dicho, es conve-
niente ilustrar esta reflexién con el examen de la aplicacién de dos
medidas de la politica estructural de la CEE. Veremos un factor adicio-
nal de heterogeneidad: el caricter especifico de cada pais.

1II. APLICACION DE DOS POLITICAS ESTRUCTURALES
DE LA COMUNIDAD - ALGUNAS CONCLUSIONES

En el Reglamento (CEE) 797/85, que constituye la base de la
politica estructural actualmente aplicable, en el titulo primero se
introducen dos medidas importantes, que estan ligadas a las inver-
siones en las explotaciones agrarias y a la instalacién de los agricul-
tores, es decir que participan en gran medida del objetivo principal
del Reglamento: ayudar a «la agricultura a seguir mejorando la efi-
cacia de las estructuras».

Se ha intentado evaluar las condiciones de aplicacién de esas dos
medidas en los Estados miembros, y han surgido algunos interrogan-
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tes en lo relativo a la aplicacion y a los efectos de las politicas estruc-
turales (Daucé y Perrier-Cornet, 1992; Perrier-Cornet y cols., 1991) .

II.1. Ayudas a la modernizacion de las explotaciones agricolas

Marco comunitario de la politica de ayuda a las inversiones

Aunque la medida es obligatoria, rodos los paises conservan cierta
libertad para la aplicacion de los PMM. El objetivo es facilitar la
modernizacion y la adaptacién de las explotaciones agrarias a fin de
mejorar la competitividad y las rentas de los agricultores, respetando al
mismo tiempo las exigencias generales de la PAC: limitacidn de la pro-
duccion y proteccion del medio ambiente.

La poblacién a la que va dirigida la medida estd constituida por agri-
cultores cuya actividad principal sea la agricultura y cuya renta sea infe-
rior a una determinada renta de referencia (el salario minimo no agricola
de la regién). Se admiten algunas actividades de diversificaciéon en la
explotacion. Para beneficiarse de las ayudas, es preciso:

— tener una capacidad profesional suficiente,
— presentar un plan de mejora material,
— comprometerse a llevar una contabilidad.

Existen fuertes restricciones para todas las producciones estructural-
mente excedentarias; se fomentan las inversiones relativas a la diversifi-
cacién y a la proteccion del medio ambiente.

Los planes de mejora aprobados permiten la concesién de una ayuda
financiera a los agriculrores beneficiarios. El porcentaje de la ayuda
oscila entre el 20 y el 55 por ciento, dependiendo del tipo de inversiones
y de las zonas. Se establece un limite mdximo para el importe de las
inversiones que pueden ser subvencionadas (120.000 ecus por explota-
cidn). Las ayudas son abonadas por el Estado miembro, y le son reem-
bolsadas en parte por el FEOGA.

Los planes de mejora material (PMM) constituyen el punto

central de la politica comunitaria de «modernizacién» de las explo-
taciones agrarias. A través de los estimulos financieros, dichos pla-
nes estan dirigidos a facilitar y orientar las inversiones de los agri-
cultores. A pesar de haber variado, los objetivos perseguidos y las
condiciones de aplicacion constituyen una prolongacién de los pla-
nes de desarrollo establecidos por la Directiva (CEE) n.® 72/159,
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que fueron la primera medida significativa de la politica estructural
europea,

En 1989, con el empeoramiento de la crisis de la PAC, la apari-
cién de las preocupaciones medioambientales y la reforma de los
Fondos estructurales, se introdujeron cambios importantes en el
Reglamento (CEE) 3808/89; en particular, el 4mbito de intervencién
se extendié a la diversificacion de las actividades en la agricultura, a
la mejora de las condiciones de higiene y de bienestar de los anima-
les y a la proteccién y mejora del medio ambiente.

Los datos mas recientes relativos a 1989 y 1990; se hallan sin-
tetizados en la tabla 1. En conjunto, el porcentaje de beneficiarios
es modesto (menos del 2 por ciento del total de las explotaciones
cuya actividad principal sea la agricultura) y sobre todo varia
mucho de un pais a otro (de menos del 1 por ciento en los Paises
Bajos, Italia, Alemania, al 3 o el 4 por ciento en Luxemburgo, Bél-
gica y Espafia). Si a esto se afiade que el importe en si de las inver-
siones que han recibido ayuda varia mucho, no es sorprendente que

Cuadro 1
PLANES DE MEJORA MATERIAL APROBADOS EN LOS ESTADOS
MIEMBROS EN 1989 Y 1990
> : Nmro(:i PMM::' | :
i : ar | Faved T Inversiones: Invérsiones
Nimero de PMM ‘Hiimero de . ; e
aprobados explotaciones con ‘E:ZS'M”W P »glegt#:i/f‘BCF
: cardoter principal | Plen tecus) o ,
; v gk : RS
o) 1989 | I990 | 1989 | 1990 | 19891 1990 | 1989 | 1990

Belgica 2.558 2.842 39 4,3 27.00 | 34.000 15 22
Dinamarca 1.528 1.580 2,5 2,6 67.000 | 67.000 15 15
Alemania 1.887 2425 0,5 0,7 102.000 | 75.000 4 4
Grecia 8.442 5.883 29 2,0 19.000 : 2 :
Espaiia 26.036 | 14914 4,1 2,4 13.000 | 21.000 : :
Francia 11.588 | 11.443 1,7 1,7 78.000 : 20 :
Irlanda 2.801 980 2,0 0,7 41.000 | 41.000 17 6
Ttalia (a) 3.646 4.495 04 0,5 47.000 | 56.000 2 2
Luxemburgo 126 163 39 5.0 108.000 | 146.000 32 56
Holanda 262 452 0.2 0.4 93.000 | 71.000 1 1
Portugal 4.293 4.060 1.3 1.2 39.000 | 37.000 44 40
Reino Unido 1,506 3323 0.9 20 44.000 | 10.000 4 2
Europa 12 64.673 | 52.560 1,8 1.4 36,000 . 9 :
*  Ndmero de expedientes (a) ltalia - 1990: datos incompletos
**  Eurostat 1989 : datos no disponibles

*++ Egtudio de estructuras 1987
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el efecto de arrastre potencial de las ayudas a la inversién (medido
de forma imprecisa por la relacién entre inversiones elegibles y
cuantia de la FBCF) sea pricticamente nulo en algunos paises:
Reino Unido, Paises Bajos, Italia, Alemania, pero elevado en otros:
Portugal, Luxemburgo, Grecia, Francia, etc.

Esta gran variabilidad tiene un doble origen: por una parte, el
cardcter mds o menos restrictivo de los textos nacionales con rela-
€i6én al marco comiin (por ejemplo, los Paises Bajos se sitiian bastan-
te hacia atrds) y, por otra parte, la desigual adecuacién entre los
requisitos para beneficiarse de las ayudas y las necesidades y las for-
mas de desarrollo de la agricultura en cada pais. Sin duda no es
casualidad que determinadas medidas poco aplicadas hoy lo fueron
mds en otro tiempo, y viceversa.

Aunque las estadisticas disponibles deben ser consideradas como
6rdenes de magnitud, el gréfico 1 elaborado respecto de algunos pai-
ses de la CEE para el periecdo 1975-1990 no sélo confirma dicha
variabilidad sino que también pone de manifiesto una especie de
«ciclo vital» en la aplicacién de las medidas de ayudas a las inver-
siones, con tres perfiles sensiblemente diferentes:

— paises poco proclives actualmente a los estimulos: Reino
Unido, Paises Bajos y Alemania lo fueron mucho mds en el
pasado. La ayuda a las inversiones correspondié mds a las
necesidades de una época, pero ya no se ajuste al contexto y a
las necesidades actuales.

— paises con un nivel de ayuda elevado después de un aumento
lento y progresivo; es lo que se observa en Francia y en Bélgi-
ca, donde las ayudas a las inversiones parecen ser hoy un ins-
trumento apropiado.

— por 1ltimo, paises que han aprovechado la transformacién de
los planes de desarrollo en PMM para reactivar ese tipo de
politica estructural (por ejemplo, Francia), mientras que otros
Estados miembros (Alemania) no han sido sensibles a los
cambios del régimen de ayudas.

Por consiguiente, se observa que, aparte del grado de libertad que
presentan las condiciones nacionales de aplicacidn, cada pais recurre
al mismo «instrumento» comunitario (plan de desarrollo o PMM)
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GRAFICO 1
Planes de desarrollo y planes de mejora material
aprobados de 1975 a 1990
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para alcanzar finalidades diferentes, con una intensidad variable,
segtin la flexibilidad del instrumento con relacién a los objetivos:

— en algunos casos, se utiliza la medida estructural mas bien

como instrumento de una politica de control de los efectos
externos de la agricultura, con ejemplos como la gestién de
los problemas medicambientales en los Paises Bajos o la
diversificacion de los agricultores en el Reino Unido. La cues-
tién de la mejora de la eficacia de las estructuras ya no es real-
mente una prioridad en estos paises;

en otros casos, se adopta una politica de mejora de la productivi-
dad de las estructuras agrarias, en particular allf donde ha sido
més tardio el proceso de modemizacién cercano al modelo del
Norte de Europa del decenio de 1970, si bien se tropieza hoy
con exigencias externas mas rigurosas (tasa de desempleo, mer-
cados agricolas, etc.); entre los paises del Sur de Europa, nos
parece que Portugal es el ejemplo més representativo de esta via;

por ultimo, en otros casos se tiende a integrar en el mecanismo
la preocupacioén territorial; posiblemente Francia sea el ejem-
plo tipico: aqui, la accién piblica duda entre proseguir con cl
proceso de ayudas estructurales de todo tipo o, por el contrario,
concentrarlas en un nimero limitado de zonas «fragiles».

I1.2. Ayudas a la instalacidn de jovenes agricultores

Marco comunitario de las ayudas en favor de los jovenes agricultores

En la clasificacion comunitaria, las ayudas a los jévenes agricultores se
incluyen en el objetivo Sa y, al igual que las ayudas a la inversion, pertene-
cen al apartado «mejora de la eficacia de las estructuras de produccions.

Adoptan dos formas diferentes: la ayuda a la instalacion de jovenes agri-
cultores y una ayuda adicional para las inversiones en el marco de un proce-
dimiento PMM. Las ayudas a la instalacion pueden distribuirse en forma de
prima o de bonificacion de los tipos de interés. El importe total elegible con
cargo al FEOGA es de 20.000 ecus (cofinanciacion hasta el 50 por ciento).

La normativa comunitaria define el marco general de las condiciones y
los criterios de concesién de las ayudas. Son los siguientes:

— la edad (40 afios como mdximo), la capacidad profesional, la actividad
agricola del beneficiario;
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— la cantidad de trabajo exigida por la explotacion agraria (al menos 1
unidad de trabajo).
La aplicacién de esta medida no tiene cardcter obligatorio para todos
los Estados miembros.

Para justificar una intervencién especifica respecto de los jéve-
nes agricultores, los textos comunitarios se refieren a las dos consi-
deraciones siguientes:

— los jévenes son mds innovadores para incrementar la capaci-
dad productiva de las explotaciones; por esa razén, es justifi-
cable que se les concedan estfmulos financieros especificos;

— debido al coste de la adquisicion de la explotacién, se hallan en
una situacién financiera més dificil que los agricultores de mas
edad, y se les debe ayudar en el momento de su instalacion.

El primer elemento que se desprende de la evaluacién de este
mecanismo es la gran diversidad a las aplicaciones a las legislaciones
nacionales de un mismo reglamento comunitario. El andlisis, pais por
pafs, de los criterios de asignacién indica que las cosas ocurren como
si cada Estado miembro hubiera empezado por «nacionalizar» dicha
politica antes de aplicarla. Prueba de ello es, por ejemplo, la defini-
cion de la cualificacion profesional minima exigida: oscila desde el
simple compromiso de asistir a 150 horas de cursos especializados
(para un joven italiano) hasta la obligacién de obtener el «certificado
verde» (para un joven danés), es decir un diploma que corresponde a
una formacién especializada superior, de cinco afios. La diversidad es
igualmente amplia en lo que respecta a la forma y al importe de las
ayudas concedidas por cada Estado miembro: en 1989, la prima paga-
da a los jovenes de las zonas de montafia oscilaba entre 2.700 ecus en
Espaiia y 26.000 ecus en Francia (cerca del 60 por ¢iento de las ayu-
das comunitarias en favor de los jévenes son concedidas a Francia).

Otro elemento que se advierte es la gran variabilidad de los efec-
tos de la medida de un pais a otro. Desde 1989, aproximadamente
25.000 j6venes se benefician de esa ayuda cada afio; algo mds de la
mitad son franceses (véase la tabla 2). Es posible distinguir entre los
paises segiin que la medida tenga una repercusién fuerte (Francia),
notable (Portugal, Bélgica-Luxemburgo, Dinamarca, Alemania,
Irlanda, Espafia desde 1990), escasa (Espaiia hasta 1989, Grecia, Ita-
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lia, Paises Bajos hasta 1991) o nula, en cuyo caso no se conceden
ayudas a los jovenes (Paises Bajos desde 1992, Reino Unido).

En nuestra opini6n, la diversidad en la aplicacién por las legisla-
ciones nacionales y la variabilidad de los efectos se explican porque
las dos consideraciones en que se apoya la justificacion de esa politica
solo se dan parcialmente en las agriculturas de la CEE. En primer
lugar, el esquema de un movimiento social de jévenes agricultores
poseedores de un proyecto econémico y que operan como elemento
privilegiado de la modernizacién de la agricultura no es general en
Europa. Aunque los jovenes agricultores son efectivarnente mds inno-
vadores en la mayoria de los paises del Norte de Europa y en Portugal
(véase el grifico 2), en paifses tan diferentes como el Reino Unido,
Grecia o Italia, la base de la modernizacién y de la mejora de las

Cuadro 2

PLANES DE MEJORA MATERIAL APROBADOS EN LOS ESTADOS
MIEMBROS EN 1989 Y 1990

|R (3)
) elaciones entre .

' o © ) el nimero de ' (5)
{1 L (2) beneficiarios y (4) Relacion

Nimero de |Ayuda elegible | el mimero de | Importe de fa Ayuda por
eneficiarios de| - concedida agricuitores ayuda por | explotacidni**
lasayudasa §. (enmiles metiores de 35 | beneficigrio | Nivel medio
I la instalacidn de ecus) anos cuya (ecus) de capital por

- actividad zxplotacion (%)
Jprincipal es la
e {ogricultura (%}
vt -
o Troso [ rooo | 1989 | 1990 | 1989 | 1990 | 1980 | 1990 | 1989 | 1990
Belgica 857 827 | 11.700| 13.860] &5 82 13700 [16.760 | 8 9.8
Dinamarca 294 394 32000 1990 47 63 ]10.800 { 5050 | 52 2,5
Alemania 4.106 | 3,147 | 23.050| 18.780] 7.7 59 5600 ¢ 5970 22 24
Grecia 335 393 1.570 ] 20 23 4.700 190 :
Espafia 154 | 2.587 420, 206701 04 6,7 2700 | 8.000( 34 10,0
Francia 12,635 | 12.936 {144.600!151.730] 15,7 16,1 {11400 |11.730 | 6,7 6,8
Irlanda 537 496 38601 2.110f 5.6 52 7200 | 4260 43 2,6
Italia (a) 1.519 | 1435 | 12200 10950{ 36 3.5 8.000 | 7.600 | 57 54
Luxemburgo 82 101 794 1.120] 182 | 224 9.700 | 11.115 | 3.7 4,2
Holanda 425 465 4972: 63500 34 3,7 | 11700 | 13650 | 2.6 3,0
Portugal 1.830 | 1635 +12260] 132 11,7 | 7.500 : 14,3
Reino Unido 0 0 0 [} ) 0 1] -1 0 -
EURI2 22.774 |24.416 |206.3661239.820] 7.6 8,2 9.850 :
(sin
Portugal)
{a) Itatia - 1990: resultados provisionales * Estudio Estructuras 1987

Datos no disponibles *%  RICA 1987
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GRAFICO 2
Inversién bruta por explotaciones
segun la edad del agricultor
20000 1 piles de ECUS
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- Menores de 30 afios @ De 31 a 40 afios Todas las edades

estructuras no puede ligarse al cambio de generacién. Por otra parte, el
bajo porcentaje de jévenes agricultores en algunos Estados miembros
—en particular de aquéllos cuya actividad principal es la agricultura—
en el conjunto de la poblacién agricola (en Italia y en Grecia, menos
del 2 por ciento de los agricultores cuya actividad principal es la agri-
cultura son menores de 35 afios) y su nivel de formacién, por lo gene-
ral también bajo, limitan su capacidad para influir en la evolucién
estructural de la agricultura. En segundo lugar, la hip6tesis de una
situacién de mayor dificultad financiera de los jévenes motivada por
el coste de adquisicion de la explotacién agraria se basa en la combi-
nacién de dos principios: el de reparto igualitario entre los descendien-
tes y el de mantenimiento de la unidad de la empresa familiar de una
generacién a otra (Francia, Bélgica, Dinamarca). Ahora bien, hay
otros casos en que o bien el mantenimiento de la unidad de la empresa
resulta mas facil por no existir (o por eludirse) el principio igualitario,
lo cual origina costes de adquisicién relativamente bajos, o bien ese
mantenimiento ne se plantea como principio absoluto y asistimos a la
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reproduccion de una agricultura de pequefias estructuras en la que la
explotacion no se concibe principalmente como empresa y en la que
los agricultores son en su mayoria personas que no se dedican sino
parcialmente a la actividad agricola (Blanc y Perrier-Cornet, 1993).

IIL.3. Resumen mds general de la politica estructural comunitaria

Desde una perspectiva mis general, este andlisis de las politicas
comunitarias de ayuda a los jévenes agricultores y a las inversiones
nos remite a la heterogeneidad estructural de las agriculturas euro-
peas, pero también a la cuestién de la génesis misma de cualquier
medida estructural comin. Cabe sefialar, por ejemplo, que los tres
paises en los que habfa ayudas nacionales a los jévenes agricultores
antes de 1985 son los que responden mejor a las hip6tesis que sub-
yacen en el reglamento comunitario. De la misma forma, Alemania,
que habia creado antes de 1972 el sistema de planes de desarrollo y
que sirvié de referencia para los textos comunitarios sobre este
punto, ha utilizado ampliamente esa medida desde su creacién, a
diferencia de la mayorfa de los demds paises. Sensibilizados ya ante
un problema determinado, estos paises pioneros pueden entonces
imponer a escala comunitaria las respuestas que ellos le dan. Cabe
preguntarse entonces si hay que llegar a la conclusion de una «nacio-
nalizacién» ineludible, por ser conceptual, de las medidas comunes.

Sea como fuere, en el andlisis de las politicas de ayuda a los
Jovenes agricultores y a las inversiones se observan tres elementos:
un proceso de aplicacion compleja entre los niveles nacional y
comunitario, unos efectos globalmente débiles y unas aplicaciones
variables en el tiempo y en el espacio. Mejor aiin, seria preciso reali-
zar el mismo tipo de investigaciones sobre el conjunto de medidas
correspondientes a la politica de las estructuras.

Las informaciones de que se dispone son parciales e insatisfacto-
rias; se basan en las estadisticas financieras del FEOGA, o bien en
datos obtenidos en los Estados miembros. Los datos del FEOGA
siempre han de comentarse con cautela: corresponden a los pagos
efectuados por dicho Fondo, pero puede haber desfases en el tiempo
seglin el pais de que se trate; por otra parte, representan la financia-
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cién de las medidas anteriores que atin se aplican en el ejercicio pre-
supuestario examinado y sélo recogen las contrapartidas comunitarias
—desiguales de un pais a otro— de ayudas pagadas por los Estados.

En 1990, el Sector Orientacién del FEOGA reembolsé cerca de
1.850 millones de ecus a los Estados miembros. De esa cantidad,
aproximadamente 800 millones corresponden a politicas estructurales
agrarias propiamente dichas (medidas incluidas en la Directiva 72/159
y en el Reglamento 797/85): 400 millones en concepto de indemniza-
ciones compensatorias, 250 millones por ayudas a las inversiones y
100 millones por ayudas a los jovenes agricultores. Aunque los impor-
tes que perciben los agricultores son sensiblemente mas elevados, el
total sigue siendo relativamente modesto comparado con los 26 500
millones de ecus destinados ese mismo afio al apoyo a los mercados.

Ademds, un criterio muy burdo de comparacién entre Estados
miembros (el importe de los pagos del FEOGA-Orientacién calcula-
do por hectdrea cultivada) confirma las considerables variaciones ya
observadas. Efectivamente, la cuantia es muy baja en los paises poco
activos en materia de politica estructural: Reino Unido, Pafses Bajos,
Alemania, Italia, Espafia, y superior al promedio en Luxemburgo,
Bélgica, Portugal y Grecia.

Por ultimo, exceptuando las indemnizaciones compensatorias,
cuyo objeto principal es compensar las desventajas de los agricultores
de medidas estructurales comunitarias se aplican muy poco y de forma
muy desigual, bien porque son muy recientes, bien porque los Estados
no las han introducido realmente. En 1989, tan s6lo tres paises aplica-
ban las ayudas destinadas a las zonas sensibles desde el punto de vista
del medio ambiente, v eran también tres paises los que aplicaban ayu-
das significativas en el ambito de las medidas forestales.

En resumen, por utilizar los términos de una publicacion de la
Comisién, aunque los objetivos eran ambiciosos, los resultados han sido
modestos. Estamos lejos de los objetivos fijados de destinar una tercera
parte de los gastos agrarios a la politica de las estructuras, y muchas
medidas han resultado decepcionantes en su aplicacién (CCE, 1989).

Posiblemente el problema no sea s6lo una cuestién de medios o
de instrumentacién; lo que hay que plantear antes de iniciar una
reflexioén sobre su eficacia o sobre sus efectos es el principio mismo
de una intervencion piblica en materia de estructuras agrarias.
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IV. {PARA QUE SIRVE UNA POLITICA DE ESTRUCTURAS
AGRARIAS?

(C6mo explicar esa laguna entre, por una parte, la ambicién rea-
firmada de las politicas estructurales de contribuir fuertemente a la
orientacién del sector agricola y, por otra, la modestia o la heteroge-
neidad de su aplicacion y de sus efectos?

Para ello, es posible apoyarse en el matiz de interpretacion elabora-
da en el marco del andlisis de la politica (Gibert, 1989), es decir, buscar
las disfunciones que se manifiestan entre las distintas fases de la elabo-
racién y la aplicacién de la politica de estructuras agrarias, afiadiendo
dos dimensiones esenciales: las profundas transformaciones que expe-
rimenta el sector agricola desde hace unos decenios y el marco nacio-
nal, incluso regional, en el que se aplican las politicas comunitarias.

Como primer enfoque, pueden formularse cuatro hipétesis generales
para explicar la falta de adecuacién entre los objetivos y su realizacién.

IV.1. El juego de los actores

Esta hipotesis explica el desfase temporal habitual entre la per-
cepcién de las necesidades, de los nuevos problemas debidos a un
cambio del contexto econémico, y la adopcién de las medidas perti-
nentes. En un sector dominado en el que la intervencidn piiblica con-
tribuye a reducir el nimero de agricultores, las organizaciones que
los representan y que participan en la elaboracién de la politica agra-
ria tienen tendencia a encerrarse en posiciones de resistencia a los
cambios econémicos. Bajo la presion corporativista de organizacio-
nes profesionales que estdn a la defensiva, el aparato administrativo
debe entonces limitarse a repetir medidas que han funcionado en el
pasado, y no estd en condiciones de aplicar nuevas soluciones adap-
tadas a las necesidades del momento. Sin insistir en las dificultades
de concrecidn de algunos principios del informe Mansholt a los cua-
tro afios de su publicacidn, estd claro, por ejemplo, que a comienzos
del decenio de 1980 las organizaciones agrarias ain no habian enten-
dido el nuevo contexto de los mercados agrarios, con el freno consi-
guiente de unos ajustes estructurales que eran inevitables. Asf,
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siguieron aplicindose medidas elaboradas en el contexto de creci-
miento de la agricultura europea del decenio de 1960, poniéndose de
manifiesto con ello su inadaptacién al nuevo entorno econémico de
la agricultura.

IV.2. La hipétesis de la incoherencia

La hip6tesis de la incoherencia de las politicas estructurales se
explica por las contradicciones inherentes a los variados objetivos
perseguidos. No es posible al mismo tiempo buscar una mejora de la
eficacia de las explotaciones, proteger el medio ambiente, reducir las
disparidades regionales, contener el crecimiento de la produccién,
etc. sin aplicar medidas de compromiso poco eficaces o definir una
amplia baterfa de instrumentos cuyos efectos terminardn por anularse.

Las medidas estructurales se enfrentan en primer lugar a la con-
tradiccion interna clésica propia de toda politica econémica, entre
eficacia en la asignacién y equidad en la redistribucién. ;Hasta
dénde puede redistribuir el Estado sin perjudicar la eficacia econé-
mica del sector? Entre el objetivo de modernizar explotaciones agra-
rias econémicamente viables y el de ayudar a un mayor nimero de
agricultores a mantenerse, las respuestas dadas hasta ahora han sido
una sucesién de medidas sociales puntuales de apoyo a la renta que
s6lo aportan respuestas parciales a las dificultades de las explotacio-
nes agrarias. La indemnizacién compensatoria, que lleva aplicdndose
veinte afos en los primeros Estados miembros, representa el nicleo
de este debate: ;pueden las ayudas concedidas para mantener la acti-
vidad agraria en regiones menos competitivas por sus «desventajas
naturales permanentes» contribuir a reducir la fragilidad de la agri-
cultura de esas zonas y a hacer mas competitivas las explotaciones
beneficiarias? Desde la ampliacion a los doce y en la situacién actual
de las regiones desfavorecidas, este debate afecta ahora a la mitad
del territorio agricola de la Comunidad y a mds de un millén de
cxplotaciones.

Resulta evidente asimismo otra contradiccién interna, entre efi-
cacia en la asignacién y gestién de las externalidades. Hasta hace
poco han proliferado los estimulos a una combinacién 6ptima de los
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factores de produccién, al margen de sus posibles consecuencias a
largo plazo sobre el medio ambiente. A corto plazo, los agricultores
tienen un interés financiero en contaminar la naturaleza, siempre que
ello no tenga consecuencias irreversibles para la calidad de los sue-
los y del agua, mientras que la generalizacién de practicas que respe-
ten el medio ambiente les ocasiona un aumento de los costes y/o una
disminucién de los rendimientos. Por ejemplo, la agricultura holan-
desa, la mas competitiva, es hoy la que se ve mds obligada a tener en
cuenta los efectos externos negativos de la agricultura.

Por iltimo, es preciso destacar las posibles contradicciones entre
las politicas estructurales agrarias y otras politicas. La mds evidente
es la que enfrenta a la politica de precios y de mercados agrarios con
la politica estructural en un contexto de saturacién de los mercados
agrarios. Sabemos que las ayudas a la modernizacién durante el
decenio de 1970 y a comienzos del decenio de 1980 contribuyeron a
generar excedentes y a incrementar los gastos de apoyo a los pre-
cios. En términos mds generales, las politicas estructurales pueden
entrar en conflicto con las politicas de otros sectores o con las politi-
cas macroeconomicas. Tomemos como ejemplo las interferencias
con las politicas de empleo: las exigencias especificas del sector
agrario para fomentar o frenar la disminucién de la poblacién agri-
cola pueden ser contradictorias con los objetivos nacionales en mate-
tria de empleo. ;Podemos fomentar una fuerte reduccién del empleo
agricola en Espafia o en Irlanda, condicién que quizad se considere
indispensable para la adaptacién y modernizacion de las estructuras
agrarias, cuando la tasa de desempleo en esos dos paises es superior
al 15 por ciento?

IV.3. La hipdtesis de la inconsistencia

Esta hipétesis remite a la futilidad de las politicas estructurales,
en cuanto que cuestiona el principio mismo de una accién volunta-
rista sobre la evolucién de las estructuras agrarias.

En una concepcidn de inspiracién liberal, esta hipdtesis consiste
en considerar initil, incluso peligrosa, toda intervencién publica que
perturbe las regulaciones espontaneas generadas por el funciona-
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miento del mercado. En realidad, el riesgo consiste en que se provo-
que una asignacion de los factores dentro de la agricultura y entre
los distintos sectores de actividad que sea atin menos satisfactoria
que la producida en ausencia de toda intervencién (Boussard, 1986).
El ejemplo mis citado de estos efectos nocivos es el del aumento del
precio de las tierras resultante de las ayudas a la instalacién de los
jovenes agricultores. Otro enfoque que conduce a las mismas con-
clusiones consiste en rechazar las politicas estructurales basdndose
en la fuerte autonomia de la evoluci6n de las estructuras en la agri-
cultura. Estas poseen una dindmica interna, de tal forma que las
intervenciones externas que traten de transformarlas (en un sentido o
en otro) s6lo podréan tener efectos limitados, incluso irrisorios, salvo
que se creen medios de accion tan drésticos que no serfan aplicables
€n un contexto politico ordinario (véanse las reacciones al memorin-
dum Mansholt en 1968-69)

En apoyo de esta argumentacion cabe sefialar que casi en todas
partes existen fuertes tendencias (disminucién del empleo agricola,
aumento de la superficie media de las explotaciones), que las parti-
cularidades nacionales siguen siendo muy fuertes en materia de
estructuras y que, dentro de los pafses, con independencia de las
politicas estructurales que se hayan aplicado, no parece que en los
liltimos decenios se hayan reducido las diferencias entre pequefias y
grandes explotaciones.

IV4. La hipétesis de la falta de adaptacion a las realidades
nacionales

La elaboracién de la politica agraria comun se basa en parte
en una concepcidn lineal del desarrollo de las explotaciones agra-
rias. Segin este andlisis, se considera mas o menos explicitamen-
te que existe un modelo de explotacién modernizada, que predo-
mina en los paises mds avanzados del Norte de Europa y hacia el
que deben evolucionar las demds estructuras. Este andlisis en tér-
minos de «retraso del desarrollo» justificaria el mantenimiento
para agriculturas menos avanzadas de unas medidas de politica
estructural que demostraron ser adecuadas 15 6 20 afios antes en




100 P.DAUCE - PH. PERRIER-CORNET

los paises del Norte de Europa, pero que ya no atraen en éstos el
interés de los agricultores. El problema es que actualmente esas
medidas tienen unos efectos bastante escasos en los paises del
Sur de Europa.

Esto nos leva a cuestionar la nocién del modelo de desarrollo
unico de las explotaciones agrarias familiares. Al contrario, es preci-
so constatar que la unificaciéon de un espacio econémico a través de
los mercados va acomparniada del mantenimiento y de la reproduc-
cion de formas productivas diferentes.

Esta posicién se refuerza si se examina la situacién y la evolu-
ci6n de las estructuras agrarias en los distintos paises de la Comu-
nidad. Aunque no se puede afirmar que hayamos llegado a una
especie de situacién de equilibrio estructural, todo indica que en el
espacio econémico comunitario unas estructuras de produccién
heterogéneas pueden dar lugar a un mismo tipo de desarrollo. En
un futuro previsible, es legitimo pensar que la situacién estructural
de la agricultura britdnica seguird siendo distinta de la de los Pai-
ses Bajos, que estd basada en un modelo diferente al de Alemania
o Italia.

Esta diferenciacion, que podemos considerar irreductible, nos
remite a las desiguales dotaciones en materia de factores de produc-
cién, que son especificos de cada pais, a la posicién diferente que
ocupa la agricultura en la economia nacional, en las estructuras
sociales y, en particular, a la forma especifica en que se articulan las
actividades agrarias y no agrarias, sabiendo que a priori no hay fér-
mula mas eficaz —en el plano econémico— que otra.

Segiin esta hipétesis, un instrumento de politica estructural
comunitaria sélo es eficaz si los Estados miembros pueden adaptar
ese marco juridico comtin para poder tener en cuenta los problemas
nacionales. El ejemplo de las dos politicas presentadas en este texto
ilustra claramente ese trabajo de adaptacion y de articulacion en la
legislacién nacional, Resulta mds ficil realizarlo si los Estados
miembros han podido previamente incluir en el marco comunitario
dispositivos de intervencién nacionales (es el caso de Francia con las
ayudas a los jévenes agricultores). Se comprende también c6mo un
instrumento comunitario como los PMM puede utilizarse para fines
diferentes de un pais a otro.
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V. CONCLUSION

Las distintas hipétesis que se han resumido aqui no son excluyen-
tes entre si; nos llevan a examinar desde una nueva perspectiva las
politicas estructurales y la evaluacion que se puede hacer de ellas.

Desde ese punto de vista, el ejercicio que acabamos de realizar
nos lleva a las siguientes conclusiones:

1. Sin duda es inditil tratar las politicas estructurales como si se
tratara de un todo coherente y homogéneo. Ademds, no se
trata tanto de abordar por separado cada medida, sino mas
bien de analizar y evaluar cada finalidad como tal. Si el objeti-
vo es mejorar la eficacia de las explotaciones agrarias, ése es
el marco en el que hay que razonar y examinar la coherencia y
los efectos de los diversos instrumentos utilizados. El enfoque
sera diferente si se evalia el efecto de las politicas dirigidas,
por ejemplo, a una mejor gestién de las externalidades.

2. De la misma forma, probablemente sea ilusorio situar en una
especie de falsa simetria, como la configuran las dos seccio-
nes del FEOGA, la politica de precios y de mercados y la
politica estructural. La primera, que se ocupa de la regulacién
de los mercados, se aplica de forma idéntica en todo el terri-
torio europeo. La segunda, que contempla la adaptacién de
las estructuras, debe territorializarse y adaptarse a los contex-
tos econdémicos, sociales y culturales locales.

3. Elretoes importante: plantea, en particular, la cuestion del nivel per-
tinente de intervencién publica: /el Estado? ;la regién? Plantea asi-
mismo el mantenimiento de un minimo de coherencia comunitaria,
aunque solo sea para evitar las distorsiones de la competencia. Ese
reto se refiere a la politica de estructuras, si se le da un sentido, y, de
forma mds general, a toda la Politica Agraria comun que se genera-
liza en las intervenciones individualizadas respecto de los agriculto-
res (congelacin de tierras, pagos compensatorios, cuotas, efc.).

Esta reflexién sobre las politicas estructurales debe considerarse
ante todo como el esbozo, el inicio de un programa de investigacion
sobre un amplio aspecto de la Politica Agraria Comiin que hasta ahora
se ha estudiado poco, a pesar de sus importantes repercusiones.
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APENDICE

I. LA POLITICA DE ESTRUCTURAS AGRARIAS

L1. FEOGA-Orientacién en la reforma de los fondos estructurales:

Reglamento (CEE) n.2 4256/88

El FEOGA-Orientacién contribuye a alcanzar los siguientes
objetivos:

— Objetivo 1: fomentar el desarrollo y el ajuste de las regiones

con retraso de desarrollo.

— Objetivo 5a: adaptar las estructuras de produccién, de trans-

formacién y de comercializacién en la agricultura y la silvi-
cultura.

— Objetivo 5b: fomentar el desarrollo en las zonas rurales.

L2. Medidas estructurales horizontales (Objetivo 5A)

L.2.1.

Reglamento (CEE) n.22328/91 relativo a la mejora
de la eficacia de la agricultura (por el que se actualiza
el Reglamento (CEE) n.? 797/95)

ayudas a la retirada de tierras del cultivo,

ayudas a la extensificacién de la produccion,

ayudas a la reconversion de la produccién,

ayudas a las inversiones en las explotaciones agrarias,

incluidas las ayudas a la instalacién de los j6évenes agricul-
tores,

medidas de acompaiiamiento en favor de las explotaciones
agrarias (contabilidad, agrupaciones de ayuda mutua, servi-
cios de sustitucion, servicios de gestion),

medidas especificas en favor de la agricultura de montafia y
de determinadas zonas desfavorecidas (indemnizaciones com-
pensatorias),
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— ayudas en las zonas sensibles desde el punto de vista de la
proteccién del medio ambiente y de los recursos naturales,

-~ medidas forestales en las explotaciones agrarias adaptacion de
la formacién profesional a las necesidades de una agricultura
moderna.

1.2.2. Acciones de mejora de las estrncturas de transformacién
y de comercializacién de los productos agricolas v forestales
Reglamentos (CEE) n.® 866/90 y 867/90

1I. MEDIDAS DE ACOMPANAMIENTO DE LA REFORMA
DE LA POLITICA AGRARIA COMUN

— Reglamento (CEE) n.® 2078/92 relativo a los métodos de pro-
duccidén agricola compatibles con las exigencias de la proteccién
del medio ambiente y de la conservacién del espacio natural.

— Reglamento (CEE) n.? 2079/92 por el que se establece un
régimen comunitario de ayudas a la jubilacién anticipada en la
agricultura,

— Reglamento (CEE) n.? 2080/92 por el que se establece un régimen
comunitario de ayudas a las medidas forestales en la agricultura.

N.B. No se abordan las medidas estructurales integradas en las
organizaciones comunes de mercados.
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RESUMEN

En el presente texto, se analizan el sentido y la pertinencia de la politica de
estructuras agrarias de la Comunidad Europea. Para ello, se toman como base tra-
bajos recientes sobre la aplicacién de dos importantes medidas estructurales: la
ayuda a las inversiones y la ayuda a los jévenes agricultores. En general, los resul-
tados de las politicas estructurales son muy heterogéneos y més bien decepcionan-
tes con relacion a los objetivos perseguidos,

Para explicar la situacidn, se sefialan cuatro hipdiesis:

~ La accién de los actores, que frenan evoluciones consideradas desfavora-
bles para ellos;
— La incoherencia resultante de la multiplicidad de objetivos perseguidos:

— La pobreza de las teorfas de la accién en que se basan las politicas estruc-
turales, ya que en muchos casos se considera que ese tipo de politica es
inconsistente;
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— Una incorrecta interpretacién de los problemas planteados vy, sebre todo,
una falta de adaptacién de una politica comunitaria a unas realidades
nacionales especificas.

RESUME

Dans ce texte, on engage une réflexion sur la signification et la pertinence
de la politique agricole des structures dans la Communauté européenne, On
prend appui pour ce faire sur des travaux récents concernant ’application de
deux importantes mesures structurelles: ’aide aux investissements et 1’aide aux
Jjeunes agriculteurs. Globalement les résultats des politiques structurelles appa-
raissent comme (rés hétérogénes et plutdt décevants par rapport aux objectifs
affichés,

Les explications avancées se réferent a quatre hypoth&ses:

— Le jeu des acteurs qui freinent des évolutions estimées défavorables pour
eux;
— Une incohérence due & la multiplicité des objectifs poursuivis;

— Une insuffisance des théories de 1’action qui fondent les politiques structu-
relles, I’opinion étant souvent émise d’une inconsistance de ce type de
politique;

— Une mauvaise interprétation des problémes posés et en particutier une ina-
daptation d’une politique communautaire uniforme 2 des réalités nationa-
les specifiques.

SUMMARY

This paper focuses on the meaning and relevance of the agrarian structural
policy in the EEC. Investigations about the implementation of structural policy in
the member-states show that aids for agricultural investments or for young farmers
are inequally and often weakly applied in the different countries. Results of struc-
tural policy are not as good as it could be expected, specially if they are related to
the initial aims of this policy.

Four hypothesis are considered to explain this situation:

— The influence of the actors who slow down measures that are judged unfa-

vorable for them;
— Contradictions due to the multiplicity of the aims that are pursued;
— The inadequacy of the theoretical backgrounds of the structural policy.
Some authors think that this policy is useless and unjustified;

— A wrong interpretation of the structural problems and, particulary, an ina-
dequacy between a common structural policy and specific national or
regional needs.







