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La modernizacién de la agricultura
espaifola (1)

El objetivo de esta ponencia es poner de relieve algunos de
los problemas relacionados con el proceso de modernizacion
de la agricultura espanola, formular algunos interrogantes, y
suscitar en definitiva un debate en torno a esta cuestion; de-
bate que dificilmente podria desarrollarse en un marco mas
adecuado que el de un Congreso Nacional de Economistas
Agrarios.

La primera cuestion a plantear es que se entiende por mo-
dernizacion agraria. Histéricamente el concepto de moderni-
zacion ha estado ligado al de productividad de los factores de
produccién, de modo que la intensidad del proceso moderni-
zador se media en términos de incremento de productividad.
El aumento de productividad se conseguia mediante la incor-
poracion de innovaciones tecnoldgicas, y ésta a su vez precisa-
ba de explotaciones de mayor tamano, de mayor inversion en
las explotaciones (sustitucién de trabajo y tierra por capital), y
de agricultores con mayor nivel de cualificacién profesional y
capacidad de gestion.

El aumento de la productividad de un determinado factor
de produccion se puede alcanzar bien aumentando la pro-
duccién utilizando la misma cantidad de factor de produc-
cion, o bien manteniendo la produccién pero empleando
una menor cantidad de factor de produccién. La existencia

(*) Departamento de Economia y Ciencias Sociales Agrarias. Universidad de Madrid.
(1) Ponencia invitada al TT Congreso Nacional de Economia y Sociologia Agrarias. Valen-
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de precios de sostenimiento remuneradores, y el predominio
de la pequenia y mediana explotacion familiar, hizo que en
Europa la via seguida fuese la primera. En efecto, en un esce-
nario de precios garantizados elevados, la estrategia del agri-
cultor europeo consistié en maximizar su produccién me-
diante la aplicacién de grandes cantidades de factor capital,
tratando de superar, asi, el problema de la escasez del factor
tierra. Como consecuencia, el endeudamiento se ha converti-
do en uno de los problemas mas acuciantes de la agricultura
europea.

La via seguida de modernizacién agraria, condicionada
fuertemente por la existencia de una estructura agraria basa-
da en explotaciones familiares de pequefio o mediano tama-
no, ha conducido a una agricultura superintensiva, que ha sa-
turado los mercados agrarios europeos y que ha provocado se-
rios problemas medio ambientales.

La generalizacién de los excedentes agrarios, cuya elimina-
cién ha provocado graves problemas presupuestarios, y la cre-
ciente preocupacion por el impacto medio ambiental de las
técnicas de producciéon superintensivas, ha ido modificando
en los dltimos afios el propio significado del concepto de mo-
dernizacion.

Asi en la Directiva comunitaria de 1972 sobre moderniza-
cion de las explotaciones agrarias, al hablar de planes de me-
jora y modernizacién se ponia el énfasis en que el objetivo
principal de dichos planes era aumentar la productividad. En
cambio en el Reglamento 797/85 sobre mejora de la eficacia
de las explotaciones agrarias, al hablar de los planes de mejo-
ra y modernizacion se hace hincapié en que el objetivo de di-
chos planes debe ser el disminuir los costes de produccion, mejorar
la calidad de vida y las condiciones de trabajo, preservar el medio am-
biente y los recursos naturales, tratando de no tncrementar la produc-
cion en especial en aquellos productos mds excedentarios.

Este giro radical del concepto de modernizacién de las ex-
plotaciones agrarias, cuyo fundamento filosofico se encuentra
desarrollado en el II Libro Verde de la Comisién de 1985, se
ha ido profundizando desde entonces hasta culminar en 1992
con la Reforma de la PAC. En dicha reforma han cristalizado
las tendencias internas comunitarias sobre la necesaria evolu-
cion de la PAC, y las presiones externas a través de la Ronda
Uruguay del GATT.
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El nexo de unién o puente entre la evolucion del concepto
de modernizacién (sustituyendo aumento de la produccién
por disminucién de los costes) y la evolucion del comercio
mundial agrario hacia mayores niveles de liberalizacion y
apertura, es el concepto de competitividad. Dicho concepto
esta sustituyendo al concepto de modernizacion. Si en los 60 6
70 s6lo se hablaba de modernizacién, y el objetivo era cami-
nar hacia una agricultura mas moderna y productiva, en los
80 y sobre todo en los 90 sélo se habla de competitividad, y el
objetivo es caminar hacia una agricultura que produzca con
menores costes unitarios y, por tanto, mas competitiva,

Aunque los economistas razonemos en base a los costes
medios y marginales, el agricultor no suele razonar en térmi-
nos marginales ni siquiera en términos medios (por unidad
de producto); razona en términos de margenes brutos absolu-
tos (Ingresos Totales-Costes Directos Totales), eligiendo aque-
Hos cultivos que le proporcionan un mayor margen. Por ello,
en el antiguo enfoque modernizador y dado que los precios
estaban garantizados, la forma de aumentar los ingresos totales
era incrementando los rendimientos, que se convirtio asi en el
gran objetivo del agricultor. En el nuevo enfoque moderniza-
dor éste se empieza a preocupar mas por los costes totales, tra-
tando de disminuirlos.

Sin embargo, la incorporacién del concepto de competiti-
vidad, a raiz de la creciente fuerza de los procesos de liberali-
zacion del comercio mundial, acabara forzando al agricultor a
cambiar el objetivo de disminucién de los costes totales por el
de disminucién de los costes unitarios.

Pero asi como la agricultura superintensiva permitio alcan-
zar a las explotaciones agrarias europeas un elevado nivel de
margen bruto, no estd claro que dicha agricultura sea la mas
adecuada para producir a unos costes unitarios lo mas bajos
posibles. Son muchos los que piensan que una agricultura
mas extensiva, a parte de ser menos agresiva con el medio am-
biente, estid mas capacitada para reducir los costes unitarios de
produccidn y por tanto para ser mas competitiva. Justamente
la nueva PAC pretende orientar a los sectores reformados
hacia modos de produccién menos intensivos, sustituyendo la
proteccién via precios por una proteccion via ayudas directas
y haciendo que éstas no dependan de los rendimientos obte-
nidos en cada campana, sino de unos rendimientos historicos.




Pero este nuevo concepto de modernizacién, vinculado
ahora al de competitividad, precisa 1) explotaciones de gran
tamano bien equipadas y organizadas y 2) agricultores con
elevado nivel de formacion profesional y capacidad de ges-
tion. Frente a la idea, y en parte a la realidad, cada vez mas
extendida, como consecuencia de la reforma de la PAC, de
que las tendencias actuales apuntan hacia la destecnificaciéon
de la agricultura, considero que el reto de la competitividad y
el objetivo de reducir los costes unitarios de produccién, obli-
garan a una gestion técnica cada vez mas compleja y fina. Las
dosis a aplicar de cada factor de produccion, el tipo de varie-
dad a utilizar, el tipo y momento de las labores, y otras mu-
chas cuestiones, deberan decidirse a nivel de parcela y no de
explotacion.

La buena formacidn de los agricultores y el que estos dedi-
quen mas tiempo a su explotacién no sera suficiente. Ademas,
se necesitard un potente sistema de I+D agrario, adaptado al
nuevo concepto de modernizacion.

En efecto, la incorporacion de nuevas técnicas productivas
para lograr la disminucion de los costes unitarios y la reduc-
cion de los impactos negativos sobre el medio ambiente, pre-
cisa un cambio radical del sistema de [+D agrario. La dimen-
sion local y especifica de las técnicas productivas que necesita
la agricultura del futuro, exige un sistema de I+D descentrali-
zado y conectado a los operadores del sector, por tanto con
participacion privada (interprofesionales).

Desgraciadamente, ¢n nuestro pais se esta avanzando poco
en esta direccion, de modo que se esta perdiendo un tiempo
precioso. De no remediarlo con celeridad, lo lamentaremos
en un plazo no muy lejano. No olvidemos que la liberalizacion
acordada en el seno del GATT no es mas que el primer paso, y
que a partir del ano 2000, las nuevas rondas negociadoras de
la OMC, v la necesidad de modificar la PAC para poder asu-
mir la adhesion de los paises PECO, conduciran, sin duda, a
una PAC menos proteccionista y a un mercado internacional
agrario mas libre y competitivo.

Importa ahora profundizar en el tipo de explotacién y de
agricultor que se necesita para afrontar con €xito esta nueva
fase de modernizacion agraria, presidida por la existencia de
excedentes generalizados, mercados cada vez mas abiertos,
precios europeos aproximandose a las cotizaciones internacio-
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nales, y preocupacion por los impactos de las técnicas agrarias
sobre el medio ambiente.

Como ya deciamos en otro momento, se necesitan explo-
taciones de gran tamafo, y por tanto menos explotaciones,
bien organizadas y equipadas. Es posible que, incluso en las
areas donde las ventajas naturales para la produccién agraria
no son excesivas (2.000-3.000 kg. de cereal por hectarea), ex-
plotaciones de adecuada dimension, bien organizadas y que
apliquen de un modo fino las técnicas productivas mas adap-
tadas al medio, puedan ser competitivas. Para ello es impres-
cindible que al frente de estas explotaciones estén auténticos
empresarios agrarios, bien preparados y sensibles a las nuevas
tendencias.

Estos profesionales o empresarios de la agricultura al fren-
te de grandes explotaciones de compleja gestion técnica, eco-
nomica, financiera y medio ambiental, no pueden ser agricul-
tores a tiempo parcial que le dediquen unas horas a la explo-
tacion los fines de semana, o algtin rato libre durante las vaca-
ciones. Muchos de estos agricultores a tiempo parcial no
hacen agricultura sino que practican un hobbie, como quien
cuida su jardin los fines de semana. Estos comentarios se refie-
ren a la agricultura como sector productivo. Mas adelante ha-
blaremos de mundo rural y ampliaremos horizontes.

En un escenario de modernizacion competitiva, con una
politica agraria cada vez menos proteccionista y un mercado
mundial cada vez mas abierto, la pequena agricultura familiar
tiene poco futuro.

Pero, ;hay posibilidad de alcanzar esta utopia necesaria de
una agricultura basada en pocas explotaciones de adecuado
tamano, bien equipadas organizadas y gestionadas? y supo-
niendo que pensemos que existe esa posibilidad hay una se-
gunda pregunta ;qué camino seguir para acercarnos a esa
utopia necesaria? Responder a estas preguntas es complicado.
En primer lugar porque la respuesta puede ser distinta segin
tipos de agricultura y zonas, y en segundo lugar por las fuertes
incertidumbres que pesan sobre el futuro de la PAC.

Algunos, dentro de las tendencias més liberales, pueden
pensar que el camino a seguir es no hacer nada. Argumentaran
que la liberalizacién de los mercados agrarios iniciada en la
Ronda Uruguay del GATT y su futura profundizacion, asi como
la reduccion del proteccionismo agrario europeo después del




ano 2000 ante la ampliacién de la UE por el este, forzaran el
ajuste estructural, provocando la desaparicion de los pequenos
agricultores y el mantenimiento o aparicion de agricultores
bien preparados y con explotaciones de adecuado tamano.

Sin embargo, al margen de postulados ideologicos y de la
polémica liberalismo-intervencionismo, si se observa la evolu-
cion estructural de la agricultura espanola durante los ultimos
15 anos, se aprecia lo siguiente:

1. Segin los datos de los Censos Agrarios, el inmovilismo
estructural ha sido la pauta dominante de los Gltimos anos en
todas las regiones. Por consiguiente, la via de ajuste estructu-
ral clasico (disminucion del namero de explotaciones y aumen-
to de la dimensién media de las explotaciones) no ha funcio-
nado en dicho periodo, ni de modo espontaneo ni mediante
la aplicacion de politicas estructurales.

La rigidez del mercado de la tierra es uno de ios elementos
que explican el bloqueo de la via de ajuste estructural clasico,
que se ha agravado como consecuencia de la crisis agraria y de
las incertidumbres derivadas de la nueva PAC y del acuerdo
del GATT (Sumpsi, 1995).

2. Segtin diversos estudios realizados en base a trabajo de
campo y a la observacion de la realidad (Sumpsi y Varela,
1994; Bardaji et al., 1995), la estructura agraria se estd modifi-
cando a través de nuevas vias, distintas de la del ajuste estruc-
tural clasico. Dentro de estas nuevas férmulas destacan la con-
centracion del cultivo de tierras, bien a través de empresas de
servicios, bien mediante la cesion de tierras a vecinos o fami-
liares para su cultivo (sin utilizar la figura del arrendamiento
u otras vias reguladas legalmente). Este tipo de féormulas hete-
rodoxas han surgido de forma espontdnea sin ser fruto, pues,
de ninguna politica, y producen cambios estructurales menos
estables y eficientes. Sin embargo, es mejor ese cambio que
ningn cambio. Por otro lado, son férmulas que no se reflejan
en el Censo Agrario, lo cual explica la contradiccion entre lo
que se deduce de los Censos, y lo que se deduce de la observa-
cion de la realidad.

Llegados a este punto estamos ya en condiciones de plan-
tear la idea central de esta ponencia. La modernizacion de la
agricultura como sector productivo, en el sentido de incre-
mentar su competitividad, precisa la desaparicion del sector




de un elevado ntimero de pequenos agricultores (un millén
segin los datos del Censo Agrario de 1989), ya sea mediante
las nuevas féormulas espontaneas, o bien a través de otras vias
mas clasicas.

Ante esta idea caben distintas preguntas. ;Es ello posible?
¢Es deseable? Empezaremos por la segunda. La mayoria de
estos pequenos agricultores son agricultores a tiempo parcial,
o dicho en palabras de la recientemente aprobada Ley de Mo-
dernizacién de las Explotaciones Agrarias, agricultores no
profesionales (agricultores que dedican a su explotacién
menos del 50 por ciento de su tiempo total de trabajo y cuya
actividad agraria en la misma aporta menos del 25 por ciento
de su renta total). Cuando se da esa circunstancia de pequeno
agricultor no profesional considero que su desaparicion es de-
seable, y que no se generan problemas de tipo social o de
mantenimiento del mundo rural.

Otra cosa bien distinta es cuando se trata de pequenos
agricultores profesionales, pero con dificultades para que su
explotacién sea viable y competitiva a causa de su escasa di-
mension. En este caso, la desaparicion del pequeno agricultor
si puede acarrear problemas sociales en el medio rural, a
menos que exista la posibilidad de encontrar empleos alterna-
tivos en la comarca, cosa dificil en muchos casos. La estrategia
a seguir con estos agricultores es la diversificacion de rentas
(trabajos y actividades complementarios), y/o la concesion
de ayudas para aumentar el tamano de sus explotaciones. La
primera via es la del desarrcllo rural ya puesta en practica, v
la segunda via acaba de ponerse en marcha mediante la
aprobacion de la Ley de Modernizacién de las Explotaciones
Agrarias.

Sin embargo, algunos colegas consideran que no es desea-
ble la desaparicion de los pequenos agricultores no profesio-
nales, pues provocaria un grave problema social y la pérdida
de tejido econémico. Incluso se alude a problemas de despo-
blamiento, desertizacién e impacto ambiental negativo. En mi
opinidn este juicio es erréoneo y trataré de explicarlo.

En los Gltimos anos se ha desarrollado un interesante de-
bate sobre la crisis de la politica agraria y la necesidad de su
superacion a través de una nueva politica dirigida al medio
rural en lugar de al sector productor agrario. Asi, Michel Jac-
quot, Director del FEOGA, afirmé ya en el ano 1988 que la
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politica agraria iba a quedar totalmente obsoleta y que, a
medio plazo, una Politica Rural Integrada Comtin (PRIC) de-
beria sustituir a la PAC (Politica Agraria Comun) (Jacquot,
1988). También E. Pisani habla de una nueva Politica Agraria
y Rural Comuin (PARC) (Pisani, 1994).

El grupo de Seillac en su interesante reflexion «Agricultu-
ra, Sociedad y Territorio» publicada en 1993, proclama la im-
portancia de poner en prictica una auténtica politica europea
de la agricultura, del mundo rural, de la ordenacién del terri-
torio y del medio ambiente.

Algunos autores consideran que lo que subyace en el de-
bate actual es el siguiente dilema: ;Debe prevalecer la com-
ponente sectorial-productiva (politica agraria), o debe preva-
lecer la componente territorial-social-medio ambiental (poli-
tica rural)? Es decir, contraponen politica agraria y politica
rural, entendiendo la primera como algo tradicional y cadu-
co y la segunda como algo moderno e innovador (Garcia Az-
carate, 1994).

Enmarcada en este dilema, la polémica sobre la agricultura
a tiempo parcial cobra todo su significado. 1.a visidon mas secto-
rial (politica agraria) defenderia la concesién de ayudas estruc-
turales s6lo a los agricultores a titulo principal, como ocurre
actualmente en la politica socio-estructural comunitaria, mien-
tras que el enfoque territorial-social {politica rural) defenderia
la figura del agricultor a tiempo parcial, por su contribucién a
la ocupacién ordenada del espacio rural, al equilibrio medio
ambiental y a la proteccion de los recursos naturales.

Sin embargo, la opcién territorial-social-ambiental tiene sus
costes en el terreno de la produccién agraria. Asi el apoyo a los
pequenos agricultores a tiempo parcial, supone la consolida-
cion de una estructura productiva muy poco competitiva. Y
ello porque la evolucién hacia una agricultura mas extensiva
tal como preconizan la nueva PAC y las actuales tendencias de
preservaciéon del medio ambiente, precisa, si cabe con mayor
fuerza, de explotaciones de mayor tamano. En algunas regio-
nes espanolas las técnicas productivas mas intensivas y contami-
nantes aplican en las explotaciones mas pequenas, muchas
veces pertenecientes a agricultores a tiempo parcial. El caso de
la pequena agricultura valenciana es un ejemplo ilustrativo.

Todo ello nos lleva a cuestionar el interés, no solo desde
la 6ptica productiva, sino también desde el enfoque espacial-




social-medio ambiental, de la pervivencia de la agricultura a
tiempo parcial. Sobre todo cuando se analiza de qué estamos
hablando. Asi, recordamos que segin la ley de moderniza-
cion de explotaciones agraria, el agricultor profesional es
aquel cuyo tiempo de trabajo en la explotacién es igual o su-
perior a la mitad de su tiempo total de trabajo, y cuyas rentas
procedentes de la actividad agraria en su explotacién supe-
ran el 25 por ciento de sus rentas totales (la definicion de
agricultor profesional es menos restrictiva que la de agricul-
tor a titulo principal que aparece en los Reglamentos Comu-
nitarios).

¢Qué sentido tiene, incluso desde la perspectiva de la orde-
nacién del espacio rural y de la mejora de la situacion social y
medio ambiental, apoyar €l mantenimiento de un agricultor
cuya renta obtenida en la actividad agraria desarrollada en su
explotacion representa menos del 25 por ciento de sus rentas
totales? Si dicho agricultor abandonara la agricultura por falta
de apoyo publico, no creemos que su economia se hundiera
(sus rentas no agrarias significan mas del 75 por ciento de sus
rentas y ademas con el arrendamiento o venta de sus terras
podria compensar, incluso con creces, la pérdida de su renta
agraria).

La eliminacién del agricultor no profesional (agricultor a
tiempo parcial) no provocaria, pues, ni fuertes pérdidas en las
economias domésticas rurales, ni el despoblamiento del
medio rural. Tampoco parece que su desaparicion provocara
danos medio ambientales, ya que si las tierras liberadas se des-
tinan al aumento del tamano de las explotaciones de los agri-
cultores profesionales, los sistemas de produccion podran mas
extensificarse. La conclusion es, por tanto, que no hay razones
para pensar que desde la perspectiva de una politica rural, la
continuidad de la agricultura a tiempo parcial sea interesante,
v en cambio parece bastante evidente que el mantenimiento
de este tipo de agricultura supondria una importante pérdida
de competitividad (Sumpsi, 1995).

Ahora bien, lo que si es clave dentro de una politica rural
es fomentar la diversificacion de actividades para que los agri-
cultores profesionales puedan complementar sus rentas agra-
rias y defenderse mejor de la crisis agraria (no debe olvidarse
que el agricultor que llamamos profesional puede obtener
hasta el 75 por ciento de sus rentas fuera de la actividad agra-
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ria en su explotacién y dedicar hasta el 50 por ciento de su
tiempo de trabajo fuera de la misma. Es decir, que el comple-
mento de renta puede proceder de actividades no agrarias en
la propia explotacién, o de actividades fuera de ella. El plan-
teamiento de la UE de hacer del objetivo de diversificacién de
actividades uno de los objetivos basicos de la politica de desa-
rrollo rural (objetivo n.? 1, objetivo n.® 5b, iniciativa LEA-
DER), parece pues muy acertado.

La confrontacién que algunos autores sefialan entre la po-
litica estructural agraria (sin apoyo a los agricultores no profe-
sionales) y la politica rural (con apoyo a todos los agricultores
incluidos los no profesionales) (Garcia Azcarate, 1994), nos
parece un tanto falaz. Como hemos visto, una politica de es-
tructuras que no apoye a los pequenos agricultores a tiempo
parcial no tiene porque ser contradictoria con una politica
rural que apoye la diversificacién de actividades. Ademas,
nada impide apoyar a un agricultor a tiempo parcial para que
se convierta en un agricultor profesional a través de ayudas
para aumentar el tamano de su explotaciéon (como propone la
Ley de Modernizacion de Explotaciones Agrarias), ni apoyar a
un agricultor a tiempo parcial para que organice un negocio
no agrario y diversifique mas sus actividades (como propone
la politica de desarrollo rural de la UE).

En definitiva los objetivos de mejora estructural y mejora de la
competitividad (propios de una politica agraria «tradicional»), y los
objetivos de ordenacion del espacio rural, mejora social y defensa de la
naturaleza y del medio ambiente (propios de una politica rural «mo-
derna») son, a nuestro juicio, perfectamente compatibles.

Visto todo lo anterior, parece evidente que no se trata de
anteponer la politica rural «moderna» a la politica agraria tra-
dicional y obsoleta, sino de prolongar ésta para incorporar los
nuevos problemas del mundo rural. Asi lo ha reconocido la
propia Comision al aprobar la Reforma de los Fondos Estruc-
turales Comunitarios, que incorpora junto a los grandes obje-
tivos de desarrollo regional y desarrollo rural, el objetivo de
adaptacmn y ajuste estructural de la agricultura (objetivo
n.2 5a). Es decir, este altimo objetivo, tipico de la politica agra-
ria tradicional, se prolonga mediante una politica de desarro-
o de regiones y comarcas rurales.

Sin embargo la reforma de la PAC al permitir el acceso de
los pequenos agricultores a importantes ayudas sin mucho es-
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fuerzo productivo ni riesgo, ya que dichas ayudas no depen-
den de la cosecha de cada ano sino de unos rendimientos me-
dios histéricos, esta bloqueando, con mayor intensidad si
cabe, la via del ajuste estructural clasico y esta entorpeciendo
las nuevas férmulas espontaneas.

En efecto, las ayudas de la reforma de la PAC refuerzan la
resistencia natural del pequeno agricultor, que esta ya incluso
fuera del sector o jubilado, a vender sus tierras, y también
estan frenando el arrendamiento puesto que sin complicarse
la vida y gracias a dichas ayudas, los propietarios pueden
ganar mas con la PAC que con el arrendamiento. Algo pareci-
do ocurre, aunque con menor intensidad, con alguna de las
nuevas formulas como la cesién de tierras a vecinos o familia-
res, que también se ven frenadas por las expectativas creadas a
los pequenos propietarios absentistas por la reforma de la
PAC. Todo ello dificulta y obstaculiza la desaparicion de los
pequenos agricultores no profesionales, desaparicidon que
consideramos deseable, aunque esta opinién no es comparti-
da por otros colegas.

A medio plazo, el proceso de liberalizacion del comercio
agrario mundial que no ha hecho mas que empezar, y la mas
que probable reforma de la PAC hacia esquemas menos pro-
teccionistas, impulsaran el ajuste estructural de la agricultura
espanola. Sin embargo, los procesos de ajuste se desarrolla-
ran, segun la reciente evidencia empirica, fundamentalmente
a través de vias distintas a la del ajuste clasico. En cualquier
caso, es razonable y posible que estas vias nuevas coexistan
con la via clasica. Pero asi como aquellas se desarrollan de
modo espontaneo y sin la intervencion de politicas estructura-
les, la via clasica precisa de un cierto nivel de intervencionis-
mo para ser impulsada. Asi, por ejemplo, el incentivo a la
compraventa de tierras {movilidad del mercado de tierras), la
liberalizacion de los arrendamientos, o el apoyo a nuevas for-
mulas de agricultura asociativa, son aspectos basicos que
deben ser legislados para facilitar el ajuste estructural clasico.

En este sentido, la reciente Ley de Modernizacién de las
Explotaciones Agrarias supone un intento de establecer un
marco legal, con el objeto de impulsar el ajuste estructural
clasico. Uno de los aspectos mas polémicos de esta ley es la
concesion preferente de todo un conjunto de ayudas y benefi-
cios estructurales a las explotaciones definidas por la propia
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ley como prioritarias (individuales o asociativas). Una de las
condiciones mas discutida para que una explotacion sea prio-
ritaria es la de que su titular sea agricultor profesional, de
modo que los agricultores no profesionales no gozan de la
mencionada preferencia.

En mi opinidn, no deberia preocuparnos esta pérdida de
preferencia en el caso de los pequenos agricultores no profe-
sionales, puesto que tal y como ya expuse antes, la desapari-
c1on de este tipo de agricultores no s6lo no es negativa sino
que es conveniente.

Sin embargo, hay agricultores no profesionales que no
son pequenos agricultores, sino que son titulares de una ex-
plotacion de tamano adecuado en la que aplican una gestién
moderna y competente, llevando a cabo inversiones y mejo-
rando la explotacion. Es el caso de 1) funcionarios de la Ad-
ministracidn agraria o de otras Administraciones, 2) técnicos
agrarios empleados en empresas agroalimentarias, en em-
presas de suministros de inputs agrarios, en empresas de
servicios a los agricultores, en bancos y cajas, etc., 3) profe-
sionales liberales {médicos, abogados, etc.) v 4) empresarios
no agrarios que invierten en la compra de una explotacién
agraria con objeto de gestionarla y mejorarla (fines no espe-
culativos).

De todos modos, la necesidad de aplicar la gestién técnica
y agronomica a nivel de parcela para reducir notablemente
los costes de produccién, hace pensar que estos agricultores
que hasta hace poco ganaban dinero sin grandes complicacio-
nes técnicas, y lo siguen ganando incluso con menos compli-
caciones gracias a las ayudas de la reforma de la PAC, pueden
dejar de ganarlo en un futuro presidido por politicas menos
proteccionistas y mercados mas abiertos, si no dedican mayo-
res esfuerzos y mas tiempo a su explotacion.

Aun asi, la pérdida de preferencia en este tipo de agricul-
tores no profesionales en dedicacion, es ciertamente discut-
ble. La solucién podria consistir en mantener la exigencia de
ser agricultor profesional, pero midiendo la profesionalidad
no por el tiempo de dedicacién a la explotacién, sino por la
intensidad y calidad de su gestion al frente de la misma. Hay
agricultores que dedican menos tiempo a la actividad agraria
que a otras actividades, pero que su interés, nivel de inversion,
calidad de gestion y preocupaciéon por mejorar la explotacion




f monernizeaedn G s soyinis

es importante, a veces incluso mayor que la de ciertos agricul-
tores profesionales en dedicacion (agricultores que dedican
mas del 50 por ciento de su tiempo de trabajo a la explota-
cion), pero nada profesionales en otros aspectos. De todos
modos, la situacidon mas frecuente es que los titulares de ex-
plotaciones pequefias y que dedican muy poco tiempo a la
agricultura (no profesionales en dedicacion), sean a su vez
agricultores que no tienen ningdn interés ni preocupacion
por realizar una buena gestién en su explotacién (no profe-
sionales en general).

El problema que se plantea es que la medicion del tiem-
po de dedicacién a la explotacién es objetiva y factible,
mientras que la medicién de otros parametros, como nivel
de interés, calidad de gestién, preocupacion por mejorar la
explotacién etc., no es tan objetiva y ademas, es mucho mas
dificil de llevar a cabo. Sin embargo, consideramos que éste
es un aspecto crucial sobre el que deberia trabajarse seria-
mente para encontrar férmulas alternativas a la del tiempo
de dedicacién a la explotacion, dejando en este sentido algu-
na puerta abierta en la Ley de Modernizacién de las Explota-
ciones Agrarias.

En cuanto a los resultados futuros de la aplicacion de
esta ley somos escépticos en especial en cuanto a las posibili-
dades de movilizar €l mercado de la tierra y el del arrrenda-
miento, cuestion basica para promover el ajuste estructural
clasico. En cambio, somos algo mas optimistas en lo relativo
a las posibilidades de la agricultura asociativa. La flexibiliza-
cién, en determinados supuestos, de las condiciones para
que una explotacién asociativa sea considerada prioritaria,
permitird, a nuestro juicio, un cierto desarrollo del ajuste
estructural a través de esta via, que en muchos casos sera
preferida por el pequenio agricultor que deje de cultivar su
tierras por abandono o jubilacién, frente a la via de la venta
o incluso del arrendamiento de sus tierras. Sin embargo, las
ayudas de la reforma de la PAC pueden frenar también la
via asociativa.

En lo referente al mercado de la tierra, las ayudas de la re-
forma de la PAG, una vez mas, y la insuficiencia de los incenti-
vos fiscales establecidos por la mencionada ley para fomentar
la compra-venta de tierras, nos hacen ser pesimistas respecto
al objetivo de aumentar la movilidad de la tierra a través del
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mercado. En relacién a la via del arrendamiento, las ayudas
de la reforma de la PAC suponen también, y en este caso de
modo decisivo, un bloqueo a su desarrollo, por lo que tam-
bién somos pesimistas, a pesar de la liberalizacion del contra-
to de arrendamiento que establece la nueva ley.

Dicho de otro modo, la movilidad de la tierra mediante la
via de la compra-venta ¢ del arrendamiento, no se conseguira
a menos que se modifiquen determinados aspectos del régi-
men de pagos compensatorios de la reforma de la PAC, ydela
fiscalidad de las plusvalias obtenidas por los vendedores de tie-
rra. El tratamiento fiscal favorable solo deberia aplicarse a las
operaciones de compra-venta que no tengan caracter especu-
lativo, sino que persigan la mejora estructural, lo cual depen-
dera en cada caso de las caracteristicas del vendedor y del
comprador.

La primera de las condiciones escapa a la capacidad de de-
cision de las autoridades espanolas y debe decidirse en Bruse-
las, donde las posibilidades de influir de nuestros representan-
tes son limitadas. La segunda entra de lleno en las competen-
cias del Gobierno de la Nacién (no de las CC.AA.), aunque en
su caso seria necesario que el Ministro de Agricultura conven-
ciese al de Economia y Hacienda, cosa harto dificil.

En nuestra opinion, la futura evolucién de la PAC puede
acelerar el ajuste estructural. En el periodo 1995-2000 no
cabe pensar en cambios profundos de la PAC, pero si es posi-
ble que se modifiquen ciertos aspectos relacionados con los
pagos compensatorios de la reforma de la PAC. Un primer as-
pecto a modificar es la posibilidad de establecer topes (limi-
tes superiores) a la cuantia global que un agricultor pueda
percibir por este concepto. Un segundo aspecto es la posibili-
dad de introducir ciertas condiciones para que los agriculto-
res puedan recibir estos pagos, distintas de la retirada de tie-
rras. Es decir, que las ayudas se reciban a cambio de algo
(conservacion del medio ambiente, diversificacidon de activi-
dades en el contexto del desarrollo rural, reestructuracién de
la explotacién, etc.).

A partir del horizonte 2000 pueden producirse cambios
mas profundos en la PAC, que son los que realmente forzarian
el ajuste estructural. Se trata de cambios provocados por
doble via: por la via de nuevas rondas negociadoras para pro-
fundizar el proceso de liberalizacién del comercio internacio-




nal de productos agrarios, y por la via de la futura adhesion
de los paises PECO.

Respecto a la segunda cuestién, la Comision encargd en
1994 diversos dictamenes sobre la repercusion de la adhesion
de dichos paises en la PAC. Los informes de Tangerman y Jos-
ling, Mahe, Backwell, Tarditi y Marsh coinciden en que la ac-
tual PAC es insostenible en una UE-21. Primero, porque no
permitiria cumplir los compromisos del GATT. Segundo, por-
que no seria factible desde una perspectiva presupuestaria.
Las alternativas propuestas son distintas pero todas van en la
misma direccién: la eliminacién o reduccién de los mecanis-
mos de intervencién, y la progresiva aproximacion de los pre-
cios comunitarios a los precios internacionales, que son mani-
fiestamente mas bajos.

En cuanto a las ayudas para compensar los descensos de
precios, unos plantean su eliminacion gradual, y otros su
aceptacién durante un determinado periodo (hasta el
2010), con posibilidad de convertirlas en bonos que podrian
capitalizarse. La venta de estos bonos permitiria realizar in-
versiones en mejora de las explotaciones (incluido el aumen-
to del tamafo), o en actividades no agrarias (abandono del
sector agrario), o ser utilizados como plan de pensiones en
el caso de agricultores préximos a la jubilacién. Estas posibi-
lidades, junto con el brusco descenso del precio de la tierra,
cuando ésta quedara desprovista de los pagos compensato-
rios y los precios agrarios comunitarios fuesen los del merca-
do mundial, podrian impulsar un fuerte proceso de ajuste
estructural.

Una importante ventaja de esta propuesta seria que el
fuerte descenso del precio de la tierra permitiria eliminar esa
infranqueable barrera de entrada al sector, lo cual posibilita-
ria que nuevos capitales y nuevos empresarios se incorporaran
a la agricultura, resolviendo de paso el problema de la falta de
sucesores en muchas explotaciones agrarias, constituyendo asi
un buen complemento de la politica de instalacién de jovenes
agricultores.

Los perjuicios de esa reduccion de los precios de la tierra
serian minimos, ya que los vendedores (agricultores que aban-
donan el sector o que se jubilan) ademas de percibir el dinero
de la venta de sus tierras, podrian percibir el dinero de la
venta de sus bonos.




CONCLUSIONES

1. En el presente momento la mejor politica de estructu-
ras agrarias consistiria en revisar la reforma de la PAC, cuyo
efecto perverso de bloqueo estructural se esta dejando sentir
en las zonas donde predominan los grandes cultivos herbaceos
(cereales, oleaginosas v proteaginosas). Esta conclusiéon nos
sirve, ademas, para senalar que la tradicional separacion entre
politicas de precios y politicas estructurales, esta desaparecien-
do. Hoy en dia hay elementos estructurales en las politicas de
precios (ayudas por hectireas o cabeza de ganado) como para
alcanzar objetivos tipicamente estructurales a través de cam-
bios en aquellas.

La revision de la reforma de la PAC deberia centrarse espe-
cialmente en la cuantia y los beneficiarios de los pagos com-
pensatorios al objeto de 1) evitar que el gasto comunitario se
concentre en las grandes explotaciones, y 2) eliminar alguno
de los efectos perversos de la Reforma de la PAC (bloqueo del
ajuste estructural, al frenar el abandono de los pequenos agri-
cultores no profesionales, e incluso propiciar su retorno).

Respecto al primer tema, deberian establecerse limites ma-
ximos a la cuantia global que un agricultor puede recibir por
este concepto. La Comision de la UE ha estudiado diversas
propuestas en este sentido, pero el problema es el fraude de
ley (particiones simuladas para eludir los topes maximos).

Respecto al segundo tema, deberian arbitrarse férmulas
para que estos pagos no incentivaran a los pequenos agriculto-
res no profesionales a continuar en el sector. Sin llegar al ex-
tremo de negarles el acceso a las ayudas, éstas podrian redu-
cirse para este tipo de agricultor sobre todo cuando se trate
de pequenos agricultores que ni siquiera residan en las zonas
rurales, y por tanto no cumplan una funciéon de mantenimien-
to del mundo rural, o de pequenos agricultores que perciban
pensiones por el abandono de su actividad agraria (jubila-
cién) que muchas veces no es real. La aprobacién de una pro-
puesta de este tipo a nivel de la UE no es factible, pero podria
plantearse que aplicando el principio de subsidiariedad, los Es-
tados miembros pudieran asignar con plena autonomia la su-
perficie de base (superficie con derecho a las ayudas) a cada
agricultor, sin rebasar la superficie de base nacional estableci-
da por la UE para cada pais miembro. La informacién adqui-




rida durante los primeros anos de aplicacion de la reforma de
la PAC, permitiria llevar a cabo este proceso de asignacion in-
dividual de la superficie de base nacional.

9. Es necesario acabar con la mistica del pequeno agricul-
tor, sobre todo cuando se trata de pequenos agricultores no
profesionales, absentistas, o jubilados. La justificacion de que
esos pequefios agricultores mantienen el tejido rural y evitan
un mayor despoblamiento, cuando en muchos casos ya ni si-
quiera viven en ¢l medio rural, es realmente poco consisten-
te. Tampoco se sostiene en pie el argumento de que las ren-
tas que obtienen de sus pequenas explotaciones son esencia-
les para el equilibrio de las economias domésticas rurales.
Primero porque en algunos casos no se trata de economias
domésticas rurales, sino urbanas; segundo porque estas ren-
tas representan casi siempre sélo una pequera parte de sus
rentas totales; v tercero porque las rentas agrarias no se pier-
den puesto que si los pequenos agricultores arriendan sus
tierras o las venden obtendran unas rentas equiparables, si
no mayores en el caso de venta y colocacién del dinero a
plazo fijo.

Lo tnico que podria contabilizarse como algo positivo en
el caso de los pequenios agricultores emigrados, es que se tras-
ladan al pueblo los fines de semana y en vacaciones para culti-
var sus parcelas, lo cual da vida a esos pueblos. Sin embargo,
no estd claro que estos emigrantes dejen de ir al pueblo los
fines de semana o en vacaciones, si arriendan o venden sus
tierras. Todo indica que este fenémeno transciende al mero
cultivo de sus parcelas, y que el viaje al pueblo los fines de se-
mana o en vacaciones (segin la distancia) seguiria producién-
dose en cualquier caso, de modo que tampoco consideramos
que este efecto positivo sea imputable al mantenimiento de
este tipo de agricultor.

Hay otras vias para que estas tierras sigan cultivaindose
(conservacion del espacio rural y de los recursos naturales),
sin pagar el precio de la pérdida de competitividad que supo-
ne el mantenimiento de cientos de miles de pequenos agricul-
tores no profesionales y absentistas.

3. Como consecuencia de 1o anterior la modulacion de al-
gunas ayudas segiin tamaios, que premia a las explotaciones
mias pequenias, puede considerarse discutible ya que contribu-
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ye en muchos casos a consolidar férmulas de agricultura ab-
sentista e ineficiente. Las politicas agrarias nacionales o auto-
noémicas caen con demasiada frecuencia en esta mistica per-
versa del pequetio procuctor, empujados en la mayoria de los
casos, justo es decirlo, por unos sindicatos agrarios que siguen
defendiendo los mismos modelos que hace veinte afios.

En el caso de pequeiios agricultores que dedican la mayor
parte de su tiempo de trabajo a la explotacién, y cuyas rentas
insuficientes proceden principalmente de aquella, deberian
establecerse ayudas para que diversifiquen sus actividades (de-
sarrollo rural), o para que abandonen el sector (jubilacién an-
ticipada, creacién de empleos alternativos, establecimiento de
pequenos negocios, etc.), o para que aumenten el tamano de
sus explotactones (modernizacién de explotaciones).

4. La politica de modernizacién de explotaciones no
debe empeiarse en impulsar sélo la via individual clasica de
reestructuracion agraria. Al final, las decisiones las toman los
agentes economicos, y ¢l mercado de la tierra evoluciona por
libre, sin que ninguna politica estructural mas o menos inter-

: vencionista y dura pueda modificar dicha evolucion, como la
) experiencia ha demostrqdo reiteradamente (Sumpsi, 1985).
T En este sentido, la politica de modernizacién agraria debe
contemplar otras alternativas, como la de fomentar la agricul-
tura asociativa mediante férmulas égiles, flexibles, ¢ imagina-

tivas.

No obstante, aunque la politica estructural no puede mo-
dificar el curso de los precios de la tierra, si pueden arbitrarse
un conjunto de medidas para hacer mas transparente dicho
mercado. En este sentido, el mejor conocimiento del merca-
do, tanto en precios como en cantidades, ciertos cambios en
el tratamiento fiscal de las plusvalias y/o la revisién de los va-
lores patrimoniales de las fincas risticas, v la constitucién de
Bancos de Tierras, no para actuar como operadores en el
mercado sino para confrontar la oferta y la demanda de te-
rras, son medidas que podrian contribuir a mejorar el grado
de transparencia y de concurrencia de este mercado.

5. Una parte importante, probablemente mayoritaria, de
la evolucién estructural transcurrird a través de nuevas férmu-
las espontaneas e imaginativas. Algunas de ellas ya se han co-
mentado, pero seguro que surgiran otras mds, que ahora no
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podemos adivinar. La capacidad de adaptacion de los agricul-
tores es enorme y muy variopinta. (Pérez Diaz, 1994).

6. Ademas de mejorar la estructura productiva, las politi-
cas de modernizacién deben contemplar otro tipo de medidas
en el ambito de la comercializacién y transformaciéon de los
productos agrarios. La existencia de estructuras asociativas en
dicho dmbito podria contribuir a paliar, en cierto modo, los
efectos negativos de una estructura productiva deficiente.

La relacién entre el tipo de estructura agraria dominante y
la mayor o menor solidez y eficacia de los fenomenos coopera-
tivos y de las interprofesionales, es un elemento clave en el de-
bate sobre como modernizar y hacer mas competitiva la agri-
cultura espanola.

7. La agricultura espanola se dirige hacia un claro modelo
dual. Por un lado zonas con agricultura de elevada potenciali-
dad productiva y con posibilidades de competir, y por otro,
zonas desfavorecidas y marginales con una agricultura de baja
o muy baja potencialidad productiva. En las primeras es nece-
sario aplicar una politica estructural profunda (agricultores
dedicados basicamente a su explotacion) y rigurosa, con el ob-
jetivo de mejorar la competitividad, y una politica agroam-
biental que evite la degradacién del medio y de los recursos
naturales (suelo y agua especialmente). En las segundas debe
aplicarse una politica de desarrollo rural que fomente la di-
versificacién de actividades, una politica agroambiental que
retribuya a los agricultores su servicio como conservadores de
la naturaleza y del medio ambiente, y una politica estructural
mas flexible y adaptada a las circunstancias adversas de dichas
zonas (agricultores que comparten el trabajo agrario con
otras actividades dentro o fuera de su explotacion).

En definitiva, la principal conclusién es la necesidad de ca-
minar hacia una politica rural en la que se integren un amplio
conjunto de medidas tanto de caricter sectorial y productivo
(politica de precios y politicas estructurales clasicas) como de
caricter social, medio ambiental y de ordenacién del territo-
rio rural.

La nueva politica rural integrada de la UE tiene ante si un
doble reto. El primero es cémo definirla. Para ello seria nece-
sario definir las componentes (medidas) que deberian inte-
grar la nueva politica rural.




El segundo reto, y mas importante que el primero, es
coémo aplicar la nueva politica rural. En este sentido parece
evidente que una politica plurifuncional no puede aplicarse
de igual modo en todas las zonas. En cada zona (suponiendo
que sea posible resolver con éxito el problema previo de deli-
mitar las zonas) deberia establecerse un modo especifico de
aplicacion que comprenderia:

a) Qué medidas aplicar dentro del conjunto de medidas
integrantes de la nueva politica rural integrada.

b) Con qué intensidad debe aplicarse cada una de las me-
didas seleccionadas.

c) Coémo articular de modo coherente y consistente las
distintas medidas seleccionadas.

Este reto es realmente dificil ya que supone un cambio ra-
dical en el modus operandi de la politica agraria comunitaria.
Incluso se podria interpretar que este nuevo esquema rompe
la existencia de una politica Gnica para el sector agrario (pilar
basico de la construccion europea), y refuerza el proceso de
renacionalizacién de la PAC. Sin embargo esa idea no es cier-
ta ya que los principios de solidaridad financiera y de libre
concurrencia no tendrian por que verse afectados. Por otro
lado, la tendencia a incorporar especificidades territoriales
(zonas desfavorecidas o de montafia) no es nueva y cada vez
es mds importante tanto en las nuevas OCM como en las poli-
ticas estructurales.

La fijacion de precios institucionales (principio basico de
funcionamiento de las OCM) es el Gnico elemento que no
puede ser especifico de cada territorio, pues debe respetarse
la unicidad del mercado. Ello justamente es lo que ha dado el
caracter de politica comunitaria a la politica agraria desde la
creacién de la CEE, y ha hecho de esa politica una de las
senas de identidad de Europa. Sin embargo, en la medida en
que los precios institucionales jueguen un papel cada vez
menos importante, y sean sustituidos por otros mecanismos
(por ejemplo las ayudas compensatorias por hectarea), es po-
sible cambiar el modus operandi de la nueva politica rural in-
tegrada.

Segiin el nuevo esquema, la UE estableceria un conjunto
de medidas (politica rural integrada) con financiacién comu-
nitaria y cada pais miembro tendria autonomfa para estable-




cer el modo especifico de aplicacion de dicho conjunto en
cada zona. Esto puede parecer un paso atras, pero considera-
mos que en una UE cada vez mas diversa y con zonas agrarias
mas heterogéneas es un paso adelante, y probablemente, la
tinica salida. De lo contrario podemos adentrarnos en una si-
tuacién cada vez mas compleja, irracional, y absurda, con rigi-
das medidas poco adaptadas a las realidades plurales de la UE.
Por otro lado, el principio de subsidiariedad acordado en
Mastricht ofrece la suficiente cobertura legal para intentar el
dificil pero apasionante reto. J
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es plantear una serie de proble-
mas e interrogantes acerca del proceso de modernizacion que
la agricultura esparola todavia tiene pendiente. Se parte de
una revisién del concepto de modernizacién que ha pasado
de tener una connotacion productivista a otra en la que preva-




lece la disminucién de costes unitarios para mejoras de com-
petitividad.

En esta nueva etapa la estructura agraria espanola se mues-
tra insuficiente para alcanzar los objetivos de competitividad.
Se plantean las posibles vias por las que la estructura puede
mejorar y las relaciones entre el proceso de cambio estructu-
ral necesario y la reforma en la PAC como factor de posible
bloqueo.

Se concluye con una serie de comentarios e idea acerca del
futuro de la modernizacién agraria en Espana en un marco
de progresiva liberalizacion de los mercados agrarios, y de los
criterios que deberian informar en los préximos arios la politi-
ca de modernizacién agraria.

RESUME

Ce travail a pour but de poser une série de probleémes et
de questions concernant le processus de mise a jour que
I'agriculture espagnole n’a pas encore mené a bout. Iy est ex-
posé au départ une révision de la notion de mise a jour, non
plus définie du point de vue de la productivité mais plutdt
dela diminution des colts unitaires permettant d’améliorer la
compétitivite.

Au cours de cette nouvelle étape, la structure agricole es-
pagnole s’avere inefficace pour atteindre aux objectifs de
competitivité, Il est présenté les voies permettant éventuelle-
ment d’améliorer la structure et les rapports existant entre le
processus de transformation structurale nécessaire et la réfor-
me dans la PAC en tant que facteur d’un possible blocage.

Il est apporté en conclusion une série de commentaires et
d’idées ayant trait a I’avenir de la mise & jour agricole en Es-
pagne dans un cadre de libération progressive des marchés
agricoles, et aux critéres qui devraient guider dans les prochai-
nes années la politique de modernisation agricole.

SUMMARY

The purpose of this paper is to discuss a series of problems
and questions concerning the process of modernization still




pending in Spanish agriculture. It starts with a review of the
concept of modernization which has moved away from having
a production-based feature towards one where the reduction
of unit costs to improve competitiveness is dominant.

In this new era, the structure of Spanish agriculture is inef-
ficient as regards the achievement of objectives of competitive-
ness. Possible means of improving the structure and relations
between the process of structural change required and the
CAP reform as a factor of possible blockage are discussed.

It concludes with a series of comments and ideas on the fu-
ture of agricultural modernization in Spain as part of a gra-
dual deregulation of agricultural markets and on the criteria
that are to be used to provide information on agricultural mo-
dernization policy in the coming years.




