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Balance de la aplicacion
del régimen de cuotas lecheras
en la Espafa humeda

INTRODUCCION

Fl periodo 1993-95 ha supuesto la plena aplicacién del régi-
men de la tasa suplementaria (cuotas lecheras) y la conclusion
de las negociaciones del GATT con la puesta en practica de
sus acuerdos, por lo que parece en principio aconsejable
hacer su valoracién como punto de partida de una nueva si-
tuacion, aunque en ambos aspectos deba ser todavia incom-
pleta y carente de la debida perspectiva y, por lo tanto, arries-
gada.

En cuanto al primer punto, la trabajosa reestructuracién
del sector lechero, con el factor acelerador del régimen de
cuotas, va permitiendo a productores € industriales conocer
mejor sus objetivos y decidir mas acertadamente en el reto
permanente que supone el proceso de adaptacion a la compe-
titividad de la UE. La aparicién de un conjunto, no facilmente
cuantificable, de explotaciones lecheras dispuestas a permane-
cer, constituye la base de la futura economia lechera de las
CC.AA. aqui consideradas (Galicia, Asturias, Cantabria y Pais
Vasco), cada vez mas diferenciado del nicleo de las tradicio-
nales de porvenir incierto.

Fn lo relativo al Acuerdo Final del GATT, la Espana huame-
da, en concreto sus producciones de vacuno (carne y leche),
no debe esperar por ahora nuevos efectos ademas de los pre-
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vistos en la reforma de la PAC. La pertenencia espanola a la
UE y la convalidacién por el GATT del esquema de protec-
cion establecido en esa reforma deberian servir para reafir-
mar el esfuerzo por competir en el sistema agro-alimentario,
ya que hay margen en el mercado interno y comunitario y en
el de terceros paises. Esta idea es vilida dentro de los limites
que imponen las caracteristicas de la Produccion Final Agra-
ria (PFA) de las CC.AA. de referencia. En fin, la conciencia-
ci6n en el sentido de que la OCM de la leche y los lacteos he-
redada de los anos Sesenta ha terminado su misién al hundir-
se su ultimo pilar (apertura parcial de las fronteras a los pro-
ductos de terceros paises, limitacion de las exportaciones con
restitucion) y de que ahora la situacion es otra debe informar
va los comportamientos.

ASPECTOS RELEVANTES

Para intentar un acercamtento a la realidad de los aconte-
cimientos, se examinan a continuacion, en tres apartados, los
hechos que merecen la atencion,

Comercializacion, precios y estructura productiva

La actividad comercial de los mercados de ganado vacuno
ha comenzado a mostrar la influencia del régimen de cuotas:
a menor oferta por la reduccién del censo deberian corres-
ponder precios mas altos. Es lo sucedido en el Mercado Nacio-
nal de Ganados de Torrelavega, en el que en 1995 han entra-
do 7.400 bovinos mas que en 1994, pero todavia 11.500 menos
que en 1993 (-6,04 por ciento). Ya habia habido otra reduc-
cion de 12.000 en 1993 respecto de 1992, equivalente al 5,7
por ciento (Calcedo, 1994b). La revalorizacion de los precios
ha sido espectacular, registrandose un porcentaje de ventas
sobre entradas del 92 por ciento en 1993, del 93,6 por ciento
en 1994 y del 92,85 por ciento en 1995, los mayores desde la
apertura de sus actuales instalaciones en 1973. La ténica de
los demas mercados nacionales no se ha diferenciado. Al mar-
gen de las reservas que merecen las variaciones censales, el
efectivo de vacas lecheras sigue descendiendo (cuadro 1) y, lo




Cuadro 1

REPRODUGTORAS DE RAZA FRISONA DE 24 Y MAS MESES
ASTURIAS, CANTABRIA, GALICIA Y PAlS VASCO
EVOLUCION ENTRE 1987 v 1993 (JUNIO Y DICIEMBRE)

Aiio Galicia Asturias Cantabria | Pais Vasco Espana
Junio
1988 379.447 158.400 139.305 70.815 1.444.060
1989 339.917 150.690 139.841 66.180 1.427.269
1990 291.678 157.875 139.537 75.437 1.343.822
1991 339.873 155.090 136.794 60.986 1.353.051
1992 415.441 134.868 134.756 5R.839 1.306.080
1993 400.784 138.315 129.230 60.085 1.244.731
1994 399.848 135.267 122.662 57.659 1.232.629
Diciembre
1987 388.991 148.586 115.825 37.262 1.355.455
1988 357.348 157.349 146.024 67.181 1.492.626
1989 373.439 149.818 132.453 62.295 1.475.020
1990 353.828 155.765 117.310 62.345 1.353.888
1991 351.385 139.134 135.794 58.328 1.267.480
1992 409.040 132.834 145.010 61.071 1.279.955
1993 397.428 118,127 117.574 60.357 1.192.756
1994 383.628 122.600 117.751 H6.848 1.176.748

Fuente: Encuestas del MAPA, junio v diciembre de cada ano.

que es mas importante, la oferta para ganado de reposicion se
esta resintiendo. El nimero de hembras destinadas a producir
leche de todas las edades, incluido el de Frisonas mayores de
24 meses, a duras penas se mantiene en el censo bovino de
Cantabria, que es el que provee a las necesidades del referido
Mercado (siempre por encima del 70 por ciento de las entra-
das), tradicional «bolsa lechera» para la adquisiciéon de gana-
do de aptitud lechera con destino a toda Espana.

También los precios de la leche evolucionaron en 1993 y
1994 como se anunciaba antes de la implantacion real del reé-
gimen de cuotas, con tendencia al alza en cuanto comenzo a
apreciarse la limitaciéon productiva (Calcedo, 1994a y c). Los
precios medios mensuales, entre 38 y 39 ptas./l. al comenzar
el ano 1993, fueron cayendo en el periodo de primavera-vera-
no hasta un minimo de 34 a 35 ptas./l. en julio. Desde agosto
aparece la tendencia al alza, que los eleva hasta 45 ptas./l. en
diciembre. En el ano 1994 se sostuvieron los precios altos
(precios medios ponderados de 41,72, 43,07 y 42,70 ptas./L.
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en Asturias, Cantabria y Galicia, respectivamente), y asi han se-
guido con escasas variaciones en 1995 (precio base en septiem-
bre, 43; precio medio ponderado en Cantabria, 44,84 ptas./1.);
en el altimo trimestre, 50 ptas./l. para la leche estandar de en-
tregas medianas y grandes, por reforzamiento de las primas de
volumen (300-500 L. y de 500 1./dia en adelante, respectiva-
mente). En materia de precios se observa, ademds, un cierto
grado de diversificacion, funcién de la calidad de la leche,
que mejora, mas la higiénica que la de composicién, pero
también de otros factores (grupo o ganadero individual, volu-
men de entrega, pagos no documentados), segan las distintas
politicas de precios de las industrias, atin partiendo de ciertas
uniformidades tacitas. Igual tendencia al alza marcan los pre-
cios de la recria hembra de 1992 a 1994 (+45,1 por ciento las
reproductoras de seis meses) v las vacas en produccién (entre
+22,3 por ciento y +28,4 por ciento segun edad).

El abandono definitivo de la produccién de las explotacio-
nes de menor dimension, de algunas de gran tamano muy
endeudadas y de bastantes por falta de sucesion, junto al for-
talecimiento de los hatos competitivos, sigue modificando la
estructura productiva. Por ejemplo, al cierre de la campana
1993-94 las asignaciones de cuota superiores a 100.000 kilos
alcanzaban el 13 por ciento, el 5 por ciento y el 6 por ciento
en Cantabria, Asturias y Galicia, respectivamente (reteniendo
el 44,8 por ciento, el 29,5 por ciento y el 23,6 por ciento de la
leche vendida a compradores en cada region). Las explota-
ciones de pequena dimensién agrupan una parte progresiva-
mente menor de los wres indicadores basicos (niumero de ex-
plotaciones, nimero de vacas y leche comercializada a com-
pradores). Es mas, al cierre de la campana 199495, en Astu-
rias hay casi 6.000 cuotas atribuidas a productores que ya no
comercializan leche a la industria, quedando reducido el ni-
mero de explotaciones que venden leche a compradores a
14.500, v en Galicia 14.000, disminuyendo el niimero de ex-
plotaciones activas a unas 50,000, En Cantabria las explota-
ciones con cuota mayores de 100.000 kilos eran ya el 16 por
ciento y absorbian en torno al 50 por ciento de la leche reco-
gida por la industria. Una aproximacion a la situacion real en
1995 se refleja en el grifico 1, que subraya la esencial signifi-
cacion porcentual de las cuatro CC.AA. en la produccion le-
chera espanola.




Grafico 1

Explotaciones, vacas y leche de venta a compradores
Aproximacion a la situacién en 1995
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Explotaciones, n.* Vacas, n.? Leche, mill. kg.
Otras CC.AA, 36.400 483.000 2.345
Pais Vasco 4.100 63.700 255
Galicia 26000 459.200 1705
Cantabria 6.560 129.400 475
Asturias 22.000 164.800 620

Flaboracion personal cen datos del MAPA y CC.AA.L de la Espafia Himeda.

La experiencia de la UE

Conocer en cada momento la situacion comparativa de Es-
pana en el contexto de la UE resulta un ejercicio recomenda-
ble. El cuadro 2 presenta algunos parametros de la estructura
de la produccién en la UE. El profundo cambio de la fisono-
mia de la economia lechera de cada pais, que progresa impla-
cable en el sentido de la concentracion de todos sus agentes,
transciende de lo que representa este cuadro, a valorar con la
prudencia que aconseja el rapido envejecimiento de las infor-
maciones. Como siempre, los fendmenos se suceden muy por
delante de las operaciones para constatarlos.

Segun el cuadro 2, Espana es uno de los paises que tiene
menor porcentaje de explotaciones con vacas lecheras, y de
vacas lecheras sobre vacas, de una parte, y mayor porcentaje de
vacas en explotaciones de menos de 40 vacas (excepto Grecia 'y
Portugal), de otra. La falta de datos actualizados de las CC.AA.
impide emitir valores para Asturias, Cantabria, Galicia y Pais
Vasco. No obstante pueden estimarse; las explotaciones con
vacas lecheras estarian entre el 50 y 55 por ciento del total en
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Cuadro 2

vicieriano Caleedo Grrdner

ESTRUGTURA DEL SECTOR PRODUCTOR DE LECHE DE LA UE

. % Expl. . % Vacas en
Pais agraria?con % V. lecheras % Cambio hatos menos
) v, lecheras sobre vacas v. lecheras de 40 vacas
Aio .
diversos 1993 1993 /92 1993
Alemania ...... 35 90,5 -1,3 77,0
Francia .......... 24 53,9 -0,6 64,6
Ttalia ..o 14 76,0 -1,7 54,8
Holanda ........ 34 949 -24 27,0
Bélgica .......... 32 59,1 -49 52,6
Luxemburgo .. 46 64,6 0,0 51,8
R. Unido ....... 17 61,4 +0,9 11,5
Irlanda .......... 33 57,9 +1,0 52,0
Dinamarca .... 24 85,9 +0,4 38,1
Grecia ........... 6 71,6 +6,8 85,3
Espana .......... 15 50,4 -3,0 81,4
Portugal ........ 17 61,1 ~1,6 86,1
Tendencia ... A bajar A bajar UE -1,0 A bajar

Fuente: Elaboracién personal con datos de las Estadisticas UE y Milk Marketing Board 1994,

las tres primeras CC.AA. (sélo el 25 por ciento en el Pais
Vasco); el de vacas lecheras sobre vacas entre el 60 y 65 por
ciento para Asturias y Pais Vasco y entre el 70 y el 75 por ciento
para Cantabria y Galicia; en el area el porcentaje de vacas en
hatos de menos de 40 no bajaria actualmente del 75 por ciento.

La aplicacién de la reglamentacién comunitaria
en Espaiia

Comenzada en Espana la asignacién de cantidades indivi-
duales de referencia o cuotas lecheras en diciembre de 1992,
durante 1993 se desarrollo una gran parte del proceso de im-
plantaciéon del régimen. El nimero de titulares de explota-
cion de las CC.AA. de Asturias, Cantabria, Galicia y Pais Vasco
que recibié notificacién fue de unos 103.000, del total de
145.000 de Espana. El cuadro 3 muestra una estimacién de la
situacion al inicio del otono de 1993. Segin el MAPA, el nu-
mero de recursos de los productores a la asignacion definitiva
de cuotas ascendié a casi 51.000, ya resueltos; de ellos, cerca




Cuadro 3

CUOTA LECHERA ASIGNADA POR VENTA A COMPRADORES EN ASTURIAS,
CANTABRIA Y GALICIA. 1993

CA N.® ganaderos Millones kg. Cuota media
AStUrias ..o.ooevieiven 21.490 561,7 26.140
Cantabria .............. 9.336 4432 47.475
Galicia ... 68.416 1.489,0 21.760
Pais Vasco .............. 4.480 206,4 46.080
Total i, 103.722 (74,1%) | 2.700,3 (51,9%) 26.034
Espana .....coieeeriens 140.000 5.200 37.143

Fuente: Elaboracién personal con datos del MAPA. Se ha supuesto que la cuota global repartida es de 5,2
millones de toneladas.

de 38.000 (74,5 por ciento) procedian de las cuatro CC.AA.
(52,4 por ciento de Galicia). Puede afirmarse que recurrieron
un alto nimero de productores con cuota, como atestigua la
estimacion de los porcentajes de recursos sobre asignaciones
(Cantabria, 40 por ciento; Galicia, 30 por ciento; Asturias, 20
por ciento; Pais Vasco, 15 por ciento).

Las cesiones temporales, elemento de flexibilidad para sos-
layar el pago de la tasa suplementaria, tuvieron gran demanda
a un coste en general aceptable (3 a 5 ptas./kg.). De un total
de 11.231 solicitudes con 197,4 millones de kilos en la campa-
na 1993-94, correspondieron a las CC.AA. de la Espana hume-
da 7.237 (64,4 por ciento), por un total de 75,3 (38,1 por
ciento). Fueron aceptadas 10.249 con 172,7 millones de kilos
de leche de venta a compradores. La campana 1994-95 se
sald6é con 6.015 autorizaciones para 137,1 millones de kilos.
No hay informacién oficial sobre su distribucién por CC.AA.

De acuerdo con los informes del SENPA, entre 1987 y 1995
han abandonado definitivamente la produccién de leche, aco-
giéndose a los programas del MAPA, unos 42.000 ganaderos
espanoles (que producian cerca de 1.500 millones de kilos)
de los que 14.000 radicaban en las cuatro CC.AA. de la Espana
hiimeda. Al comienzo de 1994 dejaron de vender leche unos
2.000 productores de Asturias, Cantabria, Galicia y Pais Vasco,
admitidos a los planes de abandono V y VI (77,4 millones de
kilos). El cuadro 4 presenta una sintesis de los planes en las
cuatro CC.AA. consideradas. Por su parte las CC.AA. de Astu-
rias y Galicia han puesto en marcha de 1993 a 1995 programas
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Cuadro 4

SINTESIS PROVISIONAL DE LOS PROGRAMAS DE CESE DEFINITIVO Y SUSPENSION
TEMPORAL DE LA ACTIVIDAD LECHERA EN ASTURIAS, CANTABRIA,

GALICIA Y PAIS VASCO
Explotaciones acogidas

Asturias Cantabria Galicia Pais Vasco Totales
Abandono [ ... 273 342 52 81 748
Abandono I ... 258 220 251 38 767
Abandono 11T .. 926 1.212 459 - 2.597
Abandono IV .. 1.628 1.596 2.896 63 6.173
Abandono V ... 495 442 703 171 1.811
Abandono VI .. 69 36 59 19 183
Suspensién 1 .., 245 211 302 72 830
Suspension II .. 192 318 130 19 659
TOTALES ....... 4.086 4.377 4.842 463 13.768

Fuente: Elahoracion personal con informaci¢n del SENPA.

de abandono de financiacién propia, dos la primera (30.000
toneladas, de unos 4.000 productores) y uno la segunda
(35.000 toneladas, de 5.000 productores); las cantidades recu-
peradas estan va redistribuidas o en proceso de serlo.

Las exigencias de la UE en materia de cuotas, valiéndose
del componente disuasorio de la penalizacion por la supera-
cion de la cantidad global garantizada, establecen que 1a leche
vendida a compradores no puede exceder de la autorizada. El
déficit, mas acusado en los ultimos meses de las campanas,
por encima del 20 por ciento segun la industria, ha generado
las referidas alzas del precio en origen. Pero la escasez de
leche ha empezado a preocupar a la industria y a plantear
problemas en determinadas empresas (capacidad no utiliza-
da, acercamiento a los niveles minimos de rentabilidad, anun-
cio de posibles regulaciones de plantilla). Este panorama no
afectaba sélo a las pequenas industrias de transformacion,
sino a algunas grandes, por lo que el fenémeno aparentaba
ser preocupante. Pese a la alarma surgida a medida que se
acercaba el cierre de las campanas 1993-94 y 1994-95, en la
industria de la Espana hameda no se distinguieron proble-
mas distintos de los existentes. Persistieron y persisten, acen-
tuados, el agobio financiero y la sobredimension de capaci-
dad de la industria espanola.




Por si esto fuera poco, los especialistas entienden inviable
que convivan tantos compradores (en Espana hay inscritos
mas de 1.000 primeros compradores, sumadas cooperativas e
industrias} compitiendo por la cuota espanola, sumidos en
una soterrada guerra de precios, a la que han respondido al-
gunos productores marchandose cuando les ha convenido
con quien mas les ofrecia y menos escrupuloso parecia respec-
to a la superacion de cuota.

La tendencia alcista del precio espanol de la leche durante
las campanas lecheras de 1993-94, 1994-95 y 1995-96 seria tam-
bién atribuible a su alineacién con los precios de la UE, ya de
acuerdo con los nuevos valores de la peseta, desde los niveles
excesivamente bajos de los afios 1991, 1992 y primer semestre
de 1993.

La campana lechera 1993-94 representa la transicion entre
dos regimenes de cuotas, el primigenio de 1984 y el nuevo, es-
tablecido por el Reglamento (CEE) 3950,/92 del Consejo para
un periodo de siete anos a contar desde 1.2 de abril de 1993,
que prorroga ¢l precedente, pero introduce modificaciones
esenciales a través de la «recodificacién» recogida en el Regla-
mento (CEE) 536/93 de la Comision, sobre las modalidades
de aplicacién de la tasa suplementaria.

LA CAMPANA 1994-95: EL RODAJE DEL SISTEMA

El Real Decreto 324/94 de 28 de febrero (BOE 1.2 de
marzo), sobre normas reguladoras del sector de la leche y de
los productos licteos y del régimen de la tasa suplementaria,
parecio cerrar el proceso normativo basico de la reordenacion
del sector. Sin embargo, al comenzar junio, de las disposicio-
nes de desarrollo s6lo estaban aprobadas las relativas al cobro
de la tasa. Ante las exigencias de la Comisién para la aplica-
cién del régimen de cuotas, no quedaba ya margen alguno
de flexibilidad respecto al pago de la tasa si el pais superaba
los 5,2 millones de toneladas de leche de venta a comprado-
res. Por eso era tanta la trascendencia de la disposicion y su
desarrollo.

El nuevo decreto se dictd de acuerdo con el art. 149.1.13
de la Constitucién, segin el cual el Estado es competente en
materia de bases y coordinacion de la actividad economica.




En él se establece la obligatoriedad del pago de la tasa suple-
mentaria por los productores, tasa fijada en el 115 por ciento
del precio indicativo de la leche, que se adeudara por todas
las cantidades de leche o equivalentes leche que sobrepasen
las cantidades globales de referencia atribuidas a Espana (en-
tonces 5,2 millones de toneladas para las entregas a compra-
dores y 366.950 toneladas para las ventas directas). Igualmen-
te determina que cada explotacién, segan el Reglamento
(CEE) 3950/92, no puede tener mas de una cantidad de refe-
rencia de venta a compradores y/o de venta directa.

La esencia del método adoptado respecto a las compensa-
ciones radica en que la tasa se distribuye entre los productores
que han contribuido al rebasamiento. En un primer escalén,
su participacion en el pago la decide el comprador, en fun-
cion del rebasamiento subsistente una vez compensadas entre
los productores afectados, proporcionalmente a las cantidades
de referencia de cada uno de ellos, las cantidades no utiliza-
das por los demas productores que le venden leche. El
SENPA, a nivel nacional, determina definitivamente qué han
de pagar los productores, después de haber compensado las
cantidades de referencia no utilizadas en la campana, que no
hayan sido objeto de compensacion por los compradores. Y
realiza la compensacion también de forma proporcional a la
cantidad de referencia disponible de los productores afecta-
dos, considerando en este segundo nivel a quienes no se hayan
beneficiado de compensacién en el primero y el grado de esta
misma. Se excluyen de la compensacién los productores que
hayan cedido temporalmente cantidades de referencia.

La Reserva Nacional

El texto legal determina de qué se compone la Reserva Na-
cional, precisamente las cantidades de referencia que no sean
objeto o que dejen de ser objeto de asignacién individual y las
resultantes de la reduccién lineal generalizada de dichas can-
tidades. La finalidad se centra en la atencién de las resolucio-
nes administrativas o judiciales y en la reordenacion del sector
lechero, para lo que se efectuaran las asignaciones o reasigna-
ciones que procedan. A propuesta de cada C.A., éstas se reali-




zaran sobre las cantidades de referencia liberadas en su terri-
torio y financiadas a su costa. En el decreto no se aludia al re-
parto, lo que sugeria algiin tipo de acuerdo entre la Adminis-
tracion Central y las Autonomicas.

Fue necesario que un nuevo Real Decreto, el 2230,/1994,
de 18 de noviembre, estableciera las reglas para la asignacion
de cantidades de referencia suplementarias de leche proce-
dentes de la Reserva Nacional. Las limitaciones a la disposi-
cion de éstas se concretan en la imposibilidad de transmision
por venta, arrendamiento, cesién temporal o abandono in-
demnizado, y en el reintegro a la Reserva cuando el produc-
tor abandona la actividad o transfiere en todo o en parte su
cantidad de referencia. Los requisitos de los peticionarios in-
cluyen la posesion de cuota y la dedicacién a titulo principal;
se especifica la exclusion de quienes se hubieran acogido a
planes de abandono o hubieran transferido cantidades de re-
ferencia. Son prioritarios las explotaciones radicadas en areas
desfavorecidas, los jovenes, los productores de dedicacion
principal, quienes hubieran abordado mejoras estructurales
con ayudas oficiales y los acogidos a formulas asociativas. El es-
quema se materializo en la resolucion por un sistema de pun-
tos, con porcentajes maximos a atribuir en funcion de las can-
tidades de referencia disponible de los productores solicitan-
tes, oscilantes entre el 50 por ciento para cuotas hasta 25.060
kilos y el 10 por ciento entre 280.000 y 400.000.

La operacion ha culminado en 1995 con la asignacion de
350.232 toneladas a 15.375 productores. Ha trascendido que
una parte de lo distribuido correspondia al 30 por ciento de
la cantidad de leche recuperada para la Reserva en cada C.A.
por los dos Gltimos programas de abandono (Vy VI). Los re-
sultados por CC.AA,, sin entrar a valorar el procedimiento de
asignacién seguido, indican una ruptura de los coeficientes
de participacién mantenidos hasta el momento, como lo
acredita el trato favorable recibido por Galicia, Pais Vasco y
Asturias, en menor grado por Castilla Leon, ya que todas las
demas han visto reducido su porcentaje de participacion.
Las CC.AA. de la Espaia himeda absorbieron el 71,2 por
ciento de las peticiones atendidas y el 65,2 por ciento de la
cantidad de leche asignada, en consonancia con su impor-
tancia relativa dentro del pais y la mayor necesidad de co-
rreccion estructural.




Las disposiciones especiales: la transferencia de cuotas

Independientemente de formalizar la opcion de las cesio-
nes temporales, a autorizar antes del 1.2 de diciembre de cada
periodo de cuotas, y reservar al MAPA la posibilidad de limi-
tarlas a nivel de cada comprador o C.A. y las condiciones para
renovarlas, por el Real Decreto 324/94 se transpuso a la legis-
lacion espanola la reglamentacion de la UE sobre transferen-
cia de cantidades de referencia cuando concurren los supues-
tos de venta, arrendamiento o transmisién por herencia de
una explotacion o de expropiacion por causa de utilidad pi-
blica o interés social.

El objetivo de las llamadas disposiciones especiales del de-
creto es llevar a buen término la reordenacién de la produc-
cion de leche en todos los niveles (nacional, regional, zonas
de recogida) y mejorar ¢l medio ambiente. Pero dejaba pen-
diente de regular el como, «feniendo en cuenta los intereses legiti-
mos de las partes». Las referidas disposiciones autorizan a:

1. Indemnizar por el abandono voluntario y definitivo de
la produccién lechera, incorporando las cantidades de
referencia liberadas a la Reserva Nacional. En los planes
nacionales, «para evitar desequilibrios regionales», el MAPA
podra decidir que una parte de las cantidades liberadas
en cada C.A. reviertan a ella por reasignaciones entre
sus productores. En los planes financiados por las
CC.AA. las asignaciones o reasignaciones las hari el
MAPA a propuesta de aquéllas, lo que daria a enten-
der que las cantidades liberadas pertenecen a la Re-
serva Nacional, pero constituyen en la practica frac-
ciones autonomicas de la Reserva, de uso exclusivo en
la C.A. que financie el plan de abandono. En relacién
con estos planes, se puntualiza que las CC.AA. no pue-
den introducir «elementos de precio o de condiciones que
supongan una discriminacion para los demds productores
del Estado».

2. Poner a disposicion del productor la cantidad de refe-
rencia de su explotacion si sus tierras se transfieren
para la mejora del medio ambiente, salvo que aquél no
quiera seguir produciendo, en cuyo caso pasaria a la Re-
serva Nacional.




3. Postibilitar la transferencia de cantidades de referencia
dentro de cada C.A. sin la transferencia de la explota-
cién, para mejorar la estructura de la produccién de
leche. La forma en que los productores deben comuni-
car la transferencia efectuada a la autoridad competen-
te quedaba pendiente del desarrollo de la disposicion.
En los demas casos, el MAPA, a peticién de los interesa-
dos, se reserva la autorizacion de transterencia de canti-
dades de referencia cuando no se transfieran las tierras
correspondientes y la de tierras sin transferir la canti-
dad de referencia ligada a ellas.

La altima disposicion complementaria del Real Decreto
324/1994 para dar respuesta a los flecos pendientes fue el
Real Decreto 2307/1994, de 2 de diciembre, que establece la
normativa de la transferencia de cantidades de referencia, in-
vocando la puesta en funcionamiento de un mecanismo que
flexibilice la aplicacion del régimen de cuotas y permita la
evolucion del sector hacia una mayor eficiencia. Notese que
sendos reales decretos (no simples 6rdenes ministeriales,
ambos con idénticas cautelas respecto a titulo competencial,
articulo 149.1.13.2 de la Constitucién), uno para la administra-
cion de la Reserva Nacional y otro para reglamentar la transfe-
rencia de cuotas entre particulares, han venido a desarrollar
el Real Decreto 324/1994.

La transferencia de cantidades de referencia, con explota-
cion o sin ella, implica la imposibilidad de optar a las asigna-
ciones de la Reserva Nacional, asi como la devolucién a ésta si
el productor abandona la actividad o transfiere total o parcial-
mente su cantidad de referencia. La regulacion de la transmi-
siéon de cuota con explotacion resuelve la casuistica planteada
por la venta, herencia, donacidn, arrendamiento o figuras ju-
ridicas afines y expropiacién por causa de utilidad pablica.
Cuando se trata de transferir cantidades de referencia desvin-
culadas de la explotacion se presentan dos casos. Si se opera
dentro de una C.A., sentando que el objetivo es siempre la
mejora de la estructura productiva, se ofrecen todas las facili-
dades, pues la solicitud puede ampararse en ser agricultor a ti-
tulo principal, agricultor joven que acceda por primera vez a
la explotacién, asociacion o sociedad civil o explotacion situa-
da en zona desfavorecida. Se tiende a que no se transmitan
cantidades de referencia infimas (menos de 25.000 kilos) y a
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que la operacion sea durable (no menos de cinco anos). Lo
contrario en cuanto a facilidades sucede cuando se conside-
ran las transferencias desvinculadas de la explotacién entre
ganaderos de distintas CC.AA., cuya autorizaciéon se reserva el
MAPA. Si se pretende mejorar la estructura, ademas de los re-
quisitos expuestos, hay que justificarlo; la explotacién del ad-
quirente tendra que disponer de superficies forrajeras y de
pastos suficientes (o el aprovisionamiento de subproductos in-
dustriales de alimentacién animal) para asegurar el suminis-
tro de alimentos fibrosos en un 50 por ciento de la racién por
lo menos. Si la transferencia se realiza con intenciones de ex-
tensificacion, la carga ganadera resultante no podra superar
las 2 UGM/ha. de superficie forrajera.

LA RESPUESTA A LA APLICACION DE LAS NUEVAS NORMAS

El Real Decreto 324/1994 fue tibiamente contestado por
las Organizaciones Profesionales Agrarias, que acusaron al
MAPA de atribuir las cuotas a los compradores y pretender
asignar fracciones de la Reserva Nacional a las CC.AA. Los
compradores aceptaron a reganadientes las nuevas responsa-
bilidades e instrumentaron algunas medidas previas contra los
productores que sobrepasaron su cuota durante la campafia
en curso, pues segin la reglamentacion reformada de la UE y
su transposicion a la legislacién espanola, los compradores
son responsables de la gestion, recaudacién, liquidacién e in-
greso de la tasa suplementaria. Como de ninguna manera
querian salir perjudicados, proyectaron bien dejar de recoger
la leche a quienes superaran su cuota, bien retrasar los pagos
mensuales hasta los 90 dias, bien exigir la presentacién de un
aval sobre el importe de la cantidad de leche en exceso, bien
retener cautelarmente el pago a los productores en rebasa-
miento. Estas opciones no fueron utilizadas en la recta final de
la camparia 1993-94 ni al concluir la 199495, a pesar de haber
sido discutidas en el dambito empresarial, lo que no significa
que alguna empresa en ciertos casos haya dejado de actuar eli-
giendo una de las alternativas expuestas u otras no tan respe-
tuosas, en particular la primera, aunque el productor «despedi-
do» siempre ha encontrado nuevo comprador. Puede afirmarse




que en las CC.AA. de la Esparia humeda ha sido recogida y pa-
gada la totalidad de la leche entregada a los compradores por
los ganaderos en las campanas 1993-94 y 1994-95.

Las manifestaciones puiblicas de portavoces del MAPA
anunciaron en su momento un desfase de solo el 0,5 por cien-
to-0,6 por ciento entre la leche vendida a compradores en la
campana 1992-93 y la cantidad global garantizada, por lo que
se concedid al problema una relevancia limitada y se decidio
no repercutir el cobro de la tasa suplementaria sobre el pro-
ductor. Algo no muy diferente deberia suceder en la campana
1993-94, porque no existian razones para el crecimiento de la
produccion. Y con el fin de hacer ver que ahora las cuotas se
iban a aplicar rigurosamente, se adoptaron las disposiciones
para que la tasa suplementaria fuera repercutida en los pro-
ductores que se excedieran durante dicha campana, una vez
tenidas en cuenta las compensaciones. En marzo se cuantificoé
provisionalmente el rebasamiento en 50.000 toneladas, califi-
candolo de perfectamente asumible. De este modo comenzé
la desactivacién del problema, confirmada en cuanto se cono-
cieron las disponibilidades de la Reserva Nacional.

La actitud de las CC.AA.

La actitud de las CC.AA. transcendié poco, excepto en el
caso de Galicia, a sabiendas de que en las de vocacion lechera
podia haber notables diferencias en la superacién. En Galicia,
al finalizar 1993, se cifraba en 8.000 el nimero de productores
en rebasamiento. En Asturias y Cantabria, al iniciarse 1994,
surgian incidencias, pero no agobiantes, como si las cesiones
temporales hubiesen ayudado a restablecer el equilibrio.

La experiencia de la campana 1993-94 ilustra sobre la inci-
dencia del primer ano del pago de la tasa por el ganadero. De
134.400 (de un total de 141.500 con cuota) productores que
han efectuado entregas a compradores, €l exceso ha resultado
finalmente de 29.156 toneladas (el 0,6 por ciento de la cuota
global espanola), por lo que a 950 productores se les han re-
clamado 1.650,6 millones de pesetas. El modelo de compensa-
ciones ya citado y criterios discrecionales para el reparto de la
tasa a pagar ha hecho recaer preferentemente el pago en los




ganaderos sin cuota y en aquellos cuyas entregas han sobrepa-
sado cuatro veces su cuota. No se ha hecho publico el detalle
de productores afectados por CC.AA., aunque las reacciones
adversas no han faltado, en especial en Galicia. Afortunada-
mente en la Campana 1994-95 la cantidad de referencia espa-
fola no ha sido superada; la entrega a compradores ha queda-
do por debajo (5,372 millones de toneladas frente a una canti-
dad global de referencia de 5,424, superior a 5,2 a causa de las
adaptaciones por las transferencias de venta directa a venta a
compradores, en el marco de la cantidad global garantizada a
Espana, ahora mas agiles). Si, como se anuncia, el niimero de
productores que ha vendido leche a la industria ha descendi-
do el 8 por ciento, al comenzar la campana 1995-96 serian
16.000 menos, con lo que su cifra quedaria en los 125.000.

Los intereses de las CC.AA. han emergido en el tltimo tri-
mestre de cada periodo de cuotas. La C.A. de Galicia, protago-
nista de la posicion contra el pago de la tasa, ha aflojado un
tanto en sus reclamaciones cuando ha sabido que no iba a
tener problemas por el exceso sobre cuota de sus productores,
pues lo cubririan las disponibilidades de la Reserva Nacional.
Asturias y Cantabria han resultado menos beligerantes institu-
cionalmente, siendo sus OPAS las que todavia hoy insisten en
lo insuficiente de la cuota espanola. Por su parte, Galicia en-
frenta el problema de la leche considerandolo un elemento
clave de su estrategia econ6mica, lejos de la simple considera-
ci6n sectorial, y esgrimiendo la falta de alternativas producti-
vas a la leche.

Asturias estda superando la implantacion de las cuotas con
menos complicaciones que Cantabria. Su gobierno supo ofre-
cer al MAPA una razonable justificacién de la situacién antes
de la aplicacién del régimen, de claro quebranto de la pro-
duccién y necesitada de reequilibrio. De este modo, en la pri-
mera campana de cuotas reales no ha existido inquietud grave
respecto a la superacion de su cantidad de referencia por los
productores, dada su escasa entidad v la buena disposicion de
la Administracion Auronémica para resolver el problema de
los productores.

En Cantabria los ganaderos y sus organizaciones se han en-
frentados solos a los problemas, desasistidos de su Administra-
cion Autonomica. Al final de la campana 1993-94 abundaron
las situaciones de rebasamiento de la cuota, unas resueltas por




las cesiones temporales (uno de cada seis productores han re-
currido a ellas), otras no se sabe bien cémo, pero las mas de
las veces cambiando de comprador. Cantabria, aun vendiendo
a compradores la cuarta parte de leche que Galicia, depende
relativamente mas del vacuno de leche en su PFA. Por ello, su
Administraciéon deberia estar reivindicando el desarrollo de la
produccion lechera, de modo compatible con las cuotas, para
asegurar a medio plazo el porvenir de su sector primario re-
gional. En la campana 1993-94 superaron su cuota y pagaron
la tasa una cuarentena de productores; la repercusion del
hecho fue escasa.

Después de tres campanas de experiencia (1993-94 a 1995-
96) en la aplicacion del régimen de cuotas en las cuatro
CC.AA. de la Espana humeda puede afirmarse que ni Asturias,
ni Cantabria, ni el Pais Vasco han cubierto cada campana la
cuota disponible de sus productores, mientras la ha superado
Galicia, lo que le ha servido para aumentar sus cantidades de
referencia a partir de la Reserva Nacional y asegurarse una
mayor participacion en la cantidad global de leche de venta a
compradores garantizada a Espana. Contrasta asi el diferente
comportamiento entre CC.AA_, con un fuerte, pero arriesga-
do, despliegue del potencial lechero de Galicia, apoyado, al
menos en cierta medida y hasta ahora, en las insuficiencias de
respuesta de las otras tres.

El MAPA no ha dejado de hacer llamadas al rigor en la
aplicacion del régimen de cuotas, justificindolo en las exigen-
cias de la UE. Es sabido que el problema de la penalizacion a
Espana por la superacién de su cantidad global en anteriores
periodos de cuotas se ha saldado al precio de 206.000 millo-
nes de pesetas, pagaderas hasta 1998.

El sector productor ha permanecido hasta muy entrado
1995 a la espera del turno de reasignacion de cantidades indi-
viduales de referencia a partir de la Reserva Nacional, que el
propio Ministerio pretendia que jugase desde el arranque de
la campana 1994-95, lo que ha resultado asi a posteriori por el
retraso de la operaciéon de reasignacién. La verdad es que la
Reserva Nacional ha sido hasta muy recientemente mas ficti-
cia que real. El texto que reglamenté el reciente «miniplan»
de abandono (VI) para unas 5.000 toneladas establecid por
vez primera que la cantidad liberada resultante se destinara a
la Reserva.




La perspectiva de las cuotas

Las perspectivas del sistema de cuotas en la UE a corto
plazo no son firmes. El cuadro 5 expone la evolucion de los
esfuerzos desplegados en el control de la produccion. Es la
respuesta de la Comisién Europea al Tribunal de Cuentas de
la UE (1994), el cual se suma al criterio de los expertos en el
sentido de que la reduccién ha sido insuficiente y de que las
cantidades globales garantizadas deberian ser disminuidas.
Las propuestas de precios agrarios para la campanas 1994-95 y
1995-96 incluyeron la reduccién lineal de las cuotas en un 2
por ciento, que no ha prosperado.

VALORACION DE LA NUEVA REGLAMENTACION

El contenido de las disposiciones refleja la decisién de la
Administraciéon Central en cuestiones que permanecian abier-
tas y marca nuevas directrices de politica sectorial, de gran in-
fluencia ya desde ahora. Sugiere esta valoracion preliminar:

1. La tasa suplementaria ha dejado de ser una amenaza
para convertirse en una realidad. La correspondiente
al periodo 1993-94 la han pagado una parte de los pro-

Cuadro b

REDUCCION ACUMULADA DE LA PRODUCCION DE LECHE UE A DOCE
{millones de toneladas)

Reduccién comparativa sobre
Ano Produccion
1983 1984
1983 1188 - -
1984 116,38 -2,0 -
1985 1159 2.9 -0.9
1986 117.3 -1,5 +0,p
1987 112,1 -6,7 -4,7
1988 1097 -9,1 -7.1
1989 109,1 -9.7 =77
1990 109,0 -9.8 -7.8
Reduccién acumulada -41,7 =277

Fuente: Comision Eurapea, 1994, en «lnforme del Tribunal de Cuentas de la UE 0. 4/93».




ductores que se excedieron, en la cuantia deducida de
las compensaciones establecidas, siempre en propor-
cién a la cantidad de referencia de cada productor, y
gracias a un artificioso esquema aplicativo. Quienes
mas se han beneficiado ahora, como en su momento
del modelo de aplicacion del sistema de cuotas, han
sido probablemente los menos prudentes o mas in-
cumplidores. En todo caso, parece haber prevalecido
la idea de que el esquema de compensacién no impli-
cara, en lo posible, perjuicios por razén de la industria
(cuya capacidad para compensar es muy desigual: mul-
tinacional, cooperativa, industria grande, pequena
queseria), sino que opere homogéneamente benefi-
ciando a todos. Galicia, cuyo potencial va indiscutible-
mente en aumento y origina una superaciéon de las
cantidades globales de referencia de sus productores,
resulta bien tratada cuando no se paga tasa (como en
la campana 1994-95) en relacién con otras CC.AA.
también de fuerte pctencial, pero que no cubren sus
respectivas cantidades globales (Asturias y Cantabria).

. La correspondencia explotacién-cantidad de referen-
cia, sea la 0ltima de venta a compradores o de venta
directa, aparece reconocida, de modo que la duplica-
cion o multiplicacién de la titularidad, ahora muy
comun (conyuges, padres e hijos, hermanos) en la Es-
paiia hiimeda, tendra que desaparecer.

. La reglamentacién comunitaria sobre transmision de
cantidades de referencia en caso de venta, arrenda-
miento o transmisién hereditaria de la explotacion
queda definitivamente transpuesta a la normativa espa-
nola. Al igual que en otros paises miembros, la relatva
inconcrecién del concepto juridico de cuota se presta-
ra a litgios.

. Se consolida la opcién por la autorizaciéon de las cesio-
nes temporales antes del 31 de diciembre de cada pe-
riodo de cuotas. El MAPA se reserva la posibilidad de
limitarlas dentro de cada comprador (como en otros
paises miembros) y los requisitos en los casos de reno-
vacién. El primer aspecto se valora en linea con la
transmisién de responsabilidades a los compradores;
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indudablemente implica restriccién de la libertad del

productor; no figuraba en la regulacién para el perio-
do 1993-94.

. La gestién de la Reserva Nacional se perfila de una

manera precisa. Queda determinado como se forma,
qué objetivos tiene, en particular la reordenacion del
sector. El Real Decreto regulador del reparto de la Re-
serva disponible al finalizar la campana 1994-95 recoge
las limitaciones de uso, los requisitos para beneficiarse
de ella y el procedimiento de reasignacion. Reitera
que las cantidades de referencia liberadas dentro de
una C.A. y financiadas por ella pertenecen a la Reserva
Nacional, pero que las asignaciones o reasignaciones
de cantidades de referencia se realizaran a propuesta
de la propia C.A., signo nada ambiguo de la regionali-
zacion de las cuotas.

. La reasignacién de cantidades de referencia liberadas

por los planes de abandono de la Administracion Cen-
tral puede ser empleada para compensar los desequili-
brios regionales. La admision de esta posibilidad, que
se reserva el MAPA, permitird que una parte de las
cantidades liberadas en una C.A. reviertan a ella me-
diante las reasignaciones a sus productores. Sin embar-
go, para que el modelo de aplicacién resultara justo,
tendria que haber sido realizado en cada C.A. un rigu-
roso balance de los abandonos definitivos aceptados
por el MAPA desde 1987, incluso las suspensiones tem-
porales, convertidas finalmente en permanentes. Es
conocido que la respuesta de las CC.AA. a los planes
de abandono, incluso por razones de politica lechera
interna, ha sido muy diferente, con mayores pérdidas
relativas de leche en unos casos que en otros. No debe
extranar que Galicia se opusiera a cualquier tipo de re-
parto de la Reserva Nacional que implicara una atribu-
ci6én regional de porcentajes en funcién de los abando-
nos dentro de cada region financiados por la UE y/o
la Administracion Central. E1 50 por ciento que consta-
ba en uno de los borradores del Real Decreto podia
motivar el recurso ante el Tribunal Constitucional.
Precisamente en Galicia los planes de abandono care-
cieron de atractivo por lo reducido de la cantidad de




referencia de base 1985 para que el productor intere-
sado obtuviera una indemnizacién aceptable. El cam-
bio a una base actualizada en 1992 ha estimulado la
presentacion de solicitudes. Como es sabido, el por-
centaje que ha jugado finalmente en la distribucion de
la Reserva ha sido el 30 por ciento, pero soélo del mon-
tante liberado por los programas de abandono Vy VI

. Es una aspiracion logica que la regién no incorpore
elementos de precio o de condiciones a sus propios
planes de abandono, discriminatorios para los produc-
tores de las demas regiones del Estado. No obstante, la
actitud de las CC.AA. y la experiencia del modelo fede-
ral alemin en la gestién de las cuotas aconsejan ser
desconfiado. La sola circunstancia de que una C.A. po-
sibilite financieramente un plan de abandono y otras
carezcan de medios para ello o no los deseen utilizar
con semejante finalidad ya implica una cierta discrimi-
nacién. Por otra parte, no parece que las CC.AA. que
financien planes propios (va los han puesto en practi-
ca Galicia, Asturias v Pais Vasco) proyecten autoex-
cluirse de los de financiacién nacional.

. La posibilidad de transferencia de cantidades de refe-
rencia dentro de cada C.A. sin la transferencia de la
explotacién consagra la separacién a efectos mercant-
les de cuota y tierra. Como el principio de ligazon de
la cuota con la explotacién y, por consiguiente, con la
tierra sigue preservado en el Reglamento (CEE)
3950/92, aunque se faculte a los Estados para flexibili-
zar aquél en ciertos casos, lo que deja el camino abier-
to a la transferencia de cuotas sin el soporte tierra y de
tierras sin transferencia de cuota, la decisién espanola,
por su generalidad y discrecionalidad, parece ir mas
alla de los limites definidos, porque suprime practica-
mente el principio (la Comisién, en su respuesta al In-
forme del Tribunal de Cuentas de la UE, a propdsito
de la transferencia de cuotas entre particulares, dice
simplemente que «ha sido delimitada, ampliandose a
nuevas situaciones»). Dicha separaciéon abre un merca-
do de los derechos de producir, cuyas consecuencias
en las circunstancias menos liberales de la reglamenta-
cion precedente estan bien estudiadas en la UE (Ale-
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mania, Francia, Holanda, Reino Unido. Onilait, 1992;
Burrell, 1989). A pesar de que el MAPA se pronuncia
en teoria por una via intermedia, que simultanee las
transacciones de cuota con las reasignaciones desde la
Reserva Nacional para defender a los pequeiios pro-
ductores, en general con mayores problemas de fi-
nanciacién para comprar, el diseno de la politica re-
presenta la apertura al que posee solidez financiera
para comprar, crea dificultades anadidas a la incorpo-
racion de jovenes e introduce un factor mas de coste,
en general alto, que obstaculiza la mejora de la com-
petitividad. La Gnica contrapartida era hasta ahora la
inclusién entre las ayudas a las inversiones de aquéllas
destinadas a adquirir cantidades de referencia, res-
tringida a las ayudas de primera instalacién de pro-
ductores jovenes. Los desembolsos para costear una
cantidad de referencia de leche tienen la considera-
cion de bienes muebles y los préstamos son amortiza-
bles en cinco anos.

Debe senalarse que, altimamente, la Ley 19/1995,
de Modernizacién de Explotaciones Agrarias, atribuye
de modo expreso un trato preferente en la asignacion
de cuotas o reasignacién desde la Reserva Nacional a
los titulares de explotaciones prioritarias, y que el RD
204/1996, sobre mejoras estructurales y moderniza-
cion de explotaciones agrarias, concede atencién espe-
cifica, en el marco del tratamiento subsectorial dife-
renciado, a los ganaderos productores de leche, califi-
cando como finalidad de las ayudas previstas la adqui-
sicibn de derechos de produccién.

A medida que disminuye el potencial de abandono
crece €l coste de los programas de cese de actividad.
En una situacion de mercado libre de cuotas se anade
un factor mas de carestia que influye en las cotizacio-
nes de la cuota a la hora de cederla o venderla. Toda-
via es pronto para sacar conclusiones en la situacién
espanola, pero no seran demasiado diferentes de las
deducidas en los paises de la UE que optaron por las
facilidades en la compraventa de cuotas (Reino Unido
y Holanda), donde el precio del Kilo de cuota es hoy
alto y sobrecarga la economia de las explotaciones.
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Segin el MAPA, en la campana 1993-94 han tenido
lugar 4.194 transferencias de cuota entre productores,
por un total de 172.000 toneladas, cifra elevada a 9.249
por 400.000 toneladas en la campana 1994-95, de ellas
unas 7.000, bien pocas, entre CC.AA. Convendra espe-
rar aclaraciones para conocer el alcance real de las
transacciones, pues tiene que haber numerosos cam-
bios de titularidad sin compraventa. Los precios por
kilo de leche han venido oscilando en el area entre 25
y 40 pesetas para las transferencias reales. En determi-
nados casos la industria financia sin interés el 50 por
ciento o el 100 por ciento del valor de la compra de
cuota por sus productores, recuperando el importe a
través de descuentos en el pago mensual de la leche
entregada, en funciéon de férmulas convenidas entre
las partes.

No obstante, la vigencia de la transferencia definiti-
va podria estar desplazando a las cesiones temporales
en la intencién de respuesta del productor. En Canta-
bria, por ejemplo, estas tiltimas han ido cediendo te-
rreno desde la campana 1993-94 a la 1995-96 (1.121 :
para 18,9 millones de kilos en la primera; 903 para 101
14,9 en la de 1994-95; 385 para 6 en la de 1995-96), en
favor de aquellas (627 para 27 millones de kilos en
1994-95; alrededor de 1.100 para casi 45, esperadas al
cierre de la campana 1995-96, segiin la Consejeria de §
Ganaderia de la Diputacion Regional).

9. Por razones de reestructuracion o de extensificacién, {
cualquier productor puede solicitar al MAPA autoriza- ‘
ciébn para transferir cantidades de referencia sin trans-
ferir tierras o tierras sin cantidad de referencia. Esta
posibilidad esta abierta solamente para los cambios
entre regiones. Quienes a su amparo se decidan a evo-
lucionar de la intensificacién a la extensificacion seran
por el momento muy pocos. Por consiguiente, la situa-
cién productiva de las regiones espanolas queda practi-
camente congelada en las cifras resultantes de la im-
plantacién del régimen de cuotas, con las variaciones
no sustanciales causadas por la distribucion de la Re-
serva Nacional, porque los deslizamientos entre comu-
nidades autébnomas que permite la norma no seran nu-




merosos y la extensificacion penetrara con lentitud al
exigir mas superficie; la movilizacion del mercado de
la tierra, medida correlativamente precisa, esta lejos to-
davia de servir a los objetivos de la extensificacion. Las
més amplias expectativas de movilidad de la cuota y de
control de los previsibles intentos especulativos deriva-
dos del poder adquisitivo se han visto frenados por la
defensa cerrada de las CC.AA. a favor de la regionaliza-
cion tacita de la cuota. Ni siquiera ha podido prospe-
rar la transaccion controlada entre CC.AA. con pago
de un porcentaje de penalizacién destinado a la Reser-
va Nacional.

10. La supresion en la regulacion aprobada de ciertas atri-
buciones que intentaba reservarse el MAPA para limi-
tar el rebasamiento de las cantidades de referencia y
establecer medidas disuasorias de reduccién de la
compensacion por encima de determinados niveles,
abre el interrogante sobre si seran consideradas en el
futuro. Se supone que este tipo de cautelas pretende-
ria penalizar mas a los mayormente infractores.

11. La distribucion proporcional de los fondos presupues-
tarios del VII programa de abandono de la produccion
de acuerdo con la suma de las cantidades de referen-
cia de los ganaderos cuya explotacion se halle ubicada
en cada CA, segin dispone el RD 154,/1996, regulador
del programa, reitera la existencia del modelo regiona-
lizado de la cuota lechera mantenido por el MAPA.

A modo de sintesis provisional

Estamos ante una regulacion de gran alcance para el sec-
tor, cuya valoracion definitiva habra que relegar a un futuro
cercano. El MAPA se ha pronunciado por la regionalizacién
tacita de la cuota espanola, de una parte, y por el mercado
libre de cuotas, aunque sélo sea dentro de cada C.A., de otra.
El altimo posicionamiento, dudosamente compatible con la
reglamentacién comunitaria por su generalizacién aplicativa,
es demasiado liberal. Sus consecuencias no se haran esperar,
en particular ante los futuros programas de abandono de la
produccion, sean de financiacién nacional o autonémica;




habra que estar atento a los del Gobierno Vasco, Xunta de Ga-
licia y Asturias, pero también a las cotizaciones de las cuotas
en el mercado, cuyo impacto en aquéllos convendra analizar.
La politica lechera espanola esta apostando por la congela-
cion del mapa productivo. La regionalizacion de la cuota se
opone a la expansién productiva de las regiones en las que
producir leche tiene mayor justificacion econémica (otras
orientaciones productivas tienen escasa o discutida posibili-
dad a medio plazo), por lo que la especializacion regional no
se vera favorecida. Entre los distintos paises miembros de la
UE hay ejemplos de reestructuracion del sector lechero lleva-
da a cabo favoreciendo a los pequenos y medianos producto-
res (compra de cuotas para redistribucién, programas especi-
ficos) y ejemplos de ejecucion a través de un mercado de cuo-
tas (no explicitamente prohibido en la vieja normativa), que
favorece a los productores con mayores rendimientos. Espana
parece haberse decantado mas hacia estos iltimos paises.

UNA MIRADA AL FUTURO DE LA ESPANA HUMEDA

Es previsible que las CC.AA. de Asturias, Cantabria, Galicia
y Pais Vasco pesen en el conjunto de la economia lechera es-
panola del futuro tanto como hasta ahora. Su participacion en
los indicadores habituales (explotaciones, vacas, leche) dificil-
mente descendera del 50 por ciento. Asi se ha mantenido du-
rante toda la década de los Ochenta y parece estar bien asen-
tada (Calcedo, 1994c). No es probable que su potencial para
producir a bajo coste y, por tanto, competir pueda erosionarse
en pro de la explotacién basicamente intensiva con alto con-
sumo de piensos concentraclos, aunque éstos se abaraten. No
debe ignorarse que ya asoma la tendencia a la extensificacion
a la mejora del medio ambiente, bajo la presion de la refor-
ma de la PAC, que juegan a su favor. En cualquier circunstan-
cia, en amplias zonas de las respectivas CC.AA. no hay otra
produccién mas rentable que la leche. Sin embargo subyacen
los problemas de siempre, porque:

1. Hay todavia demasiadas explotaciones y sus dimensio-
nes son pequenas (Calcedo, 1994c; Consejeria del
Medio Rural del Principado de Asturias, 1993; Dans,
1998: De Andrés, 1995; Posada, 1995). El redimensiona-
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miento para la viabilidad exige un tamarnio minimo a la

explotacién familiar. A medio plazo habria que tender

al de 30-40 vacas. Este planteamiento exige nuevos pro-

gramas de abandono para liberar cuota y redistribuirla.

El coste de esta operacion es alto y financiarlo implica

el acuerdo consensuado entre la Administracién Cen-
i tral y las Autondmicas, para evitar desigualdades y dis-
i criminaciones en el logro del objetivo comiin. En este
sentido ha sido proyectado el altimo programa del
MAPA para el abandono definitivo de la produccion de
87.500 toneladas (el VII, febrero de 1996), en el que
por la via de los convenios con las CC.AA. se pretende
que ellas cofinancien la operacién y, consecuentemen-
te, una rayor liberacién de cantidades de referencia, a
redistribuir desde la Reserva Nacional considerando la
situacion socio-esiructural en cada CA v las necesidades
para la incorporacién por primera vez de los ganaderos
jovenes a la actividad productiva, ademas de los criterios
de la normativa establecida.

2. La leche se ha convertido en un producto de oferta li-
. mitada a un industria cuya sobredimension de capaci-
T dad transformadora no es mantenible para competir.
5 Por otra parte, la participacion cooperativa es insufi-
ciente y con frecuencia sin la dimension y solidez em-
presarial que reclaman estos tiempos. Las CC.AA. norte-
nas tendrian que esforzarse por incorporar mas valor
anadido a la produccion propia, eludiendo que esa ope-
racion tenga lugar en otras CC.AA. y velando porque
sus industrias, en mucho menor nimero y méis grandes,
con mayor participacion cooperativa, se modernicen y
sean netamente competitivas. La compra de LACTARIA
ESPANOLA por LEYMA e IPARLAT, ambas de base coo-
perativa, constituye un paso decisivo para que en la Es-
pana humeda una y otra consoliden y refuercen su pre-
sencia (aparte de extenderla fuera del area) de acuerdo
con esas directrices.

, Los graficos 2, 3 y 4 recogen una estimacién comparativa
de la evolucién de los indicadores basicos de la produccién
lactea en las CC.AA. de la Espafa humeda y en la totalidad del
pais. Obsérvese (grafico 2) que la caida del nimero de explo-




Grifico 2
Estimacion de la evolucidn del nimero de explotaciones
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Grifico 3
Estimacion de la evolucion del namero de vacas
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Grafico 4

Estimacion de la evolucion de la cantidad de leche
de venta a compradores.
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taciones ha sido hasta 1995 mas rapida en el pais que en la Es-
pana humeda y que presumiblemente asi serd hasta el ano
2000. También es nitido el mayor descenso del namero de
vacas en Espana hasta diciembre de 1994 (grafico 3) y admisi-
ble la presuncion de disminucién aducida (-1,5 por ciento
anual medio) en uno y otro caso. Del gréafico 4 se desprende
un cierto fortalecimiento de la cantidad de leche de venta a
compradores en la Espana hiimeda, frente al declive hasta
1995 en el conjunto espanol; parece probable que la evolu-
cion se mantenga a medio plazo, si bien atenuada.

De hoy al siglo XX1I

Galicia es la C.A. espanola mas lechera. Se intenta reducir
el niimero de sus 52.000 explotaciones mediante planes de
abandono de financiacién propia que liberen las cantidades
de referencia de las menos competitivas. Esta decision puede
ser meritoria, pero no va a resultar suficiente a medio plazo.
Galicia, segan expertos regionales, aspiraria a mas de 2.000




millones de kilos de leche de venta a compradores, produci-
dos a fin de siglo por 30.000 explotaciones, si bien alguno
(Dans, 1993) presupone la desaparicion adicional de otras
18.000 en igual plazo, lo que quizas es exagerado, para dejar
la cifra global en 12.000, la cuarta parte de ellas asociadas en
no mis de dos grandes cooperativas, contando en todo caso
con planes de abandono dotados suficientemente. La produc-
cién constituye el eslabén débil del sistema lechero gallego,
pues en cuanto a la industria se proyecta un grupo de base
cooperativa, apoyado por las instituciones regionales, que
acaba de plasmarse con la compra de LACTARIA ESPANOLA,
S.A. por LEYMA, con capacidad para transformar 500 millo-
nes de litros por ano, cantidad competitiva en el plano euro-
peo, sin contar con el esfuerzo de puesta al dia de toda la in-
dustria lactea, hoy responsable de la transformacion del 70
por ciento de la recogida, cuando hace cinco anos solo se al-
canzaba el 40 por ciento.

En Asturias es también previsible un importante descenso
de su niimero de explotaciones y buena demanda a los planes
de abandono. La respuesta a los de financiacion propia ha
sido excelente. La reasignacion desde la Reserva ha puesto es-
pecial énfasis en las explotaciones de mayor dimension. La
edad media de los productores, como en toda la cornisa can-
tabrica, es alta, lo que asegura una fuerte movilizacion del po-
tencial de abandono, con indemnizacidén o sin ella, por sim-
ples razones naturales. A fin de siglo quedarin menos de
8.500 explotaciones (Garcia Morilla, 1996}. La industria le-
chera asturiana, todavia numerosa, es muy potente, incluso
por su componente cooperativo de CLAS, de modo que tiene
resuelto el problema de la transformacion de la leche recogi-
da dentro del ambito territorial. Las factorias de las industrias
de mayor dimensién se han modernizado estos ultimos anos.

Cantabria ha mostrado una sensibilidad mayor a los planes
de abandono y suspension de la actividad lechera, lo que le
esta permitiendo una reestructuracién radical. Desde 1980 ha
perdido dos tercios de las explotaciones y las previsiones
apuntan a no mas de 4.500 explotaciones a finales de siglo.
(Calcedo, 1994c). La cuota media por productor activo se
acerca a los 70.000 kilos en 1995, mientras la de Galicia no lle-
gaba a 36.000 y la de Asturias apenas superaba los 41.000. Por
el contrario, su industria regional sélo transforma el 45 por




vororavs Daltedo Orddnes

ciento de la leche recogida, siendo el 55 por ciento restante
desplazado fuera del territorio, Pais Vasco, Castilla-Leén y As-
turias basicamente.

La resolucion del Pais Vasco a financiar con fondos de la
UE y propios las necesidades agrarias, alcanza también al sec-
tor lechero. Los ganaderos vascos han recibido la notificacién
de su cuota, en conjunto suficiente, y pueden optar a planes
de abandono de financiacién nactonal y autonémica. La dife-
rencia entre los sectores productivos de Alava, muy evolucio-
nado, de explotaciones bien dimensionadas y competitivas,
como corresponde a su nacimiento tardio, y los de Guiptizcoa
y Vizcaya, de apoyatura tradicional en el caserio vasco, forma-
do por explotaciones pequenas, persiste integrando un con-
Jjunto de unos 4.000 productores, cuyo futuro inmediato sera
también el de la concentracién, hasta verse disminuidos a
medio plazo en no menos de un tercio. Respecto a la indus-
tria, la constitucién de IPARLAT a partir de todas las empresas
de base societaria y cooperativa que ya existian, apoyada,
segun se dice, por las instituciones vascas, ha resuelto la cues-
tién mas importante. Sus fabricas recogen leche en la regién y
CC.AA. limitrofes. IPARLAT ha comprado recientemente

;o8 1 parte de LACTARIA ESPANOLA, S.A.

De las CC.AA. de la Espana hiimeda, Galicia parece tener
definido un modelo de desarrollo de su economia lechera
(Arenas, 1993), materializado en actuaciones de la Adminis-
tracion Autonomica (Plan Lacteo, presentado en Bruselas;
Instituto Lacteo Gallego, ya creado por ley del Parlamento Ga-
llego; Grupo Industrial Lacteo, de base cooperativa, ya forma-
do}. En cualquier circunstancia, la defensa de la estructura
productiva de una region y la potenciaciéon de su industria
transformadora exigen planteamientos integrales serios e ini-
ciativas eficaces de apoyo, que deberian acometer y perfilar
los respectivos Gobiernos Autonémicos, respetando siempre
la libre competencia.

Nadie duda de que en los proximos afios, tanto la produc-
¢ién como la industria lechera espanola, y mas particularmen-
te la de las CC.AA. aqui consideradas, se van a ver afectadas
por el severo reajuste que impone la competitividad en un
marco pleno de limitaciones. No parece probable que en el
corto y medio plazo s6lo Espana (no los demas paises miem-
bros) consiga de la UE ¢l incremento de su cantidad global ga-
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rantizada en un millén de toneladas, como se intenta, lo que
permitiria atender al desarrollo del potencial lechero que en-
cierran las cuatro CC.AA. e ir modificando favorablemente y
mas deprisa su estructura productiva. Mas alla del ano 2000 el
futuro de la contingentacion es una incégnita. Entre tanto, la
rodadura del régimen de cuotas y el proceso de redimensiona-
miento de las explotaciones con la desapariciéon de las que su-
fren el efecto de factores limitantes insuperables, de una parte,
y de concentracion de la industria lechera de transformacion,
hasta adaptarse minimamente a los patrones de la UE, de otra,
tienen que desembocar en la aparicion de una economia le-
chera puesta a punto para encajar las consecuencias cada vez
mas patentes de un mercado progresivamente mas abierto.
Con industrias poderosas y ganaderos competitivos que estén
bien avenidos y afronten inteligentemente el control de la pro-
duccibén se puede esperar un futuro esperanzador. [
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RESUMEN

Tomando como punto de referencia el periodo 1993-95,
anos de la implantacion de las cuotas lecheras y de la finaliza-
cion de las negociaciones del GATT, hechos ambos de impor-
tante trascendencia para la economia lechera espanola, se rea-
liza un balance de situacion en las CC.AA. de Asturias, Canta-
bria, Galicia y Pafs Vasco, referido a los censos de vacuno le-
chero, sus producciones, los precios de leche y ganado, las
cuotas lecheras atribuidas a los productores y el resultado de
los planes de abandono.

Después de analizar las cuestiones que plantean en su apli-
cacion las normas basicas mas recientes, reguladoras de las
compensaciones de los excesos de cuota, el funcionamiento
de la Reserva Nacional y las transacciones de cuota entre par-
ticulares, se valora su contenmido, llamando la atencién hacia
lo que representan la eliminacion del nexo cuota-tierra en el
mercado de cuotas dentro de cada C.A. y sus implicaciones.

La normativa de aplicacion del régimen de la tasa suple-
merntaria en Espana parece suponer un paso decisivo en la re-




gionalizacién de la cuota, que va a significar la congelacion
del mapa productivo espanol, situacion poco favorable al de-
sarrollo del potencial de las cuatro CC.AA., que puede ser ba-
sado en la disponibilidad de recursos de praderas y pastos
para producir a bajo coste y competir.

El nimero todavia demasiado alto de explotaciones en el
marco de un esquema de limitacién de la oferta de leche a la
cantidad global de referencia espanola, de duracién imprevisi-
ble, y la sobredimensién de la capacidad de transformacion
de la industria lactea nacional constituyen los problemas es-
tructurales a resolver mediante la concentracién que no cesa
ni seguramente cesara hasta bien entrados los anos 2000.

PALABRAS CLAVE: Produccién de leche, cuotas lecheras,
reestructuracion ganadera.

RESUME

En prenant comme point de référence la période 1993-95,
années de ’établissement des quotas laitiers et de la fin des
négociations du GATT, faits extrémement importants pour
I’économie laitiére espagnole, il est étudié la situation provi-
soire de bilan dans les Communautés autonomes asturienne,
cantabrique, galicienne et du Pays basque, en ce qui concerne
le recensement des vaches laitieres, leurs productions, les prix
du lait et du bétail, les quotas laitiers attribués aux produc-
teurs et le résultat des plans d’abandon.

Apreés avoir analysé les questions que pose I'application des
régles de base les plus récentes réglementant les compensa-
tions des excés de quotas, le fonctionnement de la réserve na-
tionale et les transactions de quota entre particuliers, il en est
évalué le contenu en soulignant les aspects résultant de la sup-
pression du lien quota-terre dans le marché des quotas au sein
de chaque Communauté autonome et de ses conséquences.

La réglementation d’application du régime du taux sup-
plémentaire en Espagne semble représenter un pas décisif
dans la régionalisation du quota, qui entrainera la congéla-
tion de la carte productive espagnole, situation peu favorable
au développement du potentiel des quatre Communautés au-
tonomes, qui peut se fonder sur la disponiblité de ressources
de prairies et de paturages pour produire a bas couts et pour
étre en concurrence.




Le nombre encore trop élevé d’exploitations dans le cadre
d’un schéma de limitation de l'offre du lait i la quantité de
référence espagnole, d'une durée imprévisible, et le surdi-
mensionnement de la capacité de transformation de 'indus-
trie laitiére nationale constituent les problémes structuraux a
résoudre a travers une concentration incessante, qui se pro-
longera bien au-dela de I'an 2000,

SUMMARY

Taking the 1993-95 period, years in which dairy quotas
were implemented and the GATT talks ended, both important
facts for the Spanish dairy industry, as a reference point, stock
is taken of dairy cattle censuses, output, milk and cattle prices,
producers’ milk quotas and the result of withdrawal pians in
the Autonomous Communities of Asturias, Cantabria, Galicia
and the Basque Country.

After analysing the questions posed by the implementation
of the latest basic rules regulating the compensation of quota
surpluses, the operation of the National Reserve and quota
transactions between individuals, their content is assessed,
centring on what the elimination of the quota-land connec-
tion means to the quota market within each Autonomous
Community and its implications.

The implementing rules of the supplementary rate system
in Spain appears to be a decisive step in regionalizing quotas
and is going to involve freezing the Spanish production map,
a situation that is not very favourable to the development of
the potential of the four Autonomous Communities, which is
likely to depend on the availability of meadow and grazing
land resources for low-cost production and competitiveness.

The number of holdings, still too high for a scheme of un-
certain duration to restrict milk supply to the total reference
amount for Spain, and the oversized national milk industry
processing capacity are the structural problems to be solved
through concentration that is ongoing and is unlikely to end
until well into the next century.




