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Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros

El Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, a través de la Secretaria General
Técnica, viene desarrollando desde hace muchos anos, al principio como pionero, una cuidada politica
editorial en el ambito habia ya de las ciencias sociales agrarias. Crea en 1952 la Revista de Estudios
Agrosociales, que en 1994 entra en una segunda época bajo el nombre Revista Espafiola de Economia
Agraria (REEA). Pero en 1976 fundado la revista Agricultura y Sociedad (AyS) para dedicar mayor es-
pacio a los aspectos sociologicos e historicos de la realidad agraria. A partir de 1998 se refunden ambas
publicaciones bajo la actual cabecera editorial, Revista Espaiiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros

(REEAP).

La Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros es una publicacion de periodicidad
cuatrimestral y especializada en temas relativos al medio rural, con referencia especial a los sectores
agrario, pesquero v forestal, al sistema agroalimentario, a los recursos naturales, al medio ambiente y
al desarrollo rural, desde el objeto y método de las distintas ciencias sociales agrarias.

Para garantizar la calidad de la Revista Espaiiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros se sigue
un riguroso proceso de seleccion y revision de los originales recibidos. Estos deben ser admitidos por
el Comité de Redaccion y posteriormente revisados de forma andénima por dos evaluadores de acre-
ditada solvencia cientifica. La aceptacion de los originales depende en tdltima istancia del Comité de
Redaccién de la Revista.

La responsabilidad por las opiniones emitidas en los articulos que publica la Revista Espanola de
Estudios Agrosociales y Pesqueros corresponde exclusivamente a los autores.

CORRESPONDENCIA

Toda la correspondencia y originales remitidos a la revista deberén ser dirigidos a: Revista Espa-
nola de Estudios Agrosociales y Pesqueros. Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Am-
biente, Alfonso XII, n.? 56, 28071 Madrid, Espana. redaccionReeap@magrama.es

INTERCAMBIOS Y PUBLICIDAD

La Revista Espaiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros esta interesada en establecer intercam-
bios con otras revistas similares nacionales y extranjeras, asi como en el de encartes publicitarios. La
correspondencia sobre este tema deberd dirigirse a: Redaccion de la Revista Espaiola de Estudios
Agrosociales y Pesqueros. Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, Alfonso XII,

n.? 56, 28071 Madrid, Espaia. redaccionReeap@magrama.es

BASE DE DATOS Y REFERENCIAS

La Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros puede consultarse, a texto completo, en:
http://www.magrama.gob.es/es/ministerio/servicios-generales/publicaciones/Revista_de_Estudios.aspx

Pueden solicitarse alertas electronicas sobre los articulos publicados a:

DIALNET. Servicio de Alertas Informativas y de acceso a los contenidos de la literatura cientifica
hispana (dialnet.unirioja.es/)

Los textos publicados son referenciados, entre otras, en las siguientes bases de datos on-line:

- ISOC, Indice de Ciencias Sociales y Humanas (CINDOC-CSIC)

— WAERSA, World Agricultural Economics and Rural Sociology Abstracts (CAB Internacional)

— AGECONCD, Agricultural Economics Database (CAB Internacional)

— AGRIS (FAO)
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Normas para la presentacién de originales

Los originales dirigidos a la Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros de-
beran ajustarse a las siguientes normas:

o

De cada trabajo se enviard una copia del documento completo en Word, a la Re-
daccion de la Revista Espaniola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, Ministerio
de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, ¢/ Alfonso XII, 56, 28071 Ma-
drid, o al correo electronico redaccionReeap@magrama.es.

La Secretaria de Redaccion de la Revista acusara recibo de los originales, asignara
un numero de entrada, nimero que deberd indicarse en la correspondencia de los
autores con la Secretaria de la Revista.

El autor o los autores acreditarin, mediante declaracion formal, que los trabajos
son néditos y no estin presentados o en fase de evaluacién en otras publicacio-
nes.

Los originales podran presentarse en espanol o en inglés. En otro archivo se apor-
tard un resumen de unas 150 palabras, aproximadamente, en ambos idiomas, en
el que se incluird el titulo, detalle de los objetivos perseguidos, método utilizado,
las conclusiones obtenidas, las palabras clave y la clasificacion JEL con dos digitos
(http://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php).

La extension total del texto, incluyendo graficos y sus tablas, cuadros, notas y bi-
bliografia, esti limitada, aproximadamente, en los “Estudios” a 25 piginas y en las
“Notas” a 10 paginas, mecanografiadas a doble espacio, con unas 300 palabras por
pagina. El texto y simbolos que quieran incluir cursiva deberdn ir en este tipo de
letra o subrayados.

En archivo aparte, con la referencia del titulo del articulo, se consignara la siguiente
documentacion personal: nombre y apellidos, profesion, cargo y centro de trabajo
del autor o autores, correo electrénico, direccion postal, teléfono y fax.

. Las referencias bibliograficas se incluirdan en el texto, indicando el nombre del autor

o autores (en minusculas), fecha de publicacion (entre paréntesis) y haciendo una
distincion con a, b, ¢, en el caso de que el mismo autor tenga mas de una obra ci-
tada, en el mismo ano. Dichas letras deberan guardar el orden correlativo desde la
mas antigua a la mas reciente obra publicada.

Al final del trabajo se incluird una referencia bibliografica que contendri las obras
citadas en el texto, los datos de la referencia se tomarin del documento al que se
refieren: el documento fuente. Se extraeran principalmente de la portada, y de
otras partes de la obra en caso necesario.
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son mas de tres se harad constar el primero seguido de la abreviatura et al.
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Monografias:

Apellido(s), Nombre. (Ao de edicion). Titulo del libro. N° de edicion. Lugar de
edici6n: editorial. N de paginas.
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JoveLLANOS, G.M. (1820). Informe de la Sociedad Econémica de Madrid al Real
v Supremo Consejo de Castilla en el expediente de Ley agraria. Nueva ed. Madrid:
Imprenta de I. Sancha. 239 p.
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BARDAJI AZCARATE, 1.; T1O0 SARALEGUI, C. (2006). El complejo agroalimentario
de los cereales. En: Etxezarreta, M. (Coordinadora). La agricultura espaiiola en la
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Articulo de una revista:
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EFjemplo:
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. Todos los graficos y sus tablas, cuadros, diagramas u otras ilustraciones iran nume-

rados en paginas separadas al final del articulo, indicando titulo y fuente. Citar, en
cada caso, el lugar aproximado en que deban insertarse dentro del texto.

Admitido el trabajo por el Comité de Redaccion, se someterd, de forma anénima,
al juicio de, al menos, dos evaluadores externos, elegidos por el Comité en aten-
ci6n a su acreditada solvencia cientifica -proceso de evaluacién doble ciego-. A la
vista de sus informes, el Comité decidird su aceptacion o rechazo.

Aceptado el trabajo para su publicacion, se pedird a los autores que transfieran a
la Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros los derechos de autor
del articulo. Esta transferencia asegurard la proteccion mutua de autores y editor.
A los autores se les enviaran las primeras pruebas, y el autor dispondra de diez
dias para su correccion. Pasado este plazo, se procederi a la publicacion del arti-
culo incorporando aquellas otras correcciones editoriales que el Comité estime
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Una vez publicado el trabajo, el autor recibird dos ejemplares de la revista y un
pdf de su articulo.
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ESTUDIOS






La forma juridica del Consejo
Regulador: el modelo de las fundaciones
y asoclaciones como alternativa

para la gestion de las denominaciones
de origen en tiempos de crisis

JAVIER GUILLEM CARRAU (¥)

1. INTRODUCCION

Fl Consejo Regulador, en Espana, es el eje de funcionamiento de las de-
nominaciones de origen y de todos los signos distintivos de calidad agro-
alimentaria, entendiendo entre ellos, las propias denominaciones de
origen y las indicaciones geograficas, quedando matizado este hecho,
segun los casos, respecto a las especialidades tradicionales garantizadas,
las marcas de calidad agroalimentaria y la produccion biologica.

La gran mayoria de Consejos Reguladores se han configurado como cor-
poraciones de Derecho publico, en gran namero de casos por prescrip-
cion legal, funcionando bajo el amparo o la autoridad de la
Administracion bajo cuyo amparo se creaban y dependiendo financiera-
mente con caracter casi exclusivo de las subvenciones publicas para hacer
frente a sus gastos de funcionamiento, salvo en materia de certificacion.

La crisis financiera actual y el cambio de tendencias en las reglas que re-
gulan los fondos asignados a la Politica Agricola Comun han puesto en
entredicho este modelo y, en algunos casos, ha dejado practicamente in-

(*) Letrado de las Cortes Valencianas.

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 236, 2013 (13-54).
Recibido abril 2013. Revision final aceptada noviembre 2013.




movilizadas o iInermes las actuales estructuras de gestion de los signos de
calidad agroalimentaria.

En este estudio se examina el marco legal de los Consejos Reguladores,
partiendo del acervo comunitario se analizan los Consejos Reguladores
como gestores del signo distintivo en el contexto de la legislacion estatal
y autonémica, en linea con los estudios anteriormente publicados sobre
esta materia (1).

El previsible eclipse progresivo o paralizacion del modelo mayoritario,
estructurado en torno a una concepcion de los mismos como corpora-
ciones de derecho publico, hace necesaria la identificacion de los otros
mstrumentos de colaboracion juridico-privada que pueden constituir mo-
delos de referencia para el funcionamiento del 6rgano gestor de un signo
de calidad agroalimentaria.

Nuestro Ordenamiento ofrece un amplio abanico de modelos de cola-
boracion publico-privada como pueden ser la interprofesional, las funda-
ciones o las asociaciones (consideradas como entidades sin animo de
lucro); o incluso, cuando lo permitan la idiosincrasia de la denominacioén,
cualquier tipo societario como las sociedades de capital o las sociedades
especiales como las cooperativas, las sociedades laborales, etc.

De este amplio abanico, en este estudio, se ha optado por centrar la cues-
tion en los aspectos de los modelos de entidades sin animo de lucro (in-
terprofesionales, fundaciones y asociaciones), que pueden resultar
atractivos para la gestion de las denominaciones de origen sin perjuicio de
dejar patente que, en algunos casos, seria necesario emprender la modifi-
cacion de algunas legislaciones autonomicas que, hasta la fecha, sostienen
el cardcter de corporacion de derecho publico del Consejo Regulador.

2. EL. CONSEJO REGULADOR COMO GESTOR DEL SIGNO DE DISTINTIVO

Bercovitz Rodriguez-Cano considera que, en el reconocimiento de las
DO, siempre concurren los factores caracteristicos de la proteccion que

(1) Entre otros, la obra que fue resultado de mi tesis doctoral, dirigida por el Profesor Embid Irujo y publicada
bajo el titulo de Denominaciones geograficas de calidad: estudio de su reconocimiento y proteccion en la OMC,
la UE y el Derecho espaiiol, editada por Tirant lo Blanch en 2008.
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son el reconocimiento por una autoridad administrativa que delimita los
productos y la zona geografica y la existencia de un 6rgano de control (2).

De entre ambos, Botana Agra apunta que el Consejo Regulador se ha
concebido desde un principio como un complemento indisociable del
reconocimiento de la Denominacion y pieza esencial del sistema de de-
nominaciones de origen (3).

En el ambito nacional, los Consejos Reguladores y los Organos de gestion
se regulan en las disposiciones de los articulos 25 y siguientes de la Ley
24/2003 para los Consejos Reguladores de Denominaciones de Origen
de productos vinicos y los articulos 84 y siguientes de la Ley 25/1970 para
los Consejos Reguladores de Denominaciones de Origen de productos
agroalimentarios no vinicos (4).

Entre las competencias de los Consejos Reguladores, el legislador nacio-
nal, de acuerdo con la normativa comunitaria, ha destacado la de propo-
ner el reglamento que debe regir la vida de la denominacion de origen o
de la indicacion geografica, asi como su posibles modificaciones. Asi-
mismo, el Consejo Regulador es el encargado de la defensa de la DOP o
la IGP segin el caso. Esta defensa comienza en las actividades de control
del cumplimiento del Reglamento interno y se extiende a la defensa en
el trafico comeraial frente a cualquier usurpacion.

En el ambito comunitario, los articulos 7 y 8.1 del Reglamento CE n®
1151/2012 son de aplicacion y las DOP e IGP funcionan sobre la base
de una estructura organizativa caracterizada por la existencia de una au-
toridad de control (5).

(2) BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: Apuntes de ..., p. 455.

(3) BOTANA AGRA, M.: La denominacion de..., p. 107.

(4) El Decreto 1651/2004, de 9 de julio, establece las normas de desarrollo para la adaptacion de reglamentos y
organos de gestion de los vinos de calidad procedentes de regiones determinadas a la nueva Ley 24/2003 (BOE 166
de 10.7.2004). En el ambito autonémico, como hemos observado anteriormente, no existe mucha disparidad en las
normas adoptadas sobre los organos de gestion y de control de las DO respecto a las establecidas en la Ley estatal.

(5) Los articulos 7 y 30.1, 46.1 y 87.8 parrafo segundo, del Reglamento CE n® 1151/2012 disponen, con el fin
de garantizar el cumplimiento de los requisitos del pliego de condiciones, la obligacion para todos los Estados
miembros de disponer con estructuras de control, o mediante la asignacion de autoridades en servicios de control
o por organismos privados autorizados por el Estado miembro. En este sentido, la estructura de administracion
de dicho organismo de control y certificacion debe ser imparcial, estructurada y con medios de financiacion defi-
nidos. Asimismo, deberd contar con un sistema de registros y los procedimientos de control y certificacion regu-
lados, cumplimentar las auditorias internas y las revisiones periodicas para comprobar el camplimiento de la norma
EN 45011 o la Guia ISO/IEC 65 (Criterios generales relativos a los organismos de certificacion de productos).
Por tltimo, como también se ha indicado en el anterior capitulo de este trabajo, el organismo de control y certifi-
cacion tiene que contar con procedimientos para la retirada y cancelacion de las DOP o IGP.
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Como apuntaron Serrano-Suiier y Gonzilez Botjja, tras setenta afios de
protagonismo de los Consejos Reguladores, la Ley del Vino introducia
importantes novedades en el terreno de las entidades que han de gestio-
nar las imndicaciones geograficas vitivinicolas (6). Entre estas novedades,
como hemos analizado en anteriores estudios, destacaba la posibilidad
de que los organos de gestion de las denominaciones de origen vinicas,
tradicionalmente conocidos como Consejos Reguladores, pudieran ser
de naturaleza privada e incluso sus funciones realizadas por interprofe-
sionales que, en nuestro Ordenamiento, no tienen reconocida persona-
lidad juridica publica.

La Ley 24/2003 determiné que los 6érganos de gestion sélo se configuran
en la Ley para las DOP, denominandose Consejo Regulador en los ni-
veles de DO y DOC. Se determinié que estos 6rganos pueden ser de
naturaleza puablica o privada y sus funciones pueden ser asumidas tam-
bién por una organizacion interprofesional alla donde exista, de acuerdo
con lo dispuesto en la Disposicion adicional octava de la Ley. Esta Dis-
posicion adicional octava de la Ley es considerada como una disposicion
ad hoc para las Denominaciones de Origen vitivinicolas de titularidad

del Estado (7).

3. LOS CONSEJOS REGULADORES Y EL SISTEMA DE CONTROL

Respecto de los Consejos Reguladores, el articulo 27 de la Ley 24/2003
determina el régimen general para los mencionados 6rganos de DOP (an-
teriormente veprd) cuyo sistema de control queda relacionado en el Re-
glamento de aprobacion, y el RD 1126/2003 para los 6rganos de control
del nivel de proteccion de vinos de la tierra.

En ambos niveles de proteccion, DOP y vinos de la tierra, las funciones
de control pueden ser desempenadas por 6rganos publicos o privados,
en este ultimo caso deben estar reconocidos como organismos indepen-
dientes de control (UNE-EN- 45011) o organismos independientes de
mspeccion (UNE-EN- 45004). Como recuerda la doctrina, se suscitan,

(6) SERRANO-SUNER, G. y GONZALEZ BOTIJA, F.: Comentarios a la Ley ..., p. 241.
(7) PINO TARRAGONA, G.: “Publico y privado en el..., p. 133.
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cada vez mas, cuestiones relacionadas con la funcién de control de los
Consejos reguladores de las denominaciones vinicolas y, en concreto, con
la financiacion de los gastos y servicios que se devengan por la “estructura
de control” en la expedicion de vinos a granel que deseen comercializarse

bajo el signo de la DO (8).

En este sentido, Lopez Benitez consideré el articulo 27 de la Ley del
Vino como el verdadero nucleo de la misma puesto que establecio el
principio de separacion de los sistemas de control y de los sistemas de
gestion de una DOP o IGP al determinar una especie de “menu” de ca-
racter basico que cada Reglamento de DOP o IGP aplicaria para el esta-
blecimiento de su sistema de control. Ademas, la Ley estatal “...no disena
un modelo de gestion, control y certificacion de los vinos con calidad,
sino que, por el contrario, abre un menu muy variado, provisto de com-
ponentes incluso antagoénicos, para que las Comunidades Autéonomas eli-
Jan” (9).

Coello Martin ordenaba esta opcion legislativa entre las reformas neo-
corporativistas que se caracterizan por una paulatina asimilacion a orga-
nos de certificacion o inspeccion caracteristicas de las entidades reguladas
por la Ley de Industria; la sustitucion directa por una representacion in-
terpuesta de organizaciones interprofesionales de la representacion de
mtereses que se articulaba directamente entre los derechos habientes
mscritos o encuadrados en los registros dependientes correspondientes;
y, por tltimo, la asuncién del control disciplinario por la Administracion
publica y pérdida del mismo por los titulares del derecho de propiedad
industrial (10).

En todo caso, el Consejo Regulador se ha concebido desde un principio
como un complemento indisociable del reconocimiento de la Denomi-
nacion a modo de instrumento destinado a asegurar una adecuada tutela
de los diversos intereses polarizados en torno a una Denominacion de
Origen, asi como el cumplimiento por ésta de la funciéon promotora del
desarrollo social y econémico del mundo rural agricola. En defimitiva, los

(8) COELLO MARTIN, C. y GONZALEZ BOTIJA, F.: “El embotellado en destino..., p. 22.
(9) LOPEZ BENITEZ, M.: “Algunas anotaciones sobre..., p. 17 y Del Estatuto del vino ...,p. 201.
(10) COELLO MARTIN, C.: “Vinos artiliciales y vinos facticios. Algunos rasgos de..., p. 81.




Consejos Reguladores, con sus muchas luces y algunas sombras, han sido
la clave de boveda de la regulacion de los vinos y la silenciosa pero pro-
funda transformacion de “vinos groseros” en “vinos de nombradia” (11).

4. MODELOS DE CONSEJO REGULADOR
4.1. Organos desconcentrados o corporaciones de derecho piblico: el origen

Histoéricamente, la definicion de la naturaleza de los Consejos Regulado-
res ha evolucionado. Mientras que en el Estatuto del Vino de 1932 se
adopt6 una definicion que subrayaba la 1dea de la autonomia de gestion
reconociendo expresamente la personalidad juridico publica corporativa,
en el Estatuto del Vino se definieron como organos desconcentrados vy,
como veremos, se conceptuaron de distinto modo dependiendo de cada
Reglamento aprobado.

En nuestro Derecho, en cuanto a la naturaleza juridica de los CR, por un
lado, se sostuvo que eran organos desconcentrados de la entidad compe-
tente en la materia que les creaba y, por lo tanto, integrados en ésta, por
lo que no gozaban de personalidad juridica propia, ni de derechos ni de
obligaciones (12), y, por otro, se defendi6 su caracter de corporaciones
de Derecho publico de base asociativa que gozan de personalidad juridica
y capacidad de obrar (13).

Ambas tesis contaron con un reflejo jurisprudencial simultineo un tanto
contradictorio en el Tribunal Supremo que, con cardcter previo a la nueva

(11) Entre otros, vid: BOTANA AGRA, M.: Las denominaciones... p. 107; COELLO MARTIN, C.: “Vinos
artificiales..., p. 79; DE LA CALLE ROBLLES, L: “Denominaciones ..., p. 34.

(12) Lopez Benitez calificé a los Consejos Reguladores como 6rganos descentralizados de la Administracion
Publica, estatal o autonémica y, por ello, se configuran como érganos administrativos desconcentrados que incor-
poran en su composicion a representantes de la Administracion Publica y de los sectores privados con intereses
conexos a la Denominacion de Origen. Para este autor, los Consejos Reguladores no imponen una obligatoria
pertenencia y por esta razon no se les podia considerar como Corporaciones de Derecho publico y propone las
“asociaciones de relevancia legal” como forma juridica para el Consejo Regulador en el marco interpretativo del
articulo 22 de la Constitucion que realiza el TC en su Sentencia de 24 de mayo de 1985 (Véase: LOPEZ BENI-
TEZ, M.: Denominaciones de ..., p. 138 y ss). Con cardcter previo a la Ley 24/2003, en el ambito legislativo au-
tonomico, el Decreto Foral 215/1996, de 13 de mayo (BON n® 66 de 31 de mayo) reconocia la personalidad
Juridica publica de los Consejos Reguladores definiéndolos como entes de derecho publico.

(13) En este mismo sentido, se ha manifestado la doctrina (entre otros: COELLO MARTIN, C.: vGONZALEZ
BOTIJA, F.: “El embotellado del vino ..., p. 832; y COSCULLUELA MONTANER, L.M.: “Nuevas tendencias...,
p. 359).
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Ley 24/2003, afirmé que los Consejos Reguladores no son un érgano des-
concentrado de la Administracion, que se rige por normas administrativas,
sino que son Corporaciones profesionales de derecho publico o repre-
sentativas de intereses econémicos y sectoriales, constitutivas de asocia-
ciones de base privada, a las que la Administracion se imita a regular,
delegiandoles ciertas facultades publicas (14).

Se podia apreciar el rastro de dichas discusiones en cuanto a la naturaleza
juridica de los Consejos Reguladores en algunos de los Reglamentos de
productos agroalimentarios amparados como DO, que recogieron lite-
ralmente distintos conceptos del Consejo Regulador como organos ad-
ministrativos desconcentrados dependientes (15), organismos sin mayor
precision (16), érganos colegiados desconcentrados (17), etc.

4.2. Los Consejos “funcionardn en régimen de derecho publico o privado” desde 2003

Con cardcter previo, es preciso mencionar que la Ley 24/2003 de la vina
y el vino respondi6 a la necesidad de realizar una profunda modificacion
del régimen juridico de las denominaciones de origen disenado en el Es-
tatuto de 1970 para adaptarlo a la organizacion territorial del Estado y al
Derecho Comunitario (18).

Debemos resaltar que el apartado segundo del articulo 25 de la Ley
24/2003 establece que estos organos de gestion tendran personalidad ju-
ridica propia, de naturaleza publica o privada, plena capacidad de obrar
y funcionaran en régimen de derecho publico o privado (19).

(14) En idéntico sentido, véanse por ejemplo las Sentencias de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de
15.7.2008 y de 8.10.2001. Aun colea la expresion de organismo publico desconcentrado en Sentencias del TS
como la de 28.4.2004 en relacion a la no autorizacion por el Consejo Regulador del Cava del uso de ciertas eti-
quetas a la empresa Codorniu (esta sentencia ha sido comentada por GONZALEZ BOTIJA, F.: Denominaciones
de origen..., p. J.)

(1) Por ejemplo, Reglamento de la denominacion de origen Somontano, Orden de 13 de agosto de 1997 del
Departamento de Agricultura de la Diputacion General de Aragon ( BOA de 8.9.1997).

(16) Por ejemplo, Reglamento de la denominacion Cava, Orden de 14 de noviembre de 1991 (BOE
20.11.1991).

(17) Reglamento de la Denominacién de Origen “Melocotén de Calanda”, Orden de 25 de agosto de 1999
(BOA 16.2.2000).

(18) GUILLEM RUIZ, ].V.: “El futuro de las denominaciones de..., p. 2521.

(19) Asimismo, se dispone que sus funciones pueden ser asumidas también por una organizacion interprofesional
alld donde exista de acuerdo con lo dispuesto en la disposicion adicional octava de la Ley 24/2003. Esta disposicion
fue incluida expresamente en relacion con el Consejo Regulador DOC Rioja como se estudia posteriormente.
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Esto es, la literalidad legal permitia una novedad que consistia en que las
denominaciones de origen de productos vinicos podian ser gestionadas
por entes privados aunque en todo caso deberian ser autorizados por la
Administracion competente y quedaban sujetos a lo dispuesto en la Ley
del Vino, las leyes autonomicas de los Parlamentos con competencia en
la materia, y a sus respectivas normas de desarrollo, asi como a la norma

especifica de la DOP (20).

4.3. La elecci6n del modelo de Consejo por los legisladores autonémicos

De lo expuesto ha quedado claro que son las Comunidades Autébnomas
quienes deciden por ley la naturaleza juridica o publica o privada y su su-
jecion a derecho publico o privado de los 6rganos gestores de las DO.

En cuanto a la gestion de los signos de calidad, en el conjunto de Parla-
mentos autonomicos ha coincidido el legislador en separar dichas fun-
ciones de las de control, salvo el legislador autonémico catalan. Esta
distincion es preceptiva por lo dispuesto por el derecho comunitario y
estatal como ha sido alirmado anteriormente (21).

En relacion con los 6rganos de gestion en el ambito autonomico, cuando
se trata del nivel de proteccion de DO o DOC se suele reservar para iden-
tificar a dichos organos de gestion el término Consejo Regulador y se les
reconoce personalidad juridica propia, autonomia econémica, plena ca-

(20) GUILLEM CARRAU, J.: “La regulacion de las denominaciones de origen a escala subestatal...,p. 293.

(21) En el caso de Castilla y Leon, afirma Lopez Benitez que mas compleja es la solucion en los supuestos en
que el Reglamento de la Denominacion haya permitido que las labores de control las realice una entidad privada.
En estos casos, es evidente que ésta no puede actuar las funciones publicas enumeradas en el art. 38 de la LVCL.
El art. 39 pretende resolver esta cuestion mediante una prevision bastante ambigua. Dice al respecto que «el control
v la certificacion de los vinos de pagos reconocidos dentro de la zona de produccion de un vino de calidad con in-
dicacion geogrilica, denominacion de origen o denominacion de origen calificada deberdn ser realizados por el
organo de control del nivel de proteccion en el que estin incluidos». Lo que, a nuestro juicio, pretende expresar
este precepto lo expresa con mayor propiedad el art. 27.4 de la LV, en el sentido de que, como chirriaria que
estos organismos privados desempenasen ciertas funciones publicas —como, por ejemplo, el ejercicio de la potestad
sancionadora—, que no pierden empero esa cualidad por el hecho de que el control de los vinos se haya confiado
a una entidad privada, elevaran sus decisiones a la autoridad competente para la que tendran un cardcter vinculante.
Trasladando estas previsiones al problema que ahora nos ocupa parece que, en el caso de las Denominaciones de
Origen, esta autoridad competente no ha de ser otra que el propio Consejo Regulador en cuanto organo de gestion.
Sin embargo, la cuestion no queda clara en la LVCL porque, de un lado, el art. 47.1, antes aludido, parece sostener
lo contrario, y, porque, de otro lado, el art. 20.2 de la LVCL, cuando enumera las funciones de los érganos de
gestion, tampoco enumera estas atribuciones de control de naturaleza publica, probablemente porque estd con-
templando genéricamente los organos de gestion, tanto los de naturaleza piblica como los de naturaleza privada
(LOPEZ BENITEZ, M.: “Algunas anotaciones sobre..., p. 38).
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pacidad juridica y capacidad para cumplir sus funciones, entendiendo que
quedan sujetos al derecho publico en lo relativo a su constitucion, orga-
nizacion y procedimiento electoral y en las actuaciones que impliquen un
gjercicio de funciones publicas (22).

En cambio, cuando se trata de otros niveles de proteccion, se determina
su personalidad juridica Gnica y naturaleza privada proponiendo para los
mismos la forma de asociacion privada y prohibiendo la utilizacion del
término Consejo Regulador en algunos casos.

Asimismo, nos encontramos con disposiciones autonomicas que inciden
en el criterio adoptado en la Ley 24/2003, de 10 de julio, de la Vina y del
Vino, de introduccion de la novedad legislativa de los 6rganos de gestion
privados, otorgando a los mismos facultades y supervisando su funciona-
miento como directores determinadas figuras de calidad agroalimentaria y
otras que no. No obstante, apunta Lopez Benitez, la Ley estatal “...no disena
un modelo de gestion, control y certificacion de los vinos con calidad, sino
que, por el contrario, abre un meni muy variado, provisto de componentes
incluso antagénicos, para que las Comunidades Autonomas elijan” (23).

En el conjunto de Comunidades Autonomas que legislaron con caracter
previo a la Ley 24/2003, cabe senalar que el articulo 23 de la Ley del Vino
de Castilla-I.a Mancha establecio que las organizaciones de productores
seran reconocidas para los distintos niveles de proteccion por la Conse-
jeria como organos de gestion, reservando a las agrupaciones de produc-
tores de vinos VCPRD la denominaciéon de Consejo Regulador cuando
reunan los requisitos establecidos en la legislacion vigente para ser reco-
nocidas como interprofesionales. En 2013 ha sido derogada la ley, salvo
en lo relativo al Instituto del Vino de Castilla-La Mancha (24).

Esta mencién legal es confusa puesto que, como es conocido, las inter-
profesionales no tienen personalidad juridica pablica en nuestro Orde-
namiento.

(22) GUILLEM CARRAU, J.: “La regulacion de las denominaciones de origen a escala subestatal..., p. 301.

(23) LOPEZ BENITEZ, M.: “Algunas anotaciones sobre..., p. 17.

(24) DOCM mim. 50 de 8 de abril de 2003 y BOE nim. 132 de 3 de junio de 2003, derogada parcialmente
porla Ley 6/2013, de 14 de noviembre (DOCM 226, 21-11-2013), quedando en vigor sélo el Titulo III de la ley,
relativo al IVICAM.




Asi, por un lado, en el articulo 23.1 de la Ley castellano-manchega, se re-
conocia a las agrupaciones de productores y a las asociaciones privadas
constituidas a miciativa de los productores la posibilidad de constituirse
en organos de gestion “que adoptaran la denominacion de Consejo Re-
gulador cuando puedan ser reconocidas como iterprofesionales y se su-
brogaran en la titularidad de bienes, derechos y obligaciones de los
actuales Consejos Reguladores de acuerdo con la disposicion transitoria
segunda de dicha ley”.

Por otro, el articulo 29 de la Ley 7/2007 de Calidad agroalimentaria de
la citada Comunidad determina que se entiende por 6rgano de gestion
aquella organizacion de naturaleza juridico-privada legalmente constituida,
a la que se atribuye la promocion, defensa y representacion de las figuras
de calidad (25).

En Navarra, se manifiesta la Ley foral de ordenacion vitivinicola en sus
articulos 19 y 20, precisando para los vinos de pago en su articulo 21 que
el organo de gestion, de personalidad juridica privada, podra gestionar
varios vinos de pago (26).

En Castilla y Leon, el articulo 24 de la Ley 8/2005, de la vinia y el vino,
distingue, por un lado, la figura del Consejo Regulador como Corpora-
ciones de Derecho publico para la gestion de las DO, las DOC y los
vinos de pago y, por otro, las asociaciones privadas legalmente constitui-
das como organos de gestion de los vinos de calidad con IG. Respecto
a éstas ultimas, como se ha afirmado respecto al caso manchego, en Cas-
tilla y Ledn, se comcide al senalar que sera el Instituto Tecnologico Agra-
110 de Castilla y Leon el 6rgano que desempenara las funciones pablicas
que por su naturaleza privada dichas asociaciones no puedan desempe-

nar (27).

En la Ley 9/2006, de calidad alimentaria de Aragon, se articula también
las posibilidad de que los 6rganos de gestion de los vinos de pago tengan
personalidad juridica privada cuando haya inscrito un solo vitivinicultor.

(25) DOCLM num. 72 (05/04/2007).

(26) Ley Foral 16/2005, de 5 de diciembre, de ordenacion vitivinicola, B.O.N. n® 149, 14 de diciembre de
20005.

(27) BOCyL num. 116 de 16 de junio de 2005 y BOE nium. 162 de 8 de julio de 2005.
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No obstante, los 6rganos de gestion de las DO y DOC de vinos y las DOP
e IGO de productos alimenticios tendran caracter de corporacion de de-
recho publico y se denominard Consejo Regulador. Como Disposicion
Adicional novena se preceptia que reglamentariamente se determinara
la forma de gestion para los vinos de la tierra y los vinos de pago, pudién-
dose establecer que se aplique lo dispuesto en la propia Ley aragonesa
para los Consejos Reguladores (28).

Por ultimo, no sélo por la historia y la tradicion de esta region en la ela-
boracion de vino el modelo organizativo de las figuras de calidad agroa-
limentaria en la Comunidad Autonoma de La Rioja merece mencion
separada al resto de Comunidades Autébnomas. La regulacion riojana se
singulariza entre las autonémicas en funcion de las disposiciones relativas
a la organizacion de los organos de gestion y control de las denominacio-
nes geograficas. En La Rioja, el articulo 6 de la Ley de sistemas de calidad
agroalimentaria resuelve 1gualmente la cuestion de la naturaleza juridica
publica o privada de los 6rganos de gestion pero precisando que cuando
se adopte la opcion de la naturaleza privada, la asociacion privada que
resulte quedara abierta a todos los operadores. Asi, el modelo establecido
en La Rioja comprende el funcionamiento, gestiéon- permitiendo tanto las
formas juridico-ptblicas como las privadas-, promocion, control, certifi-
cacion y procedimiento sancionador en el ambito de los sistemas de pro-
teccion de la calidad agroalimentaria.

En el ambito del control y la certificacion, cabe destacar que la Ley de
sistemas de calidad agroalimentaria de La Rioja introduce una mencion
al autocontrol por los operadores y subraya que la principal caracteristica
de las figuras reconocidas como organos de gestion de naturaleza privada
es el autocontrol por parte de los operadores, y, en algunos casos, un con-
trol por certificaciones externas, basadas en el cumplimiento de una
norma técnica, reglamento o pliego de condiciones. En el articulo 17 de
la Ley de sistemas de calidad agroalimentaria de La Rioja se mserta una
definicion de Autocontrol cuya literalidad es la siguiente: “...Los opera-
dores serdn los responsables primeros del cuamplimiento de las normas
que les alecten, ejecutando las actuaciones necesarias para acreditar el ci-

(28) BOA nim. 142 de 13 de diciembre de 2006 y BOE nim. 22 de 25 de enero de 2007.
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tado cumplimiento frente a las entidades externas de control y/o certifi-
cacion y al organo de la Comunidad Auténoma responsable de la supe-
rior inspeccion” (29). En 1déntico sentido, se manifiesta el legislador
aragongs.

Por dltimo, el articulo 18 de la Ley 10/2007 articulaba esta posibilidad y
la de fragmentacion de las facultades corporativas en el territorio de An-
dalucia, pero el articulo 12.3 de la Ley 2/2011, de calidad agroalimentaria
mtroduce la consideracion de los consejos reguladores de las denomina-
ciones de origen protegidas, indicaciones geograficas protegidas e indica-
ciones geograficas de bebidas espirituosas como corporaciones de
Derecho Puablico con personalidad juridica propia, para dar mas relevan-
cia a los productores y elaboradores en la autorregulacion del sector (30).
En el ambito autonémico, de este modo, existe un segundo grupo de Co-
munidades Autébnomas en cuyas leyes sectoriales se 1dentifican los érga-
nos de gestion como modelos corporativos de naturaleza puablica (31).

En estas Comunidades Auténomas, los 6rganos de gestion de las DOP e
IGP aparecen solamente definidos como Corporaciones de Derecho pa-
blico, como es el caso del articulo 8 de la ley de calidad agroalimentaria
de Cataluna, en cuyo preambulo se mtroduce la consideracion de los con-
sejos reguladores de las DOP e IGP como corporaciones de Derecho
publico con personalidad juridica propia, a diferencia de la normativa an-
terior que los definia como 6rganos desconcentrados de la administra-
c16n. Asi, el articulo 10.1 de la Ley de Ordenacion Vitivinicola de dicha
Autonomia corrobora lo afirmado (32).

En este mismo sentido se manifiesta la normativa autonémica sobre la
materia en Baleares (Articulo 3 del Decreto 49/2004 de 28 de mayo, de
régimen juridico y econémico de los consejos reguladores y de otros entes
de gestion y de control de la denominacion de calidad, BOCAIB de
5.6.2004). Con cardcter previo, el articulo 28 de la Ley 10/2003, de 22

(29) BOLR num. 76 de 7 de junio de 2005 y BOE nim. 147 de 21 de junio de 2005.

(30) Ley 2/2011, de 25 de marzo, de la Calidad Agroalimentaria y Pesquera de Andalucia, BOJA nam. 70 de
8 de abril de 2011 y BOE nuim. 99 de 26 de abril de 2011.

(31) GUILLEM CARRAU, J.: “Las denominaciones de origen y las reformas..., p. 187.

(32) Ley 15/2002, de 27 de junio, de ordenacion vitivinicola, modificada por la Ley 15/2005, de 27 de diciembre
DOGC de 2.1.2000, y Ley 14/2003, de calidad agroalimentaria de Catalunia, DOGC de 1.7.2003.
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de diciembre, de medidas tributarias y administrativas establece que los
Consejos reguladores, u otros entes asimilados de gestion y control de
denominacion de calidad, creados y regulados por la normativa autono-
mica balear en vigor constituyen corporacion de derecho publico de base
asoclativa, con autonomia y capacidad de obrar para el cuamplimiento de
sus funciones, que deben ajustar su actividad al ordenamiento juridico
privado, sin perjuicio de la aplicacién del ordenamiento juridico pablico
respecto al ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribui-
das (33).

En el Pais Vasco, debe referenciarse el articulo 31.3 de la Ley 5/2004, de
7 de mayo, de ordenacién vitivinicola (34). En articulo 58.2 de la Ley
17/2008 de calidad agroalimentaria se dispone en idéntico sentido al afir-
mar que la gestion de los distintivos de calidad y origen se realizara desde
entidades publicas o privadas que velaran por el cumplimiento de los re-
glamentos de dichos distintivos, y donde estaran representados los secto-
res Inscritos en los registros de los mismos (35)

En Murcia, el articulo 1 de la Ley 6/2003, de 12 de noviembre, de los
Consejos Reguladores, afirma que los Consejos Reguladores tendran per-
sonalidad juridica propia como corporaciones de Derecho publico, au-
tonomia economica y plena capacidad de obrar para el cuamplimiento de
sus funciones (36). Complementariamente, véase también el articulo 12.2
de la Ley 2/2005, de 18 de febrero de proteccion y defensa de la calidad
alimentana gallega.

En Cantabria, los Consejos Reguladores también tienen la consideracion
de 6rganos desconcentrados en virtud de lo dispuesto en la Ley 3/2000,
por la que se crea el Organismo Auténomo Oficina de Calidad Alimen-
taria (37). En 1idéntico sentido se manifiesta la Ley canaria que proclama

(33) Decreto 49/2004, de 28 de mayo, de régimen juridico y econémico de los Consejos Reguladores y de otros
entes de gestion y de control de las denominaciones de calidad (BOCAIB de 5.6.2004.

(34) Ley 5/2004 de Ordenacion Vitivinicola del Pais Vasco, BOPV de 24.5.2004.

(35) DOPV nim. 250 de 31 de diciembre de 2008 y BOE niim. 242 de 7 de octubre de 2011.

(36) Ley 6/2003, de 12 de noviembre, de los Consejos Reguladores (BORM de 1.12.2003).

(37) Ley 3/2000, de 24 de julio, por la que se crea el Organismo Auténomo Oficina de Calidad Alimentaria
(BOCA de 3.8.2000). y Decreto 16/2005, de 10 de febrero, por el que se regula el Sector Viticola en Cantabria
(BOCA de 22.2.2005).
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que los Consejos Reguladores del Vino son Corporaciones de Derecho
Pablico (38).

De 1gual modo, el legislador de la Comunidad Valenciana apunta la higura
del Consejo Regulador para las DO y DOC de manera idéntica a la Ley
24/2003 en sus articulos 44 y siguientes, determinando que “...1os érganos
de gestion son corporaciones de derecho publico, que con cardcter ge-
neral, sujetan su actividad al derecho privado, y estin dotados de perso-
nalidad juridica propia y de plena capacidad para el desarrollo de sus
fines, pudiendo realizar toda clase de actos de gestion y administracion,
excepto en las actuaciones que impliquen el ejercicio de potestades o fun-
ciones publicas, en las que deben sujetarse al Derecho administrativo”,
pudiendo un 6rgano de gestion ocuparse de dos 0 mas denominaciones
de calidad con IG, DO, DOC vy, en su caso, vinos de pago (39). En la
Comunidad Valenciana, tras la conocida como Ley de acompariamiento
del anio 2006, se ha establecido que todos los Consejos Reguladores cre-
ados hasta la fecha se constituyen como corporaciones de derecho pu-
blico, sin perjuicio de dejar abierta para los futuros la posibilidad de
adoptar una naturaleza juridica publica o privada (40).

En este contexto, la doctrina también apunta la contradiccion entre la
nueva Ley de la Vina y del Vino y algunas leyes autonémicas. Asi, por
ejemplo, la normativa catalana en cuanto a los 6rganos de control y ges-
tion es contradictoria con la emanada del legislador estatal. Ion particular,
los articulos 25 y 26 de la Ley de la Vina y el Vino y el articulo 11 de la
Ley autonomica catalana mantienen criterios completamente distintos
respecto de la separacion de los 6rganos de control y gestion de los Con-
sejos Reguladores (41).

(38) Ley 1/2005, de 22 de abril, de creacion del Instituto Canario de Calidad Agroalimentaria, BOE nam. 112,
de 11.5.2005 v la Ley 10/2000, de 11 de diciembre, de los Consejos Reguladores de Vinos de Canarias.

(39) Ley 2/2005, de 27 de mayo, de la Generalitat, de Ordenacion del Sector Vitivinicola de la Comunidad Va-
lenciana (DOGV n® 5019, de 2.6.2005) v Ley 10/2000, de 10 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Gestion Ad-
ministrativa y Financiera y de Organizacion de la Generalitat (DOGV 5416, de 28.12.2000).

(40) Desde el punto de vista de la técnica normativa, merece especial atencion en el dmbito de la Comunidad
Valenciana, la opcion elegida por Les Corts Valencianes para proclamar que los organos de gestion de los Consejos
Reguladores en la Comunidad Valenciana tendrdn naturaleza de Corporaciones de Derecho Puiblico. De este
modo, se incluyeron unos preceptos ex professo y sin conexion con ninguna otra norma legal en el Capitulo
XXVII, que reza “De la Proteccion de los sistemas de Calidad Agroalimentaria”, de la Ley 10/2000, de 10 de di-
ciembre, de Medidas Fiscales, de Gestion Administrativa y Financiera y de Organizacién de la Generalitat (DOGV
54106, de 28.12.2000). .

(41) MARTIN RODRIGUEZ, M.A. y VIDAL GIMENEZ, F.: “La nueva ley ..., p.61.
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En todo caso, es criticable que el legislador haya escogido el menu direc-
tamente, sin permitir que fuera el propio sector el que segin sus particu-
laridades pudiera elegir entre una opcion u otra de las que posibilitaba el
legislador estatal (42).

5.LOS ARGUMENTOS A FAVOR DEL MANTENIMIENTO DEL CARACTER
PUBLICO DE LOS CONSEJOS REGULADORES

La posibilidad de que los 6rganos de gestion se constituyan como organos
de naturaleza juridica privada fue una de las novedades de la legislacion
estatal que ha levantando las criticas de la doctrina administrativista, al
considerarse que el abanico de posibilidades organizativas abierto es de

dificil puesta en marcha por alejarse de la tradicion juridica de nuestro
pais (43).

Lopez Benitez encontraba dificultades para entender que, salvo la certi-
ficacién, el control y la sancién, el resto de funciones de los Consejos Re-
guladores pudieran ser calificadas de privadas tal y como ha hecho el
legislador y para explicar su criterio pone como ejemplos la llevanza de
registros, la calificacion de anadas, la gestion de cuotas obligatorias, la
adopcion de normas de campana, funciones todas ellas emientemente
publicas y cuyo ejercicio por entes privados puede ser cuestionado en el
ordenamiento juridico vigente (44,).

Para Pino Tarragona, la naturaleza privada de un Consejo Regulador su-
ponia la gestion por una entidad privada de las funciones publicas hasta
ahora ejercidas por el Consejo, tales como la ordenacion del sector, el
establecimiento de normas sobre poda, riego, llevanza de registros, cali-
ficaci6n de los vinos que optan a formar parte de la Denominacién, cobro
de tasas y exacciones parafiscales, etc. Aunque lo que realmente suscitaba
problemas, desde la opinion de la autora citada, era el ejercicio de la po-
testad sancionadora (45).

(42) GUILLEM CARRAU, J.: “La regulacion de las denominaciones de origen a escala subestatal...,p. 304. y
“Las denominaciones de origen y las reformas..., p. 183.

(43) FANLO LORAS, A.: Informe CCAA..., p. 407.

(44) LOPEZ BENITEZ, M.: Del Estatuto del vino ...,p. 235.

(45) PINO TARRAGONA, G.: “Publico y privado en el modelo..., p. 136.




En este mismo sentido, lo complicado de entender, sostenia Gémez Lo-
zano, es que “cuando se habla de denominaciones geogrilicas y de pro-
cedimiento de reconocimiento, como competencia de las autoridades
publicas al existir un interés puiblico evidente, simultineamente se habi-
Iite la posibilidad de msertar en la gestion de las mismas a organos pri-

vados” (46).

La doctrina criticé fundamentalmente la transferencia de parte de la com-
petencia del control de calidad de los vinos a agentes externos a los Con-
sejos Reguladores y de naturaleza privada, puesto que traeria como
consecuencias que parte de dicho control seria realizado por las empresas
que ni siquiera tendrian una vinculacion directa con el sector. Eso ademas
del resgo de abandono de la tutela administrativa sobre el particular y de
relajacion de los propios controles. Estos autores consideraban que este
planteamiento se contradecia ademas con la declaracion de demanialidad
de los nombres protegidos por el articulo 17 de la Ley 23/2004, siendo
altamente criticable que un 6rgano de gestion pueda tener naturaleza pu-

blica o privada (47).

En definitiva, conviene destacar que se trata de actividades desempenadas
tradicionalmente por la Administracion, bien a través de sus propios ser-
vicios o bien a través de organismos autonomos de caracter administra-
tivo, que pasa a ser desempenada por sujetos de naturaleza juridica
privada.

De este modo se manifiesta, en el Derecho agroalimentario, el fenébmeno
del ejercicio privado de funciones publicas o la “huida al Derecho Pri-
vado”, que tuvo como consecuencia la reaccion doctrinal a favor del re-
conocimiento de una “reserva de Derecho Administrativo”. Munoz
Machado considera que la mayor parte de estas valoraciones sobre las
actividades desempenadas por la Administraciéon han dejado de ser exac-
tas en nuestro tiempo al producirse una real y profunda aproximaciéon
entre muchas mstituciones del Derecho Publico y del Derecho Privado,
y en modo alguno puede decirse hoy que sean siempre aquellas las que

(46) GOMEZ LOZANO, M2 M.: Denominaciones de origen y otras..., p. 30.
(47) Entre otros: GOMEZ LOZANQO, M*.: Denominaciones de origen y otras..., p.30; MARTIN RODRI-
GUEZ, M.A. y VIDAL GIMENEZ, F.: “La nueva ley ..., p. 64.
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ofrecen mayores garantias de estabilidad de las relaciones o de cumpli-
miento de las obligaciones que resultan de las leyes o de los contratos.
Se alude a la «<huida al Derecho privado», como la tendencia al empleo
del Derecho civil, mercantil o laboral por las Administraciones publicas.
La expresion fue acunada por Fritz Fleiner, en respuesta a las preocu-
paciones surgidas entre los administrativistas en Alemania, donde existe
un amplio campo para la utilizacién del derecho privado, dada la ausen-
cia de categorias juridicas como el contrato administrativo o el dominio

publico (48).

Como reaccion a esta huida se desarrollo, la teoria de la reserva de De-
recho Administrativo que proclamaba la existencia de un ambito nuclear,
a menudo criticado por su imprecision, que no comprende sin embargo
sectores materiales o funcionales determinados sino una serie de formas
de actuacion, recursos, procedimientos y dispositivos organizativos que
resultan imprescindibles para la capacidad de funcionamiento en el am-

bito publico (49).

En nuestro ambito, Del Saz considera que esta reserva impediria que la
Administracion se convirtiese en una persona de Derecho privado mas,
evadiéndose de las garantias y controles a cambio de perder sus privilegios
e impediria que determinados actos administrativos quedaran, con la ex-
cusa de ser actos técnicos o de gobierno, excluidos del control jurisdic-
cional (50).

En definitiva, en el caso que nos ocupa, no nos hallamos ante una dele-
gacion administrativa conferida en un marco contractual o de convenio,
como sucede por ejemplo en el ambito del urbanismo con el agente ur-
banizador, sino de una atribuciéon normativa que reconoce a los sujetos
beneficiarios de la misma una flexible autonomia funcional, tampoco es
un claro supuesto de concesion ni de autorizacion administrativa.

(48) Apunta Munioz Machado que el fenémeno de la huida hacia el Derecho privado se acelera a partir de los
anios sesenta con la idea de que el Derecho Administrativo, con sus procedimientos, rituales, garantias y controles,
es una herramienta demasiado pesada como para que la Administracion pueda actuar con eficacia, mucho mds si
se pretende competir en mercados de bienes y servicios en los que también estd presente la iniciativa privada.
Entre otros, véase: MUNOZ MACHADO, S.: Tratado de..., p. 69y 71; SAINZ MORENO, F.: “Ejercicio privado
de funciones ..., p. 1699; SALAS ARQUER, J.M.: “Huida al Derecho privado..., p. 399.

(49) SCHMIDT-ASSMANN, E.: La Teoria General del..., p. 218.

(50) DEL SAZ, S.: “Desarrollo y Crisis del Derecho..., p.173.
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Por ello, la situacion no exime de tutela administrativa porque los Poderes
publicos no pueden verse afectados por el desempeno privado de las ta-
reas inherentes a la calidad, en particular, cuando se ven en juego los in-
tereses legitimos de los consumidores (51).

En este sentido, por parte de la doctrina, se apunto que el legislador es-
panol deberia haber mantenido que el 6rgano de gestion debia tener per-
sonalidad juridica de naturaleza exclusivamente publica pues solo asi se
podria mantener la tutela de la administracion sobre su gestion y podria
actuar también en relacion con la inscripeion en los registros establecidos
por la normativa vigente. Lo “acertado y congruente con la declaracion
de demanialidad de los nombres protegidos hubiera sido adoptar la so-
lucion de la Ley de Aguas de otorgar el control a los entes ptblicos como
son los organismos de cuenca” (52).

Coello Martin afirma que, tras la Ley 24/2003, se establecié un modelo
mstitucional facticio que ha demostrado, y esti demostrando su escasa
eficacia. Abandonar una figura institucional asentada de base corporativa,
como son los Consejos Reguladores, permitia recuperar un nuevo cor-
poratismo 1ure privato y fomentar la estatalizacion de todas las relaciones
economicas y profesionales (53).

6. LA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA COMO ALTERNATIVA DE
GESTION PARA LOS SIGNOS DE CALIDAD AGROALIMENTARIA

Senala Embid Irujo que hablar hoy de colaboracion entre el sector pu-
blico y el sector privado en la realizacién de actividades, con independen-
cia del objeto concreto que con ellas se persiga, no supone en sentido
estricto, una novedad absoluta (54).

No obstante, si que es una novedad atender a las posibilidades de orga-
nizar la gestion de un signo distintivo, al que se le reconoce la naturaleza
de dominio publico, con un régimen de colaboracion puablico-privada

(51) MIGUEZ MACHO, L. y RODRIGUEZ-CAMPOS GONZALEZ, S.: “La certificacion privada..., p. 18.
(52) MARTIN RODRIGUEZ, M.A. y VIDAL GIMENEZ, F.: “La nueva ley de la vina y del ..., p. 63.

(53) COELLO MARTIN, C.: “Vinos artiliciales y vinos facticios. Algunos rasgos..., p. 81.

(54 )EMBID IRUJO, J.M.: “Introduccion general...,p. 28.
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como el que supone la constitucién de una fundacion para el interés ge-
neral.

Con caracter previo hay que matizar que el hecho de hablar de fundacio-
nes o asoclaciones como modelos organizativos para la gestion de los sig-
nos de calidad agroalimentaria no mmplica que la Administracion
desaparezca de los mismos.

Precisamente, la presencia de la Administracion en el llamado tercer sec-
tor estd amplhiamente generalizada e incluso en algunas ocasiones la ini-
ciativa fundacional proviene del propio sector pablico o la fundacion se
incardina en el conjunto de entes del denominado sector puablico.

Esto ocurre asi porque, por un lado, el derecho de fundacién para fines
de interés general del articulo 34 de la Constitucion se reconoce también
a las Administraciones puablicas a pesar de no existir una prevision cons-
titucional expresa como queda patente en el articulo 44 de la Ley 50/2002
de fundaciones del Estado. Por otro, estas afirmaciones se complementan
con las necesarias precauciones que deben tomarse cuando la Adminis-
traci6n publica constituye o participa en fundaciones privadas o éstas se
dedican a gestionar diversos servicios como son la participacion en los
organos de gobierno, la fiscalizaciéon externa correspondiente por el Tri-
bunal de Cuentas o equivalente autonémico, las facultades de nombra-
miento de patronos, etc., porque no existe posibilidad en las fundaciones
de atribuir automaticamente a la aportacion econémica una participacion
proporcional en el control de la fundacion. Por eso, en el ambito auto-
nomico, por ejemplo, en el Pais Vasco se han regulado algunos de éstos
aspectos en la disposicion adicional cuarta de la Ley 7/2007, de asocia-
ciones del Pais Vasco. Aunque parezca que se acude a estas figuras por
huir de las constricciones que establece el Derecho administrativo, seniala
Pariente de Prada que la realidad no es tal porque estas fundaciones del
sector publico o privadas de participacion publica, actualmente, son sus-
ceptibles de ser fiscalizadas por los 6rganos de control y fiscalizacion au-
tonomicos o estatales, hay un incremento de la actividad de control
parlamentario sobre las mismas y estan sujetas a la legislacion en materia
de hacienda publica, contratacion administrativa y funcion publica (55).

(59) PARIENTE DE PRADA, L: “Reflexiones preliminares..., p.17.




En definitiva, el marco de referencia para la evolucion de los actuales
Consejos Reguladores-Corporaciones de derecho puablico se amplia por
la propia evolucion del Derecho de sociedades. Como apunta Embid
Irujo, uno de los rasgos de la teoria general de las personas juridicas de
Derecho privado en el ordenamiento espanol es el surgimiento de nuevas
categorias como tercer sector, economia social y economia sostenible,
que abarca un amplio conjunto de personas juridicas de naturaleza pri-
vada dentro del cual entrarian las entidades sin animo de lucro, como las
fundaciones, asi como la fungibilidad del propio derecho de sociedades
que permite las trasformaciones heterogéneas desde tipos de sociedades
de capital a fundaciones, por ejemplo. No obstante, el profesor Embid
Iruyjo considera que es posible afirmar que ciertas formas juridicas son
mas 1doneas que otras para servir a la colaboracion publico-privada en
funcion de los fines que éstas persigan (56).

Por es0, a los efectos que nos ocupan, para seleccionar modelos de refe-
rencia es conveniente recordar las finalidades que persigue la creacion de
un 6rgano gestor de un signo de calidad agroalimentaria y las funciones
que se le atribuyen.

Fundamentalmente, desde el punto de vista agronéomico, en el caso de
los vinos, el Consejo Regulador se ocupa del estudio y la elaboracion de
toda propuesta de reglamentacién relativa a la ordenacion, orientacion,
regularizacion y organizacion del mercado del vino en la zona definida
para fomentar la demanda e imagen de los vinos, asegurar el control efec-
tivo de la reglamentacion basica, certificar el origen y establecer un con-
tacto permanente entre viticultura, vinicultura y comercio (57).

Como ya afirmamos en su dia, esta afirmacion es valida mutatis mutandi
para los 6rganos de gestion de las DOP e IGP del resto de productos
agricolas y alimenticios (58). Desde el punto de vista juridico, corres-
ponde, en primer lugar, determinar el ambito de competencias que tienen
reconocidos en nuestro Ordenamiento los Consejos Reguladores. Asi,
este ambito se extiende en lo subjetivo, a las personas mscritas en sus di-

(56) EMBID IRUJO, J.M.: “Introduccion general...,p. 36.
(57) GUILLEM RUIZ, ].V.: “El futuro de..., p. 2540.
(58) GUILLEM CARRAU, J.: Denominaciones geogrélicas de calidad ...., p. 318.
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ferentes registros (59); en lo objetivo, a los productos amparados por la
denominacion de origen (60); y, en lo territorial, a la respectiva zona de
produccién delimitada geograficamente en su Reglamento, cuestion ésta
ultima de dificil conceptuacion (61).

En segundo lugar, en cuanto a las competencias tradicionalmente reco-
nocidas en el ordenamiento juridico a los Consejos Reguladores, la pri-
mera de ellas consiste en la posibilidad de realizar un proyecto de
reglamento que sea susceptible de convertirse en la norma bésica que rija
la organizacion y el funcionamiento de la denominacion de origen o la
mdicacion geografica (62). La segunda de las competencias atribuidas tra-
dicionalmente a los Consejos Reguladores de las denominaciones de ori-
gen es la gestiéon de la produccion que queda amparada en su territorio.
Desde la adopcion de la Ley 24/20083 se istaura el principio de principio
de separacion de los sistemas de control y de gestion.

En definitiva, lo que no se puede obviar es que la labor encomendada al
Consejo Regulador por la legislacion estatal y comunitaria es ingente en
funciones y competencias. En relacion con las funciones del Consejo Re-
gulador, el articulo 87 de la Ley 25/1970 y, de modo similar, el articulo
26 de la Ley 24/2003, determinan, entre otras, las funciones de orientar,
vigilar y controlar la produccion, la elaboracion y calidad de los productos

(59) La inscripcion en los registros es voluntaria pero solo los productores inscritos en los mismos tienen derecho
a usar la denominacion y disfrutar de las prerrogativas y ventajas arrogadas a dicha condicion, asi como la obligacion
de cumplir las disposiciones del reglamento, el acatamiento de los acuerdos del consejo regulador y el p.o de las
exacciones establecidas a favor de éste.

(60) La competencia del Consejo Regulador en funcion del criterio objetivo se extiende a cualquiera de las fases
de produccion, elaboracion, crianza, circulacion y comercializacion, abarcando potestades muy diversas, entre
otras: la de fomento en relacion con los productos amparados; la actividad de limitacion manifestada en autoriza-
ciones singulares y circulares de cardcter general y en la potestad de inspeccion a través de sus propios veedores.
(Vid LOPEZ BENITEZ, M.: Las denominaciones... p. 150).

(61) En materia de denominaciones de origen vinicas tan relevante es la zona de produccion como la de crianza.
EI Tribunal Supremo entiende que los productores no tienen derecho a exigir una invariabilidad en la delimitacion
territorial de dichas zonas de produccion y crianza (STS de 10 de junio de 1980, JUR 3170) pero que, ain siendo
este concepto de “zona de produccién” juridicamente indeterminado, no es una potestad discrecional. .

No obstante, la administracion goza de cierto margen de apreciacion que le permite considerar técnicamente
aquellos elementos que valore relevantes (STS 13.6.1984, Aranzadi 4673). En este mismo sentido, se ha manifes-
tado, en sentencia de 25 de abril de 1989, el TJCE: “... si bien corresponde a las autoridades nacionales realizar
la delimitacion precisa del drea de produccion viticola, basada, en la medida de lo posible, en la parcela o subparcela
de la vid, tal y como se establece en el apartado 2 del articulo 8 del Reglamento n® 338/1979, y si para ello, las au-
toridades nacionales disponen necesariamente de una cierta facultad de apreciacion, los criterios que éstas han de
tener en cuenta a tal fin, son , en lo esencial, los establecidos en el Derecho comunitario.”

(62) GUILLEM CARRAU, J.: Denominaciones geogrilicas de calidad...., p.335.
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amparados por la Denominacion de Origen, el velar por el prestigio de
ésta en el mercado nacional y extranjero, persiguiendo las utilizaciones
indebidas, y la promocién y propaganda para la expansion de mercados,
asi como su estudio.

El legislador estatal precisa que el Consejo Regulador ejerce las facultades
delegadas por los 6rganos competentes de las Administraciones Publicas
y debe colaborar en las tareas de formacion y conservacion que le sean
encomendadas por la misma, expedir los certificados de origen y garantia
y gestionar directamente las exacciones legalmente establecidas y cuantas
percepciones le correspondan, asi como recaudar las multas y ejecutar
las sanciones impuestas (63).

Asi, en cierto modo, el Consejo Regulador es el guardian de la Denomi-
nacion de Origen, sin perjuicio de cuantas funciones le pueda atribuir su
Reglamento. De esta manera, el Consejo Regulador acttia con plena res-
ponsabilidad y capacidad juridica de obligarse y comparecer en juicio,
tanto en Espaia como en el extranjero, ejercitando las acciones que le
correspondan en su mision de preservar y defender los intereses generales
de la Denominacion de Origen (64).

Corresponde pues a los Consejos Reguladores la aplicacion de un régi-
men protector concreto para las DO e IG como signos distintivos inte-
grados en la propiedad industrial o desde las reglas de represion de la
competencia desleal (65).

(63) El régimen sancionador de los Consejos Reguladores de las denominaciones de origen vinicas estd regulado
en el Titulo Il de la Ley 24/2003. Los Consejos Reguladores de las denominaciones de origen de productos agro-
alimentarios no vinicos no se encuentran comprendidos en el &mbito de aplicacion referido y deberan ajustarse
en el ejercicio de la potestad sancionadora a lo establecido en el Reglamento de procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora (RD 1398/1993, de 26 de marzo).

(64 )GUILLEM CARRAU, J.: Denominaciones geogralicas de calidad ...., p.330.

(69) Audier destaca, en primer lugar, el reconocimiento juridico de una DOP o IGP viene provocado por el
interés de los productores en defenderse frente a las posibles situaciones de competencia desleal que puede suscitar
la utilizacion por los competidores de la denominacion de un producto reputado o denominaciones similares.
Por ello, en muchas ocasiones en el origen del reconocimiento juridico de una DOP o IGP se encuentra un
acuerdo interprofesional, una reglamentacion que determina las condiciones de elaboracion de un determinado
producto, etc. En segundo lugar, a este interés se anade el interés de los consumidores, que se protege mediante
el establecimiento de medios que permitan evitar las confusiones debidas al uso fraudulento de un término reser-
vado para denominar un producto de calidad determinada. (véase: AUDIER, J.: “Para una calificacion juridica...,
p. 10)..

En este sentido, léase también: BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, A.: “Nociones Introductorias..., p. 87;
COELLO MARTIN, C.: y GONZALEZ BOTIJA, F.: “El embotellado del vino ..., p. 43; GOMEZ LOZANO,
M.M.: “Denominaciones de origen y otras, p. 101 y ss.
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Como deciamos, senala Coello Martin que, por la evolucién hacia mo-
delos organizativos de naturaleza privada y el consecuente desapodera-
miento de competencias publicas en el ambito de los 6érganos de gestion
de las denominaciones geograficas, se produce la asuncion del control
disciplinario por la Administracion puablica y pérdida del mismo por los
titulares del derecho de propiedad industrial (66).

En cualquier caso, los Consejos Reguladores, reconocidos tradicional-
mente como corporaciones de Derecho publico de base asociativa, con
autonomia y capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines, deben
ajustar su actividad al ordenamiento juridico privado, sin perjuicio de la
aplicacion de la normativa estatal basica, la normativa comunitaria y la
normativa autonémica, asi como la reglamentacion de la denominacion
de calidad y el reglamento propio de organizacion y funcionamiento res-
pecto al ejercicio de las potestades administrativas que tenga atribuidas.
De 1gual modo ocurrird, eventualmente, con los organos de gestion de
naturaleza privada que sustituyan a los Consejos Reguladores en virtud
de lo dispuesto en la Ley 24/2008.

Por eso, apunta Embid Irujo que si1 la finalidad de la colaboracion pu-
blico-privada es simple y llanamente econémica o el ejercicio de una ac-
tividad empresarial, la forma juridica idonea es algin tipo de sociedad de
capital; si la finalidad es prestacional o de fomento podria abrirse el aba-
nico a las cooperativas; sin embargo, en ocasiones, la finalidades concretas
y la complejidad de las atribuciones pueden llevar a la creacion de un
conjunto de personas juridicas, de la misma o de distinta naturaleza, al
servicio de un designio unitario en el marco de las finalidades perseguidas
en dicha colaboracion (67).

Aplicando el razonamiento expuesto a los 6rganos de gestion de los signos
de calidad agroalimentaria, a la vista de la complejidad de las funciones y
competencias descritas, cabe plantear la necesaria creacion de un con-
Junto de figuras asociativas en funcion de la efectividad de cada una para
cumplir una funcién y, todas ellas, bajo el prisma comun de la proteccion,
defensa y promocion del signo distintivo. De hecho, no es raro encontrar

(66) COELLO MARTIN, C.: “Vinos artiliciales y vinos facticios. Algunos rasgos de..., p. 81.
(67 EMBID IRUJO, J.M.: “Introduccion general...,p. 39.
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en la actualidad casos en los que el Consejo Regulador es el eje matriz de
un conjunto de empresas, fundaciones o asociaciones dedicadas a los mas
diversos fines en relacion con la DO como puede ser la producciéon de
bienes accesorios y embalajes, la formacion, las misiones comerciales y
la promocién, la titularidad de los bienes patrimoniales, etc. El tinico as-
pecto que por prescripcion legal no deberia estar bajo la matriz es la cues-
tion del control.

Sin perjuicio de ello, también puede optarse por formulas mas sencillas
de organizacion en torno a un anico ente que alternativamente a la cor-
poraciéon de derecho publico, alla donde se permita o donde se modifique
la ley a tal efecto, podria adoptar forma juridico-privada.

Entre estas formas societarias parece mas adecuado centrar la atencion
en aquellas que se consideran “sin animo de lucro” y, por ello, se han es-
cogido el modelo de la fundaciéon y el de la asociacion, que se analizan a
continuacion.

6.1. ¢El Consejo Regulador-Fundacién empresa?

Cabe plantearse la viabilidad de la eleccion de la fundacion como forma
jJuridica para la gestion de los signos de calidad agroalimentaria. Como
es sabido, las fundaciones son consideradas operadores juridicos en el
trafico juridico-economico puesto que desarrollan en el mismo la activi-
dad economica relacionada con los fines fundacionales para los que fue-
ron creadas (68).

Si tradicionalmente se conceptuaba la fundacion como un patrimonio
dirigido a un fin, actualmente se trata de una organizacion no necesa-
riamente dotada de patrimonio suficiente pero con capacidad de obte-
nerlo y ello ha supuesto un mflujo creciente de la normativa de las socie-
dades de capital y provocado que no sea una persona juridica de gestion

(68) A esta realidad del trifico juridico econémico no resultan ajenas las fundaciones en general, a las que
incluso se llega a calificar como operadores economicos en el mercado en cuanto que obtienen recursos en éste,
los emplean en dicho ambito para cumplir sus fines, disponen presumiblemente de una fuerza laboral y han de
racionalizar su conducta con arreglo a procedimientos de gestion contables tipicos de los sujetos actuantes en el
mercado [EMBID, en MUNOZ MACHADO et al., CLFM, pp- 362y 401-402].
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facil (69). Constituyen fundacion-empresa tanto las fundaciones dotacio-
nales como las fundaciones funcionales constituyen realmente especies
del género representado por la fundacion-empresa, las cuales se encuen-
tran individualizadas por la nota de que en las primeras la actividad mer-
cantil desarrollada por la fundacion no se 1dentifica con el fin fundacional,
a diferencia de lo que sucede con las segundas (70).

En la legislacion estatal, destaca la doctrina, se prevé un doble enfoque:
de un lado, el ejercicio de actividades empresariales por parte de las fun-
daciones, ya sea para el cuamplimiento directo de sus fines o para la con-
secucion de mgresos necesarios para la financiacion de sus programas de
accion y, de otro lado, la titularidad accionarial de las fundaciones en las
sociedades mercantiles, bien como una forma de mversion que sirva para
administrar optimizando su dotacién fundacional, o bien por haberlos
recibido del propio fundador ab mitio formando parte de la fundaciéon
rotacional, o a través de legados o donaciones (71).

En esta linea de pensamiento la expresion fundacién-empresa se re-
serva para designar aquellos supuestos en que el ejercicio de las activi-
dades mercantiles e industriales constituye por si mismo el fin
fundacional, de modo exclusivo o cumulativamente con otras finalida-
des ajenas a la actividad econémica en si misma (72). En su caso, para
el desarrollo de la actividad de un Consejo Regulador con la forma ju-
ridica de una fundacion-empresa, cualquier tipo de actividad empre-
sarial que desarrolle debera encontrar cobyjo en alguno de los fines y
actividades desglosados en el articulo que proceda de sus Estatutos
fundacionales y respetar el régimen establecido en los mismos respecto
a su planificacion -por el Patronato- dentro de los programas de ac-

(69) EMBID IRUJO, J.M.: “Introduccion general...,p. 40 remite para el estudio de los caracteres de la fundacion
en el Ordenamiento juridico a M UNOZ MACHADO, CRUZ AM OROS Y DE LORENZO GARCIA (dirs)
Comentarios a las Leyes de Fundaciones y Mecenazgo, Madrid, 2005 y OLAVARRIA, J.: Comentarios a la Ley
de Fundaciones, Valencia, 2008 y DEE LORENZO, PINAR MANAS Y SANJURJO (dirs) Tratado de Derecho
de Fundaciones, Madrid 2010.

(70) EMBID, en MUNOZ MACHADO et al., CLFM, p. 400, y DL, nim. 46, 1995, p. 25.

(71) EMBID IRUJO, J.M.: “Obligaciones y ..., p. 133. .

(79) LA CASA GARCIA, R.: La fundacion empresa en Tratados de Derecho Mercantil, Marcial Pons, 2009,
p.24yss.
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tuacion en los términos, condiciones y quorums establecidos en los Es-
tatutos (73).

El régimen legal seria basicamente el mismo que el de la fundacion
comun pero con algunas especialidades. Asi, el desarrollo de las activida-
des se financiara con los recursos que provengan del rendimiento de su
patrimonio y, en su caso, con aquellos otros procedentes de las ayudas,
subvenciones y donaciones que reciban segun lo dispuesto en sus Estatu-
tos. El reparto de los recursos obtenidos sera conforme al ordenamiento
vigente segun la remision que realizan los Estatutos. El legislador estatal
determina que, como minimo, el 70 por ciento del valor neto de las rentas
e ingresos obtenidas por la Fundacion debe ser destinado a la realizacion
de fines fundacionales, el resto tendra como destino la creacion de reser-
vas o el incremento de la dotacion fundacional (articulo 27 de la Ley es-
tatal) (74).

No obstante, para el Tribunal Constitucional no es evidente la importa-
c16on del concepto de fundacion-empresa. En este sentido, considera el
TC que s1 bien el legislador esta abocado a reconocer y garantizar el de-
recho de fundacion, no esta sin embargo obligado a reconocer la posibi-
lidad de constitur las llamadas “fundaciones-empresa” (75). Aunque la

(78) Como senala La Casa Garcia en la introduccion a su obra sobre la fundacion-empresa “el verdadero objeto
de la disciplina examinada lo constituye una concreta clase de actividad econdémica, singularizada por desarrollarse
habitualmente con el proposito de lograr beneficios: esto es, con unos costes inferiores a los ingresos obtenidos
[SOTILLO, en OLAVARRIA, CLF, p. 646]. El desarrollo reglamentario —con mayor propiedad, si bien hubiera
sido preferible el empleo del calificativo empresarial— autoriza el desarrollo de actividades mercantiles —en lugar
de la imprecisa, por genérica, alusion a las actividades econémicas contenida en la regulacion legal— por parte de
las tundaciones, que tiene lugar «cuando realicen la ordenacion por cuenta propia de medios de produccion y de
recursos humanos, o de uno de ambos, con la finalidad de intervenir en la produccion o distribucion de bienes o
servicios para obtener lucro» (art. 23.2, parr. 1.°, RFCE, véase igualmente art. 3.3 Ley 49/2002, de 23 de diciembre,
de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo). Tal caracterizacion
entronca con lo que se considera rasgo esencial de la empresa, a saber: el planteamiento y ejecucion de una acti-
vidad en términos de economicidad, es decir, con la tendencia a obtener el méaximo rendimiento econémico de
los factores productivos invertidos, con las limitaciones que derivan del cuadro general de instituciones sociales y
politicas dentro del cual debe desarrollarse la actividad econémica, o del cardcter peculiar de la empresa particular
[VALERO, Fundacion empresa, pp. 138-139]”.

(74) MECO TEBAR, F: “Articulo 27 ..., p. 711.

(79) «El concepto de fundacion-empresa en sus diversas modalidades constituye una de tantas importaciones
de la doctrina alemana que se han realizado o intentan realizarse en nuestro Derecho. No es, por supuesto, tarea
de este Tribunal determinar si es posible y, en caso afirmativo, en qué condiciones, esa importacion. Basta con se-
fAalar, a los efectos que aqui interesan, no sélo que la doctrina no es unianime sobre cudles serian las condiciones
v las medidas legislativas para llevarla a cabo, especialmente cuando se trata de la llamada “fundacién-empresa
funcional” aplicada a un tipo de empresas tan peculiar como son las entidades de crédito, sino que en todo caso,
resultaria discutible en qué medida tal concepto encajaria en el de fundacion protegida por el articulo 34 de la
Constitucion».(STC 49/1988, de 22 de marzo, sobre Organos Rectores de Cajas de Ahorro).
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legislacion estatal parece no reconocer esta categoria, hay legisladores au-
tonomicos que si lo hacen (76).

Actualmente, la doctrina cientifica coincide en afirmar que las fundacio-
nes son operadores econémicos en el mercado y, en funcion de ello, con
sujecion a las normas de competencia, perciban rentas ingresos, incluso
participen en sociedades mercantiles o las constituyan para la realizacion
de los fines fundacionales. Otra cuestion es el régimen especifico que ha
disenado el legislador en relacion con dichas rentas o ingresos y con la
propia estructura de funcionamiento de la Fundacion.

Con el fin de resolver sobre la citada viabilidad existen una serie de ven-
tajas o aspectos practicos de gran interés como son la posibilidad de actuar
como empresa, la valoracion de la dotacion fundacional, la estructura mi-
nima fundacional y el régimen tributario de las fundaciones (sobre todo
respecto al IVA). Ante las ventajas operativas y de tipo fiscal que se han
enumerado, la configuracion del Consejo Regulador como fundacion-
empresa pasaria por la creacion de una fundacion de tales caracteristicas
que basicamente se 1dentifica porque su objeto social sera la actividad
econdémica concreta de gestionar el signo distintivo.

6.2. El Consejo Regulador ante el modelo de las Asociaciones

La asociacion se caracteriza por sus fines (ideales o extraeconomicos) y
su caracter corporativo por lo que resulta atractiva también desde el punto
de vista juridico para el esquema de funcionamiento de los 6rganos de
gestion de los signos de calidad (77). Como la asociacion refleja una or-
ganizacion mas sencilla y ligera de cargas, segin el tipo, el tamano o la di-

(76) Afirma La Casa que “ Sin perjuicio del andlisis detenido que la cuestion requiere, que se remite a un mo-
mento posterior (véase infra capitulo III, II.B.c), es indiscutible que los términos de la caracterizacion de la fun-
dacion-empresa funcional anteriormente enunciada encuentran apoyo en otras normas —relativamente
abundantes— de Derecho positivo, especialmente en el emanado de algunas Comunidades Auténomas. En efecto,
la disciplina de las fundaciones encierra en ocasiones un tratamiento diferenciado de las actividades mercantiles o
industriales cuyo desarrollo representa por si mismo la observancia de dicho fin o de una parte del mismo [véanse
arts. 20.8 LFVal, 333-5.a) CCCat, 22.1 LFCL y 31.1 LFLR], que integran un categoria aparentemente diversa de
la formada por las actividades empresariales que tienen relacion con los fines fundacionales o son accesorias, com-
plementarias o subordinadas respecto de los mencionados fines o resultan necesarias para el sostenimiento de la
fundacion [véanse arts. 24.1 LF, 25.1 LFPV, 27.1 LFCan, 19.1 LFMad, 333-5.b) CCCat, 22.1 LFCL, 31.1 LFLR,
83.8, parr.1.%, LFGal y 33.1 LFAnd] Véase LA CASA GARCIA, R.: La fundacion empresa..., p.24.

(77) SANTOS MORON, M,J.: “¢Es la asociacion..., p. 72.
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mension del Consejo Regulador puede interesar acudir a esta forma juri-
dica (78).

Otro elemento clave del modelo asociativo es la exigencia de funciona-
miento democriatico (art. 2.5 LODA) que se manifiesta en la posibilidad
de elegir 6rganos de gobierno mediante el principio de sufragio universal,
la posibilidad de participar en los 6érganos de gobierno, la renovacion pe-
riodica de los dirigentes y la posibilidad de control de los mismos, la po-
sibilidad de participar en la toma de decisiones y la aplicacion del
principio mayoritario y la igualdad de derechos y la prohibicion de dis-
criminaciones (79).

Para el desarrollo de actividades econémicas como las que normalmente
desarrollan los Consejos Reguladores en ejercicio de sus funciones se ten-
drd que tener en cuenta que, en el caso de adoptar la forma juridica de
asoclacion, sera necesarlo hacer constar en los estatutos de la asociacion,
de acuerdo con el art. 7.1 LODA, un conjunto de contenidos entre los
que figura “ los fines y actividades de la asociacion, descritos de forma
precisa” y “el patrimonio micial y los recursos econémicos de los que se
podra hacer uso”, entre otros aspectos.

Como senala la doctrina no se reconocen limitaciones a la capacidad de
obrar y por lo tanto a la realizacion de actividades empresariales por las
asociaciones (80). Otra cosa es que el cardcter no lucrativo de la asocia-
c16n lleve a que los beneficios obtenidos del ejercicio de actividades deban
dedicarse exclusivamente al cumplimiento de sus fines (art. 13 LODA).
En todo caso, un aspecto mteresante para el desarrollo de actividades
economicas es que el modelo de asociacion no exige el desembolso de
ningun patrimonio mnicial.

De 1igual modo, en principio, nada impide que los productores agrupados
para la gestion del signo distintivo, en virtud del art. 19 LODA, ejerzan
el derecho a asociarse, senalando que la integracion en una asociacion

(78) Hay que entender, de acuerdo con los criterios contenidos en el art. 5.1 Ley Organica del Derecho de
Asociacion (LODA), que la asociacion existe donde se pone de manifiesto que se requiere el acuerdo de tres o
mds personas lisicas o juridicas legalmente constituidas, que se comprometen a poner en comun conocimientos,
medios y actividades para conseguir unas finalidades licitas, comunes, de interés general o particular.

(79) BELUCHE RINCON: “La autonomia..., p. 346.

(80) MARIN LOPEZ, T.: “Personalidad ..., p. 71y ss.

40




constituida es libre y voluntaria, debiendo ajustarse a lo establecido en
los estatutos, que pueden establecer incluso distintas clases de socios (81).

La cuestion especifica del Consejo Regulador es que se podra reservar el
derecho de admision de nuevos asociados en funcion del cumplimiento
de determinados requisitos, como son el cumplimiento del phiego de con-
diciones. El asociado tiene el derecho fundamental de abandonar la per-
tenencla a una asoclacion en cualquier tiempo, aunque el ejercicio del
derecho de separacién no supondri la extincion de las deudas que por
cuotas, derramas u otros conceptos, mantenga el asociado que se separe
con la asociacion (82).

En cualquier caso, el régimen econémico de las asociaciones puede cons-
tituir una de las razones a favor de utilizar este modelo o traje social para
los 6rganos de gestion de los signos distintivos por su sencillez y flexibili-
dad. En cuanto al patrimonio fundacional, se podrd hacer constar en los
Estatutos una cantidad concreta calculada en funcion de la suma del con-
junto de bienes y derechos aportados por los socios fundadores. Como
senala Santos Moron, solo cuando la asociacion esta inscrita responde

(81) Con cardcter mds general, el art. 2 LODA establece que “todas las personas tienen derecho a asociarse libre-
mente para la consecucion de fines licitos”. De igual modo, el art. 23.1 LODA establece el derecho fundamental de
los asociados a separarse voluntariamente de una asociacion. Este derecho ya estaba anunciado en el art. 2.3 LODA
pues establece que nadie puede ser obligado a integrarse en una asociacion o a permanecer en su seno. Iin cuanto a
los socios, deben fijarse las normas concretas de admision y pérdida de la condicion de socio y el érgano competente
para decidir la admision o separacion de socios. La cualidad de ser socio de una Asociacion se adquiere por propia
voluntad. Los Estatutos pueden establecer requisitos especiales exigibles para poder asociarse. Se distinguen socios
fundadores de socios de mimero y cabe la existencia de Socios Honorarios (concesion honorifica que se otorga a
personas ilustres); Socios Protectores (aquellas personas donantes de recursos econémicos a la Asociacion).

(82) Finalmente, todo asociado tiene derecho a ser informado acerca de la composicion de los érganos de go-
bierno y representacion de la asociacion, de su estado de cuentas y del desarrollo de su actividad. Y tiene derecho
a ser oido con cardcter previo a la adopcion de medidas disciplinarias contra él y a ser informado de los hechos
que den lugar a tales medidas. En este sentido, el art. 22 LODA establece que son deberes de los asociados: com-
partir las finalidades de la asociacion y colaborar para la consecucion de las mismas; pagar las cuotas, derramas y
otras aportaciones que, con arreglo a los Estatutos, puedan corresponder a cada socio; cumplir el resto de obliga-
ciones que resulten de las disposiciones estatutarias y acatar y cumplir los acuerdos vilidamente adoptados por
los organos de gobierno y representacion de la asociacion. No se podrin imponer sanciones a los asociados sin
que previamente se haya tramitado el pertinente procedimiento disciplinario previsto en los estatutos e instruido
por organo diferente del que fuera competente para resolverlo. El procedimiento disciplinario tiene que garantizar
los derechos de las personas asociadas respecto de las que se instruya dicho procedimiento. En este sentido, es
evidente que las personas frente a las que se instruya el procedimiento tendrin derecho a ser informadas de la
acusacion formulada contra ellas y a conocer los hechos en los que se fundamenta dicha acusacion. De igual ma-
nera, tendrdn derecho a ser oidas con cardcter previo a la adopcion de cualquier medida disciplinaria contra ellas.
En la imposicion de las sanciones se deberd guardar la debida proporcionalidad con la gravedad de la ifraccion
cometida, debiendo siempre motivarse las resoluciones sancionadoras (art. 25.2 LACV).En el supuesto de que la
sancion que se estableciese fuera la de separacion del asociado, para que dicha sancion pueda hacerse efectiva se
requerird, en todo caso, la ratificacion de la misma por la asamblea general.




exclusivamente el patrimonio asociativo de las obligaciones (contractuales
y extracontractuales) de la asociacion y no existe responsabilidad personal
de los asociados por las deudas de la asociacion (83).

Respecto a los recursos econoémicos, podemos afirmar que coinciden en
gran parte las capacidades de obtencion de recursos de las asociaciones
con los que se reconocen actualmente en la legislacion vigente a los Con-
sejos Reguladores como corporaciones de derecho puablico. Asi, los me-
dios previstos con los que una Asociacion- Consejo Regulador contaria
para su subsistencia: aportaciones economicas de los socios, cuotas (de
entrada, ordinarias, extraordinarias), subvenciones de Administraciones
Publicas, donaciones de personas naturales o juridicas, ingresos generados
por las actividades de la Asociaciéon en cumplimiento de sus fines, etc.
Lo que si plantea dificultades es admitir que la Asociacion-Consejo Re-
gulador pueda gestionar el cobro de tasas en delegacion o encomienda
de servicios de la Administracion. También resulta complicado admitir
que pueda cobrar las tasas contempladas en la legislacion estatal o auto-
nomica.

Ademas, la flexibilidad economica del funcionamiento de las asociaciones
es muy amplia pero no total ya que hay que tener cuenta que es necesario
gestionar econémicamente los recursos de la entidad, siendo obligatorio
mdicar en los Estatutos el régimen de contabilidad y documentacién, asi
como la fecha de cierre del ejercicio asociativo.

Fl régimen de responsabilidad de las asociaciones viene previsto en el ar-
ticulo 15 de la Ley Organica 1/2002, cuyos dos primeros apartados, esta-
blecen la responsabilidad patrimonial de la asociacion, excluyendo la de
los asociados, quienes nunca responderan con su patrimonio de las deu-
das que la asociacion haya podido contraer. Esta responsabilidad patri-
monial se extiende incluso después de la disolucion, hasta después de
terminar la liquidacion de la entidad (la asociacion conserva su persona-
lidad juridica mientras no se apruebe su baja en el registro de Asociacio-
nes).

(83) SANTOS MORON, M,J.: “¢Es la asociacion..., p. 75.
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Otro de los aspectos singulares de la estructura de la asociacion que llama
la atencion para la gestion de los signos de calidad agroalimentaria es la
estructura minima que precisa el modelo asociativo. Partiendo de la li-
bertad de auto organizacion, la legislacion estatal en su articulo 11 con-
templa la existencia de dos 6rganos: la asamblea general y el 6rgano de
representacion, sin perjuicio de la posibilidad de crear érganos adiciona-
les. La Asamblea General es el 6rgano de gobierno y la Junta Directiva
es el 6rgano de representacion (84).

En definitiva, el modelo asociativo no tiene por qué descartarse para los
Consejos Reguladores y deberia ser objeto de mas atencion porque, en
cuanto a la estructura, no supone un cambio tan traumatico respecto a la
composicion organica actual de los Consejos Reguladores como corpo-
raciones de derecho pablico que, basicamente, cuentan con un Consejo
de direccion y con una Asamblea en la que participan todos los produc-
tores asociados.

7. LA OPCION DEL CONSEJO REGULADOR- INTERPROFESIONAL

Pese a la relevancia de las criticas y consideraciones expuestas en defensa
del caracter publico de los Consejos Reguladores, ya en 2007 se manifestd
la necesidad de evaluar el funcionamiento de los 6rganos de gestiéon de
naturaleza privada en aquellos ambitos territoriales y niveles para los que
sean reconocidos por las administraciones estatal y autonémica (85). Otro

(84) La asamblea general el 6rgano supremo de la asociacion, integrado por los asociados, que adopta sus acuer-
dos por el principio mayoritario o de democracia interna y que deberd reunirse, al menos, una vez al aiio (art.
11.3 LODA). Los estatutos de la asociacion regularan la forma de eleccion de los miembros del érgano de repre-
sentacion por parte de la asamblea general y la duracion del cargo, sin que el mismo pueda exceder de cinco anos.
El 6rgano de representacion gestiona los intereses de la asociacion y la representa. En principio, sus facultades se
extienden a todos los actos comprendidos en los fines de la asociacion, aunque los estatutos podran limitar estas
facultades, estableciendo un listado de actos para cuya ejecucion el érgano de representacion necesite obtener pre-
viamente la autorizacion expresa de la asamblea general. Dicho 6rgano de representacion estara formado por per-
sonas asociadas, no pudiendo formar parte del mismo no asociados (art. 11.4 LODA) y, como destaca la doctrina,
tiene mucha menos autonomia que los organos de gestion de otro tipo de personas juridicas porque ha de actuar
de acuerdo con las directrices de la Asamblea General y bajo su supervision y control. Por ejemplo, los actos de
disposicion o enajenacion de bienes requieren el previo acuerdo por mayoria absoluta de la Asamblea General.
Es necesario reflejar en los Estatutos las siguientes normas de funcionamiento la eleccion y sustitucion de miembros;
las atribuciones y duracion de los cargos y causas del cese en los mismos; la forma de deliberacion, adopcion y
ejecucion de acuerdos; la cantidad de asociados necesarios para convocar reuniones; y el nimero de asociados
que se precisan para constituir validamente los organos.

(85) GUILLEM CARRAU, J.: Denominaciones geogrilficas de calidad ...p. 366.




argumento que empuja hacia estas reflexiones es que la crisis financiera
actual ha afectado directamente la capacidad de accion de los Consejos
Reguladores ya que muchos de ellos dependian en gran medida de las
aportaciones de las Administraciones Publicas que los amparaban.

Frente a esta realidad, existe la posibilidad de que los Consejos Regula-
dores queden constituidos como organizaciones interprofesionales agro-
alimentarias que, en nuestro Ordenamiento, tienen naturaleza

juridico-privada de conformidad con la Disposicién adicional octava de
la Ley del Vino.

En Derecho comparado, los Comités Interprofesionales del Vino francés
se constituyen en la referencia de nuestro legislador y la organizacién ins-
titucional de las regiones vitivinicolas europeas responde, con diversos
grados al principio de autorregulacion interprofesional de las regiones
productoras de vinos de calidad como una solucién generalizada (86).

En este sentido, el Consejo Regulador de la DOC Rioja puede conside-
rarse la referencia al configurarse con la misma representatividad que la
Organizacion Interprofesional del Vino de La Rioja de conformidad con
la citada Disposicion adicional octava de la Ley del Vino (87).

7.1. Las interprofesionales agroalimentarias

Las Interprofesionales agroalimentarias son definidas en el articulo 123
del Reglamento de OMC tnica. Segun el articulo 123 del Reglamento
OCM dnica, se consideran organizaciones interprofesionales aquellas que
estén integradas por representantes de actividades economicas vinculadas
a la produccion, el comercio y/o la transformacion de productos en los
sectores sigutentes: aceite de oliva y aceitunas de mesa, tabaco; que se
creen por niciativa de todas o algunas de las organizaciones o asociacio-
nes que las integren; y que persigan un objetivo especifico, que podrd re-
ferirse, en concreto, a: 1) la concentracion y coordinacion de la oferta y la
comercializacion de los productos de los atiliados, 1) la adaptacion con-

(86) Entre otros, COELLO MARTIN, C.: Vinos artificiales..., p. 78, v GUILLEM RUIZ, ].V.: “El futuro de...
, P-2539.
(87) Orden APA/795/2004, de 25 de marzo.

4




Junta de la produccion y la transformacion a las exigencias del mercado
y la mejora de los productos, 111) el fomento de la racionalizacion y la me-
Jora de la produccion y la transformacion, 1v) la realizacion de estudios
sobre los métodos de produccion sostenible y la evolucion del mercado.
En el ambito mterno, en la Ley de Organizaciones Interprofesionales
Agroalimentarias, que entiende por tal organizacion la constituida por or-
ganizaciones representativas de los empresarios de la produccion, de la
transformacion y de la comercializacion de un sector o producto incluido
dentro del sistema agroalimentario (88).

7.2. La “extension de norma”

Una de las principales funcionalidades de las Interprofesionales agroali-
mentarias es la posibilidad de adoptar acuerdos bajo el concepto de la lla-
mada “extension de norma”. Es decir, los acuerdos de las organizaciones
interprofesionales agroalimentarias adoptan en determinadas ocasiones la
via de la “extension de norma” como muestra de su mayor capacidad ope-
rativa y de vertebracion sectorial. Estos acuerdos deben ser objeto de re-
vision administrativa con caracter previo a su entrada en vigor en virtud
de lo dispuesto en la normativa comunitaria e interna y se han aceptado
como excepciones a las normas del Derecho de la competencia (89).

En el ambito interno, esta figura juridica esta regulada en el articulo 8 de
la Ley 38/1994, modificada recientemente por la Ley 12/2013, de mejora
de la cadena alimentaria (90). De acuerdo con el articulo 8 de la Ley
38/1994, adoptado un acuerdo en el interior de la organizacion interpro-
fesional agroalimentaria, se elevard al Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, para su aprobacion, en su caso, mediante Orden ministe-
rial, la propuesta de extension de todas o algunas de sus normas al con-
junto total de productores y operadores del sector o producto. Cuando

(88) GUILLEM CARRAU, ].: “Las particularidades y ...,p. 42.

(89) CEBOLLA ABANADES, M.A.: “Las organizaciones interprofesionales..., op. cit., p. 26; COELLO MAR-
TIN, C.: Las Bases historicas, op. cit., p. 1036 y ss.

(90) Ley 38/94 de 30 de diciembre de 1994 sobre Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias, modi-
ficada por la DA 1* de la Ley 13/ 1996 de 30 de diciembre de Medidas fiscales, administrativas y del Orden Social
vla DA 2* de la Ley 2/2000 de 7 de enero , reguladora de los contratos tipo de productos agroalimentarios; Re-
glamento 38/1994 , dictado por Real Decreto 705/1997 de 16 de mayo; Real Decreto 1789/1997 de 1 de diciembre
por el que se establecen ayudas a las Organizaciones Interprofesionales Agroalimentarias. La Disposicion Final
Primera de Ia Ley 12/2013, de mejora de la cadena alimentaria, modifica los articulos 2, 83, 4, 5, 7, 8, 9, 11, 12, 13
v 15 de Ia Ley 38/94. Esta reforma entra en vigor en enero de 2014.
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dicha propuesta esté relacionada con las competencias de otros departa-
mentos ministeriales, la aprobaciéon se hara mediante Orden ministerial
conjunta. Las propuestas de extension de normas deberan referirse a re-
glas relacionadas con las finalidades de las interprofesionales o cualquier
otra definida por la legislacion de la UE. Anteriormente se detallaban las
sigulentes:

a) La calidad de los productos, asi como su normalizacion, acondiciona-
miento y envasado, siempre y cuando no existan disposiciones regula-
doras sobre la misma materia, o, en caso de existir, se eleven las
exigencias de las mismas.

b) La mejor protecciéon del medio ambiente.

¢) La mejor informaciéon y conocimiento sobre las producciones y los
mercados.

d) Las acciones promocionales que redunden en beneficio del sector o
producto correspondiente.

Continua el apartado 2 del citado articulo reformado en 2013 afirmando
que “...S0lo podra solicitarse la extension de normas regulada en el apar-
tado anterior, en las condiciones que se establezcan por via reglamentaria,
cuando los acuerdos tomados cuenten, al menos, con el respaldo del 50
por 100 de las distintas ramas profesionales implicadas, que deben repre-
sentar, a su vez, como minimo el 75% de las producciones afectadas. La
acreditacion de representatividad se efectuarda por las organizaciones,
miembros de la organizacion interprofesional correspondiente”.

Asi, el articulo 176 bis del Reglamento CE n® 1234/2007 y la Comunica-
c16n de la Comision relativa a los precios agroalimentarios (91) precisan
que la Comision puede declarar la compatibilidad o no de determinados
acuerdos y, en el caso de los acuerdos de extension de norma, puede
hacer referencia a diversos ambitos como la produccion, la comercializa-
c16n, la proteccion del medio ambiente y la promocion y la comunicacion.
Para declarar la compatibilidad serd necesario analizar, en primer lugar,
s1 son restrictivos de la competencia y pueden afectar al comercio entre
los Estados miembros y, en segundo lugar, si pueden beneficiarse de una

(91) COM(2008) 821 final.
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excepcion individual o de conjunto de la aplicacion del articulo 101
TFUE.

De acuerdo con los articulos 176 bis 125 septies vy terdecies (para el sector
frutas y hortalizas); con los articulos 125 sexdicies y 113 quater (para el
sector vitivinicola) y con el articulo 126 (para el sector del cultivo del ta-
baco) del Reglamento OCM tnica, las organizaciones interprofesionales
pueden adoptar acuerdos con la llamada “extension de norma” sobre una
variedad de asuntos.

Actualmente, la PAC post 2013 ha establecido un sistema mspirado en
el vigente, pero que esta pendiente de la normativa que lo desarrolla me-
diante actos delegados.

7.3. El modelo de las mterprofesionales para los Consejos Reguladores del futuro:
el paquete calidad y el contexto de la PAC post 2013

Con caracter general, ademas, procede senalar que, en 2006, la Comision
europea apunté en su documento sobre la reforma de la OCM del sector
que el modelo de interprofesionales seria el mas indicado para los Con-
sejos Reguladores del futuro (92).

Entre las razones que fundamentan este posicionamiento desde la UL
hay que destacar la capacidad operativa y financiera que otorga a las mis-

(92) GUILLEM CARRAU, J.: Denominaciones geogralicas de calidad..., p. 326. Véase el documento siguiente:
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, Hacia un sector vitivinicola europeo sostenible,
COM (2006) 319 final, de 22.6.2006. En este mismo sentido, un informe de 2007 del Senado de Francia sobre los
pardmetros de la reforma de la OCM del sector entonces en curso anadia que el refuerzo deseado por la Comision
de las funciones de las organizaciones interprofesionales en la promocion y en el control de la calidad aparece jus-
tificado y es necesario definir las modalidades de aplicacion. En Francia se han planteado incluso el reagrupamiento
de las AOC de un mismo bassin viticola como una necesidad, mediante la forma de las interprofesionales de bassin.
En este sentido el documento relativo a la reestructuracion del sector francés, reconoce que el articulo 41 del Re-
glamento CE n° 1493/1999 y el articulo 632-3 del Cédigo Rural francés permiten acordar la extension de norma
por la autoridad competente de los acuerdos de las Interprofesionales reconocidas si tienen como fin: el conoci-
miento de la oferta y la demanda; la adaptacion y la regularizacion de la oferta; la ejecucion, bajo control del Estado,
de las reglas de puesta en el mercado, de precios y de condiciones de pago; la calidad de los productos; las relaciones
interprofesionales en lo que respecta a normas técnicas, programas de investigacion aplicada, etc.; la informacion
relativa a las filiéres y sus productos, asi como su promocion en los mercados interiores y exteriores; las actuaciones
colectivas frente a riesgos de la produccion, transformacion, comercializacion y distribucion; la lucha contra plagas;
el desarrollo de valores no estrictamente alimenticios de los productos; la participacion en acciones internacionales
de desarrollo; la contractualizacion entre los miembros de las profesiones representadas en la interprofesional
(SENAT: Rapport d’Information, Préparation d’une réforme de 'OCM vitivinicole, n © 203, 2006/2007). En nuestro
Ordenamiento, como es sabido, las propuestas de extension de normas deberdn referirse a reglas relacionadas con:
Ia calidad de los productos, asi como su normalizacion, acondicionamiento y envasado, siempre y cuando no existan
disposiciones reguladoras sobre la misma materia, o, en caso de existir, se eleven las exigencias de las mismas; la
mejor proteccion del medio ambiente; la mejor informacion y conocimiento sobre las producciones y los mercados;
las acciones promocionales que redunden en benelficio del sector o producto correspondiente.
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mas la categoria juridica de la extension de norma, que ha sido reciente-
mente modificada en el marco de la nueva PAC post-2013.

Ademas, esta figura permite cumplir perfectamente con los requisitos de
representatividad exigidos hasta el momento por la legislacion de la UL
que no determina una forma juridica especifica, ni publica ni privada,
para la gestion de las DOP y las IGP. La reforma del paquete de calidad
sigue manteniendo clertos requisitos respecto a las agrupaciones que pue-
den solicitar el reconocimiento y menciona expresamente a las interpro-
fesionales (93).

Como resultado final del proceso de revision del funcionamiento de la
PAC cabe destacar que se ha puesto especial atencion en el incremento
de la competitividad sectorial y el refuerzo de los instrumentos para lograr
un nuevo equilibrio en la cadena alimentaria (organizaciones de produc-
tores, asoclaciones de organizaciones de productores e interprofesiones).

Se establece la obligacion de los Estados miembros de reconocer las OPs,
AOPs e mterprofesiones en determinados sectores y se propone la in-

(93) El resultado final de la citada revision normativa que constituye el Reglamento CE 1151/2012, de 21 de
noviembre de 2012, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre los regimenes de calidad de los productos agri-
colas y alimenticios, que incorpora nuevas figuras de calidad al sistema de la UE (DOUE L343, 12.12.2012): En
el articulo 8.1.a) de la norma se determina que la solicitud de reconocimiento deberd incluir la identificacion de
la agrupacion solicitante y de las autoridades o, si se dispone de ellos, el nombre y direccion de los organismos
que verifiquen el cumplimiento de lo dispuesto en el pliego de condiciones del producto. El articulo 45 se ocupa
del “Papel de las agrupaciones” y atirma que sin perjuicio de las disposiciones especificas que establece el Regla-
mento (CE) n 1234/2007 para las organizaciones de productores y las organizaciones interprofesionales, las agru-
paciones estaran facultadas para:

a) Contribuir a velar por que la calidad, la reputacion y la autenticidad de sus productos estén garantizadas en
el mercado, supervisando el uso que se haga en el comercio de los nombres registrados y, en caso necesario, in-
formando a las autoridades competentes a las que se refiere el articulo 30 o a cualquier otra autoridad competente
en virtud del articulo 18, apartado 3.

b) Adoptar medidas que garanticen una proteccion juridica adecuada de la denominacion de origen protegida
o de la indicacion geogrilica protegida y de los demds derechos de propiedad intelectual directamente relacionados
con ellas.

¢) Realizar actividades de informacion y promocion con objeto de comunicar a los consumidores los atributos
que confieran valor aniadido a sus productos.

d) Desempenar actividades cuyo objetivo sea garantizar el cumplimiento por los productos de lo dispuesto en
su pliego de condiciones.

e) Adoptar medidas que permitan mejorar el funcionamiento de los regimenes, como el desarrollo de conoci-
mientos econémicos especializados, la realizacion de andlisis econémicos, la difusion de informaciéon econémica
sobre los regimenes o la prestacion de asesoramiento a los productores.

) Adoptar medidas dirigidas a valorizar los productos y, cuando sea menester, adoptar medidas para impedir
o contrarrestar las medidas que sean perjudiciales o entraiien el riesgo de ser perjudiciales para la imagen de esos
productos.

En todo caso, el legislador comunitario establece que los Estados miembros podran fomentar la constitucion y
el funcionamiento de agrupaciones en sus territorios por medios administrativos. Ademds, los Estados miembros
comunicaran a la Comision el nombre y la direccion de las agrupaciones. Comision hard publica esa informacion.
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corporacion del llamado “paquete leche” a la OCM tnica, de modo que
en el sector liacteo existirdn medidas especificas relativas a la fijacion del
precio o de indices de referencia de precios en los contratos con cardcter
obligatorio para reforzar el bargain power de los productores. Asimismo,
se potencia la politica de promocién y la de calidad (DOP e IGP) al adop-
tarse previamente el llamado “paquete calidad”.

En este sentido, la reforma de la PAC post 2013 recoge la necesidad de
centrar los objetivos sectoriales en el fomento de la contractualizacion y
la elaboracion de codigos de conducta, ete. (94)

En su documento sobre el posicionamiento ante la reforma de la PAC,
el propio MAGRAMA ha afirmado que “...Es necesario profundizar
sobre las funciones y fines de las OPs y sobre el refuerzo de las relaciones
contractuales y la negociaciéon en comun en linea con lo propuesto por
el Parlamento Europeo”. Esta afirmacion puede conectarse con el nuevo
marco legal derivado de la finalizacion en 2013 del tramite parlamentario
en las Cortes Generales de la Ley de mejora del funcionamiento de la ca-
dena alimentaria. Este texto legal recoge algunos de los avances que, en
esta materia, la excepcion agraria al derecho de la competencia, se van a
producir como resultado de la nueva PAC 2013, entre ellos la configura-
c16on privilegiada de las interprofesionales para el desarrollo de los obje-
tivos de la PAC y, por qué no, en el ambito especifico de los signos de
calidad agroalimentarios, como 6rganos gestores de las DOP e IGP (95).

8. CONCLUSIONES

En primer lugar, no hay respuesta clara a la novedad atender a las posi-
bilidades de organizar la gestion de un signo distintivo, al que se le reco-

(94) En definitiva, se constata la existencia de viejas recetas necesitadas de nuevos impulsos en los mercados
agroalimentarios. Estos ejes de actuacion parten del objetivo de ayudar a la produccion fortalecer su posicion de
mercado e incrementar la transparencia del mismo y se abre el interrogante sobre la capacidad del sector para
comprenderlos y ponerlos en funcionamiento. Entre los ejes de actuacion que promueve la reforma, podemos
citar: el fomento de los contratos escritos para evitar desistimientos o modificaciones en las transacciones de tra-
dicion verbal; la promocion de la coordinacion vertical y el seguimiento y control de la actividad contractual de la
distribucion; la ditusion del modelo interprofesional y de las extensiones de norma; y la posibilidad de notificar
acuerdos de extension de norma via urgencia para reaccionar a las coyunturas de campaiia.

(95) Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria
http://www.boe.es/boe/dias/2013/08/03/pdls/BOE-A-2013-8554.pdlf .
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noce la naturaleza de dominio publico, con un régimen de colaboracion
publico-privada como el que supone la constitucién de una fundacion
para el interés general o una asociacion.

Por la propia naturaleza como organo de gestion, entre otras funciones,
deberan atribuirse al Consejo Regulador en cualquiera de las dos opcio-
nes, privada o publica, la representacion, defensa, garantia y promocion
de las denominaciones.

En segundo lugar, el Consejo Regulador, sea cual sea su forma, debe res-
petar en cualquier caso unos principios basicos organizativos. Debera
adaptarse la legislacion para garantizar, en el caso de la opcion privada
para el 6rgano de gestion, que se respetan los principios basicos de orga-
nizacion (ausencia de animo de lucro, democracia, representatividad sec-
torial y paridad, etc.) y que no quedan a los multiples aspectos de su
composicion, competencias, recursos economicos, etc.

La legislacion debe reformarse para delimitar la reserva de Derecho Ad-
ministrativo para la Administraciéon competente en los aspectos que se
precise para cualquiera de las opciones de naturaleza privada del 6érgano
de gestion. La legislacion estatal, autonémica o foral debera contemplar
el conjunto de funciones que seran desempenadas por la Administracion
publica. Este conjunto comprendera aquellas funciones cuya naturaleza
publica determina que no puedan ser realizadas, ni encomendadas ni de-
legadas en una entidad privada, aunque la misma no tenga animo de
lucro.

Como se ha visto, la definicién de este conjunto de funciones exige un
examen detallado de las que hasta la fecha atribuye el Ordenamiento al
Consejo Regulador como son, en el caso de las DOP vinicas, la ordena-
c1on del sector, el establecimiento de normas sobre poda, riego, llevanza
de registros, calificacion de los vinos que optan a formar parte de la De-
nominacion, cobro de tasas y exacciones parafiscales, etc.

Esta reserva impediria que la Administracion se convirtiese en una per-
sona de Derecho privado como cualquier otra. Se podria evitar la evasion
de las garantias y de los controles a cambio de perder sus privilegios. Igual-
mente, permitiria articular que determinados actos administrativos que-
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daran, con la excusa de ser actos técnicos o de gobierno, excluidos del
control jurisdiccional.

En cuanto a la potestad sancionadora, la evolucion hacia modelos orga-
nizativos de naturaleza privada y el consecuente desapoderamiento de
competencias publicas en el ambito de los 6rganos de gestion de las de-
nominaciones geograficas, determina la asuncion del control disciplinario
por la Administracion publica y pérdida del mismo por los titulares del
derecho de propiedad industrial.
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RESUMEN

La forma juridica del Consejo Regulador: el modelo de las fundaciones y asociaciones como
alternativa para la gestion de las denominaciones de orgen en tiempos de crisis

En este estudio se analiza el traje legal de los Consejos Reguladores de las Denominaciones
de origen y otros sistemas de calidad agroalimentaria en Espana en la legislacion estatal y
autonomica.
El previsible eclipse progresivo o paralizacion del modelo mayoritario, estructurado en
torno a una concepcion de los mismos como corporaciones de derecho publico, hace ne-
cesaria la identificaciéon de los otros modelos de referencia para el funcionamiento del or-
gano gestor como pueden ser la interprofesional, las fundaciones o las asociaciones
(consideradas como entidades sin @nimo de lucro).

PALABRAS CLAVE: Indicaciones geograficas, Organos de gestion, Corporacion de De-
recho publico, Asociacién privada, Fundacion.

CODIGOSJEL: K200.

SUMMARY

The legal form of a DOP Management Board: a foundation or an association model to deal
with the DOP in time of crisis

The study analyse the legal “suit” of the GI and other food quality system’s Managements
Bodies in Spain throughtout the national and regional legal framework
Due to the financial crisis and the Administrative restrictions, the so-called Public Body
model is in danger of extinction. In that sense, one of the goals of the study consists on iden-
tifying other models or structures of managing like interbranch associations, private asso-
ciations or foundations becouse they are non-profit entities.

KEYWORDS: Geographical Indications, Management Boards, Public Body, Private As-
sociation, Foundation.

JEL CODES: K200.
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El trabajo infantil especializado
en el marco de la agricultura moderna:
el caso del altiplano poblano, México

DIOSEY RAMON LUGO-MORIN (¥)

1. INTRODUCCION

Kl trabajo infantil en el medio rural constituye uno de los problemas mas
mmportante en América Latina generando en los paises de la region; baja
msercion escolar, alta desercion escolar, subordinacion y explotacion. De-
bido a que esta labor no esta reconocida ni se registra facilmente en las
estadisticas, pasa en gran medida desapercibida. Segin Paz y Piselli (2011)
muchas de las actividades realizadas por ninos/as permanecen ocultas a
las formas usuales de medicion que se basan en el concepto de “trabajo
remunerado” como la definicion dominante de trabajo. La sola prohibi-
c16n explicita de contratar ninos/as juega como un ncentivo a la no de-
claracion. A esto se suman las caracteristicas propias de actividades que
por definicién no aparecen como “actividades econéomicas” y que, por lo
tanto, se escapan de los dispositivos de medicién tradicionales, ademas
de que el trabajo que realizan los nifos/as en la agricultura a menudo es
mvisible, porque ayudan a sus progenitores en el trabajo a destajo u otras
formas de organizaciéon del trabajo.

Lo anterior dificultad la implementacion de medidas efectivas y crea un
ciclo de pobreza y afecta el futuro de los ninos/as ya que su acceso a la
educacion, capacitacion y desarrollo se ve extremadamente reducido. Este

(*) Universidad Europea de Energia y Medio Ambiente. Valladolid.

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 236, 2013 (55-80).
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ultimo aspecto es relevante ya que el desarrollo del nifio/a en sus primeros
cinco anos es fundamental para la construccion de la subjetividad y desde
esta perspectiva tiene un caracter social, ya que el nino necesariamente
debe relacionarse con sus pares para que lo interprete y contribuya a re-
solver sus necesidades (Abeya et al. 2004).

Recientes encuestas de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) sugie-
ren que de 215 millones de nifios que trabajan; 120 millones lo hacen de
tiempo completo y para el resto es una actividad secundaria. De estos,
61% se encuentran en Asia, 329 en Africay 7% en América Latina y mas
de un 5% en paises desarrollados (OI'T, 2002a; 2011).

México, en particular, desde hace dos decadas ha experimentado cambios
en los sistemas productivos horticolas. De acuerdo con Lugo-Morin
(2011) estos sistemas encontraron un escenario fértil para su desarrollo y
se consolidacion con la apertura comercial a partir de 1994 con el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Lo que ha permi-
tido que la participacion de las hortalizas en las exportaciones totales de
productos agricolas tenga una tendencia positiva, de 349% en 1995 a mas
de 45% en el 2009. El pais destina un 5% de su superficie agricola a la
produccion de hortalizas alcanzando en el 2009 una cifra superior a los
2 mil millones de dolares (Gobierno de México, 2009; Avendarnio y
Acosta, 2009); lo que ha permitido que la produccion horticola de México
sea altamente especializada y caracterizada por una logica espacial dife-
renciada guiada por el mercado.

En este contexto muchos territorios rurales en México con las condicio-
nes (agroecologicas, tecnologia, comercializacién, mano de obra, etc.) des-
critas previamente vieron florecer su horticultura. En este particular, cabe
destacar el altiplano poblano en cuya actividad horticola la mano de obra
mfantil cobra cada vez mas importancia. Lo anterior se evidencia en la
pobreza y desigualdad rural que existe en el altiplano. De acuerdo con
Rappo y Vazquez (2006) esta region tiene un indice de escolaridad de 4.6
anos cifra por debajo de la media en América Latina que es de 5.2 anos

(Sandoval, 2007).

Ante esta realidad, el presente estudio tiene como objetivo valorar el tra-
bajo infantil rural y sus implicaciones en el altiplano poblano.
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Para emprender un andlisis del trabajo infantil rural en la region se aposto
por examinar algunos de los componentes del sistema productivo horti-
cola del altiplano poblano, el estudio se valié del método cualitativo. Los
datos obtenidos se integraron y analizaron con el proposito de caracterizar
y examinar el trabajo infantl rural.

2. TRABAJO INFANTIL RURAL

El trabajo mfantil es la actividad que implica la participacion de ninas/os
menores de 15 anos en la produccion y comercializacion famihar de los
bienes no destinados al autoconsumo o en la prestacion de servicios a
personas naturales o juridicas que les impidan el acceso, rendimiento y
permanencia en la educacion o se realicen en ambientes peligrosos, pro-
duzcan efectos negativos imediatos o futuros o se lleven a cabo en con-
diciones que afecten el desarrollo psicologico, fisico, moral o social de
los ninos/as. Por otra parte, no se considera trabajo infantil a la actividad
que facilita y contribuye al desarrollo integral de la nina/o, en tanto no in-
terfiera con su derecho a la educacion, el descanso, la recreacion, la cul-
tura, la participacion; es decir, aquella que se convierte en medio de
transmision de valores y habilidades de una generacion a otra y que ga-
rantiza la seguridad fisica, moral, econéomica y social. Por ejemplo: las ta-
reas que realizan las ninas/os para colaborar con los mayores en el hogar

o en la escuela (OIT, 2005).

El Convenio 182, de la OIT, establece que todo Estado Miembro que lo
ratifique “debera adoptar medidas inmediatas y eficaces para conseguir la
prohibicion y la eliminacion de las peores formas de trabajo infantil con
caracter de urgencia”. Las siguientes actividades se encuentran dentro de
este acuerdo mnternacional: 1) todas las formas de esclavitud o las practicas
analogas a la esclavitud, como la venta y el trafico de ninas/os, la servidum-
bre por deudas y la condicion de siervo, y el trabajo forzoso u obligatorio,
mcluido el reclutamiento forzoso u obligatorio de ninas/os para utilizarlos
en conflictos armados; 1) la utilizaciéon, el reclutamiento o la oferta de
ninas/os para la prostitucion, la produccion de pornografia o actuaciones
pornograficas; 1) la utihzacion, el reclutamiento o la oferta de ninas/os
para la realizacién de actividades ilicitas, en particular la produccion vy el




trafico de estupefacientes, tal como se definen en los tratados mternacio-
nales pertinentes, y 1v) el trabajo que, por su naturaleza o por las condicio-
nes en que se lleva a cabo, es probable que dane la salud, la seguridad o
la moralidad de las ninas/os. Lo anterior, sustenta la urgente atencion que
requiere el trabajo infantil rural, el cual constituye una forma de esclavitud
que se evidencia en el trabajo forzoso u obligatorio, la posibilidad de danar
la salud por la presencia residual o uso de agrocontaminantes y la poca ac-
cesibilidad a un sistema educativo. Iin este iltimo aspecto es importante
resaltar que solo el 149% de los ninos/as de América Latina asiste a prees-
colar, instancia educativa considerada crucial por su peso en la formacion
de estructuras basicas. La tasa de inscripcion en la primaria supera el 909%
pero 509% de los ninos/as que la comienzan desertan de la escuela antes
de completar la educacion basica. Entre el 25 y el 50% de los ninos que
Ingresan a primaria no completan el quinto grado, y solo uno de cada tres
que 1nicia el ciclo secundario lo termina (Sandoval, 2007).

De acuerdo con el informe de la OIT (2002b) el trabajo que realizan los
ninos/as es diverso: abarca desde periodos breves de trabajo ligero des-
pués de la escuela a largas horas de arduo trabajo, tal vez con productos
quimicos y procesos peligrosos, tanto en actividades orientadas a la sub-
sistencia como en la produccion comercial. Aunque en muchos paises la
participacion de los nifios/as en la agricultura puede ser normal y ttil para
su socializacion, donde adquieran conocimientos técnicos para el futuro,
con frecuencia la realidad de ese trabajo es dura.

En América Latina la OIT (2000a,b) reporta que muchos niiios/as reali-
zan tareas agricolas, algunas caracteristicas son: 1) los padres tienen un
nivel de educaciéon bajo; 1) la mayor parte de los nifios/as asiste a la es-
cuela, pero trabaja durante los fines de semana o durante las vacaciones
escolares; 111) los salarios de los ninos estan incluidos en los de los padres
trabajadores; 1v) a los ninos/as nos les gusta el trabajo pero estan resigna-
dos a colaborar en los gastos domésticos. El analisis de los casos de Peru
(van den Berge, 2009), Argentina (Silva, 2010) y México (Becerra, 2005)
muestra el auge del trabajo mfantil rural y la urgencia de abordarlo en el
marco de la OIT.

En el Perd, los pueblos de Santa Cruz de Villacuri y La Venta se reporta
que un numero importante de ninos/as y adolescentes trabajan en la agri-
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cultura, el trabajo estd directa o indirectamente relacionado con la agri-
cultura comercial en el sector exportador. La mayoria de los nifios/as y
adolescentes trabajan en las plantaciones que venden un porcentaje de
su produccion a las plantaciones de exportacion. A través de este sistema
de subcontratacion ninos/as y adolescentes participan de forma indirecta
en la exportacion de varios productos agricolas a paises como Estados
Unidos y Holanda. Ademas, incluso plantaciones que exportan directa-
mente emplean ninos/as y adolescentes.

La edad en que los ninos/as empiezan a trabajar varia. En las plantaciones
de pequena escala alrededor de La Venta, los ninos/as comienzan a tra-
bajar de 10 a 11 anos en adelante. En las plantaciones a gran escala alre-
dedor de Santa Cruz de Villacuri, los adolescentes son contratados desde
los 13 a 14 anos. Los ninos/as pequenos suelen ser contratados junto a
sus padres u otros familiares mayores de edad, en cuyo caso el adulto de
la familia recibe el salario del nifio/a. Las tareas agricolas estan orientadas
a plantar, mantener y cosechar. Las actividades agricolas especificas que
desempenan dependen de las cosechas cultivadas. En Santa Cruz de Vi-
llacuri, se reportaron menores trabajando en una variedad de diferentes
plantaciones, produciendo uvas, cebollas, pimentones, mangos, naranjas
y esparragos. En La Venta también se informé de trabajadores en las plan-
taciones de algodon. Casi todos los ninos/as trabajan principalmente du-
rante las vacaciones escolares y ocasionalmente en fines de semana. Sélo
en casos excepcionales los ninos/as faltan a clases para trabajar en plan-
taciones. Durante vacaciones los nifios/as y adolescentes trabajan de 6
a.m. a 5 p.m. Fuera de vacaciones escolares, sin embargo, hay una activi-
dad relacionada con la agricultura comercial en la que se encontré una
docena de ninos/as: preparando pensiones. Hacer pensiones es preparar
el desayuno para los trabajadores, quienes lo llevan a las plantaciones. En
este caso los ninos/as se levantan tan temprano como las 2 a.m. para ayu-
dar a sus madres a preparar la comida. Se hace pensiones en el contexto
famihar y es trabajo no remunerado.

Las razones por las cuales ninos/as y adolescentes trabajan en este sector
se perciben desde la demanda y la oferta. Por el lado de la demanda, los
responsables de la contratacion de nifios/as hicieron hincapié en que quie-
ren ayudarles a ellos y sus familias dandoles trabajo, y por tanto, un in-




greso adicional. Sin embargo, parece que detrds de estos motivos altruistas
autoproclamados, hay otros argumentos mas comerciales que desempe-
nan un papel importante: se prefiere contratar a ninos/as y adolescentes
en vez de adultos porque son baratos, son trabajadores dociles y forman
una plantilla adicional en tiempos de escasez de mano de obra. Respecto
de la oferta, la pobreza parece ser un factor importante que empuja a los
ninos/as a trabajar en las plantaciones. De hecho gran parte de los ingresos
de los ninos/as y adolescentes se gasta en necesidades basicas ya que los
padres son mncapaces de asumir todos los gastos. Este es especialmente
el caso cuando los ninos/as pequenos trabajan. Los padres consideran ge-
neralmente que el trabajo en la plantacion es una actividad no adecuada
para ninos/as pequenos menores de 14 ainos y permiten que sus hijos/as
trabajen solo si las terribles circunstancias econémicas los obligan a ha-
cerlo.

En el caso de Argentina, la evidencia proviene de la Provincia de Corrien-
tes, esta provincia limita con tres paises: Brasil, Uruguay y Paraguay. Esta
ubicacion en el corredor del MERCOSUR es preocupante porque en un
estudio de la Organizacion Internacional de Migraciones se concluye que
en Argentina casi todas las provincias tienen casos de trata detectados
tanto para explotacion laboral como para explotacion sexual, siendo Co-
rrientes un enclave importante del trabajo infantil, seguido de Misiones,
Tucuman, Jujuy y Santa Fe.

En Corrientes existen 15.244 unidades agropecuarias reveladas en el
censo nacional agropecuario (CNA) del ano 2002 “declaran” que ocupan
ninos/as como trabajadores permanentes, distribuidos de la siguiente
forma: 2032 familiares del productor y 183 no famihares del productor.
Este dato seria de mayor magnitud, pues segin expresiones del respon-
sable del censo se ocultan los mismos. Aunque la investigaciéon de la au-
tora es teorica (no senala cifras concluyentes como en el caso peruano),
reporta la importancia del trabajo infantil en la horticultura de Argentina.
Ademas, resalta como la logica capitalista es un determinante a considerar
en los estudios sobre trabajo mfantil rural.

Fl trabajo infantil en México es un fenomeno con caracteristicas comple-
jas y multidimensionales en el cual es muy dificil separar sus componentes
educativos, sociales, culturales y economicos. Como ya se ha mencionado
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anteriormente es posible que en México la sociabilizacion y la educacion
de ninos/as requiera que éstos contribuyan, ayuden y cooperen en mu-
chas de las actividades familiares, algunas de ellas en el plano econémico.
La poblacion de ninos/as que trabajan en el pais, muestra a lo largo del
periodo 1995-2002 un peso ligeramente mayor de ninas que de ninos, la
proporcion de éstas oscila entre 49.6% y 52.6%, mientras que los ninos

varia de 47.4% a 50.49% (OI'T, 2002b).

México como signatario del Convenio 182 de la OI'T establece en su
Constitucion Politica la prohibiciéon de mano de obra infantil en su Arti-
culo 123 Apartado “A”, fracciéon 111 “Queda prohibida la utilizacion del
trabajo de los menores de catorce anos. L.os mayores de esta edad y me-
nores de dieciséis tendran como jornada maxima la de seis horas”. En el
marco reglamentario “Ley Federal del Trabajo”. Articulo 22.- Queda pro-
hibida la utilizacion del trabajo de los menores de catorce anos y de los
mayores de esta edad y menores de dieciséis que no hayan terminado su
educacion obligatoria, salvo los casos de excepcion que apruebe la auto-
ridad correspondiente en que a su juicio haya compatibilidad entre los
estudios y el trabajo.

El trabajo mfantil rural ha sido poco estudiado en México, sin embargo,
las evidencias encontradas lo clasifican en el espacio rural mexicano como
una de las peores formas de trabajo en el marco del informe de la OI'T
(2002b). El trabajo que realizan los ninos/as jornaleros es llevado a cabo
bajo condiciones sumamente dificiles: trabajo pesado, arduo y en condi-
ciones climaticas extremas, desnutricion y falta de educacion. En este ul-
timo aspecto se muestra que mas de la mitad de los hijjos de jornaleros no
asisten a la escuela y, en consecuencia, no terminan la educacion primaria.

Las condiciones en que viven los jornaleros migrantes afecta a toda la fa-
milia, en especial a los menores, ya que se establecen en campamentos
mmprovisados, albergues o cuarterias. Estos campamentos tienen como
caracteristicas altos niveles de hacinamiento, carencia de servicios sanita-
rios e insalubridad. Los jornaleros en general y los nifios/as en particular
estan mal alimentados y con posibilidades limitadas para reintegrarse al
sistema educativo. Este es uno de los principales problemas que enfrentan
los nifos/as jornaleros, la escasa educacion que reciben, limita su des-
arrollo y posibilidades futuras de una vida digna.




En sintesis, los casos analizados de América Latina muestran como la
agricultura comercial debido a una creciente demanda de sus productos,
en particular, del sistema horticola, ve como la contratacion de mano de
obra infantil se incrementa. Varios factores explican esta tendencia, entre
otras, se menciona la apertura comercial de los paises latinoamericanos
con Canadi, Estados Unidos, Union Europea, Japon y China. La de-
manda de productos horticolas frescos y procesados cada dia adquiere
importancia por su valor nutritivo, esta dinimica comercial ha generado
una especializacion de la mano de obra contratada que es asumida por
familias enteras y que casi todos los casos presentan altos niveles de po-
breza; jefes de familias con baja escolaridad, con acceso a tierras pero
desérticas por la falta de recursos hidricos para el riego y son contratados
tanto por los productores horticolas como los intermediarios (exportado-
res y empacadoras).

3. LOS NINOS/AS RURALES

Los ninos/as constituyen una categoria analitica subjetiva dificil de con-
ceptualizar, de alli que Castillo (2006) sugiera que el concepto de ninos/as
este en constante evolucion. Para este autor la interrogante ;qué es un
nino? es una categoria matizada que cambia segun el contexto histérico
y social, y muchas veces es un concepto sujeto a las ideas del Estado.

De acuerdo con Fyfe (1997) a los ninos/as se les incluye con frecuencia
en la mano de obra familiar contratada por las grandes empresas expor-
tadoras. En aquellas en las que funciona el sistema de cuotas o de trabajo
a destajo, se sabe que los ninos/as trabajan aunque no estan formalmente
contratados. Las horas que pasan en el campo son largas: de 8 a 10 horas
diarias.

Cuando los subcontratistas utilizan el trabajo eventual en las plantaciones
con sistema de trabajo a destajo, recurren con frecuencia a los ninos/as
como mano de obra barata, los cuales pueden realizar tareas peligrosas.
Este autor senala que el trabajo infantil rural en América Latina constituye
una forma moderna de esclavitud mediante la cual, a cambio de un ade-
lanto de dinero o un crédito, una persona ofrece su mano de obra, o la
del nifio/a, por un periodo indellnido. Algunas veces, se entrega en ga-
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rantia inicamente al nino/a, el cual se convierte en una mercancia del
proceso.

Por otra parte, Sandoval (2007) sugiere que las 1deas econémicas neoli-
berales que emergen del Consenso de Washington son determinantes en
la configuraci6n del trabajo infantil rural en América Latina. Desde la si-
tuacion de las familias empobrecidas y de los pequenos/as que trabajan,
el trabajo infantil iene una racionalidad que hay que entender. La actitud
de los jefes de familia hacia el trabajo de los hijos/as menores estd condi-
cionada por su educacion formal; se supone que un mayor nivel educa-
cional de los jefes de familia les ayudaria a privilegiar en los hijos/as el rol
de estudiantes en desmedro del trabajador. Pero la baja escolaridad de
los jefes de las familias pobres alienta la incorporacion temprana de los
hiyjos/as al trabajo. Su bajo nivel de escolaridad no les ayuda para refle-
xtonar acerca del peligro o dano futuro del trabajo mfantil y sobre el
hecho de que sus hijos/as dejen la escuela por el trabajo; en todo caso, la
necesidad los obliga a recurrir a la fuerza de trabajo de los hijos/as.

Para una mejor compresion de la configuracion del trabajo infantil rural
en el contexto de los sistemas productivo horticolas se hace necesario
examinar la horticultura mexicana y su evolucion, en particular, la horti-
cultura del altiplano poblano.

4. LA HORTICULTURA MEXICANA

La horticultura mexicana mostré por muchos anos un caracter anticiclico
frente a las fuertes tendencias de contraccion observadas en otros pro-
ductos. Mientras los granos estin en una situacion de crisis desde los ainos
sesenta y los carnicos desde mediados de los anos ochenta, las hortalizas
han podido mantener una direccion hacia el crecimiento. En parte, este
comportamiento se explica por la reorientacion del consumo famihar de
carnes a hortalizas, manteniéndose el dinamismo del mercado horticola
como respuesta a la contraccion de la demanda de otros alimentos. Pero
este iImpulso empieza a agotarse a partir de 1992-1993 y con la crisis eco-
nomica; después de la devaluacion de 1994, deja de existir (Schwentesius
y Gomez, 1997). Pero simultineamente, el mercado internacional co-
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mienza a tener un crecimiento sostenido medido en términos del valor
de la produccion.

De acuerdo con Lugo-Morin (2010) en México se identifican cuatro gran-
des regiones de hortalizas diferenciadas por su nivel de tecnificacion, or-
ganizacion y distribucion, esta son: a) la region noreste; b) la region del
bajio-pacifico; ¢) la region centro y d) la region sureste.

Las cuatro regiones tienen en comun que estin asocladas a paisajes de
valles, aspecto que ha posibilitado condiciones agroecoldgicas idoneas
para la produccion horticola, otro aspecto es la proximidad geografica
que tienen las distintas regiones con una diversidad de mercados. En este
sentido, las dos primeras regiones debido a las condiciones agroecologicas
que poseen, la posicion geografica privilegiada y la contratacion de mano
de obra barata le han permitido obtener ventajas competitivas logrando
posicionarse en el mercado internacional. Siguiendo a Avendano (2008)
la produccion de hortalizas en estas dos primeras regiones nacio en los
anos 60 con vocacion exportadora. La cercania con el mercado nortea-
mericano, la ventaja absoluta derivada del menor costo de la mano de
obra mexicana respecto a la de Estados Unidos, la disposicion de agua 'y
los paisajes de valles, propiciaron la incorporacién de los productores
agricolas locales al contexto internacional. La producciéon se concentra
en el ciclo otono-mvierno cuando el clima es adverso en el pais vecino y
sus necesidades de abastecimiento crecientes.

De la region centro, el estado de Puebla concentra su produccion horti-
cola en el altiplano poblano y es parte de los circuitos que abastecen el
mercado local, regional y nacional. Dependiendo del tamano de la par-
cela y las condiciones para la produccion se identifican productores hor-
ticolas con un acceso diferenciado a los medios de produccion, lo que
genera que comunidades enteras conformadas por familias de bajos re-
cursos econémicos se empleen en las labores del campo, en particular,
los nifios/as.

En el contexto de la region del altiplano poblano, Hernandez y Martinez
(2006) destacan que el cultivo de hortalizas aport6 en términos de imgresos
a los agricultores de la region en el ciclo 2000-2001, 73.292 toneladas de
hortalizas con un valor de la produccion cercano a los 131 millones de
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pesos. Por su parte, Lugo-Morin (2010) reporta que en el 2009, la central
de abasto de Huixcolotla despaché diariamente a los mercados regionales
y nacionales unas 2000 toneladas de hortalizas y para los mercados inter-
nacionales unas 1000 toneladas. Con un valor de la produccion anual de
5.760 millones de pesos. LLa mayoria de las hortalizas se comercializa en
el mercado de San Salvador de Huixcolotla, el cual abastece a otras re-
giones de México como Quintana Roo, Veracruz y Yucatan aspecto que
resalta su importancia a nivel nacional.

El andlisis previo muestra la importancia del altiplano en las actividades
agroproductivas y resalta la importancia y expansion de las hortalizas
como actividad hegemonica de las pequenas explotaciones. Pero también
sefiala como la especializacion de la produccion horticola, esta incremen-
tando el trabajo infantil en la region.

5. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

La recoleccion de datos se planted en dos mstrumentos: 1) la observacion
participante y la entrevista informal. El primer instrumento permitio inter-
actuar con los pequenos productores horticolas y su mano de obra con-
tratada (hombres, mujeres y ninos/as), obteniendo informacion sobre el
tipo de trabajo que realizan, pagos, horarios, datos escolares, entre otros.
Ademais, obtener imnformacion sobre el sistema productivo horticola, su
configuracion y composicion. Con las entrevistas informales se examina-
ron los componentes del sistema productivo horticola.

Con referencia a las técnicas empleadas; para Bernard (1994) y Kawulich
(2006) la observacion participante es un proceso para establecer relacion
con una comunidad y aprender a actuar al punto de mezclarse con la co-
munidad, de manera que sus miembros actiien de forma natural, y luego
salir de ella para sumergirse en los datos y comprender qué esti ocurriendo
y ser capaz de escribir acerca de ello. La observacion participante se con-
sidera una técnica de recopilacion de datos de importancia usada durante
mas de un siglo, ya que permite desarrollar una comprension holistica del
fenomeno de estudio tan objetiva y precisa como sea posible. En cuanto
a la entrevista informal, Merlinsky (2006) senala que es un relato solicitado
por el entrevistador en el marco de una situacion reflexiva, por tanto, para
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que se pueda llevar a cabo mmplica establecer un contrato comunicativo
entre éste y el entrevistado. Cabe al entrevistador un trabajo activo de in-
terpretacion durante la entrevista, captando indicios que pueden relacio-
narse como un patrén de comportamiento subyacente. Esto implica
manejar saberes implicitos que le permitan acercarse a los codigos que uti-
liza el entrevistado, al iempo que hace uso de saberes explicitos (palabras,
temas, discursos comunes del endogrupo al que pertenece el entrevistado).

La muestra en el caso de las entrevistas fue seleccionada por procedi-
mientos no probabilisticos, utilizindose el muestreo bola de nieve, en el
que los imdividuos seleccionados micialmente se utilizan como informa-

dores para identificar a otras personas con las caracteristicas deseadas
(Browne, 2005).

Los datos obtenidos se integraron y analizaron con el propésito de carac-
terizar y examinar la mano de obra contratada asi, como el andlisis del
sistema productivo horticola del altiplano poblano. El uso de las técnicas
de mvestigacion se considero acertado debido a las imitaciones tempo-
rales y a la poca accesibilidad de la mano de obra infantil especializada.

Fl estudio se realizo en el altiplano poblano y abarcé los municipios: Acat-
zingo, San Salvador Huixcolotla y Los Reyes de Juarez principales pro-
ductores horticolas de la region.

De acuerdo con Rappo y Vazquez (2006) la region la integran trece mu-
nicipios: San Francisco Mixtla, San Isabel Tlalnepantla, Cuautinchan, Tzi-
catlacoyan, Tecali de Herrera, Tepeaca, Cuapiaxtla de Madero,
Tecamachalco, Santo Tomas Hueyotlipan, Tochtepec, Los Reyes de Jua-
rez, San Salvador de Huixcolotla y Acatzingo. Los tres ultimos, munici-
pios por sus particularidades, dinamismo territorial en términos historicos
y diversidad en la produccion horticola, posibilitan una buena represen-
tacion de la region.

El trabajo de campo se efectud en los meses de julio a octubre 2010. Se
aplicaron ocho entrevistas a actores vinculados a los componentes del sis-
tema horticola, las mismas fueron realizadas en Acatzingo, Los Reyes de
Juarez y San Salvador Huixcolotla. La observacion participante se realizo
en los municipios: Acatzingo, Los Reyes de Juarez, San Salvador Huix-
colotla, Quecholac y Cuapiaxtla de Madero.
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6. DISCUSION DE RESULTADOS
6.1. La horticultura en el &mbito del altiplano poblano

Kl altiplano poblano tradicionalmente ha tenido una vocaciéon agricola y
comercial caracterizado, en un primer momento, por la produccion de
trigo, frijol y maiz (San Miguel, 2000) y en un segundo momento por la

produccion horticola (Nickel, 2004; Ramirez; 2009).

En la region las variables; innovacion tecnologica, mano de obra contra-
tada, sistema agrario, conocimiento local, proximidad geografica y diver-
sidad de compradores han tenido un 1mpacto diferenciado en las
unidades de producciéon rural de los pequenos productores horticolas.
La primera variable nos indica que la adopcion de la mnovacion tecno-
logica es un fenomeno reciente que ha emergido debido a las expectativas
de ampliar los mercados. La segunda variable responde a los niveles de
crecimiento del sistema horticola y sus mercados, en la medida que los
productores quieran participar en mercados mas exigentes en esa medida
tendran que contratar mano de obra, en esta categoria el trabajo especia-
lizado es fundamental y pocas personas pueden realizarlos, los jefes de
familias que cuentan con el entrenamiento apropiado y lo ofertan en el
mercado de mano de obra especializada aprovechando estan condiciones
para incorporar a sus hijos/as a las tareas del campo. Esto explica la rela-
c16n que existe entre mano de obra contratada y la participacion en mer-
cados Internacionales y nacionales (empacadoras y tiendas de
autoservicios) determinada por el grado de capitalizacion de los pequenos
productores. Por otra parte, la creciente exigencia y demanda de los pro-
ductos horticolas ha hecho que la mano de obra contratada evolucione a
un grado de especializacion casi inédita en la zona. En la regiéon han emer-
gido varias comunidades del medio rural que se han especializado en el
manejo de los cultivos horticolas de alto valor comercial. La tercera va-
riable: sistema agrario local, ha influido en las condiciones para una es-
pecializacion productiva territorial historicamente construida en respuesta
a factores interno y externos. En la variable conocimiento local las prac-
ticas historicamente localizadas han sido determinantes, la estrategia co-
nocimiento esta asociada bdasicamente a los pequenos productores
horticolas que les permite un buen manejo agronémico de los cultivos.
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Por otra parte, las redes sociales que establecen le permiten conocer y
adoptar mnovaciones tecnologicas. El siguiente testimonio da cuenta de
lo senalado:

“... desde nifio mi padre me enseno casi todo lo que se del campo, el conoci-
miento que tiene sobre los cultivos y como trabajar la tierra todo me lo enseiio.
Por ejemplo, mi papd cuando siembra no aplica fertilizante ni riego, reciente-
mente sembré un ejote de temporal, solo gasto en semillas y labores culturales,
€l supo aprovechar los nutrientes del suelo, las condiciones climaticas y el co-
nocimiento que tiene sobre el manejo del cultivo. Gastéo menos de 15 mil
pesos por hectirea y obtuvo ganancias por encima de los 30 mil pesos” (Joel,
30 anos, Acatzingo, octubre 2010).

Lo anterior, permite que los pequenos productores horticolas paulatina-
mente adopten elementos culturales externos que le permiten mejoras a
su proceso productivo e msertarse en la dinamica de esos mercados (To-
ledo, 1991). Es asi, como en el proceso productivo los pequenos produc-
tores han integrado conocimiento tradicional con conocimiento
codificado. Esta estrategia contribuye de manera importante, a vulnerar
los derechos de los ninos/as rurales, los padres sin saberlo incorporan a
sus hijos/as al proceso productivo para ensenarles a trabajar en el campo,
descuidando muchas veces la educacion formal que reciben en la escuela.
La vanable proximidad alude a la separacién o distanciamiento econo-
mico o geografico entre los actores (individuales o colectivos) dotados de
distintos recursos y las relaciones que los acercan y/o alejan en los proce-
sos orientados a solucionar un problema econémico (Gilly y Torre,
2000), es un aspecto estratégico para los pequenos productores de varios
cultivos horticolas. La proximidad geografica y la moderna mfraestructura
vial le permiten al productor del altiplano ofertar sus hortalizas en una
diversidad de mercados (D.F, Veracruz, Sureste, etc.,), situacion que con-
lleva a capitalizarse para continuar su proximo ciclo productivo. Cabe re-
saltar el tesimonio de uno de los actores del componente de bienes y
serviclos agricolas:

“La exportacion de hortalizas a los paises del TLCAN en un 90% tiene como
destino a los Estados Unidos de hortalizas. Desde los estados de New York y
Chicago se exporta a Canadd. Para Centroamérica (Belice, Guatemala, El Sal-
vador) y Cuba son pocas las hortalizas la que se exportan las mas representa-
tivas son: col y betabel” (Hugo, 30 anos, Huixcolotla, julio 2010).

08




La altima variable permite al pequeiio productor esquemas de capitali-
zacion que le garantizan el proceso productivo y su continuidad.

En sintesis, las variables previamente descritas en sinergia con los cambios
de los sistemas productivos tradicionales por otros de mayor rentabilidad
y la politica de apertura comercial tuvieron un efecto dinamizador sobre
el mercado de bienes y servicios. El testimonio de la Sra. Trevino, pro-
pietaria de una de las empresas de prestacion de bienes y servicios agri-
colas de la region es relevante:

“La adopcién de innovaciones en los cultivos hace una década por parte de
los pequenos productores era impensable, ahora han visto como sus compa-
nieros (pequenos productores) acceden facilmente a otros mercados por su
uso v han empezando a adoptarla” (Olga Trevino, Los Reyes de Juarez, sep-
tiembre 2010).

Los componentes que intervienen en el sistema productivo horticola del
altiplano poblano son tres: el proceso productivo agricola, los bienes y
serviclos para la produccion y la comercializacion. En el primero, se 1den-
tifican a pequenos productores que mtegran unidades de produccion que
se caracterizan por: la propiedad de la tierra, el conocimiento local, la
fuerza laboral y recursos economicos, que les permite cierta autonomia
referente a qué, cuando, como y cuanto producir. En el segundo compo-
nente, se identifican diversos actores sociales; casas comerciales, viveros,
despachos de certificacion sanitaria, organizaciones gubernamentales, la
mayoria de los actores mencionados se ubican muy cerca de los centros
de produccion, cuentan con capital y clerto nivel de especializacion lo
que les permite atender la demanda en servicios y bienes. Por tltimo esta
el componente de la comercializacion que agrupa dos tipos de capital: el
comercial con mtermediarios locales y el empresarial con empacadoras
y exportadoras, asi como cadenas de comercio (tiendas de autoservicios).

La produccion horticola dominante en el altiplano inicié su fase de in-
tensificacion en la década de los noventa, después de la entrada en vigor
del TLCAN. Su conocimiento descansa en la herencia transferida de
padre a hyjo, el cual se micia para una produccién dirigida al mercado
local. En un segundo momento, el incremento de la demanda horticola
por parte de Estados Unidos y Canada (Avendano (2008), que origin6
una especializacion de algunos territorios en el norte de México que por
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su posicion geografica y la mano de obra barata elevaron sus niveles de
competitividad, pero la produccion de estos territorios fue insuficiente
para atender una demanda creciente y ante este escenario se suman otros
territorios del centro de México, tales como México, Morelos y Puebla.
La produccién de esta ultima entidad federal pasa de una baja tecnifica-
c16n a una mediana, el potencial de la region es percibido por las empre-
sas del sector y comienzan a establecerse tanto proveedores de bienes y
servicios como empresas empacadoras. Este hecho detona la produccion
horticola, los mercados se diversifican: regional, nacional e internacional
y configura una mano de obra infantil especializada.

6.2. La configuracién del trabajo infantil especializado en el contexto de la produccién
horticola del altiplano poblano

Fl proceso productivo del sistema horticola en el altiplano poblano des-
cansa en la mano de obra familiar y contratada. La division del trabajo es
especializada con perspectiva de género; los jefes varones de las unidades
y sus hijos se encargan de planificar la siembra y la comercializacion de
los cultivos. En el caso de jefas mujeres y sus hyjas se encargan de las la-
bores culturales y manejo post-cosecha de los cultivos horticolas. La cre-
ciente exigencia y demanda de los productos horticolas ha hecho que la
mano de obra contratada evolucione a un grado de especializacion casi
médita en la zona. En la region han emergido varias comunidades del
medio rural que debido a sus necesidades economicas y falta de empleos
se han especializado en el manejo (cultural, agronémico, cosecha y pos-
tcosecha) de algunos cultivos horticolas de alto valor comercial. Estas co-
munidades ofrecen sus servicios de manera diferenciada; se dan los casos
para los componentes: proceso productivo y comercializacion.

Fl uso de mano de obra infantil en la agricultura moderna es recurrente
en America Latina, en particular México, los trabajos de van den Berge
(2009); Silva (2010) y Becerra (2005) son evidencia de como ninos/as y
adolescentes trabajan en el campo.

El analisis del sistema productivo horticola del altiplano fue propicio para
identificar un fenémeno atribuible al desarrollo alcanzado por la horti-
cultura en la zona. Este se enmarca en la venta de fuerza de trabajo ya no
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individual sino de manera comunitaria, aspecto que denota que toda una
comunidad se dedica casi exclusivamente al desarrollo de servicios espe-
cializados en las distintas areas de manejo que pueda tener un cultivo de
acuerdo a las exigencias especificas de los distintos mercados. Estas co-
munidades se ubican geograficamente en los municipios: General Felipe
Angeles, Quecholac, Los Reyes de Judrez, Cuapiaxtla de Madero y Acat-
7Ingo, a continuacion se detallan:

La comunidad de Santa Ursula en el municipio General Felipe Angeles
se especializa en mano de obra exclusivamente para escarbar, fumigar,
cortar maiz y tumbar zacate. Su costo es de 100 pesos por dia. En esta
comunidad las mujeres y sus hijos/as son las que trabajan, mientras los
hombres se dedican a la construccién y/o emigran al interior de la repu-
blica a trabajar (Cabo San Lucas, Tijuana, Mexicali).

La comunidad de San Simén del municipio Quecholac su gente se espe-
cializa en cegar cilantro y hacer el manojo de cilantro. Esta comumdad
cobra por caja de cilantro (8 pesos la caja). También para el mismo cul-
tivo, realizan labores de escarbar, fumigar y regar, cobrando el dia 120
pesos; en esta comunidad la division de trabajo es equitativa, es decir, tra-
bajan mujeres y hombres por igual. Los nifios/as se encargan de hacer los
manojos. Otra comunidad es la de Palmarito que se especializa en los
cultivos de zanahora (fumigacion, corte, lavado y carga) y tomate verde
(corte, empaque y carga). Los ninos/as de esta comunidad trabajan en el
lavado y empaque, parte de estos nifios/as también trabajan en las em-
presas empacadoras. El costo es de 120 pesos al dia.

La comunidad de Progreso de Juarez del municipio de Acatzingo se es-
pecializa en el manejo cultural y postcosecha (escarbar, cosecha) de la ce-
bollita cambray, las labores son realizadas por hombres, mujeres e
hijos/as. Las mujeres se encargan de escarbar, los hombres se encargan
de cosechar y lavar, los ninos/as se encargan de hacer los manojos de la
cebollita. La comunidad de Santa Maria Actipan que es productora de
hortalizas, muchos de sus pobladores se especializan en trabajar la col y
zanahoria, que consiste en cargar los camiones (termo). in ambas comu-
nidades, el costo es de 120 pesos el dia. El siguiente testimonio de un in-
geniero da cuenta de la importancia del trabajo especializado en nifios/as:
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“....varias comunidades del municipio de Acatzingo se especializan en el ma-
nejo agronoémico y post-cosecha de varios cultivos horticolas, he visto que tra-
baja toda la familia, los adultos hacen las tareas mds pesadas mientras que los
pequerios se encargan de las menos pesadas como hacer los manojos” (César,
29 anos, Acatzingo, octubre 2010).

La comunidad de los reyes del municipio Los Reyes de Juirez aparte de
ser una zona productora también se enfoca al trabajo especializado del
cilantro pero en cuestion de manojeo; elaboran el manojo placero, me-
xicano y poblano, el costo de los manojos va a depender de su destino,
en el caso del placero de es 1.50 a 2.50 pesos dependiendo de la calidad
del clantro y el volumen. En esta comunidad el trabajo de los ninos/as
es fundamental ya que elaboran los manojos. El poblano tiene un costo
de 3 pesos y el mexicano tiene un costo de 3.50 pesos.

Las comunidades Buenavista y Negrete del municipio de Cuapiaxtla de
Madero se especializan en la lechuga romanita, la orejona, el apio y el ci-
lantro. El grado de especializacion de estas comunidades es notable ya
que en la elaboracién del manojo emplean especies vegetales autdctonas
para su amarre en sustitucion de los maternales sintéticos tradicionalmente
empleados, estrategia que han desarrollado para maltratar el producto
horticola. Los ninos/as ayudan a sus padres en tareas como limpieza de
malezas y amarrar los manojos.

En todas las comunidades mencionadas la mano de obra mfantil es fun-
damental y esta asociada a la contratacion del padre o la madre. Las tareas
que realizan los ninos/as son diversas e incluyen; labores culturales (lim-
pieza y corte de maleza alrededor del cultivo), siembra, recoleccién, ma-
nejo de manojos y empaques del producto horticola. En vacaciones
escolares los ninos/as dedican el 1009 de su tiempo a aprender de sus
padres. Este proceso de aprendizaje es complementario a la educacion
formal que recibe el nino/a, proceso percibido como una estrategia de
reproduccion que adquirird el nino/a en el futuro debido a las condiciones
de pobreza en viven sus progenitores. Los ingresos que obtienen son es-
trictamente para gastos de alimentacion y transporte.

Este fenomeno se puede replicar a otras comunidades de la zona debido
a los mveles de pobreza que alcanzan y la poca disponibilidad de recursos
hidricos, muchas comunidades tienen tierras, pero de temporal. Por
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ejemplo, en la comunidad de Santa Ursula hace 5 afios abrieron pozos,
situacion que les permitié capitalizarse los tres primeros aios, pero luego
los altos costos de los iInsumos originaron que nuevamente decayeran y
retomaran nuevamente la venta de su fuerza de trabajo. En el caso de la
comunidad de San Simo6n debido a la poca disponibilidad de agua, las
tierras son empleadas para sembrar maiz y frijol de temporal para el au-
toconsumo.

Esas comunidades estan todavia en rezago educativo, el nmivel que llegan
a obtener en la mayoria de los casos es primaria y en menor proporcion
secundaria. Muchas de estas comunidades no tienen escuelas, la mas
cerca queda en Acatzingo, lo que hace dificil que contintien sus estudios.
Kl costo del transporte es de 20 pesos diarios que gastarian en ir un hijo
de ellos a la secundaria a la semana, estamos hablando de que son 100
pesos mas los costos del uniforme, utiles y el consumo de una torta, si
consideramos que ese joven es parte de una familia de cinco miembros,
sus mgresos son de 600 pesos. Esto le imposibilita seguir estudiando, al
culminar la primaria optan por casarse muy jovenes (15 anos), iniciando
su hogar y empezando otra generacion de trabajadores especializados en
serviclos para el sistema horticola, haciendo que su condicion sea un ciclo
que no pueda romperse y creando a su vez una raza obrera especializada,
tal como lo consideran algunos pequenos productores.

Si revisamos la literatura, Fyfe (1997) destaca que los ninos/as que viven
en colectividades pobres y rurales hacen frente a los mayores riesgos de-
rivados del trabajo agricola peligroso y explotador (recogen cosechas que
contienen plaguicidas o pulverizan productos agroquimicos). Este autor
sostiene que a los ninos/as se les incluye con frecuencia en la mano de
obra famihiar contratada por las grandes empresas exportadoras.

Fl proceso de especializacion de estas comunidades se debe a varios fac-
tores; en el caso de las comunidades de San Ursula y San Simoén se debe
al grado de margimacion por la escasez del recurso hidrico que ha impac-
tado de manera determinante en sus ejidos y ante la falta de fuentes de
empleo venden su fuerza de trabajo al proceso productivo horticola. Sus
micios datan desde la apertura del TLCAN con la creciente demanda
que tuvieron las hortalizas posteriormente.

73




“... con el inicio del Tratado de Libre Comercio se intensifico el comercio de
hortalizas en la zona esto requiri6 de gente que elaborara los manojos en sus
distintas presentaciones para distintos mercados incluyendo el de exportacion,
de esta manera se 1nicio la gente de las comunidades cercanas al trabajo con
las hortalizas y se ha mantenido porque es una mano de obra barata y espe-
cializada....” (Joel, 30 anos, Acatzingo, octubre 2010).

Sandoval (2007) sugiere que las ideas economicas neoliberales que emer-
gen del Consenso de Washington son determinantes en la configuracion
del trabajo infantil rural. La actitud de los jefes de familia hacia el trabajo
de los hijos/as menores esta condicionada por su educacion formal; se
supone que un mayor nivel educacional de los jefes de famiha les ayudaria
a privilegiar en los hijos/as el rol de estudiantes en desmedro del trabaja-
dor. Pero la baja escolaridad de los jefes de las familias pobres alienta la
mcorporacion temprana de los hijos/as al trabajo. Su bajo nivel de esco-
laridad no les ayuda para reflexionar acerca del peligro o dano futuro del
trabajo infantil y sobre el hecho de que sus hijos/as dejen la escuela por
el trabajo; en todo caso, la necesidad los obliga a recurrir a la fuerza de
trabajo de los hyjos/as.

Por otra parte, estas comunidades de mano de obra especializada esta-
blecen redes sociales basadas en la confianza, por lo que sélo ofrecen sus
servicios a productores conocidos y respetados de los municipios horti-
colas; dandole relevancia a la confianza o aquellos que son recomenda-
dos, este aspecto les garantiza su pago al final de cada jornada.
“... me paso algo muy curioso lleve a un amigo a una de estas comunidades y
cuando €l se bajo sin que me vieran lo primero que le sacaron fue el machete,
ya cuando me vieron dijeron....ahh es fulano de tal y ya platicamos, para una

recomendacion. Ellos ven si la persona que quiere contratarlos es de campo,
que familia es, de donde es....” (Joel, 30 afios, Acatzingo, octubre 2010).

Fl trabajo que realizan estas comunidades representa su tinica estrategia
de reproduccién, generadora de ingresos economicos. Para una familia
de cinco miembros a razéon de 120 pesos el dia representa 600 pesos,
mientras mas grande sea la familia mas ingresos obtendran. En este caso,
los ninos/as son parte fundamental en la especializacion de las comuni-
dades ya que el conocimiento local es transferido de padre a hijo.

Por otra parte, tenemos la mano de obra que emplean las empacadoras
que también es especializada. Su origen data de hace 10 anos, el campo
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era muy productivo habia calidad, precio y cantidad. La mstalaciéon de una
empacadora representaba una fuente alterna de empleo, facil y comodo.
En la actualidad la mano de obra que emplean las empresas empacadoras
es sub-pagada (120 pesos al dia) y el grado de especializacion a aumentado
debido a la normatividad existente para la exportacion y exigencias de las
tiendas de autoservicios, este aspecto posibilita obtener unos 50 pesos extra
por dia de trabajo que normalmente son de 8:00 am a 2:00 pm.

Dependiendo del cultivo a manejar, una empacadora emplea a los
ninos/as para elaborar los manojos.

7. CONCLUSION

El trabajo infantil en el altiplano poblano constituye un problema cultural
que es potenciado por la violencia estructural que han originado las poli-
ticas de ajuste estructural a lo largo de las dltimas tres decadas, en el caso
poblano la apertura comercial en 1994 tuvo un efecto determinante. Las
excelentes condiciones agroecologicas en sinergia con la apertura comer-
cial (TLCAN) abri6 la posibilidad de que muchas explotaciones se vol-
caran a la produccion horticola lo que provoco una demanda de mano
de obra sin precedentes en la region. La mano de obra familiar era insu-
ficiente y las explotaciones comenzaron a contratar mano de obra que
fue creciendo con la incorporacion de nuevos mercados como el regional,
nacional e internacional. Los dos ultimos en particular, comenzaron a
exigir calidad en los productos horticolas lo que llevo a las pequenas ex-
plotaciones a contratar mano de obra especializada, categoria en la que
figuran ninos/as y adolescentes.

Los resultados sustentan una division del trabajo especializada con enfo-
que de género; los jefes varones de las unidades domésticas y sus hijos se
encargan de planificar la siembra y la comercializacion de los cultivos. En
el caso de jefas mujeres y sus hijas se encargan de las labores culturales y
manejo post-cosecha de los cultivos horticolas.

El pago (100-120 pesos/dia/persona) es percibido como adecuado. Una
familia de seis miembros con un pago de 100 pesos, sumaria al final del
dia 600 pesos, el trabajo de ninos/as es considerado igual que un adulto
por lo tanto recibe remuneracion igual.
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Todo el altiplano poblano demanda mano de obra contratada especiali-
zada, los principales los municipios que ofertan mano de obra especiali-
zada son: General Felipe Angeles, Quecholac, Los Reyes de Juarez,
Cuapiaxtla de Madero y Acatzingo.

Las tareas que realizan los nifios/as son diversas e incluyen; labores cul-
turales (lmpieza y corte de maleza alrededor del cultivo), siembra, reco-
lecci6n, manejo de manojos y empaques del producto horticola. Con
referencia a la asistencia a la escuela, lo padres son cuidadosos en hablar
sobre el status escolar de sus hijos/as. De los ninos/as abordados durante
la observacion participante se encontré que un 50% asiste a la escuela y
ayudan a sus padres en periodos vacacionales. Fl otro 509% no asiste a la
escuela o dejo de asistir para ayudar a sus padres, aunque muchos padres
mencionan que los hijos/as han trabajado la tierra por generaciones, es
una realidad que este fenémeno esta asociado a otros problemas como
la falta de recursos hidricos, baja escolaridad de los padres y falta de n-
fraestructura educativa en sus comunidades.

Durante la observacién participante no se encontré maltrato fisico o
abuso sexual por parte de padres o empleadores, pero si se observo fatiga
en los ninos/as y jornadas de trabajo iguales o mayores de 6 horas.
Finalmente, el trabajo infantil rural en el altiplano poblano ha evolucio-
nado a dos velocidades en el contexto historico; la primera, impuesta en
el contexto de la mano de obra famihar, dirigida al autoconsumo y al mer-
cado local. Se ubica temporalmente antes de 1994. La segunda, cons-
truida en el contexto de la apertura comercial y en un mercado creciente
que demanda calidad y produccién sostenida, elementos que derivaron
en una especializacion. Se ubica temporalmente después de 1994.

8. RECOMENDACIONES

1. La construccion historica de los territorios rurales que articulan el al-
tiplano sugiere que el trabajo mfantil en la region probablemente tenga
un origen cultural. Atacar un fenémeno con este atributo es complejo,
sin embargo, es sabido que las instituciones informales pueden ser re-
dirigidas por mstituciones formales, si el tipo de vinculos que estable-
cen es mndirecto. En este sentido, el diseno e mstrumentacion de
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politicas publicas es pertinente, éstas deben orientarse abordar la falta
de recursos hidricos en las comunidades que ofertan mano de obra
especializada, baja escolaridad de los padres y falta de infraestructura
educativa en estas comunidades. En el marco de aplicacion de estas
politicas el trabajo interinstitucional (CONAGUA, SEP y SAGARPA)

se visualiza como la mejor alternativa metodologica.

. La produccion horticola en el altiplano poblano es organizada, lo que

deriva en la conformacion de distintas organizaciones con fines diver-
sos. Este atributo del sistema horticola de la region es sugerente para
la creacion de un etiquetado regional, tipo denominacion de origen,
que asegure que los productos horticolas de la region estan libres de
trabajo infantil. La experiencia que tiene La Direccion General para
la Igualdad Laboral de la Oficina de Desarrollo Integral de la Famiha
(DIF) es un punto de partida importante que debe considerarse.

. Proponer una agenda de mvestigacion que profundice en la region, el

alcance e implicaciones del trabajo infantil rural en el altiplano po-
blano, la poca accesibilidad a los grupos familiares que ofertan mano
de obra especializada impidi6 obtener datos suficientes para cuantificar
con mayor precision el fenomeno.

. Exagir via politica piblica un mayor imvolucramiento de los DIF locales

con personal especializado e infraestructura adecuada. Con el objetivo
principal de asesorar a los padres que permiten que sus hijos/as les
ayude en sus tareas en el campo. Es importante que el personal encar-
gado del asesoramiento tenga claridad de sus funciones, la sola men-
c16n de una penalizacion es una intromision a sus normas informales.
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RESUMEN

El trabajo infantil especializado en el marco de la agricultura moderna: el caso del altiplano
poblano, México

El trabajo infantil rural es uno de los principales flagelos de la sociedad actual, es clasificado
por la OIT como una de las peores formas de trabajo infantil. En México a pesar de que
su practica esta prohibida, cada dia, ninos/as y adolescentes se suman al mercado de mano
de obra, en particular, la agricola. Ante esta realidad, el presente estudio tiene como objetivo
valorar el trabajo infantil rural y sus implicaciones en el altiplano poblano. Se concluye que
el trabajo infantil es un fenémeno que esta en franco crecimiento, su configuracion esta aso-
ciada a la violencia estructural de las politicas de ajuste estructural instrumentadas en las ul-
timas tres décadas donde los territorios rurales se reconfiguraron para adaptarse a la nuevas
condiciones socioecondmicas.
PALABRAS CLAVE: Trabajo infantil, Desarrollo Rural, Horticultura, México.

ABSTRACT

The specialized child labour within the framework of modern agriculture: the case of highland
poblano, Mexico

Rural child labour is one of the main scourges of modern society, it is classified by the ILO
as one of the worst forms of child labor. In Mexico even though their practice is prohibited,
every day, boys / girls and adolescents are added to the labor market, in particular agriculture.
Given this reality, the present study aims to assess the rural child labor and its implications
in the highlands poblano. We conclude that child labor is a phenomenon that is growing
strongly, its configuration is associated with the structural violence of structural adjustment
policies implemented in the last three decades where rural areas were reconfigured to adapt
to the new economic conditions.
KEYWORDS: Child labour, Rural Development, Horticulture, Mexico.
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Pagos agroambientales y productores
agrarios: un analisis Delphi de las
percepciones y demandas de los ganaderos
beneficiarios de los programas de ayudas

MARCOS DOMINGUEZ-"TORREIRO (*)

FATIMA GOMEZ-RODRIGUEZ(™)

1. INTRODUCCION

El creciente interés publico por preservar los habitats de especial valor
de conservacion, los paisajes y la cultura que albergan las zonas rurales,
asi como una mayor toma de conciencia al respecto de la necesidad de
mmponer mayores restricciones a los productores para garantizar que las
practicas agrarias sean mas respetuosas con el medio ambiente, estan con-
tribuyendo a consolidar un escenario de mayor intervencion publica en
la protecciéon de los servicios ambientales, bienes publicos y externalida-
des positivas procedentes de los territorios rurales. in el marco de las
politicas agrarias y de desarrollo rural, cada vez con una mayor proyeccion
ambientalista, las propuestas de pagos a agricultores y ganaderos en forma
de ayudas agroambientales ocupan un lugar muy destacado, erigiéndose
en uno de los elementos fundamentales dentro de la estrategia comuni-
taria de conservacion de los atributos multifuncionales presentes en los
espacios rurales europeos (Dominguez, 2011; Ortiz y Hodge, 2012).

(*) Area de Socioeconomia del CIFA (Centro de Investigacion y Formacion Agrarias).

o

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.® 236, 2013 (81-118).
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El desarrollo de las ayudas o contratos agroambientales ejemplifica a la
perfeccion el desarrollo de un nuevo concepto de relacion o “contrato
social” entre los agricultores y el conjunto de la sociedad, cuyos intereses
se veran representados por la Administracion correspondiente. Nos en-
contramos, de hecho, ante la consolidacién de lo que en términos de ana-
lisis transaccional podriamos denominar un nuevo modelo de reparto y
asignacion de los derechos historicos y consuetudinarios que, tradicional-
mente, otorgaban a los productores agrarios en el ejercicio de su actividad
productiva plena libertad sobre la utilizacion de la tierra y los recursos

naturales que ésta contiene (Bromley y Hodge, 1990; Polman y Slangen,
2008).

En un primer momento, el diseiio de las ayudas agroambientales respon-
dia a la l6gica de remunerar a los productores por la pérdida de oportu-
nidades productivas que sufrian al tener que renunciar a realizar
actividades que causaban un perjuicio sobre el medio rural (deterioro del
paisaje, pérdida de biodiversidad, contaminacion de las aguas, etc.) (La-
tacz-L.ohman y Hodge, 2001). Sin embargo, a medida que una nueva es-
tructura de valores ha 1do imponiéndose dentro del conjunto de la
sociedad, los programas agroambientales han cambiado hasta adoptar la
forma de mcentivos que remuneran la disposicion de los productores a
realizar actuaciones que supongan una provision de bienes y servicios no
comerciales o NCO (i.e., “Non-Commodity Outputs”) (1) en niveles e
mtensidades superiores a los establecidos por las normas que definen los
niveles de referencia de cumplhimiento obligatorio (Dominguez, 2011).

Autores como Latacz-LLohman y Hodge (2001) han analizado en profun-
didad la naturaleza y las implicaciones de los cambios sufridos por los
contratos agroambientales a lo largo de las ulimas décadas. De confor-
midad con esta nueva perspectiva, el conjunto de la sociedad estaria, por
un lado, atenuando y acotando los derechos de propiedad agraria y am-
biental de los productores, tradicionalmente “ilimitados”, y por otro, re-

(1) Por regla general, los benelicios sociales y ambientales englobados bajo la denominacion NCOs suelen cum-
plir con los dos requisitos necesarios para caracterizarlos como bienes publicos: la imposibilidad de exclusion y la
no rivalidad en el consumo. Fjemplos de NCOs suministrados desde el medio rural al conjunto de la sociedad se-
rian la proteccion de la biodiversidad, el mantenimiento de un paisaje en el que recrearse, la minoracion de los
desequilibrios territoriales, la conservacion de la identidad y el patrimonio cultural, etc.
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conociendo que determinadas actuaciones con implicaciones sobre el
medio ambiente siguen siendo potestativas de los productores y se man-
tienen dentro de su esfera de derechos de propiedad (Ortiz, 2001; Ortiz
y Hodge, 2012).

Dentro de este contexto de busqueda de una mayor legitimaciéon social
(Salazar-Ordonez et al., 2012) y de redefinicion de los mecanismos e ins-
trumentos para la concesion de ayudas publicas a los productores en el
marco de la nueva Politica Agraria Comun, el Reglamento (CE) n®
1698/2005 recoge la posibilidad de conceder en el periodo 2007-2013
ayudas en forma de pagos directos por hectirea (o por cabeza de ganado)
a aquellos agricultores dispuestos a realizar practicas agrarias que mcidan
positivamente sobre los espacios naturales, la biodiversidad, el paisaje
rural, la seguridad alimentaria y el bienestar animal. Para poder conver-
tirse en beneficiarios de estas ayudas los agricultores y ganaderos se veran
obligados a asumir una serie de compromisos y restricciones relativas a
la forma de realizar su actividad productiva y de gestionar sus tierras que
van mas alla de los requisitos obligatorios establecidos por las normas de
“condicionalidad”, entre las que se incluyen los requisitos legales de ges-
tion y las buenas condiciones agrarias y medioambientales definidas ini-

cialmente en el Reglamento (CE) 1782/2003.

Fl disenio de las lineas de ayudas agroambientales especificas y la defini-
c16n de los requisitos que deberan cumplir los beneficiarios de las mismas
es responsabilidad del organismo encargado de la elaboracion de los Pro-
gramas de Desarrollo Rural (PDRs) correspondientes, competencia que
en el caso de Espana serda asumida por las Comunidades Auténomas. En
el caso de Cantabria, el destacado papel que juegan dentro del PDR las
medidas agroambientales vinculadas a la actividad ganadera es un fiel re-
flejo de la participacion mayoritaria de la ganaderia de vacuno (y particu-
larmente de la produccion de leche) sobre el conjunto de la produccion
agraria regional (Calcedo, 2013). Concretamente, en este articulo vamos
a analizar las dos principales lineas de ayudas agroambientales incluidas
dentro del PDR de Cantabria 2007-2013: las ayudas a la Conservacion
de Praderas (CP) de propiedad privada y las ayudas al Pastoreo Tradi-
cional con desplazamiento estacional a pastos comunales (PT). Dichas li-
neas de ayudas pueden considerarse como continuadoras de las
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submedidas agroambientales incluidas en la programacion de medidas
de acompaiamiento correspondiente al periodo 2000-2006.

Para el analisis de las ayudas CP y P'1" adoptaremos la perspectiva de los
ganaderos participantes en estos programas de adscripcion voluntaria,
analizando los incentivos que condicionan su decision de participacion,
entre los que destaca la cuantia de las ayudas concedidas. La metodologia
utilizada en este estudio estd basada en la aplicacion de métodos de valo-
racion basados en preferencias declaradas (Navrud, 2000), y mas concre-
tamente en la aplicacion del método Delphi, el cual se verd
complementado por un andlisis cuantitativo de la demanda de compen-
saclones monetarias mediante la esimacién de modelos binarios de elec-
c16n discreta.

Kl presente trabajo se estructura de la siguiente forma. Tras el apartado
mtroductorio se presentan el método Delphi y la Valoraciéon Contingente,
detallando sus principales caracteristicas y potencialidades. A continua-
c10n, se analizan los requisitos exigidos para la concesion de las ayudas
agroambientales y el ambito de aplicacion del estudio, asi como la estruc-
tura y el contenido de los cuestionarios utilizados en el mismo. En el
cuarto apartado se analizan los resultados relativos a las percepciones y
valoraciones de los productores, asi como la cuantificacion de las deman-
das de compensacion por participar en los programas agroambientales
mediante formatos de pregunta de valoracion alternativos. Por altimo, en
el apartado final se recogen las principales conclusiones del trabajo asi
como posibles elementos de discusion.

9. METODOLOGIA

El método “Delphi” surge como un método de investigacion prospectivo
cuyo objetivo fundamental es obtener una respuesta grupal fidedigna (y
en la medida de lo posible consensuada) a partir de un proceso sistema-
tico de recogida y andlisis de informacion (Dalkey y Helmer, 1963; Sack-
man, 1974; Gordon, 1994; Ziglio, 1996; Landeta, 1999). En dicho
proceso participara un panel reducido de individuos “expertos”, actuando
en representacion de la poblacion relevante para el estudio. Se trata, por
tanto, de una metodologia de gran potencial prospectivo, analitico y sin-
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tético, especialmente adecuada para abordar problemas complejos, como
por ejemplo la seleccion de estrategias y la definicién de incentivos (2).

Figura 1
ESQUEMA DE UN ESTUDIO DELPHI

— o G |
objeto de pronostico
Analisis y agregacion
de respuestas

»  Cuestionario ’
Analisis y agregacion
final

Fuente: Landeta (1999).

Como es natural, el primer paso para la ejecucion de un estudio Delphi
consistira en delimitar el tema objeto de estudio. A continuacion, se de-
finiran e 1dentificaran las personas que pasaran a formar parte del grupo
coordinador. El grupo coordinador sera el responsable de la elaboracion
de los cuestionarios utilizados en la consulta y del anilisis e interpretacion
de las aportaciones de los expertos (figura 1). Estard integrado por un re-
ducido equipo de especialistas en el tema analizado. Entre sus funciones
se encuentran estudiar y aprobar el protocolo de trabajo, estudiar y apro-
bar la lista defimitiva de expertos participantes, confeccionar los cuestio-
narios ¢ impulsar la participacion efectiva de los expertos, analizar las
respuestas e interpretar los resultados (preparando los siguientes cuestio-
narios y facilitando el feedback oportuno), supervisar la correcta marcha
de la investigacion, y proponer y adoptar las medidas correctoras que fue-
ran necesarias.

(2) Para una explicacion mis detallada puede consultarse Landeta (1999) y Prada et al. (2005).
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Por su parte, el grupo de expertos constituira el elemento central de la
fase de aplicacion del método, ya que sobre él recae la responsabilidad
de emtir los juicios subjetivos que, de forma agregada, constituiran la base
del andlisis. Tal y como senala Landeta (1999), un experto Delphi debera
cumplir tanto el requisito de ser un imdividuo “cuya situacion y recursos
personales le posibiliten contribuir positivamente a la consecucion del fin
que ha motivado la miciacion del trabajo Delphi”, como el de presentar
un elevado nivel de motivacion hacia la participacion en el estudio. Por
lo tanto, a la hora de seleccionar el grupo de expertos, se recomienda
tener en cuenta criterios como el nivel de conocimientos, la capacidad
predictiva, el grado de afectacién por las consecuencias del objeto de es-
tudio, el grado de motivacion, la proximidad, consideraciones organiza-
tivas, etc. In cuanto al nimero de participantes en el panel de expertos,
se suele recomendar un minimo de siete y un maximo de cincuenta (Lan-

deta, 1999).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, podriamos resumir las principales
caracteristicas del funcionamiento del método en los tres puntos siguien-
tes:

— Proceso iterativo: Los expertos consultados deberan tener la oportuni-
dad de reconsiderar su postura a lo largo de diferentes rondas de en-
trevistas, haciendo uso para ello de la informacién relativa a las
opimiones del resto de participantes facilitada desde el grupo coordi-
nador.

— Anonimato de los participantes: Los miembros del panel de expertos
no deberan conocer quiénes son los demas participantes en el estudio.
Tampoco podran tener acceso a los juicios de valor, opiniones y res-
puestas individualizadas de los restantes miembros del panel.

— Feedback controlado: La difusion entre los miembros del grupo de ex-
pertos de la informacion obtenida a medida que avanzan las rondas de
encuestas se realizard a través del grupo coordinador del estudio. De
este modo, se garantiza la utihzacion de un lenguaje comun, se elimina
toda informacion redundante que no sea esencial para la investigacion,
y se garantiza en todo momento el anonimato de los participantes (i.e.,
unicamente los miembros del grupo coordinador conoceran en todo
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momento a qué entrevistado corresponde cada opinién recogida). Fi-
nalmente, el planteamiento iterativo del estudio en forma de rondas
sucesivas de consultas permitira analizar la evolucion de las respuestas
entre rondas, promoviendo en la medida de lo posible la aparicion de
consensos y la convergencia en las opiniones y previsiones del panel
de expertos.

En Espana la metodologia Delphi se ha aplicado con éxito al andlisis pros-
pectivo de problematicas vinculadas al sector agrario, a la politica agraria
y a la politica medioambiental. Sin animo de hacer un repaso exhaustivo,
a continuacioén se recogen algunos ejemplos representativos de trabajos
realizados en estas areas durante los tiltimos anos siguiendo la metodolo-
gia Delphi. Mili y Rodriguez (2001) emplearon el método Delphi para
predecir la posible evolucion de la oferta y las tendencias esperadas en el
consumo del aceite de oliva exportado desde Espana hacia los mercados
globales de este producto. Campos y Mariscal (2003) analizaron las de-
mandas de compensaciones econémicas de propietarios de dehesas en
la comarca de Monfragiie por realizar actuaciones que contribuyan a la
conservacion de sus recursos naturales y sus valores ambientales. Solino
(2003a,b y 2004) recurrié a una muestra representativa de presidentes o
gestores de montes comunales incluidos en la Red Natura 2000 de Galicia
para que evaluasen el posible impacto de practicas silvo-ambientales que
generasen beneficios no comerciales asociados a la conservacion del bos-
que atlantico y de los espacios naturales de montana. Salazar y Sayadi
(2006) utilizaron la técnica de prevision Delphi para analizar la coherencia
social de los objetivos e mstrumentos incluidos dentro de la Politica Agra-
ria Comun. Schmid et al. (2007) estudiaron el funcionamiento y la evo-
luci6n del mercado de productos ecologicos en Espana y en Europa en
el marco de una encuesta Delphi. Gomez-Limén et al. (2009) recurrieron
a un panel de expertos procedentes del ambito académico, de la admi-
nistracién publica y del sector productor (técnicos de organizaciones pro-
fesionales agrarias) para obtener los valores de consenso relativos a los
cambios esperados en las variables exogenas claves que condicionaran el
devenir del sector agricola de Castilla LLa Mancha en el horizonte 2010-
2050. Alvarez y Pérez (2010) utilizaron el método Delphi para estudiar
los problemas que afectan al sector lechero en la Cornisa Cantibrica y
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sus posibles soluciones. Olaizola et al. (2012) analizaron el potencial, las
limitaciones y las estrategias posibles para la introduccién de carnes de
vacuno con denominaciéon de calidad.

De entre los estudios anteriores, el trabajo de Campos y Mariscal (2003)
destaca por proponer explicitamente la utilizacion conjunta del método
Delphi y la Valoraciéon Contingente para analizar las demandas de com-
pensaciones econéomicas por parte de los propietarios de las tierras agra-
rias. La Valoracion Contigente se integra dentro de la categoria de
métodos de valoracion econdémica basados en el analisis de las preferen-
cias declaradas por los individuos (Mitchell y Carson, 1989; Bateman et
al., 2002; Champ et al., 2003). Mediante la aplicacion de esta técnica seria
posible estimar la disposicion a aceptar (0 WTA, segun las siglas en inglés
correspondientes a la expresion “willingness to accept”) una compensa-
c16n a cambio de someterse (voluntariamente, en el caso de las ayudas
agroambientales analizadas en este trabajo, u obligatoriamente, si el tipo
de escenario planteado fuese otro) a restricciones o limitaciones impues-
tas, por ejemplo, por una determinada politica o programa.

Los ejercicios de valoracion contingente pueden basarse tanto en el plan-
teamiento de preguntas de valoracion en formato “abierto” como en el
de preguntas en formato “cerrado”. La inclusion en los cuestionarios de
preguntas en formato cerrado (dicotomico) hace necesaria la utilizacion
de modelos de elecciéon discreta (binaria) para el analisis de las respuestas
obtenidas. A diferencia de los modelos de regresion lineal convenciona-
les, los modelos de eleccion discreta binaria tratan de explicar la proba-
bilidad de observaciéon de una variable dependiente dicotomica en
funcién de la influencia de un conjunto de variables explicativas relacio-
nadas linealmente entre si. Segun se establezca una hipotesis logistica o
de normalidad sobre la probabilidad de ocurrencia del suceso objeto de
estudio, los modelos de eleccién binaria resultantes se denominaran mo-
delos Logit o Probit, respectivamente (3). La determinacion de los coefi-
cientes estimados para dichos modelos utilizando técnicas de maxima
verosimilitud permitird determinar la influencia relativa de las diferentes

(3) Para una explicacion detallada de los modelos de eleccion discreta binaria puede consultarse por ejemplo

Greene (2003).

88




variables explicativas sobre la probabilidad de ocurrencia del evento re-
presentado por la variable dicotémica dependiente.

Por lo tanto, mediante la implementacion de modelos de eleccion discreta
binaria como el modelo Logit, el investigador podra llegar a modelizar la
probabilidad de que un individuo responda “si” o “no” ante una pro-
puesta especifica de participacion en un programa de ayudas agroambien-
tales. Actuando de este modo, podemos integrar facilmente el estudio de
las respuestas obtenidas y sus motivaciones dentro del marco teérico del
analisis de modelos de valoracion contingente con preguntas en formato
dicotomico simple (o modelos de “referéndum”) (Hanemann, 1984 y
1989). La especificacion final del modelo analitico nos permitira deter-
minar la posible mfluencia de potenciales variables explicativas sobre la
decision individual de participar o no en el programa. Siguiendo a Han-
neman (1984), la WTA media podra ser calculada como -(a+b’S)/g,
siendo a el coeficiente estimado para la constante del modelo de eleccion
binomual, b el vector de coeficientes asociados a las potenciales variables
explicativas incluidas en el modelo, S el vector correspondiente a los va-
lores promedio de las variables explicativas individuales, y g el coeficiente
que acompana a la variable que en el modelo representa el estimulo mo-
netario (i.e., la cuantia de la ayuda propuesta).

3. EL. CASO DE ESTUDIO: LAS AYUDAS AGROAMBIENTALES DE
CONSERVACION DE PRADERAS (CP) Y PASTOREO TRADICIONAL (PT)

3.1. Escenario de valoracién

Partiendo del marco general establecido por el Reglamento (CE) n®
1698/2005 y el Programa de Desarrollo Rural de Cantabria 2007-2013,
en el estudio Delphi que nos ocupa vamos a centrarnos en el analisis de
dos lineas de actuacion especificas en materia de ayudas agroambienta-
les:

— Mantenimiento y proteccion de praderas naturales para una produc-
c16n ganadera sostenible y conservacion del paisaje (Conservacion de

Praderas -CP)
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— Pastoreo tradicional con desplazamiento estacional a pastos comunales

(4) (Pastoreo Tradicional - PT)

Comenzando por las ayudas CP, la normativa actual establece una serie
de obligaciones y compromisos para los potenciales beneficiarios. Como
requisito previo comun a todas las solicitudes de ayudas, deberan presen-
tar una descripcion detallada de la explotacion, en la que se relacionen
todas las parcelas, su superficie y utilizacion. Por lo que respecta a los re-
quisitos especificos de la ayuda CP, deberan respetar unos limites de carga
ganadera minima y maxima medida en unidades de ganado mayor
(UGM) durante el periodo de compromiso (minima de 0,2 UGM/ha y
maxima de 2 UGM/ha). La carga ganadera se comprobard a partir de la
media anual ponderada correspondiente a los doce meses anteriores al
15 de agosto de cada campana. Deberan mantener también durante los
anos de compromiso al menos el 75% de la superficie agraria atil de la
explotacion como superficie forrajera. Y por taltimo, deberan respetar y
realizar, en un minimo de 3 hectareas de pradera natural, excluidas las
de aprovechamiento en comun y titularidad publica, las siguientes obli-
gaclones y practicas agricolas y ganaderas:

— Agricolas: realizar al menos un corte al ano, o en su defecto, una lm-
pieza en todas las fincas de las partes no aprovechadas por los animales;
limpieza de bordes de las fincas sin empleo de herbicidas; ausencia de
cercados que impliquen barreras para el libre paso de la fauna salvaje;
mantenimiento y conservacion de los elementos singulares del paisaye,
tales como setos vegetales, arboles, muretes y cerramientos tradiciona-
les; mantenimiento de la pradera natural con prohibicion de labores
de alzado que comporten volteo de la capa superficial del suelo.

— Ganaderas: al menos el 80% de los animales de la explotacion deben
pastar (o aprovechar a diente) los prados durante un periodo minimo
de 3 meses entre el 1 de abril y el 31 de octubre.

(4) Tradicionalmente, en Cantabria se ha practicado una trashumancia de corto recorrido en la cual el ganado,
de varios duernios, se desplaza desde las zonas bajas hasta los pastizales de montana titularidad de los municipios y
Juntas vecinales. El ganado permanece en los terrenos comunales durante los meses de primavera y verano, en
funcion de la disponibilidad del pasto y de las normas (en gran medida consuetudinarias) que regulan el acceso y
aprovechamiento de los recursos pascicolas mancomunados.
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La ayuda maxima concedida por hectirea en caso de cumplir las condi-
clones anteriores se establece en 60 euros/ha (5).

Por lo que respecta al programa actual de ayudas PT, podran ser benefi-
clarios del mismo los titulares de explotacion que se dediquen de forma
estable y permanente a la ganaderia, siempre que tengan adjudicadas su-
perficies de pastos naturales de titularidad puablica y uso en comun en
Cantabrnia. La superficie minima necesaria para tener derecho a la ayuda
es de 7 hectareas. Ademas, los solicitantes deberan cumplir una serie de
obligaciones y compromisos, siendo el principal el de practicar el pastoreo
tradicional con desplazamiento estacional del ganado a pastos comunales.
Deberan respetar unos limites de carga ganadera en el conjunto de su ex-
plotacién de entre 0,2 y 1,4 UGM/ha, incluyendo para dicho computo
las superficies adjudicadas en pastos comunales. Los animales desplaza-
dos de su explotacion de origen deberan permanecer en los pastos co-
munales al menos tres meses entre el 1 de mayo y el 31 de octubre de
cada ano de compromiso. Deberan entregar en la Oficina Comarcal co-
rrespondiente o en cualquier otro registro autorizado fotocopias compul-
sadas de las guias de traslado de subida a pastos comunales de las especies
equina, ovina y caprina antes del 10 de agosto. La entidad local propietaria
del pasto comunal deberda mantener durante el periodo de aprovecha-
miento una carga ganadera que no supere 1,4 UGM/ha entre todos sus
usuarios, lo que se justificara mediante declaracién de adjudicacion de la
entidad propietaria de los pastizales de uso en comun, en el que conste
la superficie pastable y la relacion de usuarios con el niimero de animales
de cada especie y clase autorizados a pastar.

Para el pago de la ayuda PT se computardn tantas hectareas por solicitante
como UGM haya desplazado a comunales, siendo la cuantia unitaria de
la subvencion de 60 euros/ha (6). El importe maximo de hectireas (o
UGM desplazadas) computables no podra superar el nimero total de
hectareas adjudicadas en terrenos comunales.

(5) Con respecto a la cuantia de las avudas CP, la ayuda concedida por hectirea estard sometido a “modulacion”,
es decir, la cuantia de la prima concedida se verd reducida en el caso de que la superficie potencialmente benefi-
ciaria por explotacion supere unos determinados limites. Se contempla asi mismo la posibilidad de conceder una
prima incrementada (120 euros/ha) para el caso de aquellas parcelas cuya pendiente supere el 20%.

(6) Al igual que sucedia en el caso de las ayudas CP, estos importes estardn también sometidos a “modulacion”.
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En la tabla 1 se presentan los datos relativos a los importes concedidos
durante la campana 2010 para ayudas CP en funciéon de las dimensiones
de las explotaciones (superficie determinada total). El grupo de benefi-
clarios mas numeroso es el correspondiente a las explotaciones de menor
tamaino. Sin embargo, podemos comprobar como el grupo de explota-
clones cuya superficie se encuentra entre 30 y 100 hectareas suponen mas
del 509 de superficie CP, siendo también en dicho grupo en donde se
concentra el mayor volumen de ayudas concedidas.

Tabla 1
SUPERFICIES E IMPORTES DE AYUDAS CP POR TAMANOS DE EXPLOTACION (ANO 2010)
Explotaciones Superficie CP Importe
(N.° = 849) (15.740 ha) (1.498.166 euros)
1-30 ha 50,8% 34,7% 33,5%
30-100 ha 46,1% 56,6% 57,0%
100-300 ha 3,2% 8,8% 7,5%
TOTAL 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.

Del mismo modo, en la tabla 2 se relacionan los datos de superficies be-
neficiarias de ayudas PT con los importes recibidos por los beneficiarios.
En este caso, el grupo mas numeroso es el de las explotaciones compren-
didas entre 1y 70 hectareas, siendo éste también el grupo de explotacio-
nes que concentra el mayor porcentaje (39,19%) del importe total
concedido. No obstante, el mayor porcentaje de superficie PT se con-
centra en las explotaciones de mayor tamano (40,0%).

Tabla 2
PORCENTAJE DE SUPERFICIES E IMPORTES DE AYUDAS PT POR TAMANOS DE EXPLOTACION
(ANO 9010)
Explotaciones Superficie PT Importe
(N.° = 1.255) (43.432 ha) (2.253.565 euros)
1-70 ha 60,6% 34,3% 39,1%
70-100 ha 21,4% 25,7% 27,1%
100-700 ha 17,9% 40,0% 33,8%
TOTAL 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.
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A la hora de contextualizar la importancia relativa de las ayudas agroam-
bientales dentro del actual PDR de Cantabria, debemos senalar que sobre
una dotacion presupuestaria inicial de gasto cofinanciado por el Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) de 151,5 millones de
euros para el periodo de programacion 2007-2013, a 31 de diciembre de
2012 el desembolso acumulado en medidas agroambientales ascendia a
un total de 22,8 millones de euros, de los cuales 7,1 millones de euros
corresponden a ayudas CP y 7,9 a ayudas PT. Asi mismo, en términos
de superticie, territorio y repercusion de las ayudas sobre el conjunto del
sector agrario, las 59.171 hectareas y los 1.859 beneficiarios de ayudas
CP y PT registrados en Cantabria en el ano 2010 suponen un porcentaje
muy significativo sobre el total de 235.238 hectareas de supertficie agraria
util y 9.608 explotaciones presentes en la region (25,2% y 19,3%, respec-
tivamente), segin datos del Censo Agrario 2009.

Tomando como punto de partida la configuracion de las lineas de ayudas
existentes en la actualidad, en este estudio se han planteado unos progra-
mas de ayudas alternativos, 1.e., unas hipotéticas modificaciones en la de-
finicion de las ayudas y sus requisitos, orientadas principalmente hacia
una mayor simplificacion y eficacia de las mismas. Los requisitos y carac-
teristicas de los programas alternativos fueron definidos por el grupo co-
ordinador, constituido por 6 técnicos de la Administracion Regional
expertos en la conservacion de prados y comunales, asi como en el disenio
y gestion de ayudas agroambientales. Con el planteamiento de estos pro-
gramas alternativos se trataba de evaluar el impacto de los cambios plan-
teados sobre la actitud de los ganaderos hacia las ayudas y sobre su
disposicion a aceptar compensaciones econémicas por participar en ellos.

El programa alternativo CP se diferencia del actual por la supresion de al-
gunos de los requisitos previamente exigidos como elementos necesarios
para garantizar la consecucion del objetivo de conservacion de los valores
naturales y paisajisticos de las parcelas. De este modo, en el programa al-
ternativo se mantienen tnicamente las exigencias de mantener durante 5
anos la finca limpia sin aplicar herbicidas, no realizar el volteo de la capa
superficial, elimmar los cercados que impidan el paso de fauna, y mantener
y conservar los cerramientos tradicionales y otros elementos singulares del
paisaje. Por otro lado, se ha optado por incluir explicitamente en la pro-
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puesta la obligacion adicional de conservar y mantener los invernales exis-
tentes en las fincas. Los invernales son un tipo de construccion tradicional
presente en muchas zonas rurales de Cantabria, utilizada para resguardar
al ganado y conservar la hierba henificada (7). Este requisito podria ser es-
pecialmente restrictivo para aquellos casos en los que la estructura de pro-
piedad de la tierra haga que los ganaderos gestionen fincas arrendadas, es
decir, de las que no son titulares. La no titularidad de las fincas -ni por lo
tanto de los elementos construidos dentro de las ellas- podria llevar a que
surgiesen conflictos con los propietarios relacionados con los costes de
conservacion y, en su caso, de reparacion de los invernales.

En cuanto al programa alternativo de PT, éste presenta como elementos
mas destacados un mayor control del pasto herbaceo aprovechable en el
comunal y una posible modulacion de la cuantia de las ayudas por hec-
tarea en funcion de la superficie de pasto herbiceo disponible. Asi
mismo, se planted un sistema de primas en funcién del tipo de ganado
que acude a pastar a los prados, concediendo primas mas elevadas para
aquellos casos en los al menos una parte del pastoreo fuese realizado por
ganado menor (ovejas y cabras). Este ganado es muy adecuado para el
control de la presencia de matorral en los comunales, actuando como un
“desbrozador” natural (8).

3.2. Seleccion de la muestra de expertos

Por lo que respecta a los expertos seleccionados para participar en nuestro
estudio Delphi, todos pertenecian al colectivo de ganaderos beneficiarios
de ayudas CP y PT. Se consider6 adecuado seleccionar a los miembros

(7) Los invernales (también denominados “cabarias”) fueron antario construidos en piedra por las cuadrillas de
canteros existentes en las zonas rurales de Cantabria. Constan, en general, de dos plantas. En la baja se sitiia el es-
tablo y una pequena cocina y en la superior el henil o pajar, junto con alguna habitacion para la eventual perma-
nencia de personas.

(8) El programa alternativo para PT estaba definido en base a los siguientes requisitos: [1] determinar la super-
ficie de pasto herbidceo aprovechable en el comunal teniendo en cuenta el 100% de la superficie de pastizal, el
50% de la superficie de pasto arbustivo y el 20% de la superficie de pasto arbolado; [2] establecimiento para cada
comunal de unos limites médximos y minimos de carga ganadera admisible sobre el pasto herbdceo aprovechable,
cuyos valores dependerin de la altitud media de la superficie comunal; y [3] obligacion de mantener el compromiso
de desplazar el ganado al comunal durante cinco aiios. A cambio de cumplir con estos requisitos, el ganadero re-
cibiria una ayuda econémica en forma una prima bdsica por hectirea de pasto herbidceo aprovechable que se veria
incrementada en un 10% si la UGM desplazada fuese de ganado vacuno, un 25% si tuese de ganado ovino, y un
J0% si tuese de ganado caprino. De esta forma, a la hora de conceder las ayudas se estaria teniendo en cuenta la
mayor o menor capacidad del ganado presente en el comunal tanto para aprovechar el pasto herbiceo como para
controlar la expansion del matorral.
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del grupo de expertos Delphi dentro de este colectivo por su doble faceta
de especialistas y afectados por la materia objeto de estudio, 1.e., por la
experiencia directa y conocimiento que atesoran en los requisitos y nor-
mativas relacionados con la concesion de estas ayudas y en su cumpli-
miento, asi como por disponer de mformacion de primera mano sobre
el efecto de las ayudas a la hora de alcanzar los objetivos de conservacion
definidos en las mismas.

El proceso de seleccion y segmentacion de la muestra de expertos parti-
cipantes en el estudio contd con el apoyo y el asesoramiento del personal
del Servicio de Ayudas y de las Oficinas Comarcales Agrarias de la Con-
sejeria de Ganaderia, Pesca y Desarrollo Rural del Gobierno de Canta-
bria. Con la intencion de garantizar una mayor representatividad de la
muestra, se fijaron cuotas de participacion por comarca agraria, distribu-
yendo el nimero total de ganaderos a entrevistar entre las zonas de 1n-
fluencia de las diferentes oficinas comarcales. Dicha asignacion se realizo
atendiendo al total de solicitantes de ayudas registrados en cada oficina
comarcal en relacion con el nimero total de solicitantes. El reparto ini-
cialmente obtenido se modificé con la inclusion de un requisito adicional
que obligaba a excluir del muestreo aquellas oficinas comarcales que apor-
taran menos de 50 beneficiarios de ayudas. Una vez aplicado este nuevo
filtro, se repartieron definitivamente las cuotas de participacion entre cada
una de las oficinas restantes (tabla 3). Finalmente, el panel de expertos
participantes en la primera y segunda ronda de entrevistas Delphi quedo
mntegrado por un total de 60 ganaderos, 30 de los cuales eran beneficiarios
de ayudas CP y otros 30 beneficiarios de ayudas PT (9). Todas las entre-
vistas personales fueron realizadas durante los meses de abril a julio del
ano 2011 por un mismo técnico encargado de desplazarse por toda la ge-
ografia de Cantabria para entrevistar a los expertos bien en su domicilio
o bien en su explotacion (figuras 2y 3).

(9) Una vez elaborado el listado provisional de expertos por comarca y linea de ayudas, se realizo un primer contacto
telefonico en el que se solicitaba su colaboracion y, en caso afirmativo, se fijaba una fecha para la primera entrevista.
En esta primera toma de contacto, todos los candidatos incluidos en el listado aceptaron voluntariamente participar en
el estudio. A todos los participantes en el estudio se les informé previamente de los objetivos del estudio, la naturaleza
de la metodologia utilizada, la tipologia de los expertos seleccionados, la duracion aproximada del proceso de entrevistas
v cumplimentacion de cuestionarios, el potencial uso de la informacion obtenida, y los beneficios que podrian obtener
de su participacion en el estudio (en nuestro caso, tinicamente la posibilidad de aportar sus opiniones y de tener acceso
al informe final, ya que no se ofrecian incentivos econémicos por participar en el estudio).
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Tabla 8

DISTRIBUCION DE LOS EXPERTOS SELECCIONADOS POR OFICINAS COMARCALES

Oficinas comarcales CcP PT Total

Potes 0 4 4
San Vicente de la Barquera 1 2 3
Reinosa 1 8 9
Cabezén de la sal 1 2 3
Los Corrales de Buelna 1 6 7
Torrelavega 1 0 1
Gama 1 1 2
San Vicente de Toranzo 7 3 10
Villacarriedo 5 0 5
Ramales 7 3 10
Solares 5 1 6

TOTAL 30 30 60

Fuente: elaboracion propia.

Figura 2

DISTRIBUCION DE LAS ENTREVISTAS REALIZADAS A LOS EXPERTOS PARTICIPANTES EN EL ES-

TUDIO DE CONSERVACION DE PRADERAS POR MUNICIPIOS

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 3

DISTRIBUCION DE LAS ENTREVISTAS REALIZADAS A LOS EXPERTOS PARTICIPANTES
EN EL ESTUDIO PASTOREO TRADICIONAL POR MUNICIPIOS

Fuente: elaboracion propia.

3.3. Estructura del cuestionario

Por lo que respecta a la estructura de los cuestionarios, el correspondiente
a la primera ronda se dividio en tres bloques (10). En el primer bloque
del cuestionario se profundizo en el andlisis de las causas del deterioro
de los prados de propiedad privada y pastos comunales en Cantabria, en
el andlisis prospectivo de las posibles soluciones que podrian darse a este
problema, y en su previsible impacto sobre la biodiversidad y el paisaje
tradicional. Dicho analisis se basé principalmente en el planteamiento de

(10) Como paso previo a la elaboracion del cuestionario de primera ronda se desarrollé una fase de trabajo de
campo consistente en visitas sobre el terreno para identificar y caracterizar las zonas de praderas y pastos de apro-
vechamiento comunal objeto de estudio. Asi mismo, se realizaron pruebas piloto y consultas con prolesionales,
técnicos y expertos independientes, conocedores de la normativa y con experiencia reconocida en la gestion de
ayudas agroambientales. Como resultado de estas consultas, el borrador inicial del cuestionario de primera ronda
fue revisado y corregido hasta alcanzar su forma definitiva.
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preguntas abiertas para que los entrevistados pudiesen plantear libre-
mente su vision acerca de las causas principales y las alternativas y posibles
soluciones para la situacion de deterioro de las praderas de propiedad
privada y de los pastos comunales. En el segundo bloque se plantearon
cuestiones relativas a la fundamentacion y la cuantia de las ayudas para la
conservacion de estos espacios. Para ello se recurrié fundamentalmente
a preguntas en formato “Likert”, en las que se solicitaba la valoracion
(“Muy en desacuerdo”, “En desacuerdo”, “N1 de acuerdo nmi en des-
acuerdo”, “De acuerdo”, “Muy de acuerdo”) de los diferentes requisitos
y restricciones incluidos en los esquemas de ayudas presentes y en las
propuestas de ayudas futuras, asi como de su capacidad para contribuir a
alcanzar los objetivos de conservacion establecidos. Por lo que respecta
a las preguntas relativas a la cuantia de las compensaciones monetarias,
éstas seran presentadas y analizadas en detalle en el apartado 4.2. Final-
mente, en el tercer bloque se recopilaron los datos socioeconémicos del
experto entrevistado, asi como informacioén relativa a su explotacion y ac-
tividad agraria.

El cuestionario presentado para la segunda ronda (11) de entrevistas cons-
taba de dos bloques diferenciados. En el primero de ellos se presentaron
los resultados obtenidos con el primer cuestionario y se tratd de profun-
dizar en el andlisis de las cuestiones mas destacadas abordadas en la pri-
mera ronda de entrevistas. Concretamente, se pidié a los mdividuos
participantes en la segunda ronda que priorizasen entre las posibles causas
de deterioro de las praderas de propiedad privada y pastos comunales se-
leccionadas a partir de las respuestas mas frecuentes a las preguntas abier-
tas de la primera ronda; asi mismo, se solicitd que priorizasen entre las
principales alternativas propuestas para la recuperacion y conservacion
de estos espacios. En el segundo bloque se utilizaron fundamentalmente
preguntas en formato cerrado para profundizar sobre una serie de cues-
tiones relativas a las caracteristicas de la actividad agraria desarrollada por

(11) Debido a limitaciones de tiempo y presupuestarias se realizaron tinicamente dos rondas de entrevistas. Si
bien la realizacion de un mayor niimero de iteraciones permitiria realizar un analisis mds exhaustivo de la evolucion
de los niveles de consenso y estabilidad en las respuestas de los expertos a lo largo de rondas sucesivas de entre-
vistas, tal y como sefiala Landeta (1999) la prdctica mas habitual en relacion a la detencion del proceso Delphi
consiste en prefjjar con antelacion el nimero de rondas que se va a llevar a cabo (dos o tres a lo sumo).
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cada experto participante, como es el caso de las practicas de henificado,
ensilado y abonado, asi como sobre sus actitudes y opiniones ante posi-
bles modificaciones en los programas de ayudas agroambientales. Final-
mente, es conveniente destacar que durante la realizacion de este estudio
se ha dado la circunstancia excepcional de que, a diferencia de lo que
suele suceder en otros estudios similares, el nimero de expertos partici-
pantes en las dos rondas se ha mantenido sin que se produjese ninguna
baja voluntaria o involuntaria (Prada et al., 2005).

4. RESULTADOS
4.1. Andlisis de las percepciones de los expertos

Fl 37,3% de los expertos consultados senial6 el abandono de la actividad
ganadera como la principal causa de la situacion de deterioro de los pra-
dos privados en Cantabria; por otro lado, un 21,2% de los expertos ha
coincidido en senalar la mejora de la rentabilidad de esta actividad como
el mejor remedio para poner freno a esta situacion. La falta de impieza
en los comunales (37,7%) y la falta de quemas controladas (17,49%) son,
en opinidén de los encuestados, las principales causas de deterioro de los
mismos, siendo la realizacion de desbroces y quemas controladas por
parte de la Administracion (42,6% de las respuestas) la principal estrategia
propuesta para poner freno a esta situacion.

Existe una percepcion muy favorable del papel de las ayudas agroambien-
tales en la proteccion de los prados privados y pastos comunales en Can-
tabria. Concretamente, el respaldo a la wvision de las ayudas
agroambientales como la estrategia mas adecuada para dar solucion a los
problemas que dificultan la conservacion y el mantenimiento de los pra-
dos privados y pastos comunales en Cantabria alcanzo el 73,3% entre los
expertos CPy el 72,49% entre los expertos PT. En este mismo sentido, la
mayoria de los expertos consultados considera que tanto los programas
actualmente en vigor (80,0% en el caso CPy 66,7% en el caso PT) como
las alternativas propuestas por el grupo coordinador (86,7% en el caso
CP y 80,3% en el caso PT) tendrian éxito de cara a alcanzar el objetivo
de conservar el paisaje y la biodiversidad en las zonas rurales de Canta-
bria.
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Por otro lado, debemos tener en cuenta que segun la postura defendida
por la totalidad de los expertos participantes en el estudio CP y por el
96,7% de los participantes en el estudio PT, el principal motivo que lleva
a los ganaderos a participar en los programas agroambientales es cobrar
una ayuda que contribuya a sostener la rentabilidad de sus explotaciones.
A la hora de mterpretar este resultado y vincularlo con los resultados an-
teriormente mencionados, es preciso recordar que la rentabilidad de las
explotaciones es un factor clave a la hora de garantizar la continuidad de
la actividad ganadera tradicional en praderas privadas y terrenos comu-
nales, del mismo modo que la continuidad de dicha actividad es un factor
necesario para garantizar la conservacion de los valores paisajisticos y la
biodiversidad presentes en el territorio rural.

No obstante, s1 bien las ayudas CP y PT -y el aumento en el nimero de
beneficiarios de las mismas- son consideradas como un elemento clave
en la estrategia de conservacion y proteccion de los prados privados y pas-
tos comunales, su mera existencia no supondra por si sola una garantia
suficiente para poner freno a la dindmica de abandono de actividad den-
tro del sector, asi como a los procesos de matorralizacion y pérdida de
superficies pastables. Este hecho queda puesto de manifiesto con la ex-
periencia acumulada desde el inicio del periodo de programaciéon prece-
dente (2000-2006): la presencia continuada desde el aino 2000 de ayudas
agroambientales con caracteristicas similares a las actualmente en vigor
no ha sido suficiente para revertir la situacion descrita anteriormente. Este
argumento se ve en parte reforzado por el hecho de que mas del 60% de
los expertos CP y mas del 70% de los expertos PT consideran que no lle-
garian a producirse cambios significativos en la forma de manejar las ex-
plotaciones si las ayudas agroambientales desapareciesen completamente,
1.e., consideran que es altamente probable que practicas agroambientales
subvencionadas por los programas actuales se mantendrian ain cuando
las ayudas desapareciesen, ya que para la mayoria de los ganaderos dichas
practicas forman parte de los usos y costumbres tradicionales de manejo
del ganado y gestion de sus explotaciones. Nos encontramos por tanto
ante una situacion en la que si bien los incentivos econémicos en forma
de ayudas agroambientales podran contribuir a mantener (y mejorar) las
practicas tradicionales beneficiosas para el medioambiente, es preciso que
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simultineamente se verifique el requisito de que la rentabilidad de las ex-
plotaciones se mantenga dentro de unos niveles tales como para poner
freno al abandono y a la falta de relevo generacional en la actividad agraria
y, en consecuencia, al abandono y deterioro del territorio rural. En todo
caso, es evidente que el objetivo genérico de sostenimiento de las rentas
agrarias excede con mucho las lmitadas capacidades presupuestarias de
los programas de ayudas agroambientales. Todo ello contribuye a que
estas ayudas, por si solas, sean percibidas por los expertos consultados
en el estudio Delphi como un elemento necesario pero no suficiente para
alcanzar los objetivos de conservacion.

A la hora de priorizar la asignacion de las ayudas en un contexto de res-
tricciones presupuestarias que imposibilitaria atender a todas las peticio-
nes de todos los potenciales beneficiarios, los expertos consultados
seleccionaron como atributo prioritario en el caso de los prados privados
su ubicacién en zonas limitrofes con el monte. Para el caso de los pastos
comunales, los expertos se decantaron en primer lugar por los pastos si-
tuados en zonas de mayor altitud y mayor pendiente. En ambos casos, a
la hora de definir los criterios de puntuacion para seleccionar a los gana-
deros que pueden optar a la concesion de las ayudas agroambientales, los
participantes en el estudio coinciden en destacar la conveniencia de apo-
yar prioritariamente a aquellos ganaderos que sean profesionales del sec-
tor a titulo principal, cuyas explotaciones estén situadas en zonas
desfavorecidas o con riesgo de despoblamiento (12).

En el caso concreto de las ayudas PT, las respuestas obtenidas ponen de
manifiesto la existencia de una contradiccion latente entre las demandas
de actuaciones publicas de desbroce y quemas controladas costeadas por
la Administracion y el deseo de que los fondos disponibles para las ayudas
se sigan distribuyendo de forma directa entre los ganaderos y propietarios
del comunal. Los expertos consideran que los ganaderos preferirian man-
tener la opciéon actual de gestion consistente en repartir todo el dinero
entre quienes desplazan el ganado al comunal, frente a otras posibles op-

(12) De cara a la interpretacion de este resultado, la predileccion manifestada hacia la priorizacion de los agri-
cultores a titulo principal puede haberse visto condicionada por el hecho de que los integrantes del panel de ex-
pertos son todos ellos agricultores a titulo principal.
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ciones como podria ser entregar todo o parte del dinero a los entes titu-
lares del comunal para que lo mvirtiesen en actuaciones de mejora, o in-
cluso la cesiéon del dinero disponible a la Administracion regional para
que fuese ésta la que realizase directamente las actuaciones de conserva-
c16n y mejora que fuesen consideradas mas oportunas. No obstante, los
expertos consultados si apoyan de forma mayoritaria la puesta en marcha
de mecanismos como un “canon por uso” que pagarian a la entidad pro-
pietaria del comunal todos los ganaderos que desplazasen alli su ganado,
teniendo aquella la obligacion de reinvertir el dinero recaudado en actua-
ciones de mejora y conservacion de dicho comunal. También se valora
de forma positiva la implementacion de mecanismos y normas de regu-
laci6n interna dentro del comunal que limiten y organicen de manera sos-
tenible y eficiente entre los ganaderos el aprovechamiento conjunto de
los recursos pastables.

En el caso de los beneficiarios de ayudas CP, y muy especialmente dentro
del colectivo de productores de leche, la imposicion de mayores restric-
ciones a la utilizacién de purin en las explotaciones para poder mante-
nerse como potenciales beneficiarios de las ayudas se convierte en una
cuestion especialmente sensible (13). La posible aceptacion de los gana-
deros de leche de mayores restricciones relativas al uso de purin para fer-
tilizar los prados quedaria condicionada en gran medida a la instalacion
de un gran centro de recogida de residuos que les liberase de la obligacion
de tener que deshacerse del purin en sus prados.

Un contraste significativo entre las percepciones de los expertos CPy PT
se produce al pedirles que valoren el estado de conservacion de los pra-
dos/pastos comunales a los que accede su ganado en comparacion con
los del resto del territorio de Cantabria. Si bien la practica totalidad de
los expertos CP consultados (93,3%) considera que el estado de conser-
vacion de los prados que son aprovechados por su propio ganado es sa-

(13) En este sentido, dentro del cuestionario llego a plantearse explicitamente la posibilidad de introducir un
programa de ayudas CP especialmente restrictivo (o “de maximos”), segun el cual se concederian ayudas agroam-
bientales tinicamente a los ganaderos que excluyeran el uso del silo y del purin en sus explotaciones. El elevado
nivel de rechazo obtenido por un programa de estas caracteristicas (el 60% de los encuestados respondieron que
no estarian dispuestos a aceptar un escenario de prohibicion del uso de silo y purin en sus explotaciones, con inde-
pendiencia de la compensacion que pudieran llegar a recibir) pone de manifiesto el notable desincentivo que este
tipo de restricciones supondrian de cara a lograr la adhesion voluntaria de los ganaderos al programa de ayudas.
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tisfactorio en términos de biodiversidad y valores paisajisticos, el porcen-
taje de expertos dispuestos a calificar el estado de conservacion de los
prados en el conjunto de Cantabria como satisfactorio es menor (67,9%).
Por el contrario, en el caso de las ayudas PT, los expertos consultados
perciben mayoritartamente como insatisfactorio el estado de conservacion
de los comunales a donde desplazan su ganado (56,67%), mientras que
el porcentaje de expertos mnsatisfechos con el estado de conservacion ac-
tual se reduce (50%) cuando se les pide que evaluen la situacion de los
comunales de Cantabria en su conjunto.

Otro dato de especial relevancia y significacion de cara a la realizacion de
cualquier tipo de evaluacion futura del impacto de las ayudas y programas
agroambientales sobre los objetivos de conservacion, es el relativo a las
perspectivas de relevo generacional dentro del sector. En este sentido, el
709% de los expertos participantes en el estudio considera altamente 1m-
probable que un hijo o familiar cercano vaya a sucederle en el futuro al
frente de su explotacion.

Llegados a este punto de la exposicion, a la vista de los resultados obte-
nidos en la consulta a los expertos resulta interesante plantear una serie
de reflexiones adicionales en relacion con las potencialidades del sector
y del marco regulatorio en el que desarrolla su actividad productiva, y
mas concretamente en relacion con posibles vias todavia no exploradas
para avanzar en el desarrollo futuro de los programas de ayudas analiza-
dos. En primer lugar, una posibilidad en el caso de las ayudas CP consis-
tirfa en el planteamiento de criterios diferenciados para la concesion y
aplicacion de las ayudas en funcién de la tipologia de las explotaciones
beneficiarias. De este modo, en el caso de optar por establecer niveles
carga ganadera admusible en las explotaciones, podria diferenciarse entre
explotaciones con ganado de aptitud carnica y explotaciones lecheras: en
las explotaciones de carne si se computarian las superficies asignadas en
los comunales, mientras que dichas superficies se excluirian del calculo
de la carga ganadera en las explotaciones lecheras, salvo que éstas de-
muestren que realmente las utilizan. Asi mismo, para el caso de las ex-
plotaciones de orientacion lechera, el tope de carga ganadera maxima
dentro de la explotacion podria fijarse por encima de lo establecido para
las explotaciones de orientacion carnica, siempre y cuando los topes ma-
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ximos garantizasen la sostenibilidad medioambiental de estos sistemas
productivos.

Por lo que respecta a las ayudas agroambientales PT, dado el caracter
comunal de los terrenos objeto de esta ayuda, los fondos desembolsados
por la Administracién podrian reorientarse desde una vision mas pro-
xima a las ayudas directas para el mantenimiento de la renta de cada ga-
nadero individual, hacia una nueva vision segtn la cual estas ayudas se
convirtiesen en mayor medida en unos instrumentos capaces de financiar
directamente actuaciones, gastos e mversiones que redundasen en una
mejora del estado de conservacion del comunal. De este modo, los be-
neficiarios de las ayudas deberian ser (en todo o en parte) los entes pro-
pietarios del comunal y/o los responsables de su gestion (e.g., el gobierno
regional en el caso de los Montes de Utilidad Publica). Sin embargo, a
la vista de los resultados obtenidos en el estudio, podemos anticipar un
rechazo 1nicial de propuestas de esta indole por parte de los actuales be-
neficiarios, mas mteresados en el mantemimiento de un “statu quo” en
el cual el dinero disponible siga distribuyéndose de forma directa entre
todos aquellos ganaderos cuyo ganado acude a los pastos comunales. Un
adecuado esfuerzo de comunicacion y concienciaciéon sobre la impor-
tancia de las mejoras e mversiones colectivas, sus efectos beneficiosos
sobre la capacidad productiva de los comunales y su consiguiente 1m-
pacto positivo sobre la renta de los ganaderos y la rentabilidad de sus ex-
plotaciones, podria contribuir a reducir a medio y largo plazo el posible
rechazo micial.

4.2. Anilisis de la demanda de compensaciones monetarias

En la primera ronda de entrevistas Delphi se plante6 la cuestion relativa
a la cantidad de dinero minima que estarian dispuestos a aceptar los ga-
naderos por participar en un programa agroambiental utilizando para ello
dos formatos de pregunta diferentes. El formato abierto de pregunta de
valoracion permitié al entrevistado manifestar de forma directa “cuanto
seria lo minimo que estaria dispuesto a cobrar por participar en un pro-
grama con los requisitos planteados”. Por otro lado, mediante un formato
de pregunta cerrado se le solicitaba también que manifestase s1 “estaria
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dispuesto a participar en el programa si recibiese una ayuda de Y euros
anuales por hectirea”, siendo Y = {10, 20, 30, 40 euros/ha} el vector de
compensaciones monetarias. A cada entrevistado se le ofrecio de manera
aleatoria uno de los cuatro posibles valores presentes en el vector de com-
pensaciones monetarias, todos ellos inferiores a los 60 euros/ha concedi-
dos en el marco del programa actual. A continuaciéon analizamos los
resultados obtenidos en las contestaciones a ambas preguntas.

Comenzando por el andlisis de las compensaciones minimas demandadas
(en formato abierto) por participar en un programa de ayudas CP en su
configuraciéon actual, el promedio de la compensaciéon demandada se
situo en 65,71 euros/ha, situdndose la mediana en 60 euros/ha. Sin em-
bargo, cuando a estos mismos expertos se les planteé una pregunta de
valoracion en formato cerrado correspondiente a una situacion hipotética
segan la cual las ayudas por participar en el programa actual se reducirian
situindose por debajo de los miveles actuales (entre los 10 y los 40
euros/ha), las respuestas obtenidas demostraron que un 73,33% de los
entrevistados estaria dispuesto a participar en un programa en el cual los
pagos no superasen los 40 euros/ha. En el caso de las ayudas PT, se ob-
serva el mismo contraste entre la cuantia que desearian establecer como
compensacion minima por participar en el actual programa de ayudas
agroambientales, y su disposicion a aceptar una compensacion de cuantia
inferior a la vigente. Si bien el 83,33% de los expertos declararon estar
dispuestos a aceptar participar en el programa actual a cambio de recibir
compensaciones comprendidas entre los 10 y los 40 euros/ha, la media
de las compensaciones minimas demandadas alcanzé en el caso del pro-
grama actual PT los 49,72 euros/ha, valor a su vez inferior al de la me-
diana, que se situ6 en los 60 euros/ha.

Cuando analizamos la demanda de compensaciones monetarias por par-
ticipar en los programas alternativos planteados para las ayudas CPy PT,
observamos nuevamente la presencia de cierta disparidad de criterio en
las valoraciones en funcion del formato de las preguntas. Por lo que res-
pecta a las ayudas CP, el 55,20% de los expertos consultados estaria dis-
puesto a aceptar los compromisos exigidos a cambio de compensaciones
comprendidas entre los 10 y los 40 euros/ha. La compensacion media
demandada se situaria en 83,70 euros/ha, mientras que la mediana se
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mantendria en los 60 euros/ha. Por lo que respecta al programa alterna-
tivo P'T', inicamente el 36,67% de los entrevistados considera factible que
los ganaderos vayan a estar dispuestos a comprometerse a participar en
el programa si las ayudas se sittian en un nivel comprendido entre los 10
y los 40 euros/ha. La cuantia media demandada para la prima compen-
satoria por participar en este programa alternativo se situaria en los 68,70
euros/ha, y la mediana alcanzaria nuevamente los 60 euros/ha.

En la tabla 4 aparece un listado correspondiente a las potenciales variables
explicativas analizadas, junto con sus correspondientes estadisticos des-
criptivos. En la tabla 5 se presentan los resultados de los modelos Logit
binarios estimados para las respuestas a las preguntas de valoracién en
formato “cerrado” utilizando el software Limdep en su version 9.0. El cri-
terio de seleccion e inclusion de las variables explicativas presentes en la
tabla 4 como regresores de los modelos estimados en la tabla 5 ha con-
sistido en incorporar a la especificacion final de los modelos tinicamente
aquellas variables que, en combinacién con la variable representativa de
la ayuda o estimulo monetario (BID), han manifestado una influencia es-
tadisticamente significativa (p-valor < 0,10) sobre las respuestas obtenidas.
El resultado final de este proceso ha sido la especificacion de modelos
con un reducido nimero de variables explicativas pero con una elevada
significacién conjunta y bondad en el ajuste. El valor del test ¢? permite
verificar la significatividad conjunta de las variables explicativas incluidas
en cada uno de los modelos especificados. Asi mismo, todos los modelos
presentan valores de pseudo-R? superiores a 0.20, valor que se suele uti-
lizar como referencia indicativa de una elevada bondad de ajuste (Lou-
viere et al., 2000). Por ultimo, a pesar de la aparente robustez de los
resultados mencionados, no podemos dejar de senalar que la estimacion
del modelo de valoracion contingente aqui planteado presenta el handi-
cap del reducido nimero de observaciones (individuos) que componen
la muestra (el panel de expertos), punto de partida por otro lado mevitable
en el marco de cualquier estudio Delphi (14).

(14) No obstante, trabajos previos como el de Campos y Mariscal (2003) han recurrido al planteamiento de en-
foques de valoracion contingente -si bien, a diferencia de en este estudio, sirviéndose de preguntas en formato
abierto para estimar la disposicion maxima a pagar o “willingness to pay’™-, pese a contar con tamanos muestrales
igualmente reducidos (20-30 observaciones).
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Tabla 4

CARACTERIZACION DE LA MUESTRA DELPHI (ESTADISTICOS DESCRIPTIVOS)

CP CP
VARIABLES DESCRIPCION
Media |Desv. tip. | Media |Desv. tip.
Caracteristicas municipales
EXPLT N° de explotaciones agrarias en el municipio 202,43| 84,90 |[152,37| 83,94
EXPLTCP 1" siel nimero c_ie explotaC]tin?s enel municipio es superior 050 0.50 ) }
a la media participantes CP; “0” en caso contrario
EXPLTPT 1" siel namero Qe explotac.;lgn“es enel municipio es superior B } 0,47 0,50
a la media participantes PT; “0” en caso contrario
» o . B .
RELAC Relap[op entre n° de habitantes y n° de explotaciones en 887 560 2073| 39,83
municipio
Caracteristicas de las explotaciones
PROD “1” si producto principal comercializado es carne; “0” = leche 0,63 0,48 1,00 0,00
SUP Superficie declarada en la explotacién (ha) 56,03 38,31 |125,76| 70,52
UGMS Unidades de Ganado Mayor (vacuno, ovino, caprino) 76.05| 4560 |121,07] 73.70
declaradas
INFRA 1” si re_ahzo inversiones en infraestructuras; “0” caso 037 048 0,57 0.50
contrario
MAQ “1” si realizé inversiones en maquinaria; “0” caso contrario 0,63 0,48 0,83 0,37
PRAD 1" si reahnzo" inversiones d_e mejora en prados 0 monte 077 042 077 0.42
comunal; “0” caso contrario
AYUD Porcentaje de las ayudas sobre ingresos anuales 49,57 18,15 57,07| 18,27
Caracteristicas personales
ECON 1 si gtin‘s,@era que el nivel econémico de su hogar es 043 0.50 0,67 047
medio; “0” = cualquier otro caso
LOGRPER | Logaritmo de la renta personal del encuestado (€/afio) 9,10 0,66 9,37 0,66
EST “1" si nivel estud‘|os encuestado Bachillerato o superior; 0.30 0,46 0,50 0,50
0” caso contrario
AGE Edad del encuestado 50,13 8,79 43,43 7,50
GEN “1” si es hombre; “0” si es mujer 0,73 0,44 0,70 0,46
EXP Afos de experiencia en el sector agrario 30,93 9,78 28,07| 10,23
CAMB 1" si prevé cambios en gestién dg explotf'-lslc:rles si 0,40 0,49 0,30 0,46
desapareciesen ayudas agroambientales; “0” = no
SucC “1” si prevé relevo generacional en su explotacion; “0” = no 0,30 0,46 0,37 0,48
ASOC 1 si eI_erTci}J?stado esta |n§egrado dentro de una figura 0,67 047 0,73 044
asociativa; “0” caso contrario
FORM 1" si Imu.(ist”ra interés en I:eCIbII’ formacién en temas 0,53 0,50 043 0,50
agrarios; “0” caso contrario

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 5
ESTIMACION DE LOS MODELOS LOGIT

CP actual CP alternativo PT actual PT alternativo
Variable Coef. p-valor Coef. p-valor Coef. p-valor Coef. p-valor
Constante -0.7166 0.5918 | -1.1553 0.3136| 0.0390 0.9797 | -3.0626 0.0326
BID 0.1052 0.1015] 0.1221 0.0389| 0.1689 0.0762| 0.0373 0.3711
CAMB 3.1737 0.0417 | -2.0124 0.0601
EXPLTCP -3.1475 0.0367
SucC -2.278 0.0763
EST -2.8692 0.0590
EXPLTPT 1.6688 0.0644
FORM 1.616 0.0769
n° observ. 30 29 30 30
Log L -9.609348 -13.91462 -9.183495 -19.71473
Pseudo R2 0.4476579 0.3023790 0.3205885 0.2217514
%2 15.57622 12.06239 8.666683 8.743540

Fuente: elaboracion propia.

Entrando de lleno en el analisis ndividualizado de las variables explicativas,
s1 bien el coeficiente estimado para la variable monetaria (BID) ha pre-
sentado en todos los modelos un signo positivo (de conformidad con lo
esperado a priori), los resultados en cuanto a significatividad han variado
de un modelo a otro (15). Otras variables explicativas, como la prevision
de cambios en la gestion de las explotaciones en caso de desaparicion de
las ayudas (CAMB, en el modelo CP actual), la presencia de un mayor
numero de explotaciones agrarias en el municipio (EXPLTPT) y el interés
en recibir formacion en temas agrarios (FORM) han presentado también
coeficientes estimados de signo positivo. Esto implica que, del mismo
modo que un mayor estimulo monetario influye positivamente en la pro-

(15) El hecho de que la variable BID no sea significativa en el modelo PT alternativo no ha impedido que,
como veremos a continuacion, la WTA estimada para dicho modelo si sea estadisticamente significativa; sin em-
bargo, esto no ha ocurrido asi para el caso del modelo CP actual, en donde ni la WTA estimada ni el coeficiente
correspondiente al BID han resultado ser significativos.
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babilidad de aceptacién de la propuesta de participacion en el programa
agroambiental, también se incrementara, ceteris paribus, la probabilidad
de que un mdividuo con caracteristicas personales o de su explotacion
compatibles con las variables explicativas anteriormente mencionadas
acepte participar en el programa agroambiental correspondiente. Por el
contrario, aquellas variables con signo negativo influiran negativamente en
la probabilidad de aceptar la propuesta de participacion en el programa
agroambiental. Ese es precisamente el caso de las varables prevision de
cambios en la gestion de las explotaciones por la desaparicion de las ayudas
(CAMB, en el modelo CP alternativo), la mayor presencia de explotacio-
nes agrarias en el municipio (EXPLTCP), la prevision de que se produzca
un relevo generacional en la explotacion (SUC) y el mivel de estudios com-
pletados (EST). Atendiendo a estos resultados, podemos afirmar por tanto
que, en el caso de los programas CP, la presencia de un mayor niimero
de explotaciones agrarias en el municipio (EXPLTCP) y la prevision de
que su explotacion pase en el futuro a manos de un familiar (SUC) reduce
la probabilidad de participacion de los ganaderos en los programas de con-
servacion de praderas (incrementa las demandas de compensacion), cir-
cunstancia que a su vez puede mterpretarse como mdicativa de una mayor
predisposicion a evitar asumir compromisos que puedan suponer un obs-
taculo en el libre desempenio de la actividad agraria dentro de sus explo-
taciones. La variable relativa a la prevision de que se produzcan cambios
en la gestion de las explotaciones en caso de retirarse las ayudas agroam-
bientales (CAMB) tendra un efecto incierto sobre la participacion en los
programas CP, ya que su influencia serd positiva en el caso del programa
actual pero negativa en el caso del programa alternativo. En cuanto a los
programas PT, la probabilidad de participacion se vera incrementada (y,
consecuentemente, la demanda de compensaciones reducida) cuando con-
curran las circunstancias de individuos con interés en mejorar su nivel de
formacion en temas agrarios (FORM) y residentes en municipios con una
mayor presencia de explotaciones (EXPLTPT). La situacion contraria se
dara para el caso de aquellos individuos con mayor nivel de estudios com-

pletados (EST).

Para finalhizar el analisis de los resultados de la primera ronda de encuestas
Delphi, debemos senalar que tanto en el caso de los modelos CP actual
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como PT actual los valores estimados para la WTA media a partir de las
preguntas de valoracion en formato dicotbmico no son estadisticamente
distintos de cero (tabla 6). Por su parte, las WTAs medias estimadas para
los modelos CP y PT alternativos han sido en ambos casos significativas
y positivas, pero muy inferiores a los valores promedio (media y mediana)
mferidos a partir de las respuestas obtenidas en un contexto de pregunta
de valoraciéon abierta (16).

Tabla 6
ESTIMACION DE LAS DISPOSICIONES A ACEPTAR COMPENSACION (WTA)

CP actual CP alternativo PT actual PT alternativo

WTA media p-valor WTA media p-valor WTA media p-valor WTA media p-valor

3.6939 0.7249 21.6390 0.0000 8.2580 0.1458 43.8677 0.0670

Fuente: elaboracion propia.

Por lo que respecta a la segunda ronda de entrevistas, se pidi6 a los ex-
pertos consultados que, a la vista de los resultados y respuestas obtenidos
en la primera ronda, volvieran a evaluar mediante la formulacion de una
pregunta de valoracion en formato abierto tanto los programas de ayudas
actuales como los posibles programas de ayudas alternativos (17). En el
caso del programa de ayudas CP, la mediana de las respuestas obtenidas
en la segunda ronda de entrevistas para el programa de ayudas actual se
situd en los 60 euros/ha, coincidiendo con el valor alcanzado por las res-
puestas de primera ronda bajo el mismo formato de pregunta, mientras
que la media se elevo ligeramente hasta alcanzar los 69,66 euros/ha. A
continuacion, se pidio a cada experto CP que reevaluara la propuesta de
programa alternativo introducida en la primera ronda, situindose la me-
diana de las respuestas en 100 euros/ha y la media en 120,66 euros/ha,
en ambos casos por encima de los resultados obtenidos en la primera
ronda de entrevistas. En el caso del programa de ayudas PT, la mediana
del importe de las compensaciones demandadas en la segunda ronda de
entrevistas por participar en el programa actual se mantuvo en los 60
euros/ha. La media se elevd sensiblemente, alcanzando los 63,66
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euros/ha. Igualmente se le pidio a cada experto que reevaluara las de-
mandas de compensacion por participar en la propuesta de programa al-
ternativo introducida en la primera ronda. En la segunda ronda de
encuestas tanto la mediana como la media de la demanda de compensa-
clones monetarias se situaron por encima de los valores de primera ronda,
alcanzando respectivamente 65 euros/ha y 80,53 euros/ha.

Con el fin de determinar los niveles de consenso y estabilidad alcanzados
por las valoraciones de los expertos en la segunda ronda de consultas, se
han calculado los indicadores correspondientes a las respuestas de las
preguntas de valoracion en formato abierto. El consenso se define como
el grado de convergencia de las estimaciones individuales, que se alcanza
cuando las opiniones manifestadas dentro de una misma ronda presentan
un nivel aceptable de proximidad. Utilizaremos como medida de con-
senso en la ronda final del estudio el Rango Intercuartilico Relativo (RIR),
definido como la diferencia entre el cuartil superior (Q3) y el inferior
(Q1) dividido por la mediana (Q2): RIR = (Q3-Q1)/Q2. Como medida
de estabilidad se utilizara la Variacion Relativa de la Mediana (VRMe)
de las valoraciones entre las rondas primera (Mel) y segunda (Me2), de-
finido como: VRMe = (Me2 - Mel) / Mel. El indicador RIR alcanzo un
valor 1gual a 0 para todos los programas analizados a excepcion del pro-
grama alternativo PT (RIR = 0,46), por lo cual es posible hablar de un
elevado nivel de consenso alcanzado entre los expertos con relacion a las
compensaciones monetarias demandadas. Por lo que respecta al indica-
dor estabilidad, podemos hablar de estabilidad en las preferencias de los
expertos participantes en relacion con los programas actuales y las pro-
puestas alternativas de ayudas CPy PT, ya que los valores alcanzados por
el indicador VRMe (0 para los programas actuales CP y PT, y valores
0,66 y 0,08 en el caso de los programas alternativos CP y PT, respectiva-
mente) se han situado en todos los casos por debajo del valor limite de
0,75 propuesto por Landeta (1999).

Teniendo en cuenta los resultados anteriores (en particular los corres-
pondientes a las preguntas de valoracion en formato dicotémico de la pri-
mera ronda), podemos afirmar que existe margen para que las ayudas CP
y PT en su configuraciéon actual se sittien por debajo del nivel de referen-
cia fyjado en 60 euros/ha sin que ello afecte de manera significativa a su
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capacidad para estimular la participacion en los programas de ayudas
agroambientales. El hecho de que el 73,33% de los expertos CP consul-
tados y el 83,33% de los expertos PT se hayan mostrado dispuestos a par-
ticipar en el programa actual aceptando compensaciones comprendidas
entre los 10 y los 40 euros/ha, junto con el dato de que las disposiciones
a aceptar compensacion estimadas en los modelos de valoracion contin-
gente dicotomica no hayan resultado ser estadisticamente significativas,
suponen dos importantes argumentos que apuntan en la direccion ante-
riormente mencionada. No obstante, este resultado puede verse matizado
por el hecho de que los resultados correspondientes a las demandas de
compensacion para el programa actual obtenidos en la segunda ronda
han resultado ser superiores a los valores comparables registrados en la
primera ronda. Asi mismo, la disparidad observada entre las demandas
de compensacion estimadas para las ayudas CP y PT en los diversos es-
cenarios y supuestos planteados en el caso de estudio analizado (i.e., si-
tuacion actual y situaciones hipotéticas alternativas mas restrictivas) parece
sugerir que, en el caso de plantearse una hipotética revision de la cuantia
ayudas, seria aconsejable abandonar el criterio actual de homogeneidad
en el importe base concedido por hectarea (60 euros/ha) para ambas li-
neas de ayudas.

5. CONCLUSIONES Y DISCUSION

En el presente estudio se ha utilizado el método Delphi para analizar el
diseno, la aplicacion y el impacto de dos lineas fundamentales de inter-
vencion en materia de ayudas agroambientales mncluidas en el Programa
de Desarrollo Rural de Cantabria 2007-2013, como son las ayudas de
Conservacion de Praderas (CP) y Pastoreo Tradicional (PT).

A tenor de los resultados obtenidos, la situacion actual del sector produc-
tivo hacia el que van dirigidas las ayudas CP y PT se caracteriza por las
dudas acerca de la continuidad de las explotaciones y del relevo genera-
cional al frente de las mismas. Bajo esta coyuntura, las ayudas agroam-
bientales son muchas veces percibidas como una mas de las posibles vias
que pueden contribuir al sostenimiento de la renta de las explotaciones.
Esta situacién contribuye a alejar cada vez mas a las ayudas agroambien-
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tales de su concepcion y cometido original: convertirse en instrumentos
capaces de mcentivar, estimular y premiar unas determinadas formas de
gestion de la actividad agraria y del territorio, las cuales sean capaces a su
vez de trasladar al conjunto de la sociedad los diversos beneficios sociales
y ambientales integrados dentro de la oferta multifuncional del medio
rural.

En todo caso, tal y como hemos podido comprobar, la simplificacion de
algunos de los requisitos de las ayudas actuales, la inclusiéon de nuevos
compromisos y el rediseio de las obligaciones y exigencias en busca de
una mayor eficacia de los recursos mnvertidos en la financiacion de los
programas, tendrian un impacto positivo sobre la percepcion de las posi-
bilidades de éxito de propuestas alternativas de ayudas CP y PT en tér-
minos de proteccion del paisaje y la biodiversidad de las zonas rurales de
Cantabrna. En este sentido, cabe senalar que el éxito de los programas
agroambientales dependera no sélo del acierto en la definici6n y seleccion
de los requusitos y restricciones de las ayudas, sino también de la mayor
o menor capacidad de la cuantia de las compensaciones monetarias para
actuar como un estimulo efectivo para los productores, asi como de la
presencia de otras lineas de ayudas definidas especificamente con el ob-
jetivo de contribuir al sostenimiento de las rentas agrarias.

En la evaluacion de las demandas de compensacion y la cuantia de los
mmportes de las ayudas agroambientales se han utilizado dos posibles for-
matos de pregunta de valoracion: uno “abierto”, en el que se preguntaba
al panel de expertos cudl consideraban que seria la compensacion minima
necesaria para incentivar la participacion en el programa de ayudas, y otro
“cerrado” con el que se les preguntaba directamente sobre la disposicion
a participar a cambio de recibir compensaciones de una determinada
cuantia. Los resultados obtenidos en la primera ronda indican que el for-
mato de la pregunta planteada influira sobre el resultado de la evaluacion
de las demandas de compensacion, siendo inferior la cuantia de las mag-
nitudes medias estimadas en el caso de las respuestas procedentes del
contexto mads restrictivo de preguntas de valoracion en formato cerrado.
Por lo que respecta a la comparacion entre los resultados de primera y
segunda ronda relativos a la pregunta de valoracion en formato abierto,
las compensaciones demandadas durante la segunda ronda han mostrado
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una tendencia al incremento en comparaciéon con los valores obtenidos
en la primera ronda de consultas.

Por otro lado, la disparidad observada entre las demandas de compensa-
c16n estimadas por participar en los programas CP y PT (con indepen-
dencia del formato de la pregunta de valoracion y de las caracteristicas
del programa planteado) hace aconsejable abandonar el criterio actual
consistente en establecer un pago anual por hectirea homogéneo para
ambas lineas de ayudas. Asi mismo, los resultados obtenidos (en particu-
lar los correspondientes a los modelos Logit empleados en el analisis de
las preguntas de valoracion en formato cerrado dicotémico), parecen
apuntar en la direccién de una posible reduccion en el pago basico por
hectarea asignado a los programas CP y PT en su configuracion actual.

Por ultimo, de cara a la concepcion y diseno futuro de las ayudas anali-
zadas en este estudio, existen también otras posibles vias todavia inexplo-
radas, las cuales incluirian tanto el establecimiento de criterios
diferenciados para la concesion y aplicacion de ayudas CP en funcion de
la tipologia de las explotaciones beneficiarias (e.g., aptitud carnica vs. ex-
plotaciones lecheras), como el reconocimiento e incorporacion a la defi-
nicion e implementacion de las ayudas PT de las especificidades
derivadas del caracter comunal de las superficies de pastos hacia las que
se dirigen estas ayudas (e.g., presentacion de una solicitud de ayudas tinica
por comunal y gestion colectiva de los fondos asignados al mismo).
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RESUMEN

Pagos agroambientales y productores agrarios: un anlisis Delphi de las percepciones
y demandas de los ganaderos beneficiarios de los programas de ayudas

Resumen: En este trabajo se ha analizado la situacion actual y las perspectivas futuras de di-
ferentes lineas de ayudas agroambientales incluidas dentro dentro del “segundo pilar” de la
Politica Agraria Comun. Por medio de las ayudas agroambientales se persigue influir de
manera significativa sobre la conservacion del patrimonio natural y paisajistico de las zonas
rurales de la Union Furopea. La conservacion de dichos hébitats y paisajes precisa de la
presencia y actividad humana en las zonas rurales, y muy especialmente de la continuidad
de una actividad ganadera extensiva que aproveche los recursos forrajeros (praderas de pro-
piedad privada y pastos comunales) disponibles. Para la elaboracion de este estudio se han
utilizado datos procedentes de encuestas personales realizadas a ganaderos beneficiarios de
las lineas de ayudas agroambientales mas relevantes para Cantabria durante el periodo 2007-
2013. En la fase de diseno de los cuestionarios y en la de andlisis de los resultados obtenidos
se ha combinado el método Delphi con la Valoracién Contingente. En base a los resultados
obtenidos, podemos afirmar que existe margen todavia para plantear modificaciones en los
requisitos, cuantias y formas de implementacion de las ayudas actuales que contribuyan a
incrementar su eficacia y eficiencia potenciales.

PALABRAS CLAVE: Método Delphi, contratos agroambientales, valoracion contingente,
preferencias de productores.

CODIGOS JEL: Q10, Q18, R52.

ABSTRACT

Agri-environment schemes and agricultural producers: a Delphi analysis of the perceptions
and compensation demands of the farmers benefiting from the payments

In this paper we analyse the current situation and the future perspectives of alternative agri-
environmental schemes included in the “second pillar” of the Common Agricultural Policy.
Agri-environmental schemes aim at fostering the preservation of natural heritage and tradi-
tional landscapes in the rural areas of the European Union. Conservation of such habitats
and landscapes 1s directly dependent on the presence of human activity in the rural areas
and, more precisely, on the continuity of extensive farming practices on grasslands and com-
mon-pool grazing spots in the rural territory. In this study, in-person interviews with cattle
breeders who benefit from the two main agri-environmental schemes for the period 2007-
2013 in Cantabria were undertaken. Throughout the design and implementation stages of
the study, Delphi and Contingent Valuation methods have been combined. According to
the results, there is still margin to undertake modifications on the requisites, payments and
design of the current schemes so as to improve their potential efficacy and efficiency.

KEYWORDS: Delphi method, agri-environment schemes, contingent valuation, farmers’
preferences

JEL CODES: Q10, Q18, R52.
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Factores mstitucionales en la reforma

de la PAC 2020

ALBERT MASSOT MARTI (%)

1. INTRODUCCION

1.1. La reforma de la PAC tras el Tratado de Lisboa

El Tratado de Lisboa, en vigor desde el 1 de diciembre de 2009, llevo a
cabo una refundacion del Tratado de la Umion Europea (TUE) y del Tra-
tado Constitutivo de la Comunidad Europea (T'CE), rebautizado «1ra-
tado de Funcionamiento de la Umion Europea» (TFUE) (1). Los nuevos
Tratados se centraron en mejorar el marco nstitucional y procedimental
de la Union con dos aportaciones fundamentales: a) el reforzamiento de
las prerrogativas legislativas del Parlamento Europeo (PE), situindole en
pie de 1igualdad con el Consejo mediante la extension de 44 a 85 los am-
bitos bajo el «procedimiento legislativo ordinario» (PLO) (Articulo 294
TFUE), hasta entonces denominado «procedimiento de codecision»; y
b) la creacion de una nueva tipologia de actos juridicos, distinguiendo
entre los actos legislativos basicos (Articulos 288 y 289 TFULE), los actos
delegados (Articulo 290 TFUE) y los actos de ejecucion (Articulo 291
TFUE). Asi mismo, el TFUE modifico las reglas presupuestarias, inte-
grando el marco financiero plurianual en sus disposiciones, simplificando

(*) Publicados en el Diario Oficial C 115 de 9.5.2008.

(1) Departamento de Estudios Parlamentarios - Agricultura. Parlamento Europeo (albert.massot@europarl.eu-
ropa.eu). Las opiniones expresadas son de la exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen en modo al-
guno a la Institucion en la que trabaja.

o

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.° 236, 2013 (119-169).
Recibido junio 2013. Revision final aceptada enero 2014.




el procedimiento presupuestario anual y ampliando los poderes del PE
sobre el conjunto del gasto comunitario.

El Tratado de Lisboa no entrané ningiin cambio de fondo en el capitulo
agrario del nuevo TFUE (Articulos 38 a 44) y prorrogo los objetivos y
normas materiales ya existentes en el TCE. Y, sin embargo, las modifica-
ciones procedimentales introducidas, y muy en particular la extension de
la codecision a la agricultura, han jugado un papel crucial en la presente
reforma de los mecanismos de la Politica Agricola Comuan (PAC 2020).
Sin tenerlas en cuenta dificilmente se puede entender el resultado final
de las arduas negociaciones que el Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comision han desplegado desde el mes de abril de 2013 en el marco de
los denominados trilogos. A lo que hay que anadir las interferencias sobre
la reforma de la PAC derivadas de las negociaciones que han discurrido
en paralelo sobre el Marco Financiero Plurianual 2014/2020, de especial
trascendencia para la que, ain hoy, sigue siendo la principal politica
comun de gasto.

No es de extrainar por consiguiente que la literatura economico-agraria
dedique paulatinamente una mayor atencion a los factores mstitucionales
que acotan la evolucion de la PAC (2). El objeto de este articulo es con-
tribuir a esta reflexion explicando los principales aspectos legislativos y
presupuestarios de la reforma de la PAC post 2013 (3). Empezaremos
por esbozar el sistema de gobernanza multi-nivel que encarna la Unién
Furopea (UE), a modo de marco de referencia (§1.2). Dedicaremos el
segundo capitulo a las reglas presupuestarias que emanan del Tratado de
Lisboa (§2.1) y a las negociaciones en curso del marco financiero pluria-
nual 2014/2020 en sus fases preparatoria (§2.2) y legislativa propiamente
dicha (§2.3). En el tercer capitulo se analizaran los principales cambios
legislativos efectuados por el Tratado de Lisboa con mcidencia agraria
(§3.1), los primeros pasos efectuados por las Instituciones europeas para
la adaptacion de los actos agricolas al Tratado (§3.2), para terminar co-

(2) En el apartado 1 de las referencias bibliogrificas se cita una seleccion de obras sobre los aspectos institucio-
nales de la PAC'y, muy especialmente, sobre su vertiente legislativa tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa.

(8) Este articulo actualiza la presentacion titulada «Role of Institutional Factors in CAP Reform Process» realizada
en el 126 Seminario de la EAAE («New challenges for EU agricultural sector and rural areas. Which role for
public policy?», Capri, Italia, 28 de junio de 2012).
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mentando los principales elementos institucionales que intervinieron en
las negociaciones de la reforma de la PAC (§3.3). A modo de corolario,
se efectuard una evaluacion general sobre la incidencia de los factores mns-
titucionales en el proceso de definicion de la nueva PAC por lo que res-
pecta al comportamiento de los actores, los calendarios y los resultados

(§4).

1.2. El sistema de gobernanza supranacional multi-nivel: apuntes basicos

Los politologos suelen definir la UE como un OPNI, un «objeto politico
no identificado», equivalente a un genuino sistema de gobernanza multi-
mivel que se despliega vertical y horizontalmente, cuyo ejercicio se con-
creta en el llamado método comunitario y que, ademas, ha sumado
nuevos niveles legislativos tras el Tratado de Lisboa.

1.2.1. La dimensién vertical y finalista del sistema multi-nivel

La UE se funda en una progresiva atribucion de competencias a las ins-
tituctones supranacionales por parte de los Estados miembros (Articulo
3.6 TUE). Este traspaso de poderes parte de una nocién relativa de la
«soberania estatal», susceptible de desgajamiento a medida que lo que re-
quiera la integracion europea y, obviamente, lo permitan el consenso ide-
ologico dominante y la voluntad politica de los Estados. El principio de
atribucion rige la delimitacion de competencias de la Union (Articulo 5.1
TUE). En su virtud, la Union actia solamente dentro del marco compe-
tencial expresamente asignado para alcanzar los objetivos establecidos en
los Tratados (Articulos 5.2 TUE y Articulo 7 TFUE). Por consiguiente,
el ejercicio de las competencias se somete a una suerte de legitimidad te-
leologica que se manifiesta en dos principios, el de subsidiariedady el de
proporcionalidad (Articulo 5.1 TUE). Ll principio de subsidiariedad dis-
pone que la Union sélo puede mtervenir cuando los objetivos de la ac-
tuacion prevista no puedan ser alcanzados a nivel interno (estatal, regional
o local) (Articulo 5.3 TUE). Por el principio de proporcionalidad la ac-
tuaci6n de la Union no puede exceder de lo necesario para alcanzar los

objetivos del Tratado (Articulo 5.4 TUE).
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Sobre estas bases, el TFUE distingue tres categorias de ambitos o politicas
en funcion de su nivel de integracion: 1) las politicas de competencia ex-
clusiva de la Unmion (Articulo 2.2 y Articulo 4 TFULE); 2) las politicas de
competencia compartida, donde los Estados pueden actuar s1 la Unién
no lo hace (Articulo 2.1 y Articulo 3 TFUE); y 3) las competencias de
apoyo, complemento y coordinacion de la Union (Articulo 2.3 y 5, Arti-
culo 5 y Articulo 6 TFUE). Entre los ambitos exclusivos destacan la
Unién Aduanera, la politica comercial, la politica de la competencia o la
politica monetaria. La politica regional y la PAC constituyen por su parte
las principales politicas de naturaleza compartida de la Union (4).:

1.2.2. La dimensién horizontal del sistema multi-nivel

A partir de las competencias atribuidas, el TFUL determina los objetivos,
las bases juridicas y los procedimientos de decision que sustentan las po-
liticas comunes.

El fundamento juridico general de los actos agrarios se establece en el Ar-
ticulo 43.2 TFUE (reemplazando la simple consulta al PE por el proce-
dimiento legislativo ordinario - PLO), con dos excepciones legislativas
en favor del Consejo (Articulos 42.2 y 43.3 TFUE). Los objetivos espe-
cificos de la PAC se fyjan en el Articulo 39 TFUE, anejos pero incélumes
desde su definiciéon en los anos 50, adaptados a las circunstancias por las
Instituciones europeas y priorizados en funcion de los mecanismos en
liza (pagos directos para la estabilizacion de las rentas; instrumentos de la
OCM para la fijaci6n de precios razonables para los consumidores y el
equilibrio de los mercados; acciones de desarrollo rural a favor de la pro-

ductividad) (Massot, 2013: 235 y 256).

Tengamos sin embargo en cuenta que, al calor de la evolucion institucio-
nal de la UE y de la consolidacion de nuevos campos de actuacion su-
pranacional, se han 1do sumando diversos objetivos horizontales, a
mtegrar en la puesta en practica del conjunto de politicas comunes. Con

(4) El Tratado de Lisboa efectia de hecho una desclasificacion en materia agraria en tanto que, hasta entonces,
se consideraba por la jurisprudencia y la propia Comision (SEC (1992) 1990 de 27.10.1992) que la politica de
mercados agrarios era una competencia exclusiva de la Union. Este cambio de naturaleza puede explicarse por la
conversion de la PAC tradicional, centrada en los precios, en otra fundada en las ayudas directas.
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el TFUE adquieren el estatus de objetivos transversales: el fomento del
empleo (Articulo 9); la proteccion del medio ambiente a fin de garantizar
un desarrollo sostenible (Articulo 11); la protecciéon de los consumidores
(Articulo 12); las exigencias del bienestar animal (Articulo 13); la protec-
c16n de la salud publica (Articulo 168.1); o, en fin, la cohesion economica,
medioambiental y territorial (Articulo 175 y Protocolo N¢ 28). La nueva
PAC subsume por consiguiente estos objetivos horizontales (y en especial
los de caracter medioambiental) (Massot, 2013: 261). Adicionalmente, la
participacion de la UE en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC),
convertida en un marco obligado de referencia para los instrumentos de

la PAC, se funda en el Articulo 207 TFUE.

Resaltemos para terminar que la dimension horizontal del sistema mult-
nivel tiene su correlato en la estructura organica de la Comision (Comi-
sarios y Direcciones Generales tematicas), del Parlamento (comisiones
parlamentarias) y del Consejo de Ministros (Consejos sectoriales). Como
comprobaremos, el marco competencial u organizativo de la Unién ha
devenido un factor determinante en el diseno de los procesos negocia-
dores, agricolas y financieros, de la ilima reforma.

1.2.3. El ejercicio de la gobernanza supranacional: el método comunitario

La gobernanza multi-nivel se despliega en las modalidades de ejercicio
legislativo de las competencias atribuidas a la Uniéon (Articulo 1.1 TFUE).
Fl denominado «método comunitario» (5) constituye su piedra de toque
dando pie a un complejo equilibrio de poderes entre los distintos niveles
mvolucrados:

® [La Comision propone, haciendo uso de su derecho exclusivo de ni-
clativa legislativa, y ejecuta, mediante actos de legislacion secundaria

(actos delegados o de ejecucion) (Articulos 290 y 291 TFUE), los me-

canismos de las politicas comunes asi como sus disposiciones financie-

(5) Véase el apartado 2 de las referencias bibliogrlficas. En el actual contexto de recesion, el «método comuni-
tario» revive como alternativa al intergubernamentalismo y basamento de una mayor integracion politica y una
mejor gobernanza econémica de la Zona Euro (en torno a una union bancaria, un presupuesto reforzado y la mu-
tualizacion de la deuda).
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ras. Asi mismo, ejerce funciones de gestion, de coordinaciéon y de vigi-

lancia (Articulo 17 TUE).

® Ll Parlamento Europeo y el Consejo, en su calidad de maximas auto-
ridades legislativas y presupuestarias, deciden los actos basicos de las
politicas comunes, por lo general mediante el procedimiento legislativo
ordimario (PLO), al igual que el marco financiero plurianual y los con-
secuentes presupuestos de cada ejercicio, por medio de procedimientos
especiales.

® Finalmente, los actores estatales o regionales, en funcion de su respectivo
orden constitucional, aplican el marco legislativo supranacional, incor-
porando y desarrollando los actos comunitarios, adelantando y/o cofi-
nanciando sus medidas, y controlando su buena ejecucion (Articulo 14
TUE). Senialemos de refilon que los Estados preservan cierta capacidad
legislativa mediante las denominadas «cooperaciones reforzadas» que
permiten que un grupo de ellos (con un minimo de nueve) suscriban
entre si compromisos adicionales en los ambitos no exclusivos de la
Union para hacer avanzar el proceso de integracion (Articulo 20.1 TUE
y Articulos 326 a 334 TFUE). Seria el caso, por ejemplo, de la tasa sobre
las transacciones financieras que se debate mstaurar proximamente en
la Zona Euro, o quizis, en un futuro mediato, de algunas acciones agra-
rias como la armonizacion de los regimenes de gestion individual del
riesgo, a medida que se imponga la flexibilidad en la gestion de la PAC
por los Estados miembros.

No se ha de perder de vista ademas que con el Tratado de Lisboa otros

niveles stitucionales se han sumado al procedimiento decisorio supra-

nacional:

® Ll Consejo Europeo de Jefes de Estado y de Gobierno se ha convertido
en una «Institucion Europea» (Articulos 13.1 y 15 TUE) con la mision
de 1mpulsar la Union y definir las orientaciones politicas generales. Pese
a tener taxativamente prohibida cualquier funcion legislativa, el hecho
es que suele superponerse a los Consejos de Ministros sectoriales y
condicionar su labor. Su ultimo exponente fue su decision de febrero
de 2013 sobre las perspectivas financieras 2014/2020 que sirvi6 de base
al mandato negociador del Consejo de Asuntos Generales frente al Par-
lamento (§2.3).
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® Asimismo, el Tratado de Lisboa refuerza el papel de los Parlamentos
nacionales reconociéndoles el derecho a dirigir a las Instituciones eu-
ropeas un dictamen motivado sobre la conformidad con el principio
de subsidiariedad de una propuesta legislativa en el ambito de una po-
litica de competencia compartida (p.e. la PAC) (§1.2.1) cuando estimen
que aborda asuntos que pueden gestionarse mejor a escala nacional
(Articulos 5.3y 12.2 TUE).

® Por tltimo, no ha de minusvalorarse el escalon de la sociedad civil, plas-
mado en el derecho de iniciativa legislativa ciudadana, por la que al
menos un millon de ciudadanos europeos pueden firmar una mvitacion
a la Comision Europea para que someta una propuesta legislativa sobre
cuestiones que estimen necesario desarrollar para alcanzar los fines de

los Tratados (Articulo 11.4 TUE y Articulo 24 TFUE) (6).

2. LAS NEGOCIACIONES DEL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL 2014/2020

2.1. La «Constitucién financiera» de la Unidn tras el Tratado de Lisboa

El TFUE formaliza una nueva «Constitucion financiera» de la Union, con
diversos componentes. El primero de ellos es la instauracion de un nuevo
procedimiento para la aprobacion del presupuesto anual, en concertacion
entre el Parlamento y el Consejo. De hecho, lo que se efectiia es una sim-
plificacion del mismo mediante la eliminacién de la segunda lectura por
el PE y la supresion de la tradicional distincion entre «gastos obligatorios»
y «gastos no obligatorios», con incidencia directa a nivel agrario (7). Pero
el principal cambio lo constituye la integracion, por vez primera, del
«Marco Financiero Plurianual> (MFP) y sus reglas en los Tratados. El Ar-
ticulo 312 del TFUE prevé un «procedimiento legislativo especial» para

(6) Reglamento (UE) N°211/2011 (DO L 65 de 11.3.2011). Pese al escaso tiempo transcurrido desde su puesta
en marcha, ya se han presentado algunas iniciativas con incidencia en la agricultura: sobre el bienestar de las vacas
lecheras (retirada), sobre los derechos de la Tierra o sobre la suspension del paquete de energia y cambio climético
de la Unién (cerradas en enero de 2014). Véase la pagina de la Comision http://ec.europa.eu/citizens-initiative/pu-
blic/welcome?lg=es para las reglas de registro y el estado de las iniciativas legislativas ciudadanas.

(7) A fin de simplificar el procedimiento presupuestario anual, el TFUE eliminé la distincion entre «gastos obli-
gatorios» (GO) y «gastos no obligatorios» (GNO) (Articulos 314 y 315). En consecuencia, las dos ramas de la Au-
toridad Presupuestaria (PE y Consejo) hoy deciden conjuntamente acerca de la totalidad de los créditos. El Consejo
adquiere poderes de decision sobre los GNO (gastos agricolas del segundo pilar) y el PE los gana en materia de
GO (gastos del primer pilar).
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la aprobacion de un reglamento que ha de fijar las cuantias de los limites
anuales de los créditos por grandes categorias de gasto en funcion de los
principales ejes de actividad de la Union Europea y sustituir asi las dispo-
siciones del Acuerdo Interinstitucional (AII) sobre la disciplina presu-
puestaria y buena gestion financiera vigente durante el periodo 2007/2013
(8). El TFUE confirma asimismo la duraciéon del MFP (por cinco aios
CcOMO mMinimo).

En este contexto, la decision del MFP 2014/2020 para una Union a 28
(contando con la reciente adhesion de Croacia) inaugura el nuevo proce-
dimiento estatuido en Lisboa. De acuerdo con él, a partir de las propues-
tas de la Comision y de las orientaciones generales del Consejo Europeo,
el Consejo de Ministros ha de adoptar por unanimidad un proyecto de
reglamento que establezca el contenido de la programaciéon presupuesta-
ria plurianual para el nuevo periodo y presentarlo al Pleno del Parlamento

para que dé su aprobacion mediante la mayoria simple de sus diputados
(Articulo 312 §2 TFUL).

Por otro lado, el TFUE no modifica las disposiciones sobre los recursos
propios de la Union. No obstante, éstos formaron parte integrante del
paquete financiero 2014/2020 que presento la Comision y, en principio,
cinco nuevos actos legislativos debian de adoptarse en paralelo al MFP
sigutendo diversos procedimientos: una decision sobre el nuevo sistema
de ingresos, a aprobar por unanimidad por el Consejo previa consulta al
PE con posterior ratificacion por los Parlamentos nacionales; un regla-
mento del Consejo con las disposiciones de aplicacion de los recursos
propios, a adoptar por mayoria cualificada previa aprobacion del Parla-
mento (con derecho a rechazo pero no a enmienda); y tres reglamentos
del Consejo sobre la forma de acceder a los diversos recursos propios
disponibles, a adoptar por mayoria cualificada previa consulta al Parla-
mento Europeo. Como mas adelante se comenta (§2.3), la revision del
sistema de recursos propios fue finalmente pospuesta y la negociacion fi-
nanciera se focalizo en el MFP y el AII 2014/2020.

(8)DO C 139 de 14.6.20006. Acuerdo modificado por la Decision 2012/5/UE (DO L 4 de 7.1.2012). La susti-
tucion del AII por un reglamento no es baladi en términos juridicos: un All solo es vinculante para las partes con-
tratantes (PE, Consejo y Comision) mientras que un reglamento es directamente aplicable y obligatorio en el
territorio de la Unién.
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2.2. Los trabajos preparatorios de la negociacién sobre el MFP 2014/2020

El primer jalon de las negociaciones presupuestarias lo constituyd una Re-
solucion del PE de 8 junio de 2011 (9) en la que exponia sus prioridades
politicas sobre el MFP 2014/2020 vy el nuevo sistema de recursos propios
(Tabla 1). Apenas tres semanas mas tarde la Comision presentéd formal-
mente su paquete de perspectivas financieras para el periodo 2014/2020
(10) amodo de sostén vertebrador de su «Estrategia Europa 2020» en favor
de un crecimiento mteligente, sostenible e inclusivo (11). Se inici6 asi una
primera etapa, de marcado sesgo politico, orientada a desbrozar las discre-
pancias existentes en el seno de cada una de las dos Instituciones mvolu-
cradas, el Consejo y el PE, con vistas a definir sus respectivas posiciones y
dar paso a la fase de negociacion legislativa propiamente dicha (§2.3).

Los trabajos preparatorios se prolongaron nada menos que un ano y
medio (de junio de 2011 a febrero de 2013) (Tabla 1). Prueba fehaciente
del dificill momento econémico que vive el Viejo Continente y de la ex-
trema sensibilidad de las decisiones sobre los gastos e ingresos en la Union
(de las que, a fin de cuentas, dependen las contribuciones, los retornos y
los saldos financieros de cada Estado). En términos globales entraron en
liza dos visiones diametralmente opuestas sobre el papel de las finanzas
europeas frente a la recesiéon y, en tltima nstancia, sobre el proyecto de
mtegracion. A un lado se situaron los partidarios de un presupuesto co-
munitario con un papel activo en favor de la competitividad, el crecimiento
y el empleo del espacio europeo (liderados por el PE). En el otro extremo,

(9) Resolucion de 8.6.2011. “Un nuevo MFP para una Furopa competitiva, sostenible e integradora”
(P7_TA(2011)0266):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-
0266+0+DOC+XML+VO//ES

(10) Comunicacion COM (2011) 500 y propuestas legislativas anexas. Los textos se encuentran disponibles en:
http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk 1420/fin_twk 1420_en.cfm. La propuesta inicial de MFP
(COM (2011) 398) tue posteriormente enmendada por la Comision a fin de incluir a Croacia (COM (2012) 388).
Para un andlisis de los marcos linancieros sector por sector, véase: http://ec.europa.eu/budget/mil/programmes/
index_en.cfm. Véase para mayores detalles el apartado 4 de la bibliografia y, a nivel agrario en particular, Adinolfi
etal., 2011b.

(11) COM (2010) 2020 de 3.3.2010 (http://ec.europa.eu/europe2020/index_es.htm). La “Estrategia Europa
2020 constituye el marco de referencia de las reformas en curso de las principales politicas comunes para hacer
frente a la crisis. EI Punto 5 de las Conclusiones de la Cumbre del Consejo Europeo que tuvo lugar el 17 de junio
de 2010 (Tabla 1) reconocio explicitamente la contribucion de una produccion agraria competitiva y sostenible al
éxito de dicha Estrategia.
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Tabla 1

CRONOGRAMA INSTITUCIONAL SOBRE LAS NEGOCIACIONES DEL MFPY DE LA PAC

NEGOCIACIONES FINANCIERAS (MFP 2014/2020)

NEGOCIACIONES AGRARIAS (Reforma de la PAC)

Fase preparatoria: principales eventos institucionales

Fase preparatoria: principales eventos institucionales

3.3.2010 COMISION. Presentacién de la Estrategia “Europa | Abril-Junio COMISION. Consulta publica sobre la reforma de la
2020°. 2010 PAC.
17.6.2010  CONSEJO EUROPEO. Adopcién de las Conclusiones | 19-20.7.2010 COMISION. Conferencia sobre la reforma de la PAC or-
sobre la Estrategia “Europa 2020". ganizada por la Comision en Bruselas.
8.7.2010a PARLAMENTO. Trabajos previos de la Co- | 8.7.2010 PARLAMENTO: Resolucion sobre la nueva PAC.
30.6.2011  mision SURE sobre el MFP 2014/2020 30.9.2010 COMISION: Presentacion de dos propuestas de alinea-
8.6.2011 PARLAMENTO: Resolucion sobre el nuevo MFP. miento al Tratado (COM (2010) 537 y 539).
28.6.2011  CONSEJO: Organizacion interna de los trabajos. 18.11.2010 COMISION: Comunicacion sobre la PAC en el horizonte
29.6.2011  COMISION: Propuesta de paquete financiero (COM 2020 (COM (2010) 672).
(2011) 398, 403, 500, 510 - 512). 15.12.2010 COMISION: Propuesta de alineamiento al Tratado (COM
9.11.2011  COMISION: Propuestas de enmienda al paquete fi- (2010) 745) sobre financiacion PAC.
nanciero (COM (2011) , 737 a 742) 21.12.2010 COMISION: Propuesta de alineamiento al Tratado (COM
13.6.2012  PARLAMENTO: Resolucién sobre el MFP y los recur- (2010) 799) sobre la OCM.
sos propios de la Union. 23.6.2011  PARLAMENTO: Resolucion sobre la Comunicacion de la
6.7.2012 COMISION: Propuesta de enmienda del MFP con la Comision COM (2010) 672.
inclusion de Croacia (COM (2012) 388). 12.10.2011 COMISION: Presentacion de las propuestas sobre la
23.10.2012 PARLAMENTO: Resolucion sobre el MFP. nueva PAC (COM (2011) 625 a 631.
29.10.2012 CONSEJO: Version final del “Marco de Negociacion® | 4.7.2012 PARLAMENTO: Resoluciones sobre la adaptacion de los
(“Negotiating Box"). actos agrarios al Tratado de Lisboa (cuatro procedimien-
20.11.2012 CONSEJO: El “Marco de Negociacion“ se convierte en tos de alineamiento, bloqueados por el Consejo y sin ne-
“Conclusiones Provisionales” gociacion posterior)
23.11.2012 CONSEJO: Mandato de negociacion en favor de Van | 20.11.2012 PARLAMENTO: Resolucion modificando el Articulo 70 del
Rompuy Reglamento interno
Fase de decision legislativa: principales eventos Fase de decision legislativa: principales eventos
8.2.2013 CONSEJO EUROPEOQ: Conclusiones sobre el MFP | 13.3.2013 PARLAMENTO: Adopcion de los mandatos de nego-
2014/2020. ciacion de los cuatro actos basicos de la PAC
13.3.2013 PARLAMENTO: Resolucién rechazando las Conclu- | 25.3.2013 CONSEJO: Adopcion de los mandatos de negociacion
siones del Consejo Europeo sobre el MFP. sobre los cuatro actos basicos de la PAC.
6.5.2013 Acuerdo trilateral para el inicio de la negociacion 11.4.2013  Inicio de los trilogos sobre los cuatro actos basicos de la
13.5.2013 Inicio de las negociaciones trilaterales. PAC.
14.5.2013 CONSEJO: Acuerdo politico del ECOFIN sobre el pre- | 27-28.5.2013 CONSEJO: Consejo Agricola en Dublin.
supuesto rectificativo de 2013. 25.6.2013  CONSEJO: Acuerdo politico sobre la reforma de la PAC.
28.5.2013 PARLAMENTO: Declaracion politica sobre el presu- | 26.6.2013  Acuerdo politico en trilogo sobre la reforma salvo los fle-
puesto rectificativo 2013. cos presupuestarios.
27.6.2013 Acuerdo politico en trilateral sobre el MFP. 15.7.2013  CONSEJO: El Consejo Agricola rechaza abrir nuevas ne-
28.6.2013 CONSEJO EUROPEO: Conclusiones sobre el MFP gociaciones sobre los aspectos del MFP relativos a la
2014/2020. PAC.
3.7.2013 PARLAMENTO: Resolucién sobre el acuerdo politico | 17.9.2013  Trilogo sobre los aspectos presupuestarios pendientes
alcanzado en trilateral. en pagos directos y desarrollo rural.
11.9.2013 PARLAMENTO: Decision de la Comision de Presu- | 23.9.2013  CONSEJO: Acuerdo del Consejo Agricola sobre los as-
puestos (COBU) de aplazar el voto del MFP por no pectos presupuestarios de la PAC.
cumplirse las condiciones de la Resolucion adoptada | 24.9.2013  Ultimo trilogo. Acuerdo politico global sobre la reforma de
el 3 de julio 2013. la PAC, incluidos los aspectos presupuestarios en pagos
12.11.2013  Acuerdo de conciliacion sobre el Presupuesto 2014. directos y desarrollo rural.
19.11.2013 PARLAMENTO. Aprobacién del MFP, el All y los Pre- | 30.9.2013 PARLAMENTO: Voto en la COMAGRI de los cuatro tex-
supuestos rectificativos 7'y 8/2013. tos legislativos basicos de la PAC y de las medidas tran-
2.12.2013 CONSEJO. Adopcion del MFP y del All. sitorias para 2014.
20.12.2013 Publicacién del MFP 2014/2020 (Reglamento UE | 20.11.2013 PARLAMENTO. Adopcion por el Pleno de los Textos ba-
1311/2013, DO L 347) y del Acuerdo Interinstitucional sicos de la PAC.
sobre disciplina y cooperacién presupuestarias y | 16.12.2013 CONSEJO. Adopcién de los textos basicos.
buena gestion financiera (All) (DO C 373) 20.12.2013 Publicacién de los Reglamentos UE 1305 a 1308,
1310/2013 y 1370/2013 (DO L 346 y 347).
21.1.2014  ESPANA. Acuerdo de la Conferencia Sectorial sobre la
aplicacion de la reforma de la PAC.
MARZO/  ;Publicacion de los actos delegados y de ejecucion

ABRIL 2014 de la nueva PAC?.

Fuente: Elaboracién propia.
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se ubicaron aquellos que propugnaban extender a la Unién la consolida-
c16n fiscal ya aplicada a las Haciendas nacionales. Esta postura se apoyaba
en una alianza de circunstancias entre los euro-escépticos de siempre (con
el Reino Unido a la cabeza), empenados en reducir al minimo las politicas
comunes con gasto, y los defensores de la denominada «austeridad expan-
siva» v las reformas estructurales como condiciones previas para la recu-
peracion econémica (con Alemania como su maximo valedor en
consonancia con su posicion de mayor contribuyente neto al presupuesto).

2.2.1. La fase preparatoria en el Consejo

A los pocos dias de la presentacion de las propuestas financieras, el Con-
sejo tomo las primeras decisiones sobre la organizacion interna de sus
trabajos (12). Se asigné al Consejo de Asuntos Generales la responsabili-
dad de buscar el consenso entre los Estados con el fin de presentar al
Consejo Europeo un paquete con los elementos clave del MFP y del sis-
tema de recursos propios para su acuerdo unianime (Tabla 2). Las suce-
sivas presidencias rotatorias del Consejo de Asuntos Generales se vieron
asistidas en su labor a nivel politico por el COREPER (Comité de repre-
sentantes permanentes de los 27 Fstados miembros) y a nivel técnico por
el llamado «Grupo de amigos de las Presidencia» (formado por expertos
en la materia procedentes de las administraciones nacionales) (Tabla 2).

La metodologia de trabajo se basé en la elaboracion de un «marco de ne-
gociacion» («Negotiating Box») (13) al que incorporar paulatinamente los
principales parametros del paquete financiero (Tabla 2). En principio, éste
se debia circunscribir al Ambito estricto de las disposiciones sobre recursos
propios y a fijar los importes globales de las ribricas y sub-rubricas de la
programacion del gasto y de las reservas anexas fuera del Presupuesto, sin
entrar en los ambitos de actuacion del PLO. Sin embargo, el Consejo no
tuvo ningun reparo en introducir en el «marco de negociacion» practica-
mente todos los aspectos financieros de las propuestas de la Comision que

(12 )Véase http://www.consilium.europa.eu/special-reports/miiPlang=es para las reglas decisorias del MFP en
el Consejo.
(13 ) Véase: http;/www.consilium.europa.eu/special-reports/mfl/documents’lang=es#1.
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daban cuerpo a las reformas de las politicas comunes para el periodo
2014/2020, nada menos que 70 actos legislativos relativos fundamental-
mente a la politica de cohesion, la de pesca, la de mmvestigacion, y, como
no, a la PAC. Para el PE con tal proceder se vulneraba el Tratado al vaciar
de contenido sus prerrogativas competenciales. Basta pensar en lo que se
refiere especificamente a la PAC que la presidencia danesa del Consejo
mcorporé en la «Negotiating Box» nada menos que las disposiciones
sobre: la asignacion de los nuevos pagos directos entre los Estados (con-
vergencia externa); el porcentaje del nuevo pago verde (greening) dentro
de los sobres nacionales de pagos; las reglas de flexibilidad entre los dos
pilares de la PAC; la degresividad y los techos de ayuda a las grandes ex-
plotaciones (capping); las reglas de disciplina financiera a aplicar a los pagos
directos; o, en fin, los criterios de redistribucion entre los Estados del pre-

supuesto del desarrollo rural y sus porcentajes de cofinanciacion.

Tabla 2

RESUMEN DE LOS FORMATOS DE LAS NEGOCIACIONES FINANCIERAS Y AGRARIAS

NEGOCIACIONES FINANCIERAS (MFP 2014/2020)

NEGOCIACIONES AGRARIAS (Reforma de la PAC)

MARCO DE ACTUACION: Negociacién en trilateral
(Comision, Consejo, Parlamento Europeo).

ACTOS JURIDICOS (con diversos procedimientos de
decision): Reglamento sobre el MFP; diversos actos
sobre los recursos propios; y Acuerdo Interinstitucional
(All).

MARCO DE ACTUACION: Negociacién en trilogos
segun los actos basicos.

ACTOS JURIDICOS: Reglamentos de base de la PAC
(segun el procedimiento legislativo ordinario - anterior-
mente denominado de codecision)

CONSEJO

1) Negociador: Presidencias generales del Consejo.

2) Actores: Consejo de Asuntos Generales, apoyado por
el COREPER vy el Grupo de amigos de la Presidencia
(expertos), pero bajo el mandato negociador de facto
del Consejo Europeo.

3) Metodologia de trabajo: Mandato negociador del MFP
(Negotiating Box) que se impone a su vez a las nego-
ciaciones agrarias.

CONSEJO

1) Negociador: Presidencias agricolas del Consejo.

2) Actores: Consejo de Ministros de Agricultura apoyado
por el Comité Especial Agricola y bajo la férula del man-
dato negociador fijado por el Consejo Europeo sobre
todos los aspectos financieros de la PAC.

3) Metodologia de trabajo: Mandato negociador con en-
miendas a las propuestas legislativas (salvo en lo que
respecta a los aspectos financieros de los Reglamentos).

PARLAMENTO

1) Negociador: Grupo de contacto, liderado por el Pre-
sidente del Parlamento Europeo.

2) Actores: Comision de Presupuesto (COBU) y Pleno
del Parlamento Europeo.

3) Formato: Mandato negociador del Pleno del Parla-
mento Europeo a favor del Grupo de Contacto.

PARLAMENTO

1) Negociador: Ponentes de cada acto basico con el
Presidente de la COMAGRI y los ponentes en la som-
bra.

2) Actores: Comision de Agricultura y Desarrollo Rural
(COMAGRI) y Pleno del Parlamento.

3) Formato: Mandato negociador y enmiendas a las pro-
puestas legislativas fundadas en una modificacion del
procedimiento interno (nuevos Articulos 70 y 70bis) a fin
de preservar la primera lectura durante la negociacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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2.2.2. La fase preparatoria en el Parlamento Europeo

El PE encomendo a su Comision de Presupuesto la tarea de definir su
posicion negociadora. Para realizar su labor se apoyo en los trabajos rea-
lizados previamente por la «Comision Especial sobre retos politicos y re-
cursos presupuestarios para una Furopa sostenible después de 2013»
(«SURE Commiuttee»), que fue disuelta con la presentacion de las pro-
puestas de la Comision, en junio 2011 (14) (Tabla 1). Los trabajos pre-
paratorios de la Comision de Presupuestos desembocaron en la adopcion
por el Pleno del Parlamento de dos resoluciones, de junio de 2012 y oc-
tubre de 2012 (1)), en las que reitero las prioridades financieras que ya
habia enunciado en su resolucion del 8 de junio de 2011 (§2.2) (Tabla
1). En ellas expreso asi mismo su firme intencion de hacer valer todas
sus competencias presupuestarias y legislativas a modo de toque de aten-
c16n al Consejo por si mnsistia en incluir dentro del reglamento del MFP
elementos correspondientes a las negociaciones legislativas en curso sobre
las politicas comunes, tal como apuntaba el diseno de la «Negotiating
Box». A diferencia del Consejo, el Parlamento separé nitidamente los
dos ambitos de negociacion, el presupuestario y el agricola:

® [a negociacion financiera fue asignada a un Grupo de Contacto, lide-
rado por el Presidente de la Asamblea en persona, con representantes
de la Comision de Presupuesto y de las principales comisiones parla-
mentarias sectoriales con politicas de gasto (Tabla 2). Se acoté su am-
bito de actuacion al establecimiento de las reglas sobre los recursos
propios y a la decision sobre las ribricas generales de gasto de la MFP
(incluidas las reservas), si fuera menester en coordinacion con las co-
misiones responsables de las negociaciones legislativas y sin menoscabo
en ningun caso de su capacidad de enmienda al articulado de las pro-
puestas legislativas.

(14) http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/organes/sure/sure_7leg_meetinglist. htm

(15) Resolucion de 13.6.2012. “Marco Financiero Plurianual y recursos propios” (P7_TA(2012)0245):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-
0245+0+DOC+XML+VO//ES

Resolucion de 23.10.2012. “Marco Financiero Plurianual para el periodo 2014/2020” (P7_TA(2012)0360):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-
0360+0+DOC+XML+VO//ES

Resoluciones comentadas en detalle en: Litde et al. (2013): Section 2.
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® s correspondia a las respectivas comisiones parlamentarias (en nues-
tro caso, la de Agricultura y Desarrollo Rural - COMAGRI, compuesta
por 44 miembros) el enmendar las disposiciones legislativas propuestas
por la Comision para luego presentarlas al Pleno para su ratificacion,
siguiendo los pasos de los nuevos Articulos 70 y 70bis de su Regla-
mento interno (§3.2.3). Una vez adoptado el mandato negociador, el
ponente («rapporteur») de cada acto basico enmendado (16) seria el
encargado de dirigir la discusion en los denominados «trilogos» con los
representantes de la presidencia del Consejo, con el apoyo del presi-
dente de la comision parlamentaria y los ponentes en la sombra de
todos los grupos politicos de la COMAGRI («shadow rapporteurs»)
(Tabla 2).

2.3. La fase legislativa de la negociacién del MFP 2014/2020

Pese a los esfuerzos de las sucesivas presidencias semestrales del Consejo,
las negociaciones interestatales empezaron muy tarde y tendieron muy
pronto al estancamiento. La division era completa en lo que respecta a la
decision sobre el montante del presupuesto global y, de refilén, sobre la
magnitud de los recortes a implantar en las dos principales partidas del
gasto, la PAC vy la politica de cohesion. De ahi que tuviera que terciar el
Consejo Europeo de Jetes de Estado y de Gobierno, de acuerdo con el
Articulo 312.2 TFUL, a fin de desbloquear los debates y dar paso a la
fase legislativo-presupuestaria propiamente dicha (Tabla 1).

Kl 7 y 8 de tebrero de 2013 el Consejo Europeo alcanzé un acuerdo de
principios sobre el proximo MFP (17). Por vez primera en la historia de
la Union, se 0s6 reducir el presupuesto comunitario (Tabla 3). En Euros

(16) En el ambito agricola los ponentes designados por la COMAGRI para los cuatro actos bdsicos de la nueva
PAC 2020 fueron: Luis Manuel Capoulas Santos (Partido Socialista Europeo - PSE - Portugal) para los reglamentos
de pagos directos y de desarrollo rural, Michel Dantin (Partido Popular Europeo - PPE - Francia) para la OCM
tnica, y Giovanni La Via (Partido Popular Europeo - PPE - Italia) para el reglamento horizontal de financiacion
v control.

(17) EUCO 387/18, de 8.2.2013 (http;//www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/ec/
135370.pdf). Para el detalle del Acuerdo del Consejo Europeo de febrero, luego confirmado en junio, y sus im-
plicaciones para la PAC, véanse Little et al. (2013) y Matthews (2013b, 2013d, 2013e, 2013y 2013g) (apartado 4
de las referencias bibliogrificas).
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constantes (a precios 2011) los créditos totales disponibles pasaron de sig-
nificar el 1,12% del PNB de la UE a 27 para el periodo 2007/2013 a re-
presentar tan solo el 1% del PNB a 28, contando con la reciente adhesion
de Croacia. Tal como luego se comenta (§2.4), las grandes cifras no cam-
biaron con el acuerdo politico que, finalmente, alcanzaron el Parlamento
Europeo y el Consejo en junio 2013. De resultas de ello, el Consejo
asigno a la Rabrica 2, “ Crecimiento sostenible: recursos naturales”, donde
se mntegra la PAC, el nada honorable papel de pagana mayor, disminu-
yendo sus créditos en un 11,3% respecto al MFP 2007/2013. Las politicas
a favor de la cohesion economica, social y territorial (Rabrica 1b) también
redujeron sus créditos (en un 8,49%). La Rubrica que salio mas airosa del
gjercicio fue la dedicada a la competitividad para el crecimiento y el em-
pleo (con un incremento del 37,3%) (Tabla 3).

Tabla 8
LA EVOLUCION DEL MEP EN LAS NEGOCIACIONES (EN MILLARDOS DE €, A PRECIOS
)
CONSTANTES 2011)
(B) MFP UE-28 del nuevo periodo 2014/2020
Créditos de Comparacion en %
compromiso por ) MFZ aggﬁ,g;'g v entre 2014/2020 (B.;)
Rubricas (millardos €) [ (B.2) Acuerdo final y 2007/2013 (A)
(=) Propl_xe_s’ta Bl (Reglamento (UE)
Eoml=ion 1311/2013)
1.a. Competitividad 91,5 115,5 125,6 +37,3%
1.b. Cohesion 354,8 379,2 325,2 -8,4%
2. Recursos naturales, 420,7 386,5 373,2 -11,3%
incluido 1er pilar PAC | 336,1 (*) 283,1 (%) 2779 (*) -17,3%
3. Seguridad/ciudadania 12,4 18,8 15,7 +26,8%
4. Europa global 56,8 70,0 58,7 +3,3%
5. Administracion 57,0 63,2 61,6 +8,0%
Créditos totales MFP 994,2 1.033,2 960.0 -3,5%
(En % PNB UE) (1,12% UE 27) (1,08% UE 28) (1,0% UE 28) (-0,12% UE 28)

Fuente: Flaboracion propia a partir de las propuestas de la Comision, los andlisis del Departamento de Estudios agricolas del PE

(Little et al, 2013: Capitulo 4, p. 39 y ss.) vy el Reglamento (UE) 1311/2013 (DO L 347 de 20.12.2013).

(*) Pagos directos y gastos de mercado (ler pilar) antes de aplicar la modulacion y otras transferencias al 22 pilar de la PAC.

El compromiso de febrero del Consejo Europeo consagro pues la auste-
ridad fiscal a nivel supranacional y, plagado de excepciones y compensa-
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ciones nacionales (18), vino a representar el fragil punto de equilibrio
entre los opuestos intereses estatales en liza. Por otro lado, como cabia
esperar del «Marco de Negociacion» previamente elaborado por el Con-
sejo de Asuntos Generales, las Conclusiones de la Cumbre incluyeron el
grueso de los aspectos financieros de los textos legislativos de la PAC y
de la politica de cohesion. En principio el acuerdo tenia un valor estric-
tamente politico, en tanto que el Consejo Europeo no tiene atribuida nin-
guna competencia legislativa (§1.2.3), pero en la practica se convirtié en
el mandato negociador del Consejo en materia financiera. En las mismas
Conclusiones del 7 y 8 de febrero, el Consejo Europeo mvité a la Presi-
dencia (irlandesa) del Consejo a entablar inmediatamente contacto con
el Parlamento a fin de adoptar lo mds rapidamente posible el reglamento
sobre el marco de gasto plurianual 2014/2020; los cinco actos legislativos
sobre el sistema de recursos propios de la Union; y un nuevo Acuerdo
Interinstitucional sobre cooperacién presupuestaria y buena gestion fi-
nanciera (§2.1).

El PE no tardé en reaccionar. En sus Resoluciones de 2011 y 2012 (§2.2),
habia ya advertido que se oponia a la congelacion (en términos nominales)
del futuro marco financiero global que la Comisién propugnaba (equiva-
lente a 1,08% del PNB de la UE a 28) (Tabla 3). El 13 de marzo de 2013
el Pleno del Parlamento tercié sobre las Conclusiones del Consejo Fu-
ropeo rechazindolas de plano por abrumadora mayoria (506 votos a
favor, 161 en contra y 23 abstenciones) (19) (Tabla 1). Se alegdé que no
reflejaban las prioridades presupuestarias fijadas por la Asamblea para
acto seguido mostrar su disposicioén a abrir negociaciones con el Consejo
de acuerdo con las siguientes directrices:

(18) Las concesiones a los Estados acordadas por la Cumbre de febrero de 2018 ascendieron a 17,7 millardos
de Euros, de los que 5.536 millones correspondieron al desarrollo rural (a precios constantes 2011). Este montante
equivaldria al 6,5% del Presupuesto global para el segundo pilar del periodo 2014/2020 (a comparar con el 5,8%
que significaron las compensaciones rurales para los Estados adoptadas por el Consejo Europeo de diciembre de
2005 para el periodo 2007/2013). Espana obtuvo 2.874 millones de Euros (1.874 millones por la politica de co-
hesion y 500 millones para el desarrollo rural). Las concesiones asignadas a Esparia en 2005 tueron similares si
bien que entonces no incluyeron aportacion alguna para sus programas de desarrollo rural.

(19) Resolucion P7_TA(2013)0078 de 13.8.2018 relativa a las Conclusiones del Consejo Europeo de los dias
7y 8 de febrero sobre el MFP (disponible en http:;//www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”’pubRef=-
//EP)/TEXT+TA+P7-TA-2013-0078+0+DOC+XML+V0//ES). Comentada en Delors y Vitorino, 2018 (apartado
4 de las referencias bibliogrilicas).
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® Ll incremento de las mversiones en favor de la competitividad y la in-
novacion.

® Una mayor flexibilidad en la gestion de los créditos (interanual y entre
grandes rubricas) que permitiera la transferencia de los montantes no
utilizados.

® La posibiidad de una revision a medio plazo de los niveles de gasto
adoptados para el periodo 2014/2020, alegando dos argumentos de
peso. El primero fue la restriccion en las prerrogativas de las institucio-
nes supranacionales que supondria adoptar un presupuesto para todo
un septenio, con efectos sobre dos legislaturas, coartando toda reaccion
de la Unién en un contexto econémico extraordinariamente voluble.
Se adujo ademads la probable mejora de la economia y las finanzas eu-
ropeas, hoy en estado de emergencia, y la posible adopcion de un
nuevo sistema de recursos propios de la Union. Ambos factores per-
mitirian incrementar su capacidad de intervencion, capitidisminuida
por el Consejo Europeo.

® La refinanciacion previa de los déficits estructurales de pagos acumu-
lados durante el periodo 2007/2013. Unos déficits que fueron ocasio-
nados por el bajo nivel de los créditos de pagos en comparacion a los
créditos de compromiso, situacion que, de seguir las Conclusiones del
Consejo Europeo, no haria sino agravarse en el futuro (20). En este
sentido se propugnoé aprobar un presupuesto rectificativo para 2013
que cubriera, como minimo, los 11,2 millardos de Euros pendientes
de pago.

® Ll respeto de las reglas de los diferentes procedimientos de negocia-
c16n, presupuestario (MFP) y legislativos (actos de las politicas comu-
nes, a adoptar en codecision - PLO).

® Y, en fin, el apoyo a la hoja de ruta vinculante propuesta por la Comi-
s16n para una reforma en profundidad del sistema de recursos propios
de la Unién a medio plazo.

(20) La Cumbre fijo en 908,4 millardos los créditos totales disponibles para pagos, sustancialmente por debajo
de los créditos de compromiso, 960 millardos (Tabla 3 - B.2). En estas circunstancias, el PE se negé a endosar los
déficits acumulados a los diputados elegidos en 2014 e hipotecar asi sus competencias presupuestarias.
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Resaltemos como la Resolucion del Parlamento del 13 de marzo no im-
puso un aumento del Presupuesto de la PAC para el periodo 2014/2020,
dando por hecho que los montantes globales asignados por el Consejo
Europeo dificilmente se verian modificados. Otro elemento a destacar es
que el PE convirtié de facto la aprobacion de un presupuesto rectificativo
para el ejercicio 2013 en una precondicion de la adopcion del nuevo MFP
2014/2020. Lo que implicaba involucrar a un nuevo actor en la negocia-
c16n, el Consejo de Ministros de Economia y Finanzas (IKCOFIN), a fin
de cuentas el responsable iterestatal de la confeccion de los presupuestos
anuales de la Union.

Las Presidencias del Consejo, del Parlamento y de la Comision acordaron
miciar el 13 de mayo las negociaciones del paquete financiero (Tabla 1).
Se incluy6 expresamente el compromiso politico de buscar una solucion
a los desequilibrios pasados y futuros con la adopcion de un presupuesto
rectificativo para el ejercicio 2013. El 14 de mayo se reunié el ECOFIN
que, a fin de satisfacer el prerrequisito impuesto por el PE, acepté un in-
cremento de los pagos para 2013, a cubrir en dos tiempos: 7,3 millardos
a desembolsar inmediatamente y el resto (3,9 millardos) después del ve-
rano (21). Sin embargo, en su documento de conclusiones el ECOFIN
anadio una coletilla: el presupuesto rectificativo n® 2/2013 con los 7,3 mi-
llardos adicionales (jno los 11,2 millardos!) se adoptaria siempre en pa-
ralelo al MFP. En suma, para el Consejo el desembolso equivalia a cerrar
el tema del presupuesto anual 2013 a fin de proseguir las negociaciones
del MFP con el Parlamento. Por el contrario, para esta Institucion, ain
reconociendo el esfuerzo efectuado, la propuesta del Consejo significaba
solamente el micio de la negociacién propiamente dicha, que sélo podria
concluirse con la entrega de los 11,2 millardos, tal como exigen las reglas
financieras en vigor. A finales de mayo (Tabla 1), mediante una declara-
c16n politica, el Parlamento confirmoé que las negociaciones sobre el MFP
no concluirian antes de que no se hicieran totalmente efectivos los pagos
pendientes.

Consumado el bloqueo negociador, la presidencia irlandesa redobl6 sus
esfuerzos para cambiar la posicion del Consejo y permitir la presentacion

(21) Disponible en: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecolin/137116.pdl.
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al Parlamento de un texto de compromiso que diera cuerpo al nuevo
marco financiero plurianual para su aprobacién por mayoria (acorde con
el Articulo 312.2 TFUE). Durante el mes de junio se registraron avances
efectivos en los encuentros trilaterales: el Consejo aceptoé una reforma
intermedia del MFP antes de finales de 2016 a fin reevaluar las priori-
dades politicas de la Union; el Consejo aceptod 1igualmente constituir un
grupo nterinstitucional de alto nivel que examinara la reforma del sis-
tema de recursos propios de forma urgente a fin de presentar sus pri-
meras evaluaciones en 2014 y, en ultima instancia, sentar las bases de
un nuevo régimen con la revision itermedia de 2017; dio a su vez su
visto bueno a un mayor grado de flexibilidad en el MFP 2014/2020 con
miras de aprovechar los correspondientes limites maximos para los com-
promisos (960 millardos de Euros) y los pagos (908,4 millardos) me-
diante la creacion de margenes globales en ambos créditos que
permitieran la préorroga automatica de los montantes no utilizados de un
gjerciclo al siguiente, aunque impuso estrictos plazos e importes a su uti-
lizaci6n; con tales normas de flexibilidad se otorgaba implicitamente una
financiacion adicional a los programas de crecimiento y empleo, y en
particular a la denominada «Iniciativa de Empleo Juvenil»; por dltimo,
en linea con las peticiones del Parlamento, el Consejo acepto incremen-
tar en 1000 millones de Furos el programa de distribucion de alimentos
(traspasado de la PAC a la politica social en el proximo periodo pluria-
nual) y se avino a anticipar créditos para los ejercicios 2014/2015 para la
Iniciativa de Empleo Juvenil y los programas Horizonte 2020, Erasmus

y COSME.

Con estas concesiones el 27 de junio se alcanz6 un acuerdo politico tri-
lateral sobre el MFP 2014/2020. Al dia siguiente, el Consejo Europeo
confirmé el acuerdo y una semana mas tarde, el 3 de julio, el Pleno del
Parlamento Europeo voté una Resolucion en el mismo sentido (22)
(Tabla 1). Faltaba solamente formalizar la adopcion de los textos legales
derivados del acuerdo politico, una vez fueran traducidos en todas las

(22) Resolucion de 8.7.2018 sobre el acuerdo politico sobre el Marco Financiero Plurianual 2014/2020
(P7_TA(2013)0304) (disponible en http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=//EP//TEXT+
TA+P7-TA-2013-0304+0+DOC+XML+VO//ES)
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lenguas comunitaria (23). Sin embargo, en su Resolucion del 3 de julio
habia listado, a titulo recordatorio, las condiciones que debian darse para
la ratificacion definitiva, previsto para el 11 de septiembre, a saber: la
constitucion mmediata del grupo de trabajo sobre los recursos propios;
una decision formal del Consejo sobre el presupuesto rectificativo n®
2/2013 por valor de 7,3 millardos de Euros y el compromiso de aprobar
sin demora otro presupuesto rectificativo hasta cubrir por completo el
desembolso de los pagos pendientes (11,2 millardos); y, en fin, el respeto
de la autonomia de las negociaciones del MFP respecto a las reformas
de la PAC y de la politica de cohesion, a adoptar en codecision (lo que
mmplicaba de facto proseguir la negociacion en trilogo de las disposicio-
nes financieras de los actos basicos agrarios y regionales a costa de mo-
dificar el «mandato de negociacion» del Consejo Europeo de febrero
de 2013).

Llegado el momento del voto del Pleno, en septiembre, la Comision de
Presupuesto del Parlamento (COBU) decidi6 in extremis suspenderlo
sine die (Tabla 1) al constatar que no se cumplian las condiciones reque-
ridas en la Resolucion del 3 de julio: el Consejo no habia tomado la de-
cision relativa al mandato negociador para el grupo de alto nivel sobre
los recursos propios; no se habia garantizado tampoco la cobertura del
déficit en pagos por 3,9 millardos de Euros; se constaté ademas que, con-
tra lo pactado, el ECOFIN insistia en reducir los créditos a jovenes,
PYME e mvestigacion y desarrollo en el Presupuesto anual de 2014, en
fase de negociacion paralela; y, en fin, el Consejo se resistia ain a entablar
negociaciones en trilogo sobre los aspectos presupuestarios de la reforma
de la PAC y de la politica de cohesion, vulnerando las bases juridicas y
procedimientos establecidos en el Tratado de Lisboa (en el apartado
§3.3.4 se comentaran las tltimas incidencias respecto a la PAC en este
asunto).

La decision de aplazar el voto por parte de la COBU (a la sazén la actora

principal en las negociaciones del MFP (Tabla 2) fue precedida por una

(23) Los textos derivados del acuerdo del Consejo Europeo del 28 de junio se encuentran disponibles en:
http://www.consilium.europa.eu/special-reports/mil/documents?lang=es#1
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declaraciéon en este sentido de los tres principales grupos politicos de la
Asamblea, el Popular (PPE), el Socialista (S&D) y el Liberal (ALDE). La
firme posicion de los lideres de estas formaciones respondia a una de-
fensa de las prerrogativas de la Cimara impidiendo de soslayo que los di-
putados en el Plenario tuvieran que decantarse entre una de las tres
disciplinas que encarnan sus mandatos: la nacional (disciplina al Gobierno
de turno), la ideologica (disciplina de partido) o la institucional (disciplina
respecto a los érganos parlamentarios). Retengamos que el 55% de los
eurodiputados estan hoy por hoy ligados a partidos actualmente en el go-
bierno en sus respectivos paises y un voto del Plenario apenas unos meses
antes de la expiracion de la legislatura y la confeccion de las listas para las
elecciones europeas de mayo de 2014 corria el riesgo de desgarrar el
Pleno en una negociaciéon crucial que condicionaria decisivamente las
competencias de la proxima Asamblea.

Finalmente el Consejo dio su brazo a torcer y se cumplieron estrictamente
los términos del acuerdo politico sobre el MFP del 27 de junio (Tabla
). El 12 de noviembre se concili6 el presupuesto anual 2014 que man-
tenia las prioridades previamente fijadas. El 19 de noviembre el Pleno
del Parlamento dio su aprobacion al MFP (24), al Acuerdo Interinstitu-
cional y a los presupuestos rectificativos 7 y 8/2013 que formalizaban el
pago de los atrasos pendientes. Acto seguido, el 2 de diciembre, el Con-
sejo hizo lo propio. Por dltimo, el 20 de diciembre se publicaron los tex-
tos en el Diario Oficial del MFP (Reglamento (UE) 1311/2013, DO L
347) y del Acuerdo Interinstitucional (DO C 373) (25). La revision del
sistema de recursos propios tendrd que esperar a 2016. Una negociacion
(ue apunta a ser tanto o mas ardua que la del MFP 2014/2020.

2.4. La PAC en el MFP 2014/2020: las cifras globales

Para el Parlamento Europeo una condicion sine qua non para el voto y
aprobacion de los textos legislativos de la reforma de la PAC es que se

(24) htp://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”pubRel=-//EP//TEXT+TA+20131119+TOC+DOC+
XML+VO/ES
(25) http://ec.europa.eu/budget/mfl/figures/index_en.ctm#documents
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diera un acuerdo previo sobre el MFP 2014/2020 que hjara los montantes
globales de sus dos pilares y los importes de la reserva de crisis. El resto
de disposiciones financieras insertas en los actos de base de la reforma
se establecerian en los trilogos agrarios (§3). En diciembre de 2013, con
las negociaciones financieras concluidas y los textos publicados se con-
firmoé que las rabricas globales resultantes para la PAC no se alejaban de
las decididas por el Consejo Europeo en febrero de 2013 en tanto que,
como vimos, las presiones del Parlamento se orientaron a mejorar otros

apartados del MFP.

Tabla 4
RUBRICA 2 COMPARACION DE LOS EJERCICIOS 2018 Y 2020 (A PRECIOS CONSTANTES 9011)

A n Ejercicio 2020
Créditos de compromiso

de la Rubrica 2 (en millones Ejercicio 2103 (baseline)

de Euros) Propuesta de la Comision Acuerdo final y % de

Y % de reduccion sobre 2013 reduccion sobre 2013

(a) Pagos directos + OCM 43.180 38.309 (-11,3%) 37.605 (-13,0%)
(b) Desarrollo Rural 13.890 12.092 (-13,0%) 11.426 (-17,8%)
(a+b) Total PAC 57.070 50.041 (-12,3%) 49.031 (-14,1%
(c) Otros créditos de la
Rubrica 2 (pesca, medio 2.563 2.307 (-10,0%) 1.527 (-40,4%)
ambiente, agencias,
margen)
Total Rubrica 2: (a) a (e) 59.633 52.348 (-12,2%) 50.558 (-15,3%)

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de las propuestas de la Comision, los andlisis del Departamento de Estudios agricolas del PE
(Little et al, 2013: Capitulo 4, p. 39 y ss.) vy el Reglamento (UE) 1311/2013 (DO L 347 de 20.12.2013).

(*) Para facilitar las comparaciones, las cifras del ejercicio 2013 correspondientes a los pagos directos y los gastos de mercados
(OCM) incorporan los efectos de la modulacion obligatoria y han sido reducidas.

Si comparamos los ultimos ejercicios de los dos marcos financieros, 2013
y 2020, en Euros constantes (precios 2011), la PAC reduciria sus créditos
totales en un 14,19%, pasando de 57 millones en 2013 a 49 millones en
2020 (Tabla 4). La principal sacrificada seria la politica de desarrollo rural
con una caida del 17,8%, sustancialmente superior a lo que propuso ori-
ginalmente la Comision (Tabla 4). No obstante, si se desglosa el primer
pilar (con un descenso global del 13% entre 2013 y 2020) en sus dos com-
ponentes (pagos directos y OCM tnica), la maxima perdedora en el seno
de la nueva PAC resultaria ser la politica de mercados. Obcecados los
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negociadores por salvar la cara ante sus representados y mantener los cré-
ditos (“cheques®) asignados a cada Estado (pagos directos y desarrollo
rural) en un contexto de vacas flacas (26), las medidas de la OCM tnica
no encontraron valedor y se quedaron sin un adecuado respaldo presu-
puestario, pese a la prolijidad de sus disposiciones (que en el Reglamento
final 1308/2013 ocupan nada menos que 183 paginas, con 207 Conside-
randos, 232 Articulos, y sus correspondientes Anexos). Se podra visuali-
zar en toda su extension la magra disponibilidad presupuestaria cuando,
a partir de 2014, se concreten aspectos complementarios de la reforma
como el «paquete promociéon», el segundo «paquete lacteo», o los pro-
gramas de fomento del consumo de frutas y lacteos en las escuelas.

Comparados los periodos 2007/2013 y 2014/2020, las acciones bajo la
OCM tnica caerian en torno a un 409, mientras que los pagos directos,
bajarian apenas un 3% (de 272,8 a 265,1 millardos). Ello sin contar con
la nueva reserva de crisis que la propuesta de la Comision habia ubicado
fuera del Presupuesto de la PAC con vistas a ganar flexibilidad y sortear
la austeridad reinante. El Consejo Europeo la cargoé de nuevo ala OCM
al tempo que eliminaba el margen de 300 millones anuales para impre-
vistos. Ante la evidencia que el presupuesto de mercados se habia que-
dado en mantillas y no podia cubrir los 400 millones de Euros anuales
de la nueva reserva, decidié alimentarla mediante la disciplina financiera,
es decir, mediante una reduccién adicional de los pagos directos micial-
mente atribuidos a agricultores y Estados (265.127 millones para todo el
periodo 2014/2020), con una franquicia de 2000 Euros. Es de temer sin
embargo que, incluso con la reserva constituida, en los proximos ejerci-
clos se tenga que invocar reiteradamente la disciplina financiera para
afrontar las crisis de mercados que sobrevengan. Como prueba de esta
dindmica, a la que habrd que acostumbrarse, para 2013 se ha fjado un
ajuste de los importes de los pagos a solicitar a partir de octubre de un

2,45% (27).

(26) Espana en este restrictivo contexto salvo los muebles, siendo uno de los paises que menos redujo sus cré-
ditos: en pagos directos pasé de 32.472 millones en 2007/2013 a 31.725 millones en 2014/2020, a precios cons-
tantes 2011, con una caida total de un 2,3%; en desarrollo rural la cosa tue algo peor, con una reduccion del 9,7%
(con 7.868 millones en 2014/2020 frente a los 8.161 millones de 2007/2013). Véase, Little et al. (20138), pdgs. 44-
45.

(27) Reglamento (UE) 1181/2013 (DO L 313 de 22.11.2013).
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3. LAS NEGOCIACIONES LEGISLATIVAS AGRARIAS: HACIA LA PAC 2020

3.1. El nuevo marco legislativo del Tratado de Lisboa para la agricultura

Tal como se avanzé (§1.1), el TFUE incorporo dos grandes novedades
legislativas con impacto directo en la agricultura: a) convirtié el «procedi-
miento legislativo ordinario» (PLO) como la regla general para la toma
de decisiones de los actos de la PAC, en sustitucion de la simple consulta
(Articulos 42 §1 y 43.2), s1 bien que incluyendo algunas significativas ex-
cepciones en favor del Consejo (§3.1.1); y b) mantuvo los instrumentos
jJuridicos existentes (reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones
y opiniones) (Articulo 288) pero estableciendo una clara distincion entre
los actos legislativos (o actos de base) (Articulo 289) y los no legislativos
(actos delegados y actos de ejecucion) (Articulos 290 y 291), llamada a
tener una gran trascendencia en la aplicacién de la nueva PAC (§3.1.2).

3.1.1. La PAC de Ia codecision y sus excepciones

El PLO cubre actualmente la mayor parte de los ambitos que requieren
una mayoria cualificada en el Consejo, incluida la PAC (Articulos 42.1 y
43.3 TFUE). Retoma el formato del anterior procedimiento de codeci-
s16n, con tres lecturas, donde Parlamento y Consejo juegan su papel de
colegisladores en plano de igualdad. En la fase de primera lectura el PE
adopta una posicion por mayoria simple de sus 764 miembros y el Con-
sejo por mayoria cualificada (28). Si el Consejo aprueba la posicion del
PL se adopta el acto legislativo. De no haber acuerdo, durante la fase de
la segunda lectura el PE dispone de tres meses para pronunciarse sobre
la posicion del Consejo con tres opciones: 1) puede aprobar la propuesta
modificada por el Consejo o no pronunciarse, con lo que el acto queda
adoptado; 2) puede asimismo rechazarla por mayoria absoluta de sus
miembros con lo que se concluye el procedimiento; y, finalmente, 3)
puede enmendar la posicion del Consejo por mayoria absoluta de sus

(28) En la UE a 28 esta mayoria cualificada se obtiene con el apoyo de al menos 15 Estados con 260 votos de
un total de 852. Espana tiene atribuidos 27 votos, al igual que Polonia, situdndose solamente por detrds de Ale-
mania, Francia, Italia y el Reino Unido (que cuentan con 29 cada uno).
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miembros y someterle de nuevo el texto. El Consejo en los tres meses si-
guientes a su recepcion puede decidir por mayoria cualificada sobre las
enmiendas del PE o por unanimidad sobre aquellas que hayan recibido
un dictamen negativo por parte de la Comision. Si aprueba todas las en-
miendas parlamentarias, el acto queda adoptado. En su defecto, se con-
voca un Comité de Conciliaciéon en un plazo de seis semanas, compuesto
paritariamente por representantes del Consejo y del PE, con la asistencia
de la Comuision.

El Comité examina los textos sobre la base de las posiciones previas de
los colegisladores y dispone de seis semanas para elaborar un redactado
comun que deberd ser aprobado por mayoria cualificada de los miembros
del Consejo o sus representantes y por mayoria de los delegados del PE.
Si en el plazo previsto no hay acuerdo se concluye el procedimiento. Si
el Comité de Conciliacion aprueba un texto comun, éste es sometido al
Consejo y al PE para su aprobacion en tercera lectura. Ambos colegisla-
dores disponen de seis semanas para ratificarlo, el Consejo por mayoria
cualificada y el PE por mayoria de los votos emitidos. El acto es adoptado
formalmente con la aprobacion conjunta. Si expira el plazo sin que una
de las dos Instituciones le dé su beneplacito, el procedimiento concluye
con la no adopcién del acto en cuestion.

Aunque el PLO constituye el procedimiento de derecho comun en agri-
cultura, el TFUE le impuso dos sustanciales excepciones:

® Dentro del régimen especial de la competencia en agricultura, sélo el
Consejo puede autorizar la concesion de ayudas en favor de las explo-
taciones desfavorecidas por condiciones estructurales o naturales y en
el marco de programas de desarrollo economico (Articulo 42.2 TFUE).

® 50lo el Consejo puede adoptar las medidas relativas a la fjacion de los
precios, las exacciones, las ayudas y las limitaciones cuantitativas (cuo-
tas) (Articulo 43.3 TFULE).

El TJULE siempre ha estimado que las excepciones a una norma general

deben ser de interpretacion estricta, la cual se ve respaldada por las refe-

rencias generales a los «objetivos de la PAC» en los mismos Articulos 42

y 43 del Tratado, confirmando el caracter teleologico que mspira el pro-
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ceso de atribucion de competencias en la Union (§1.2.1). El PE hizo suya
tal perspectiva y abogd por una interpretacion restrictiva de las dos ex-
cepclones agricolas, muy especialmente la relativa a la fijacion de los pre-
c10s, exacciones, ayudas y imitaciones cuantitativas, que, a fin de cuentas,
es la tnica que ha sido mvocada por la Comision y el Consejo y ha puesto
problemas en cuanto al diseno del procedimiento decisorio de la reforma

de la PAC de 2013.

En su temprana Resolucion de 7 de mayo de 2009 (29) el PE subray6
que el PLO «se aplicara a toda legislacion en el ambito de la agricultura,
de conformidad con el articulo 43, apartado 2, del TFUE, y que asi serd
especialmente en lo que se retiere a los cuatro textos horizontales princi-
pales en el ambito de la agricultura (la organizacion comin de los merca-
dos agricolas, el reglamento de los pagos directos, el reglamento de
desarrollo rural y las financiacion de la PAG». En otro apartado de la
misma Resolucion se recalcd que «el articulo 43, apartado 3, del TFUE
no establece un fundamento juridico ni ninguna competencia autonoma
que permita la adopcién o la modificacion de cualquiera de los actos del
Consejo actualmente en vigor en el ambito de la PAG».

La referencia en la Resolucion a los cuatro textos basicos de la nueva PAC
equivalia de hecho a rechazar toda competencia del Consejo en materia
de regimenes de precios, exacciones, ayudas o cuotas. El PE entendia
ademas que el Articulo 43.3 del Tratado no creaba un procedimiento es-
pecial para la excepcion, de lo que se deducia que los actos dictados sobre
esta base no tenian caracter legislativo, sino ejecutivo. Por consiguiente,
el término «fijacion» debia ser interpretado en su sentido etimologico: el
establecimiento de los importes o niveles (cuantificacién) (30). De am-
pharse la reserva en favor del Consejo a la definicion de los regimenes
de los mecanismos de la PAC se excluiria al PE de la revision de una
parte sustancial de la OCM tnica y convertiria en un espejismo la exten-
s16n del PLO a la agricultura. Asi las cosas, en las visperas del debate le-

(29) Resolucion T6-0373/2009 sobre las nuevas competencias del Parlamento Europeo y sus responsabilidades
en la aplicacion del Tratado de Lisboa (Informe Leinen, apartados 30y 31), disponible en: http;//www.europarl.eu-
ropa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2009-0373+0+DOC+XML+V(//ES

(30) Blumann (2008 y 2011) (Apartado 1 de las referencias bibliograficas).
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gislativo sobre la PAC 2020, el conflicto imtermstitucional estaba ya ser-
vido desde el momento en que la Comision y el Consejo persistieron en

mvocar el Articulo 43.3 TFUE (§3.2.2 y §3.3.2).

3.1.2. Actos legislativos basicos vs. actos delegados y de ejecucién

En la caspide de la piramide normativa creada por el TFUE se sittian los
actos legislativos (reglamentos, directivas y decisiones), adoptados por lo
general conforme al PLO (Articulos 288 y 289 TFUE). Ateniéndonos al
pasado reciente (31), de seguirse las tres lecturas, la adopcién de un acto
legislativo requiere de media en torno a unos 30 meses, un plazo a todas
luces exagerado aunque solo afecta a un 2% de los procedimientos. Por
su parte, los altimos actos adoptados en primera lectura representan el
83% de la legislacion y tardan unos 17 meses, un plazo similar al que puede
exigir cualquier proyecto de ley a mvel nacional y perfectamente justificable
s1 de lo que se trata es de reformar en profundidad los principios y meca-
nismos de una politica. Sin embargo, s1 se mide en términos de eficacia,
puede resultar aun excesivamente largo, sobre todo cuando lo que se revisa
son aspectos secundarios o se concreta el despliegue normativo. A fin de
agilizar la toma de decisiones en estos casos, el TFUE dispone dos tipos
de actos no legislativos, los delegados y los de ejecucion (32).

El Articulo 290.1 del TFUE establece que un acto legislativo puede de-
legar en la Comision los poderes para adoptar actos no legislativos de al-
cance general que completardn o modificaran determinados elementos
no esenciales del propio acto legislativo (33). La clave estd pues en el acto
de base que ha de concretar el contenido, el alcance y la duracion de la
delegacion (34).

(31) Para las estadisticas legislativas del PE, véase: http://www.ipolnet.ep.parl.union.eu/ipolnet/cms/pid/3138.

(32) Sobre el alcance de los actos delegados y de ejecucion, véase el apartado 3 de las referencias bibliogréficas.

(33) Hay que reconocer que discernir dentro de un acto de base entre elementos esenciales y elementos no
esenciales puede no resultar sencillo en la prictica. No obstante, existe ya una jurisprudencia consolidada del
TJUE, basada muy en particular en la comitologia agricola, que puede ayudar a trazar las lineas divisorias. Véase,
Massot et al., 2010: p. 42.

(34) Para facilitar la definicion de una delegacion dentro de un acto basico, la Comision presenté en 2009 una
Comunicacion donde se apuntaban férmulas estindar, no vinculantes, para las futuras delegaciones (COM (2009)
673 de 9.12.2009). A partir de la misma, el PE y el Consejo fijaron sus propios modelos a modo de guias de ac-
tuacion para sus legisladores.
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El segundo y dltimo escalén de la nueva tipologia normativa lo conforman
los actos de ejecucion, a cargo exclusivamente de la Comision (Articulo
291 TFUE), que se pueden adoptar solo cuando sea preciso garantizar
unas condiciones uniformes. En caso contrario, seran los Estados miem-
bros quienes dispongan las medidas de Derecho interno necesarias para
la aplicacion de los actos de la Union. A diferencia de los actos delegados,
cuyo régimen se establece en el mismo acto basico, las modalidades de
gjercicio de las competencias de ejecucion atribuidas a la Comision se
rigen por un reglamento especifico, previsto en el propio Tratado, a adop-
tar por el Consejo y el Parlamento. Este nuevo reglamento entro en vigor
en 2011, reemplazando las reglas vigentes sobre la comitologia (35), y en
¢l se desarrollan los nuevos procedimientos (de examen o consulta) rela-
tivos a los actos de ejecucion.

En este contexto, uno de los componentes ineludibles de los reglamentos
de la nueva PAC lo constituye la eleccién de los actos delegados o los
actos de ejecucion para el posterior desarrollo de sus medidas o meca-
nismos. A priori, el PE, tras un andlisis caso por caso, se muestra mas
partidario de acudir a los actos delegados que a utilizar los actos de eje-
cucion. Las delegaciones permiten la salvaguardia de sus prerrogativas
mediante las reglas de aprobacion, objecion y revocacion de cada una de
ellas, a fyjar en el acto de base, mientras que sobre los actos de ejecucion
el Parlamento apenas tiene reconocido un derecho de informacién. El
Consejo por el contrario es mas proclive al uso de los actos de ejecucion,
con los que los Estados ya estan familiarizados tras muchos anos de co-
mitologia, y sobre los que preservan un cierto control mediante sus re-
presentantes directos en los comités agricolas de reglamentacion.

3.2. Los primeros pasos de adaptacién de la PAC al Tratado de Lisboa
Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, se inici6 una fase de adap-
taci6n de los actos agricolas existentes (proceso denominado de «alinea-

miento») que, sin embargo, apenas sirvid para constatar las divergencias

(39) Reglamento (UE) n° 182/2011 (DO L 55 de 28.02.2011), que sustituyé la Decision 1999/468/CE
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existentes entre el Parlamento, el Consejo y la Comision (§3.2.1 y §3.2.2).
Asi mismo, la entrada en vigor del PLO, obligé al Parlamento a modificar
su proceso interno de toma de decisiones, para afrontar con garantias los
complejos procedimientos legislativos que comportarian las reformas de
la PAC vy otras politicas comunes para el nuevo periodo financiero

2014/2020 (§3.2.3).

3.2.1. Kl (frustrado) proceso de alineamiento de los actos legislativos agrarios

Sin tener que esperar a las propuestas legislativas sobre la nueva PAC
2020, pronto se puso de manifiesto como las excepciones legislativas del
Articulo 43.3 TFUE y la definici6n concreta de las materias sujetas a de-
legacion o a ejecucion iban a convertirse en un dificil escollo para la re-
forma agricola. En el transcurso del dltimo trimestre de 2010, la Comision
fue presentando una larga ristra de propuestas de codificacion y adapta-
c16n de todos los actos agrarios vigentes al Tratado de Lisboa, a aprobar
mediante el PLO, contando asi con establecer el marco de ejecucion agri-
cola antes del lanzamiento de las negociaciones de la PAC 2020. Con tal
paquete de miciativas, conocido comunmente como de «alineamiento»,
la Comisién no hacia mas que mtroducir en el corpus agrario vigente el
nuevo sistema de actos de delegacion y ejecucion y, en el ambito especi-
fico de la OCM tunica (COM (2010) 799), la excepcion legislativa del Ar-
ticulo 43.3 TFUE.

Las dificultades para tejer un compromiso entre las posiciones del PE y
del Consejo sobre el alcance y contenido del proceso de alineamiento
agricola se mostraron insalvables. Ademads, varias de las propuestas de
modificacion resultaban ser los reglamentos de base que deberian ser
poco después reformados para dar paso a la PAC 2020 (36). En estas cir-
cunstancias, el mterés en concluir los procedimientos de alineamiento
fue disipandose y, pese a que el Parlamento llegé a adoptar las corres-

(36) Desarrollo rural (COM (2010) 537 de 30.9.2010); Pagos directos (COM (2010) 539 de 30.9.2010); Finan-
ciacion de la PAC (COM (2010) 745 de 15.12.2010); Controles del FEAGA (COM (2010) 761 de 17.12.2010);
Modulacién voluntaria (COM (2010) 772 de 22.12.2010); y OCM tinica (COM (2010) 799 de 21.12.2010).
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pondientes enmiendas en primera lectura (37), el Consejo no les dio con-
tinuidad y nunca fij6 su posiciéon negociadora. En estas circunstancias, los
debates sobre los nuevos aspectos legislativos del Tratado de Lisboa en
los principales actos agrarios se trasladaron a los procedimientos de re-
forma de la PAC miciados a finales de 2011. Con tal proceder, la disputa
sobre el futuro despliegue de los actos de delegacion y ejecucion y, sobre
todo, sobre la excepcion del Articulo 43.3 en la OCM tnica, se integro
de pleno en las negociaciones entre el PE y el Consejo sobre la nueva
PAC, complicando los ya de por si dificiles debates sobre los nuevos ins-
trumentos agrarios.

3.2.2. El caso particular del Articulo 43.3 TFUE en el proceso legislativo de alineamiento

La Comuision, en la exposicion de motivos de su propuesta de codificacion
y alineamiento de la OCM tnica (COM (2010) 799), confirmé que el Ar-
ticulo 43.3 TFUE equivalia a una derogacion y que, en consecuencia, debia
ser interpretado restrictivamente para no vaciar de contenido el PLO. Sin
embargo, la Comision también reconocié que constituia una base auto-
noma para la adopcion de actos legislativos por el Consejo que ella no
podia ignorar en su calidad de guardiana de los Tratados (Articulo 17.1
TUE). Como resultado, el Ejecutivo comunitario circunscribié la aplica-
c16n del Articulo 43.3 TFUE a ocho supuestos: a) en la fijacién de los ajus-
tes en los pagos directos a causa de una eventual disciplina financiera
(Articulo 11.2 del Reglamento (CE) n® 73/2009 y Articulo 19.3 del Regla-
mento (CE) n® 1290/2005); v b) en siete intervenciones en su propuesta
modificativa de la OCM tnica (Reglamento (CE) n® 1234/2007), a saber:
1) las ayudas de almacenamiento de mantequilla; 2) las restituciones a la
produccion para el azicar utilizado por la industria quimica; 3) las ayudas
directas en el sector lechero a favor de la alimentacién animal; 4) las me-
didas de suministro de productos lecheros a los escolares; 5) las ayudas a
los gusanos de seda; 6) la fijacion de las restituciones a la exportacion; y 7)
la fijaci6n de los precios minimos a la exportacion de plantas vivas.

(37) Votos del PE de 4 de julio de 2012 sobre los procedimientos de alineamiento de los principales actos bi-
sicos agrarios: P7_TA(2010) 278 (pagos directos); P7_TA(2010) 279 (Desarrollo rural); P7_TA(2010) 280 (OCM
tnica); y P7_TA(2012) 281 (Financiacién de la PAC).
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La eleccion de las medidas de la OCM era a todas luces discrecional, sin
darse explicacion alguna sobre los criterios utilizados para formular la
propuesta. Una posible razon de ello seria que la Comision, consciente
de la sensibilidad politica del tema, jugaba a las acrobacias para contentar
al Consejo sin poner en peligro las prerrogativas legislativas del PE. Di-
versos elementos avalan esta interpretacion: algunas de las medidas pro-
puestas no tenian créditos efectivos en los presupuestos mas recientes
(como las ayudas lacteas para la alimentacién animal) o nunca habian sido
aplicadas (como los precios minimos a la exportacion de plantas); otras
estaban condenadas a desaparecer con la nueva PAC, a causa de la ex-
tension progresiva de la disociacion de los pagos (como las ayudas a los
gusanos de seda, las restituciones a la produccion para el azicar con fines
mdustriales o, en fin, las ya citadas ayudas a la leche para la alimentacion
animal); y las restituciones a la exportacion, de lejos la medida mas im-
portante entre las propuestas en términos financieros pese a su paulatina
caida, deberian en principio extinguirse en el marco de las negociaciones
de Doha (tal como ha confirmado la reciente Conferencia de Bali) (38).

Como era de suponer, en coherencia con sus pronunciamientos anterio-
res (§3.1.1), el PE, cuando adopt6 su posicion en primera lectura sobre
la adaptacion de la OCM unica (Nota (37)), eliminoé todas las referencias
al Articulo 43.3 TFUE. Tal como se avanzoé (§3.2.1), el Consejo dejo las-
timosamente decaer el procedimiento de alineamiento. A sabiendas de
la imposibilidad de llegar a un compromiso satisfactorio, prefirié esperar
a la reforma de la PAC (COM (2011) 626). Retomaremos pues el tema
cuando comentemos el resultado final de las negociaciones agro-legisla-

tivas (§3.3.2).

3.2.3. La reforma del Articulo 70 del Reglamento interno del Parlamento Europeo

El PE pronto fue consciente de la necesidad de modificar su Reglamento
mterno con vistas a abordar las complejas negociaciones mnterinstitucio-

(38) Los siete supuestos de la OCM bajo el Articulo 43.8 TFUE en el Presupuesto ejecutado de 2010y 2011
representaban 443,3 y 248,06 millones de Euros respectivamente (equivalentes a un 7% y un 10% de los créditos
de mercados). De estos totales, las restituciones a la exportacion significaban 384,3 millones en 2010y 179,1 mi-
llones en 2011.
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nales de las reformas de las politicas comunes para el periodo 2014/2020
(v, en particular, la PAC). El bloqueo padecido por el proceso de alinea-
miento no hizo sino confirmar la urgencia de tal tarea. Fl problema radi-
caba en que, de seguir el curso normal de un PLO, el Parlamento tenia
que dedicar la primera lectura (a aprobar por mayoria simple) a fijar su
mandato negociador frente al Consejo, obligandose luego a utilizar la se-
gunda lectura (con voto por mayoria absoluta) para ratificar, o no, los
eventuales acuerdos contraidos en los trilogos. En otros términos, el PE
quemaba sin mas una lectura sin haber entrado en la fase de negociacion
legislativa propiamente dicha. De ahi que en noviembre de 2012 (Tabla
1) adoptara una Resoluciéon modificando el Articulo 70 de su Reglamento
mterno (39). Se crearon asi dos nuevos procedimientos:

® De acuerdo con el procedimiento estindar (nuevo Articulo 70) la co-
mision parlamentaria competente sobre el fondo de una propuesta le-
gislativa (en nuestro ambito, la COMAGRI) adopta por mayoria simple
las enmiendas al texto y una resolucion legislativa que determina el
mandato de negociacion y la composicion del equipo negociador (di-
rigido por el ponente del informe con el concurso del presidente de la
comision y los ponentes en la sombra de los grupos politicos) (§2.2.1).
Basta notificar el acuerdo al Presidente del PE para iniciar inmediata-
mente las negociaciones mterinstitucionales (trilogos). El equipo nego-
ciador ha de informar regularmente a su comision parlamentaria del
curso de las negociaciones. Si hay acuerdo, éste se votarda en comision
y se presentara luego al Pleno para su examen.

® Conforme al procedimiento excepcional (nuevo Articulo 70bis) la co-
mision parlamentaria presenta al Pleno para su confirmacion las en-
miendas yva adoptadas por mayoria simple al 1gual que las propuestas
de mandato y de equipo negociador. En este caso, la apertura de ne-
goclaciones Interinstitucionales requiere el acuerdo del Pleno que
puede mcluir modificaciones a las enmiendas previamente adoptadas
por la comision competente.

(39) P7_TA(2012)0422 de 20.11.2012 sobre la modificacion del articulo 70 del Reglamento del Parlamento
Europeo: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-0422+0+
DOC+XML+VO//ES. Sobre el nuevo procedimiento y la reforma de la PAC, véase Matthews (2013a) en el apar-
tado 1 de la bibliogralia.
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Apuntemos que los mandatos negociadores del PE sobre los cuatro textos
legislativos basicos de reforma de la PAC se formularon en base a los dos
nuevos Articulos del Reglamento interno, sin dilucidar cudl de ellos seria
el mas apropiado. De hecho, las enmiendas a las propuestas de la Comi-
s160n se adoptaron en la COMAGRI y luego se paso al voto del Pleno que
estableci6 formalmente el mandato negociador.

3.3. Las negociaciones de la reforma de la PAC

3.3.1. De las propuestas legislativas a la publicacion de los textos en diciembre de 2013

Las negociaciones sobre la PAC post 3013 debutaron con una temprana
Resolucion del Parlamento Europeo de 8 de julio de 2010 (40) en la que,
adelantiandose a la Comision, se fijaban las grandes orientaciones politicas
de la Asamblea (Tabla 1). El siguiente jalon fue la presentacion, en no-
viembre del mismo ano, de la Comunicacion de la Comision (41), sobre
la que el PE se pronunci6 (tras grandes controversias entre el ponente, la
COMAGRI y el Pleno) en junio de 2011 (42) (Tabla 1). Como colofén,
la Comusion presento las propuestas legislativas sobre la nueva PAC en
octubre de 2011 (43) (Tabla 1). Los debates en el seno del PE y del Con-

(40) Resolucion P7_TA(2010) 286 de 8.7.2010 (Informe Lyon): http://www.europarl.europa.cu/sides/
getDoc.doPpubRef=//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-0286+0+DOC+XML+V(//ES.

(41) La PAC en el horizonte 2020: Responder a los retos futuros en el ambito territorial, de los recursos naturales
valimentario” (COM (2010) 672 de 18.11.2010). Para su analisis, véase Massot, 2011 (Apartado 1 de la bibliogra-
fia).

(42) Resolucion P7_TA(2011) 297 de 23.6.2011 (Informe Dess): http://www.europarl.europa.cu/sides/
getDoc.doPpubRel=//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-0297+0+DOC+XML+V(//ES

(483) Para las propuestas agrarias de la Comision: http://ec.europa.cu/agriculture/cap-post-2018/legal-
proposals/index_en.htm. El grueso del paquete de reforma de la PAC se concreto en cuatro nuevos reglamentos
sobre:

- Pagos directos (COM (2011) 625): http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com625/
025_es.pdf

- OCM tnica (COM (2011) 626): http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com626/
0626_es.pdfl

- Desarrollo Rural (COM (2011) 627): http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2018/legal-proposals/com627/
627_es.pdfl

- Financiacion y Control (Regulacion Horizontal) (COM (2011) 628): http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-
2018/legal-proposals/com628/628_es.pdf

Estos cuatro actos legislativos disponian los nuevos mecanismos agrarios y eran completados por otros tres re-

glamentos sobre diferentes aspectos de la aplicacion de la nueva PAC entre los que destacaba uno relativo espe-
cificamente al despliegue del Articulo 43.3 del TFUE (COM (2011) 629) (§3.3.2).




sejo se prolongaron nada menos que hasta marzo de 2013 (Tabla 1). El
mismo dia que el Pleno del Parlamento rechazaba las Conclusiones del
Consejo Europeo sobre el MFP, el 13 de marzo de 2013 (§2.3), se adop-
taron los cuatro mandatos negociadores sobre los actos basicos de la nueva
PAC (44) de conformidad con los Articulos 70 § 2'y 70bis del Reglamento
mterno del Parlamento (§3.2.3). A modo de aviso a los navegantes, se ci-
taba expresamente en su encabezado que las dotaciones financieras se es-
tablecerian solamente con el MFP 2014/2020 (§2.3) (45). En justa
correspondencia, el 25 de marzo el Consejo de Ministros de Agricultura
formaliz6 su propio mandato negociador. De tal guisa, el 1 de abril de
2013 se pudieron miciar formalmente las negociaciones mterinstitucionales
bajo la forma de trilogos (PE, Consejo y Comision) (Tabla 1).

Como ya se indico, en junio de 2013, se alcanzé un acuerdo politico entre
el Parlamento y el Consejo sobre el MFP 2014/2020 (§2.3). A medida
que se 1ba gestando este acuerdo los negociadores agrarios tuvieron que
acelerar sus trabajos para no quedar descolgados y cerrar la reforma de
la PAC. Tras mas de 40 trilogos se pudo finalmente llegar también a un
acuerdo politico en materia agraria, casi en paralelo al pacto presupues-
tario. El 25 de junio lo sell6 el Consejo vy al dia siguiente hizo lo propio
el Parlamento (Tabla 1).

Pasado el verano, se negociaron los flecos presupuestarios relativos a la
PAC (§3.3.3) y el 30 de septiembre la COMAGRI dio su beneplicito a
los cuatro textos basicos (Tabla 1) junto a un Reglamento de medidas
transitorias para 2014 (dando por sentado que algunos aspectos de la
nueva PAC deberian esperar a 2015 para entrar en vigor). Los ultimos
pasos fueron el voto en el Pleno del Parlamento el 20 de noviembre (46),

(44) Los mandatos negociadores del PE sobre la PAC se correspondian con cada uno de los cuatro textos le-
gislativos badsicos de la reforma: Pagos directos (B7-0079/20138); OCM tnica (B7-0080/2013); Desarrollo rural
(B7-0081/2013); v Regulacion Horizontal (B7-0082/2013).

(45) La cita textual tomé la forma de un Considerando con el siguiente redactado: “...1a dotacion financiera es-
tablecida en la propuesta legislativa solo constituye una indicacion a la autoridad legislativa y no se puede fijjar hasta
que se llegue a un acuerdo sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el marco financiero plurianual
para el periodo 2014/2020”

(46) http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?’pubRef=-//EP//TEXT+TA+20131120+TOC+DOC+
XML+VO/JES. Los 5 textos bisicos obtuvieron un aplastante apoyo por parte del Plenario, aunque con distintas
mayorias: 592 votos a favor para el reglamento de medidas transitorias; 576 votos positivos para el de desarrollo
rural; 500 para el reglamento horizontal; 440 en favor de las disposiciones sobre pagos directos; y 420 votos favo-
rables para la OCM tnica.
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la aprobacion por el Consejo Agricola el 16 de diciembre y, como coro-

lario, la publicacion de los reglamentos en el Diario Oficial cuatro dias
mas tarde (Tabla 1) (47).

Es oportuno resaltar que con la publicacion de la legislacion bésica no ha
concluido la fase negociadora. En el momento de escribir estas lineas
(enero de 2014) proseguian los contactos informales entre Comision,
Consejo y Parlamento sobre el contenido de los diferentes actos delega-
dos que despliegan los reglamentos. A fin de no poner en peligro la apl-
cacion de la nueva PAC es de esperar que se alcance un acuerdo antes
de las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014 (Tabla 1).

No constituye el objeto de este articulo analizar el contenido y alcance de
la reforma de la PAC en si misma (48). Nos lmitaremos a exponer los
principales puntos criticos que se derivan de comparar los mandatos del
PE y del Consejo entre si y éstos con el contenido del acuerdo final res-
pecto a dos cuestiones cruciales desde una perspectiva istitucional: el al-
cance de la excepcion del Articulo 43.3 TFUE a favor del Consejo
(§3.3.2); y la negociacion de los aspectos presupuestarios de la PAC ins-
critos en las disposiciones de los actos bdsicos que, como avanzamos
(§2.2.1), el Consejo Europeo incluyo en su «Marco de Negociacion»
sobre el MFP (§3.3.4).

3.3.2. Andlisis particular de Ia excepcion del Articulo 43.3 TFUE en Ia nueva OCM

A fin de encuadrar la futura aplicacion de la excepcion del Articulo 43.3
TFUE, el paquete de propuestas legislativas para la reforma de la PAC
mcluyé un acto (COM (2011) 629) (49) que establecia los supuestos y
condiciones de las competencias del Consejo dentro del marco de la
OCM tnica (COM (2011) 626). En coherencia con el planteamiento (po-
littcamente correcto) aplicado en el proceso de alineamiento (§3.2.2), la
Comisién en su nueva propuesta restringio al minimo el alcance de la ex-
cepcion en favor del Consejo. De hecho, amparandose en que algunos

(47) DO L 346 'y 847 de 20.12.2013.
(48) En Massot (2012) puede encontrarse un largo listado de obras sobre la nueva PAC.
(49) Disponible en: http;//ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com629/629 _es.pdf
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de los mecanismos entonces propuestos iban a desaparecer con la nueva
PAC, el Ejecutivo pudo reducir su listado a dos medidas: 1) la relativa a
la fyacion de la ayuda al suministro de productos lecheros a los ninos; y
2) la de fijacion de las restituciones a la exportacion. Asi las cosas, parecia
que el debate sobre la aplicacion del Articulo 43.3 TFUE 1ba bien enca-
rrilado. A modo de empujon final y como confirmacion de su postura, el
PE, en sus enmiendas a la OCM, eliminé cualquier referencia en el arti-
culado a la reserva competencial.

Sin embargo, cuando el Consejo, el 25 de marzo (Tabla 1), lleg6 a adoptar
su propio mandato, no so6lo no renuncié a sus poderes sino que, fruto de
una lectura literal y extensiva del Tratado, insert6 la excepcion legislativa
en el articulado de la OCM para nueve medidas: 1) el régimen de fijacion
de los precios de referencia; 2) la apertura y cierre de la intervenciéon pu-
blica para la carne de vacuno; 3) las compras de intervencion a precio
fjo; 4) los miveles de precios de intervencion publica; 5) el régimen de fi-
jacion de la ayuda al almacenamiento privado; 6) las medidas de fijacion
de la ayuda a la distribuciéon de frutas y hortalizas a los ninos; 7) las me-
didas relativas a la fjacion de la ayuda y los volimenes maximos en el su-
ministro de productos licteos a los escolares; 8) el régimen azucarero; y
9) la fijaci6n de las restituciones a la exportacion.

Por s1 no fuera suficiente, el Consejo, en contra de la Comision y el Par-
lamento, nunca cejé en su empeno de mtroducir la excepcion legislativa
en la fijacion del porcentaje de ajuste anual de los pagos directos a causa
del mecanismo de disciplina financiera. Con motivo fundamentalmente
de sus discrepancias sobre la base juridica, en octubre de 2013 el Parla-
mento y el Consejo no habian dispuesto porcentaje alguno de reduccion
de los pagos correspondientes a 2013 en aplicacion de dicho mecanismo.
En virtud de la legislacion vigente, la Comision se vio pues obligada a
establecer por si misma el porcentaje a deducir (-4%) mediante un Re-
glamento de ejecucion (Reglamento (UE) 964/2013, DO L 268). Pero
acto seguido la Comision introdujo una nueva propuesta de reduccion,
del 2,459, al comprobar que sus primeros calculos eran erréneos. Y en
esta ocasion el Parlamento se avino a aceptar la excepcion legislativa a
tavor del Consejo para favorecer a los agricultores y con el convenci-
miento de que su oposicion no obtendria otro resultado que un nuevo
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Reglamento de ejecucion de la Comision. Como colofon, en noviembre
de 2013, con anterioridad incluso a la adopcion formal de la nueva PAC,
se publico el Reglamento (UE) 1181/2013 (DO L 313) que establecia la
reduccion del 2,45% en los pagos para el ejercicio 2013 en base al Arti-
culo 43.3 TFUE.

Fl que la excepcion persista en la futura PAC no es relevante en términos
cuantitativos, ni por el nimero de medidas que acoge ni por su dimension
financiera (50). El problema radica en la consolidacién de la base juridica
del Articulo 43.3 en si misma, agravada por su (premeditada) generalidad
al englobar, mds alla de las especificidades sectoriales, todos los precios
de mtervencion, la totalidad de las ayudas al almacenamiento privado,
todo tipo de ayudas a los programas alimentarios, las restituciones a la
exportacion y, en lo relativo a los pagos directos, las reglas de aplicacion
anual de la disciplina financiera.

Existian sin duda argumentos juridicos de peso que el PE podia blandir
en los trilogos frente al Consejo, como una reiterada doctrina jurispru-
dencial en favor de una interpretacion restrictiva de las excepciones le-
gislativas (§3.1.1), o, incluso, el hecho que las restituciones a la
exportacion no fueran siquiera citadas en el Articulo 43.3 TFUE, en con-
tra de la mterpretacion literal que el Consejo mvoca de manera recu-
rrente. En dltima instancia, el problema no era juridico, sino
fundamentalmente politico, en tanto que el Consejo efectuaba un va-
ciado significativo del procedimiento legislativo ordinario a costa de las
prerrogativas del PE.

Con tales mimbres, el Parlamento reintenté restringir la excepcion du-
rante la negociacion de la OCM pero el Consejo, una vez mas, se cerrod
en banda y, como maximo, accedié a eliminar la referencia al Articulo

(50) Si las reservas competenciales proyectadas con el alineamiento ascendian como maximo a un 10% del pre-
supuesto de intervenciones en mercados (Nota (38)), con la OCM reformada se situarian en torno a un 13% (equi-
valente a un 0,8-1,3% del total del primer pilar). Aunque estos porcentajes podrian variar de darse graves crisis de
mercado o una caida de los precios internacionales. Basta pensar que los créditos en restituciones a la exportacion,
han oscilado entre los 649 millones de Euros en 2009 y los 148 millones en 2013 (http:/eur-
lex.europa.eu/budget/data/LBL2013/ES/SECO03.pdl). En términos financieros seguramente el mayor fracaso para
el PE lo constituye la invocacion del Articulo 43.3 TFUE en la aplicacion de la disciplina financiera, por los volii-
menes alectados y la [recuencia con que se aplicard (§2.4).
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43.3 TFUE en dos supuestos: los precios de referencia (Articulo 7 del
Reglamento (ULE) 1308/2013), rebautizados como «umbrales de referen-
cla», y la apertura y cierre de la intervenciéon publica en vacuno (Articulo
12.1.c del mismo Reglamento). En ambos casos, la competencia de fija-
c16n seria de la Comision, mediante actos de ejecucion.

Sorprendentemente, los representantes de la Comision en los trilogos,
en principio interesada en reducir las competencias ejecutivas directas del
Consejo, no terciaron en favor del Parlamento y, a la postre, no defen-
dieron su (restrictiva) propuesta original, a sabiendas que hubiera encon-
trado el apoyo entusiasta de los diputados.

Tras dimes y diretes, al final el Parlamento acepté a reganadientes la
magra propuesta del Consejo. En consecuencia, aparte de constituir el
fundamento del Reglamento (UE) 1181/2013 sobre el ajuste con motivo
de la disciplina financiera, la excepcién se mantuvo explicitamente en el
nuevo Reglamento (UE) 1308/2013 para la OCM unica en el articulado
relativo a: las compras de intervenciéon a precio fijo (Articulo 14); los ni-
veles de precios de intervenciéon publica (Articulo 15.2); la fijacion de la
ayuda al almacenamiento privado (Articulo 18.3); la ayuda a la distribu-
c16n de frutas y hortalizas y lacteos a los escolares (Articulos 23.5 y 26.7);
la fjacion de precios, exacciones y cuotas para el azicar y la remolacha
(Articulos 128.2, 129.2, 131.1, 135 y 142.2); y, en fin, las restituciones a
la exportacion (Articulo 198.2). El Reglamento (UE) 1370/2013 (DL L
346) formalizo y desarroll6 tales excepciones.

A modo de (simbolica) compensacion por las componendas, se pactd ad-
juntar al texto final de la OCM una declaracion comin del Parlamento,
el Consejo y la Comision que explicitara que el acuerdo sobre el alcance
del Articulo 43.3 TFUE formaba parte de compromiso global sobre la
presente reforma de la PAC y no constituia un precedente respecto a las
respectivas posiciones institucionales ni quitaba que alguna de ellas pu-
diera contestarlo ante el Tribunal de Justicia de la UE.

Es de suponer que el Parlamento acudird mas pronto que tarde a la Corte
de Luxemburgo a fin de obtener la mterpretacion auténtica de la excep-
c16n antes de que se promueva una nueva reforma de la PAC.
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3.3.3. La enmienda del «Marco de Negociacion» sobre el MFP en materia agraria por
parte del Parlamento Europeo

En el transcurso de los trilogos sobre pagos directos y desarrollo rural en
ningun momento se abrieron negociaciones sobre las disposiciones pre-
supuestarias de los textos basicos de la PAC. Cuando se llegaba a alguno
de estos articulos la Presidencia irlandesa, infeudada al Consejo Europeo
por su acuerdo de 7-8 de febrero, alegaba que no tenia mandato de ne-
gociacion y se pasaba al siguiente punto. Asi acaecio, de forma reiterada,
hasta que se lleg6 al acuerdo politico global sobre la reforma de la PAC
en el trilogo del 26 de junio. Al dia siguiente, para remacharlo, hubo tam-
bién un acuerdo de principios sobre el MFP (Tabla 1).

Parecia pues que todo habia ya concluido y que la Presidencia irlandesa
del Consejo podia despedir su mandato con éxito. Sin embargo, como
ya avanzamos (§2.3), el Parlamento no era de la misma opinién vy asi lo
expreso en su Resolucion de 3 de julio. En ella se reiteraba la autonomia
de la negociacion agraria respecto a la del MFP y se recordaba que falta-
ban atn por cerrar las negociaciones sobre los aspectos financieros de la
PAC y de la politica de cohesion, en respeto del PLO.

Fl Consejo se resistio al principio a proseguir los trilogos. El 17 de julio
el Consejo de Ministros de Agricultura llegd mcluso a formalizar su re-
chazo aduciendo que entrar en los temas financieros de la PAC equival-
dria a reabrir el debate entre los Estados sobre el «Marco de Negociacion»
del MFP. Pero las resistencias poco a poco se fueron diluyendo a partir
del momento que el PE anuncio que, s1 no habia negociacion sobre los
mmportes o porcentajes inscritos en los actos basicos agrarios y no nego-
ciados en trilogo, se veria obligado a presentar al voto del Pleno su man-
dato ornginal, con sus propias cifras. Lo que significaba concluir la primera
lectura del PLO sin acuerdo y pasar a la segunda (§3.1.1) con el corres-
pondiente retraso en su adopcion y su aplicacion efectiva.

Finalmente, pasado el verano, el Consejo accedié a reabrir los puntos del
«Marco de Negociacion» del MFP relativos a los pagos directos y al des-
arrollo rural (§2.2.1). En septiembre se hicieron publicos los textos a ne-
gociar con los importes en corchetes . Como senal de buena voluntad y
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dando por sentado que dificilmente se podian modificar los pagos direc-
tos asignados anualmente a los Estados, el Parlamento restringio la nego-
clacién a cuatro puntos: la degresividad y techos de los pagos directos
(Articulo 11 del Reglamento de pagos directos); la flexibilidad entre los
pilares (Articulo 14 del Reglamento de pagos directos); la distribucion de
los créditos de desarrollo rural entre los Estados (Articulo 64 del Regla-
mento de desarrollo rural); y los porcentajes de cofinanciacion en el des-
arrollo rural (Articulo 65 del Reglamento de desarrollo rural).

Tras un primer trilogo el 19 de septiembre, donde se evidenciaron las di-
ferencias, el Consejo Agricola reunido el 23 de septiembre movi6 ficha y
accedi6 a algunos cambios (Tabla 1). Esta propuesta fue la que finalmente
se acordo en el segundo y altimo trilogo del 24 de septiembre:

® [n cuanto al formato para la degresividad y los techos de los pagos a
las explotaciones, el Consejo alegd que ya habia modificado su postura
micial (en favor de una modulacién de pagos voluntaria) para acercarse
al Parlamento, aceptando una deduccion del 5% obligatoria a partir de
los 150.000 Euros percibidos en pagos basicos. El Consejo adujo que
no podia ir mas lejos y el PE, que defendia un 15% a partir de los
150.000 Euros y un 25% a partir de los 300.000, se dio por satisfecho;

® Respecto a la flexibilidad entre los dos pilares de la PAC y muy en par-
ticular el porcentaje del sobre nacional de pagos a transferir del primer
al segundo pilar tampoco hubo cambios, manteniéndose en un 25%
para el caso espanol (frente al 15% que propugnaba el Parlamento);

® In cuanto a la asignacion de los créditos anuales de desarrollo rural
entre los Estados, que habia sido pactado exclusivamente por el Con-
sejo, se acepto que la tabla distribucion se incluyera en un Anexo del
Reglamento, susceptible pues de modificacién ulterior por el Parla-
mento en codecision;

® Y, finalmente, en lo relativo a los porcentajes de cofinanciaciéon para
las medidas de desarrollo rural, se accedié a incrementar, como pedia
el PE, hasta un 85% la contribucion en favor de las zonas menos des-
arrolladas, ultra-periféricas y las Islas del Mar Egeo, contra el 759% micial
del Consejo
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Con este acuerdo se formalizoé oficialmente el final de la negociacion agra-
ria abriendo las puertas al voto de los textos por la COMAGRI el 30 de
septiembre (Tabla 1). A simple vista puede parecer que las concesiones
del Consejo fueron menores. Pero de lo que a fin de cuentas se trataba
era de salvaguardar el principio de que el «Marco de Negociacion» del
MFP no podia mterferir en la negociacion de los textos legislativos. Por
otro lado, urgia adoptar las medidas transitorias para 2014 (COM (2013)
226) que los diputados s6lo podian votar si previamente habia un acuerdo
global sobre la reforma de la PAC (b1).

En cualquier caso en su Resolucion del 3 de julio sobre el acuerdo sobre
el MFP (Tabla 1) el Parlamento solicité formalmente que se modificaran
los procedimientos para que en el futuro no volviera a ocurrir que las ne-
gociaciones financieras distorsionen las negociaciones sobre las propues-
tas legislativas.

Tal como avanzamos (§3.3.1), una vez aceptado el paquete agricola por
los miembros de la COMAGRI, le toco pronunciarse al Pleno del Parla-
mento, el 20 de noviembre, y al Consejo, el 16 de diciembre (Tabla 1).
Como resultado, el Diario Oficial del 20 de diciembre formalizo la pu-
blicacion de los textos basicos agricolas. A partir de la entrada en vigor
de los reglamentos de la nueva PAC se abren dos nuevas fases, de adop-
c16n primero de los correspondientes actos delegados y de ejecucion en
Bruselas, y, subsecuentemente, de aplicacion de los actos por cada Estado
miembro. De cumplirse los calendarios previstos ambos procesos debe-
rian cerrarse en el transcurso de este ano a fin de permitir el despliegue
completo de la nueva PAC a partir de enero de 201)5.

4. COROLARIO: COMENTARIO GENERAL SOBRE LAS NEGOCIACIONES
AGRO-FINANCIERAS

A titulo conclusivo pueden formularse algunas apreciaciones generales
sobre el complejo juego mstitucional al que hemos asistido, a tres bandas

(51) Ya se han estin tomando las disposiciones transitorias oportunas que cubran el ejercicio 2014, en especial
para los programas de desarrollo rural: Reglamento de ejecucion (UE) n° 335/2013 (DO L 105 de 13.4.2013).
Para el comentario de las mds recientes etapas negociadoras, véanse Matthews, 20183c y 2014a (Apartado 1 de la
bibliografia).
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(Comision, Consejo y Parlamento) y sobre dos tableros simultineos, el
del presupuesto plurianual de la Union y el correspondiente a los textos
legislativos agrarios.

Sobre las negociaciones en general y sus procedimientos

Los procesos de reforma de la PAC y del MFP han puesto a prueba las
costuras del Tratado de Lisboa. L.a nueva dinamica mstitucional se podria
definir como una suerte de «reestructuracion reciproca» entre el Parla-
mento y el Consejo. La complejidad de estas interacciones constituye de
hecho el peaje a sufragar por la democratizacion de los procedimientos
de decision de la Union. Aunque tampoco estamos tan lejos de las prac-
ticas de otros lares. Basta simplemente seguir las negociaciones de la
nueva Farm Bill en los Estados Unidos para corroborarlo.

Por otro lado, no hay que confundir la (inevitable) complejidad legislativa
con la (necesaria) simplificacion en la aplicacion de las medidas adopta-
das, que, en tltima mstancia, depende de las Administraciones nacionales
y regionales. A este respecto glosemos que los acuerdos alcanzados se
han logrado solamente mediante la consolidacion de la flexibilidad en la
gestion de las medidas por parte de los Estados. Lo que a la postre es-
conde un riesgo cierto para su efectividad y su cardcter coman. Adicio-
nalmente es oportuno recordar que los factores institucionales no sélo
estan presentes en la adopcion de los actos basicos de la nueva PAC. Se-
guiran siendo decisivos en sus modalidades de aplicacion a nivel interno
(para definir la superficie elegible, reasignar los derechos de pago, prepa-
rar los nuevos programas rurales plurianuales, etc.). Basta pensar en el
modelo pactado en Espana por las CC.AA. y el Estado Central en la Con-
ferencia sectorial de enero ultimo (Tabla 1). Es evidente que el acuerdo,
orientado casi exclusivamente a reducir al minimo la redistribucion entre
agricultores y CC.AA., s6lo puede comprenderse desde la perspectiva de
los equilibrios interterritoriales que comporta un Estado Autonémico
como el nuestro.

Finalmente hay que resaltar que las negociones de la nueva PAC han sido
fuertemente contaminadas por las negociaciones del MFP en una situa-
c16n de crisis profunda en la Unién (econoémica y politica). Esperemos
que no siempre sea asi.
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Sobre los tempos de negociacion

En principio puede parecer excesivo el iempo tomado para la adopcion
de los textos agrarios y financieros por el Parlamento y el Consejo, en
torno a los dos anos en total, sin contar lo que demore la adopcion de
los actos delegados y de ejecucion. Si observamos la Tabla 1 podremos
comprobar como la mayor parte de este tiempo se ha dedicado a la fase
preparatoria. La fase legislativa se efectud en un plazo extremadamente
corto. En materia agraria, apenas transcurrieron tres meses entre el pri-
mero y el altimo trilogo (abril - junio), al que se sumoé un mes mas (sep-
tiembre) para los flecos presupuestarios.

Seria quizas conveniente invertir los términos y dedicar mucho mas es-
fuerzo a la negociacion propiamente dicha entre las Instituciones que a
urdir los mandatos de cada una de ellas.

Sobre los actores de las negociaciones

La negociacion ha sido un verdadero tour de force entre: a) un Consejo
aferrado a sus hdbitos hasta el punto que en ocasiones parecia no asumir
el nuevo procedimiento decisorio dispuesto por el Tratado de Lisboa; y
b) un Parlamento que queria demostrar (y demostrarse) que era aut6-
nomo de los Estados y que pugnaba por ejercer sus flamantes competen-
cias legislativas y presupuestarias en paridad con el Consejo.

A toro pasado hay que reconocer el teséon y habilidad que mostro la pre-
sidencia irlandesa para desatascar los temas pendientes dentro del Con-
sejo y conseguir el acuerdo. Y, todo hay que decirlo, el sentido de
responsabilidad del que hicieron gala los negociadores presupuestarios
del Parlamento y los respectivos ponentes de la COMAGRI para cada
acto basico, en ocasiones sacrificando su mandato negociador (y muy es-

pecialmente en lo que respecta al Articulo 43.3 TFUE) (§3.3.2).

En cuanto a las posiciones de las Instituciones mvolucradas, hay que re-
saltar que por lo general la Comision se ha situado (al menos micialmente)
mas cerca del PE que del Consejo. Incluso puede afirmarse que, en oca-
siones, las enmiendas del Consejo vulneraban las lineas rojas impuestas
previamente por la Comision pero, lastimosamente, ésta no se atrevio a
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defenderlas hasta sus iltimas consecuencias en los tramos finales de la
negociacion. El caso mas paradigmatico de caracter istitucional lo tene-
mos, de nuevo, en la excepcion del Articulo 43.3 TFUE (§3.3.2). Otro
ejemplo de hibro, éste de naturaleza matenal, es el del pago verde. El Eje-
cutivo Comunitario rechazo en principio la inclusion de «medidas equi-
valentes» que requirieran una evaluacion pormenorizada de sus resultados
por parte de sus servicios. Propuso como mal menor que la equivalencia
se basase en el tipo de practicas. Los textos finales dejan mucho que de-
sear ya que se abre la via para que los Estados desvirtiien los nuevos pagos
por los bienes publicos agroambientales si1 la Comision perpetda su deja-
c16n de competencias. Cabe sin embargo esperar que recapacite en el
momento de ejercitar sus poderes de vigilancia y restrinja la nocion de
«equivalencia» (por ejemplo, no admitiendo priacticas como la agricultura
mtegrada dentro del pago verde, como algunos en Espaiia ya preconizan,
lo que la pondria al mismo nivel que la agricultura ecologica).

Faltos de un apoyo resuelto por parte de la Comision, los negociadores
del Parlamento no pudieron, o no supieron, defender algunos de sus
mandatos frente a un Consejo formado por Gobiernos muy malacostum-
brados con sus Parlamentos nacionales (escorados sistemdticamente a
favor del partido gobernante) y que se resistio con alevosia a modificar
sus usos Internos y posiciones para dejar espacio legislativo al PE. De
todos modos, el Parlamento sacé fuerzas para construir una tltima linea
de defensa de sus prerrogativas en torno a la abertura de la negociacion
de los aspectos presupuestarios de la PAC que el Consejo hasta julio de
2013 se negd en rotundo a aceptar (§3.3.3). Es de esperar no obstante
que en las proximas reformas se impongan reglas mas estrictas sobre el
papel del Consejo Europeo en las negociaciones legislativas, teniendo en
cuenta que, segun el Tratado, no tiene competencias sobre ellas.

Sobre las proximas negociaciones, en 2016 y en 2020

Siguiendo la pauta marcada por el PE, el MFP 2014/2020 se revisara en
2016, lo que, quizas, podria desembocar en una reforma intermedia de
la PAC (precedentes no faltan para ello: la revision «a medio plazo» de
2003 o la revision médica de 2009). Pero, dejando aparte las decisiones
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que se tomen dentro de 3 anos sobre como y donde gastar, la clave de
béveda radica en como la UE podra ingresar mds, mediante la implanta-
c16n de un nuevo sistema de recursos propios y medidas contra la evasion
fiscal (de los particulares y, sobre todo, de las matrices y filiales de las
grandes empresas). Con casi toda seguridad una mejora de los recursos
comunitarios en 2017 no se traducira en un aumento del presupuesto
agrario. Pero sin duda contribuird a reforzar la Union en su conjunto y a
consolidar nuevos espacios de actuacién supranacional que, de soslayo,
pueden garantizar la continuidad de la (atin) principal politica de gasto
de la Unién.

En cualquier caso, tenemos ya cita para una nueva gran reforma de la
PAC al término del periodo financiero 2014/2020. La reforma de 2013
se mnscribe en un (pausado) proceso de adaptacion de la PAC ala era de
la globalizacion (Massot, 2013) y su proximo jalon se sitia en 2020. Sera
la ocasion de (re)definir prioriddades y mecanismos. Para ello el Comisario
de Agricultura de aquel entonces debera evaluar los resultados globales
de la reforma de 2013 y confirmar (o no) la operatividad de los ejes abier-
tos con ella en las nuevas propuestas legislativas, a saber:

® 1) La primacia financiera otorgada a los pagos directos frente al des-
arrollo rural con el correlativo vaciamiento presupuestario de la OCM.
En este contexto en 2020 las Instituciones europeas deberan pronun-
clarse sobre: a) la extension de la cofinanciacion a los pagos directos (y
la consecuente creacion de un tnico pilar de apoyo agro-rural), un tema
que la reforma de 2013 pudo obviar a causa de la crisis; y b) el posible
papel de la «reserva de crisis» como fuente principal de financiacion
de la futura politica de mercados y los mecanismos de gestion individual
del riesgo (en el caso de reconocerle una capacidad de intervenciéon
plurianual).

® 2) El devenir de la multifuncionalizacion de los pagos directos. En 2020
se podria extender o profundizar el sistema instaurado en 2013 (am-
phiando por ejemplo el apoyo a nuevos bienes publicos o convirtiendo
los pagos redistributivos en obligatorios). Alternativamente, se podria
optar por su simplificacion (mediante la conversion del pago basico en
un flat rate a la Ha por grandes sistemas agronémicos europeos y/o la
paulatina eliminacion de los pagos acoplados a la produccion).
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® 3) El reforzamiento de la selectividad de los beneficiarios de los pagos
directos, con la consecuente revision de las definiciones de «agricultor
activo» y de «pequeno agricultor».

® 4) La creciente flexibilidad en la gestion reconocida a las autoridades
nacionales. En relacion a los dos ejes previamente citados, una actua-
c16n clave sera la de apreciar el modelo predominante de apoyo directo
en los 28 Estados (y/o sus hibridos) como base de partida para la fija-
con de los nuevos criterios de multifuncionalizacion de los pagos asi
como de la selectividad de los agricultores.

® )) El desarrollo de las medidas orientadas a mejorar la vertebracion in-
terprofesional, la contractualizacion sectorial y la regulacion de la com-
petencia en agricultura, una vez conocidos sus resultados practicos, en
especial en aquellos sectores donde se eliminaron los controles admi-
nistrativos en la oferta (lacteos, azicar y vinedo).

® 6) El perfil de la «agricultura del conocimiento» en la UE y las modali-
dades de apoyo a la investigacion y a la transferencia tecnologica en el
sector por parte del Presupuesto comunitario.

® 7) kl grado de coordinacion de la politica de desarrollo rural respecto
a la politica de cohesion y, en definitiva, el futuro del enfoque integrado
del FEADER con el resto de Fondos Estructurales.

Retengamos para terminar que en 2020 habran de concretarse en la nueva
PAC los parametros que se deriven de la conclusion de la Ronda de Doha
de la OMC s1, como hoy parece, llegan a buen puerto las iniciativas apun-
tadas en la Conferencia de Bali de diciembre de 2013. E, igualmente, se
deberan tener en cuenta los cambios operados en la politica agricola nor-
teamericana (Agriculture Reform, Food and Jobs Act de 2014).
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RESUMEN

Factores institucionales en la reforma de la PAC 2020

El objetivo de este articulo es analizar los factores institucionales clave que intervienen en
la reforma de la PAC 2020, en el marco del sistema decisorio multinivel de la UE tras el
Tratado de Lisboa. Se resaltan los principales vectores de las negociaciones del Marco Fi-
nanciero Plurianual (MFP) 2014/2020 que han afectado la ultima reforma de la PAC.
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SUMMARY

Institutional factors in 2020 CAP reform process

The purpose of this paper is to analyse the key institutional factors leading the 2020 CAP
reform process inside the EU multi-level policy-making system in force after the Lisbon
Treaty. It highlights the main drivers of the Multiannual Financial Framework (MFF)
2014/2020 negotiations affecting the last CAP reform.
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1. INTRODUCCION

La agricultura famihiar esta representada por 2,5 mil millones de personas
(Sumpsi, 2011) y produce mas del 70% de los alimentos del planeta
(Banco Mundial, 2008; Trueba y MacMillan, 2011). En Nicaragua el
44,19% de la poblacion vive en areas rurales (1) (INIDE, 2006), la econo-
mia campesina y familiar representa cerca del 509% del valor bruto de la
producciéon agropecuaria (Garcia Ruiz, 2011). La agricultura famihar,
tiene una gran incidencia sobre la conservacion de los recursos naturales
y las tradiciones socioculturales (Clapp, 1998; Altieri y Nicholls, 2000).

La sostenibilidad es un concepto multidimensional, que evalta las rela-
ciones del sistema entre sus aspectos ambientales, sociales y econémicos.
Aunque la idea de sostenibilidad en la agricultura se puede mtuir en textos
de los antiguos griegos, romanos y chinos (Pretty, 2008), el concepto de

(*) Departamento de Produccion Vegetal: Fitotecnia. Centro de Innovacion en Tecnologia para el Desarrollo
Humano (CITDH). Centro de estudios e Investigacion para Gestion de Riesgos Agrarios y Medioambientales
(CEIGRAM). Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos. Universidad Politécnica de Madrid.

(1) Considerando las dreas rurales por los municipios con poblacion inferior a £2.500 personas.

o

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.° 236, 2013 (171-197).
Recibido junio 2013. Revision final aceptada enero 2014.
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sostenibilidad fue acunado terminologicamente a mediados del s. XX y
definido como algo socialmente deseable, economicamente viable y am-
bientalmente prudente (Sach, 1981). En esta época, el término surgié
para alertar sobre los danos en los bienes naturales en que se estaba in-
curriendo en nombre del crecimiento econémico para dar solucién a la
pobreza caracteristica en los paises subdesarrollados. Pero no fue hasta
1987, cuando fue incluido en el Informe de la Comision Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (“Informe Brundtland”) (2). Dicho in-
forme lo defini6 como: “which implies meeting the needs of the present
without compromising the ability of future generations to meet their own
needs” (World Commission on Environment and Development, 1987
pp- 33). Desde entonces el concepto de sostenibilidad se ha consolidado
mternacionalmente a pesar de su ambigiiedad (Lehman et al., 1993; Han-
sen, 1996; Naredo, 1996). Ambigiiedad, debida a que no existe un con-
cepto universal e intemporal de lo que representa la sostenibilidad, como
lo expresan Gonzilez de Molina y Guzman Casado (2006), por lo que
su objetivo cambia, por eso existen ademas nimeros formas teoricas y
metodologicas para medir la sostenibilidad. Por tales razones, se distingue
entre sostenibilidad fuerte y sostenibilidad débil, enfoques que derivaron
de la actual economia ecologica y economia ambiental respectivamente
(Pearce y Atkinson, 1992; Turner, 1993, CEPAL, 2003, Redclift, 2005).
Por ello, el concepto sigue siendo objeto de estudio en diferentes dis-

ciplinas y trabajos actualmente vigentes (Ostrom, 2009; Chapin et
al., 2010).

La sostenibilidad en la agricultura tiene tres enfoques fundamentales: (1)
Fl enfoque que relaciona una agricultura sostenible con aquella capaz de
satisfacer la demanda de alimentos; (11) el que apunta a una mejora en la
calidad del medio natural; y (1) el que aboga por el mantenimiento del
medio rural como fuente de tradiciones, cultura y economia a pequena
escala (Smit y Smithers, 1993). Sin embargo, a la hora de intentar buscar
la forma de alimentar a una poblacion mundial, cada dia mas numerosa,
optimizando los recursos naturales y manteniendo el acervo cultural vi-
gente, se desatan debates de indole 1deologica y pragmatica que se con-
tradicen entre si, poniendo en entredicho la utilidad del concepto de

(2) También llamado asi pues la comision fue encabezada por la doctora Gro Harlem Brundtland.
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agricultura sostenible (Gomiero, 2011). Surgen corrientes como la inten-
sificacion sostenible que busca, tanto el incremento de la produccion en
el mismo area, como el aumento del capital natural y el flujo de servicios
ambientales aprovechando las tecnologias y el capital social (Pretty, 2008;
Godlfray et al., 2010). La intensificacion sostenible es criticada por alentar
un creciente productivismo sin plantearse modelos de consumo alimen-
tario, o una mejora en la redistribucién de los alimentos a escala mundial
(Pffeifer, 2006; Patel, 2008). De la misma manera, se utiliza el término
agricultura sostenible como sinénimo de agroecologia (Altier1, 1995;
Gliessman, 1998), concepto que enfatiza la parte sociocultural del paisaje
rural otorgandoles a las pequenas agriculturas familiares un rol funda-

mental (Toledo, 1993; Altier1 1999).

Muchas comunidades campesinas practican agricultura de subsistencia,
que tiene como principales finalidades: 1) el autoconsumo, 1) el uso de
pocos isumos y 1) el pequeno porcentaje de productos comercializados.
En ocasiones, la agricultura de subsistencia se utiliza como sinébnimo de
agricultura familiar, aunque esta iltima tiene definiciones mds generales
y varia en funcion de un pais u otro (Morton, 2007), siendo muy diferen-
tes al caracter comercial que tiene en los paises desarrollados (Moreno,
2012). Segin la FAO, la agricultura familiar estid formada tanto por tra-
bajadores agricolas por cuenta propia como por los empleadores, de hasta
cinco personas ocupadas; incluyendo el mismo productor, familiares no
remunerados, y trabajadores temporales o permanentes (Garcia Ruiz,
2011). En Nicaragua, el 49,3% de la poblacion rural practica agricultura
famihar, siendo el 38,29% de subsistencia. En Nicaragua, al igual que en
otras paises en vias de desarrollo, son caracteristicas propias de ambos
tipos de agricultura, el dificil acceso a la tierra y a la vivienda, aunque en
el pais la superficie de suelo agricola media por persona es de 5,65 ha'y
el 90% de las viviendas son propias (Garcia Ruiz, 2011).

Ha habido muchos avances en cuanto a formas y maneras de medir la
sostenibilidad de un sistema agricola (Smyth y Dumanski, 1994; Stockle
et al., 1994; Mitchell et al., 1995; Lewandowski et al., 1999; Lopez-Ri-
daura et al. 2002; Astier et al., 2012). La evaluaci6n puede estar orientada
a analizar un objetivo concreto o el funcionamiento del sistema en su to-
talidad haciendo hincapié en aspectos funcionales y en relaciones de re-
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ciprocidad (Holling, 2001). Un marco sistémico busca la sostenibilidad
del sistema en su conjunto, no la de sus partes por separado, eso la hace
una herramienta mas completa y flexible (Astier et al. 2008). Por ello han
de ser capaces de adecuarse a las necesidades locales del sistema, aten-
diendo a la diversidad ambiental y sociocultural, pero sin perder de vista
la perspectiva global que ayuda a planificar a distintas escalas.

El proposito de este estudio es evaluar la sostenibilidad de la agricultura
de subsistencia en zonas de montaia en el subtropico centro americano.
Se pretende evaluar los indicadores relacionados con la agricultura de
subsistencia que derivan de unos puntos criticos 1dentificados. Tras su
analisis, se establece una puntuacion de los indicadores evaluados y se
comparan con un valor considerado el deseable para la region y el con-
texto de estudio. De esta manera se consigue conocer la situacion actual
del sistema evaluado.

9. METODOLOGIA

La zona de estudio se sitiia en el municipio de San José de Cusmapa, de-
partamento de Madriz en Nicaragua, que es representativa de la agricul-
tura de montana centroamericana. I's una zona de montana con una
altitud media de 1.290 msnm, con pendientes pronunciadas del 159% al
209, la vocacion principal del uso del suelo es forestal. El clima es sub-
tropical seco, se caracteriza por tener una marcada estacion seca de seis
meses de duracion y otra lluviosa, la precipitacion media anual esta entre
los 1.200 mm y 1.400 mm y la temperatura media anual es de 27 °C. Los
suelos son poco profundos (menos de 40 cm), lo que condiciona su uso
agricola. El uso actual del suelo es un 86% agropecuario, dejando un
12,59 para el uso forestal y el restante 0,5% es suelo urbanizado. La in-
adecuada actividad agricola en zonas en pendiente origina problemas se-
veros de erosion y deslizamientos.

San José de Cusmapa cuenta con una densidad de poblacion superior a
54 habitantes/km? El 81% de la poblacién ocupa de forma dispersa el
territorio y tan solo el 19% esta en la cabecera municipal (Pereira Vilchez
et al., 2012). Cada familia posee una media de 3,6 ha (Merino Zazo,
2012). La produccion agricola existente es mayoritariamente para auto-
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consumo, lo que supone una alta vulnerabilidad de los rendimientos ante
la variabihdad meteoroldgica, la calidad de la semilla o por la disponibi-
lidad de otros mnsumos, como pasa en la mayoria de las agriculturas de
subsistencia (Morton, 2007).

9.1. Toma de datos

Se seleccionaron 11 comunidades del municipio de San José de Cus-
mapa: El Apante, El Roble, Imirez, El Jobo, La Fuente, Los Llanitos, El
Mamey, El Mojon, El Rodeo, El Terrero y Angel 2. En estas comunida-
des se habia aplicado la metodologia de extension agraria de las “Escuelas
de Campo para Agricultores” por parte de la organizacion nicaragiiense:
Instituto de Formacion Permanente (INSFOP).

El tipo de herramienta utilizado para obtener la informacion fue la en-
cuesta. Se descarto el Censo Nacional Agropecuario de 2011 ya que los
datos que se necesitaban por comunidad estaban agregados a nivel mu-
nicipal. De un universo muestral de 2.572 residentes en las 11 comuni-
dades, considerando un nivel de confianza del 99% y un error muestral
de 0,054, el tamano de la muestra fue 80. Este fue el nimero de encuestas
semiestructuradas realizadas durante los meses de julio y agosto de 2010.
Para seleccionar los agricultores a entrevistar, se realizo un “Muestreo de
cuotas”. Es un tipo de muestreo no probabilistico que exige un conoci-
miento previo de la poblacion para poder estratificar la muestra. Como
no hubo base de sondeo, se dejo al encuestador la seleccion de los com-
ponentes de la muestra, proponiendo las caracteristicas (cuotas) que
deben reunir. Las cuotas fueron de tipo geografico y en funcién de su
participacion previa en proyectos de desarrollo con el INSFOP, denomi-
nandose al método en si: “Método de rutas” (Rodriguez Osuna, 1991).

Fl cuestionario se basa en un disenio previo realizado en el municipio ni-
caragiiense de la Concordia (Gonzilez de Miguel et al., 2009). La en-
cuesta contd con siete secciones y dos anexos. Las secciones son: (a)
mformacion socio-demografica, con preguntas sobre género, edad, ca-
racteristicas del jefe del hogar, mivel de estudios y nimero de personas
en el hogar; (b) caracteristicas de la vivienda, con preguntas referentes a
la propiedad de la vivienda y caracteristicas del hogar; (c) caracteristicas
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agricolas, con cuestiones sobre las actividades productivas principales y
secundarias, tipo de cultivos y superficie dedicada por cultivo implemen-
tado por la familia, otras caracteristicas de las propiedades del hogar y ac-
tivos agricolas; (d) datos ambientales-ecoldgicos: se recogen caracteristicas
de las practicas agroforestales y de la pendiente de las parcelas cultivadas;
(e) participacion en organizaciones comunales: se recopila informacién
sobre organizaciones, capacitaciones y programas en los que el encues-
tado ha participado y su opinion sobre los proyectos de capacitacion agra-
ria recibidos; (f) opiniones y percepciones: el encuestado es preguntado
sobre los problemas para mejorar la produccion y mejorar los ingresos
de su famila, asi como su valoraciéon sobre los cambios de su hogar en
los tres dltimos anos. Se mcluyen también en esta seccién preguntas sobre
el nivel de dificultad para encontrar mano de obra; (g) participaciéon en el
mercado del crédito, contempla preguntas sobre las caracteristicas de los
créditos recibidos en el ulimo ano. Los anejos de la encuesta recogen el
manejo de los cultivos y los ingresos y costes. El anejo manejo de cultivos
recoge los datos sobre las actividades realizadas en cada uno de los culti-
vos y los insumos utilizados. El anejo ingresos y costes solicita los datos
sobre el coste de las diferentes actividades e msumos utilizados y los -
gresos derivados de las actividades realizadas. Las respuestas de la en-
cuesta son: de cadena, donde el encuestado escribe la respuesta numérica
o de cadena; categoricas, en las que el encuestado tiene que elegir una
opcion; variables multiopcion, donde el encuestado puede seleccionar
mas de una respuesta y cuadros a rellenar con respuestas de cadena nu-
mérica o de cadena. El tiempo medio empleado en cada encuestado fue
de una hora y media, sin contar el tiempo dedicado a la visita de las par-
celas cultivadas.

2.2. Método para la Evaluacién de Sostenibilidad

Fl método seguido para evaluar la sostenibilidad es una aproximacion del
Marco para la Evaluacion de Sistemas de Manejo de los recursos natura-
les incorporando Indicadores de Sostenibilidad (MESMIS), adaptindolo
a la particularidad de los sistemas agrarios objeto de estudio en la medida
de lo indicado por Gonzilez de Molina y Guzman Casado (2006). Este
marco presenta una estructura flexible para adaptarse a diferentes niveles
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de informacién, contexto y capacidades técnicas locales disponibles
(Lopez-Ridaura et al., 2002). Busca relacionar de manera integral tanto
las limitaciones como las oportunidades para la sostenibilidad de los sis-
temas de manejo que surgen de la interseccion de procesos ambientales
con el ambito social y economico. Aunque el MESMIS recomienda un
planteamiento participativo, los agricultores fueron tan sélo entrevistados
y no se les pudo involucrar directamente en el proceso de elaboracion
de puntos criticos ni de mdicadores. Segun la tipologia de participacion
en la clasificacion que hace Pretty et al. (1995) podriamos incluir este es-
tudio entre la “participacién por incentivos materiales”, “la participacion
en el suministro de iformacion” y “la participacion funcional”.
Ademas de las encuestas, se han tomado datos de trabajos previos reali-
zados en la zonas (Nunez Osorio, 2008; Merino Zazo, 2012; Barez Mar-
tin, 2012). Se definieron siete atributos generales para la sostenibilidad:
Productividad, Equidad, Resiliencia, Estabilidad, Confiabihidad, Adapta-
bilidad y Autogestion (3) (Masera et al., 1999). Para concretar los atributos
generales que definen la metodologia y tornarlos mas operativos, se defi-
nen los criterios de diagnoéstico a partir de las caracteristicas del sistema a
evaluar. La Figura 1 muestra el diagrama relacional teorico del sistema
en estudio, recoge las relaciones entre los subsistemas agricola, pecuario,
forestal y familiar y a su vez con el exterior, ya sea por medio de flujos
monetarios, de personas o de materiales. La productividad del subsistema
agricola y pecuario va a ser determinante para la familia ya que su almen-
tacion depende casi exclusivamente de ellos. Existen casos de agricultores
que reciben ingresos monetarios provenientes del exterior, ya sea a través
de remesas, de trabajos temporales fuera de la comunidad o por subsidios
estatales. La diversidad y riqueza ecosistémica estan relacionadas con el
logro de mejores estrategias de adaptacion al entorno, tanto a cambios
bruscos como graduales, lo que asegura una mayor fortaleza del sistema
(Astier et al., 2011, Alteri, 1999). El poder de decision o el margen de
maniobra que tienen estas familias, en cuanto a estrategias econémicas
es muy bajo, ya que dependen de insumos externos y los nichos de mer-
cado de los granos basicos son muy hmitados.

(3) Este atributo también se denomina autonomia, auto seguridad o auto empoderamiento dependiendo del
texto que se escoja (Connor et al, 1992; ICSA, 1996).
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Figura 1

DIAGRAMA DE FLUJO DE LA FAMILIA AGRICULTORA IDENTIFICADO EN LAS COMUNIDADES DE
SANJOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)
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Fuente: Flaboracion propia.

Los criterios de diagnostico parten de los atributos generales. Para el atri-
buto de productividad (habilidad de un agroecosistema para proveer
bienes y servicios), consideramos los rendimientos de los cultivos: Zea
mays L. (maiz blanco), Phaseolus vulgaris L. (frjjol), Sorghum bicolor (L..)
Moench (maicillo), hortalizas y frutales. Se calcul6 la rentabilidad de los
cultivos y la eficiencia en el uso de la energia.

De los atributos de resiliencia, confiabihdad y estabihidad se derivan los
criterios de conservacion del suelo, vulnerabilidad alimentana y diversidad,
que indican la riqueza de especies del entorno y las alternativas de diver-
sificacion de ingresos por parte de los agricultores (Figura 2). Por resiliencia
se entiende la capacidad que tiene un sistema para absorber cualquier tipo
de perturbacion y reorganizarse tras ese momento, conservando su misma
funcién, estructura e identidad (Holling, 1973). La confiabilidad es la pro-
babilidad de que un sistema desarrolle una cierta funcion, bajo unas con-
diciones fjas y durante un periodo determinado de forma exitosa. La
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estabilidad es el mantenimiento de las caracteristicas del sistema en un
nivel no decreciente a lo largo del tempo (por ejemplo el mantenimiento
de la productividad, la diversidad o la poblacion). Para evaluar la equidad
(habilidad del sistema para distribuir la productividad de una manera justa
e 1gualitaria [Masera et al., 1999]), se toma como criterio de diagnostico el
poder en la toma de decisiones. La adaptabilidad contempla la capacidad
de encontrar nuevos niveles de equilibrio y continuar siendo productivo,
ante cambios a largo plazo en el ambiente. El criterio de diagnostico es la
capacidad de cambio. La autogestion (capacidad del sistema para regular
y controlar sus interacciones con el exterior), considera criterios relacio-
nados con la organizacion interna vy el tejido social de la comunidad, asi
como el fortalecimiento institucional y la autosuficiencia a la hora de tomar
decisiones. Los criterios de diagnostico son las estructuras organizativas y
la capacidad para autogestionarse. Con los criterios de diagnoéstico se rea-
liz6 un analisis DAFO (Debilidades - Amenazas - Fortalezas - Oportuni-
dades) de las comunidades para obtener los puntos criticos del sistema.
De estos puntos citicos, derivan los indicadores seleccionados (Figura 2).

Figura 2
T A A
OBTENCION DE LOS INDICADORES DE SOSTENIBILIDAD
ATRIBUTOS CRITERIOS DIAGNOSTICO PUNTOS CRITICOS INDICADORES AE
,* Productividad H Baja productividad agricola H Rendimiento |
Baja eficiencia en el uso Eficiencia energética ’ ‘ A | E ‘
de los recursos "
Tasa beneficio / coste
agricola
Conservacion H Baja conservacion de suelos
Estabilidad Vulnerabilidad HI Alta vulnerabilidad alimentaria
Resiliencia
encia Agrobiodiversidad | [ A [s |
Confiabilidad Diversidad |————>{ Poca biodiversidad £
Equidad
Adaptabilidad . Buena participacion en
Autogestion Poder de decision laulomapde ]desisi:)r:es
A| Acceso a innovaciones Fm
Capacidad de cambio Buena CflPaCldad qe, —
mnovacion tecnoluglca
Capacitacion para auto-gestionarse

FAE: Areas de evaluacion. A: Ambiental. E: Economica. S: Social.

Fuente: Elaboracién propia.

179




Los indicadores facilitan la medicion y cuantificacion de los criterios de
diagnostico (Astier et al., 2012).

Cada uno de los indicadores se elabora a partir de la informacion proce-
dente de las encuestas. Il indicador de rendimiento se expresa segun la
produccion por unidad de superficie de los dos cultivos mayoritarios: el
maiz y el fryjol. Se calcula como la media entre el rendimiento del maiz y
del frjol teniendo en cuenta que se cultivan asociados. Segun el Informe
del 2007 del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA), el rendimiento medio del maiz blanco es 1.550 kg ha'l, y el del
frijol negro 1.000 kg ha!. Se tomé como valor deseable un productividad
media por hectiarea de 1.000 kg ha! (Morton, 2007; Godfray, 2010).

La eficiencia energética se calculdo como el cociente del consumo ener-
gético utilizado para la produccion agraria y la cantidad de energia pro-
ducida por el sistema agricola (Masera y Lopez-Ridaura, 2000; Contreras
Ramos, 2006; Gonzilez de Miguel et al., 2009). Se trasforman las canti-
dades de msumos o productos en funcion de su contenido energético o
de su energia de fabricacion siguiendo los valores asignados por Astier et
al. (2008), el valor deseable es 12. Los inputs considerados fueron herbi-
cidas, insecticidas, fungicidas, fertilizantes, semillas y herramientas. Los
outputs energéticos se obtuvieron multiplicando la produccion de maiz y
frijol por su calor de combustiéon.

El indicador tasa beneficio/coste agricola se calcul6 a partir del cociente
entre el ingreso bruto total obtenido de la produccion agricola y el coste
bruto. Los ingresos se calcularon a partir de la produccién anual de grano
y forraje multiplicada por su valor en el mercado. Los costes incluyen
todos los insumos, incluyendo el coste de oportunidad por mano de obra,
semilla y resto de insumos. El valor deseable para este indicador es que
sea mayor o 1gual a 2,5, como se ha planteado para comunidades campe-
sinas en el sur de México (Arnés et al., 2013), para que las familias agri-
cultoras puedan hacer frente al coste de la vida en todos los ambitos:
alimentacion, vestido, transporte, salud o educacion.

Para calcular el indicador de riesgo de erosion se utilizé un método indi-
recto que relaciona la pendiente del terreno con las pérdidas de suelo.
Al ser la pendiente uno de los principales factores en la estimacion del
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riesgo de erosion laminar en suelos agricolas segun la Ecuacion Universal
de Pérdida de Suelo Revisada. Se aplico una tabla de equivalencias entre
la pendiente del terreno estimado por los agricultores en la encuesta y las
pérdidas de suelo producidas (Tabla 1).

Tabla 1
EQUIVALENCIA ENTRE TIPO DE TERRENO SU PENDIENTE Y EL RIESGO DE EROSION

Tipo de terreno Pendiente (%) Riesgo de erosion (Mg ha afio')
Plano o casi plano 0-5 0
Inclinado 5-15 1
Muy inclinado >15 3

Fuente: Elaboracion propia.

Para calcular la agrobiodiversidad se tuvo en cuenta el nimero de especies
cultivadas y destinadas para consumo alimentario, incluyendo los cultivos
extensivos (considerados el maiz, el frijol y el sorgo), las hortalizas y los
arboles frutales. El valor deseable para este indicador se establecié en 15
especies.

Para el indicador acceso a innovaciones tecnoldgicas, se considero el ac-
ceso al crédito y la adopcion de las tecnologias transteridas como resultado
de las Escuelas de Campo (ECAs), en el que participaron todos los en-
cuestados. Las ECAs mcluian capacitaciones sobre practicas de conserva-
c16n de suelos, introduccion de cultivos de hortalizas y manejo integrado
de plagas. Agregando valor a practicas, como la formacion de barreras
vivas y muertas o la promocién de la no quema de residuos de los cultivos,
que son consideradas como mnovaciones tecnolégicas (Gerritsen et al.
2006). El valor deseable de niimero de innovaciones aplicadas es cinco
considerando: Acceso a créditos, implementacion de barreras vivas o
muertas, implementacion de sistemas agroforestales, implantacion de hor-
talizas, mejora de los sistemas de riego y manejo integrado de plagas.

Y para el ulimo indicador, grado de participacién en organizaciones, se
1dentificaron ocho asociaciones, cooperativas y entes organizativos a los
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que podian pertenecer los productores. Entre los que se incluian: dos co-
operativas agricolas, dos cooperativas de crédito, un programa de capaci-
tacion agricola (Escuelas de Campo), la iglesia, una asociaciéon de
productores agricolas y pecuarios y una empresa privada. Se considerara
que un grado aceptable de participacion para este indicador seria formar
parte de tres organizaciones.

Obtenidos lo valores para cada agricultor encuestado se procedio a la
normalizaciéon de los indicadores para expresarlos todos con la misma
escala. La normalizacion consistié en asignar cero al valor minimo o peor
(en el caso del riesgo de erosion es el valor maximo) y cinco cuando el
indicador alcanza o supera el valor deseable (Tabla 2).

Tabla 2
INDICADORES, UNIDADES Y VALORES DESEABLES Y MINIMOS UTILIZADOS
EN LA NORMALIZACION
Indicador Unidades Deseable Minimo
Rendimiento Kg ha 1000 0
Eficiencia energética Adimensional 12 0
Tasa Beneficio/Coste agricola Adimensional 2,5 1
Riesgo de erosion del suelo* Mg ha' afio”! 0,6 3
Agrobiodiversidad Numero de cultivos 15 1
Acceso a innovaciones tecnoldgicas Numero de tecnologias aplicadas 5 1,5
Participacion en las organizaciones Numero de participaciones 0,75 0

*A mayor riesgo de erosion peores resultados, por ello se invierten los valores en este indicador.

Fuente: Flaboracion propia.

Los resultados se representaron en un diagrama multivariable o grafico
en estrella, y se analizaron con el software estadistico StatGraphics© Cen-
turion XVI. Se hizo un Analisis de Componentes Principales (ACP) sobre
los 64 casos completos y para los siete indicadores de sostenibilidad. El
ACP trata de transformar el conjunto de variables original en otro mas
reducido de variables incorrelacionadas (Cuadras, 1981).
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3. RESULTADOS Y DISCUSION

El valor medio del rendimiento de los agricultores de San José de Cus-
pama (Nicaragua) fue de 195 kg ha'!, un valor excesivamente bajo te-
niendo en cuenta que este cultivo forma parte de la base alimentaria. Fl
69% de los agricultores alcanzo valores inferiores a 200 kg ha'!. Mientras,
un 23% de los encuestados tenian rendimientos entre 200 kg ha'! y 400
kg hal, y solo el 4 % de los individuos superaron los 600 kg ha! de ren-
dimiento medio de maiz y frijol (Figura 4).

En el caso del la eficiencia energética, el coeficiente medio obtenido es
2,28. Segun Astier et al. (2008) un sistema deberia aprovechar de 10 4 15
veces la energia que consume. Los encuestados que no superan los 2,4
puntos de eficiencia energética fueron el 68%, y tan solo el 8% obtiene
valores mayores o iguales a 7,2 (Figura 3). En general las cifras son bajas,
lo que esta indicando una alta diferencia entre la energia aportada y la
energia obtenida del sistema, teniendo en cuenta, ademas, que no se in-
cluye en el indicador la energia aportada por la mano de obra.

Para la tasa beneficio/coste agricola, el valor medio obtenido de 1,04 esta
lejos del valor deseable. El 84% de los individuos obtienen una tasa de
beneficio/coste agricola menor de uno (Figura 3). Para estos agricultores
la actividad agricola supone un coste de oportunidad, dado que el bene-
ficio bruto fue inferior al coste bruto. Como el coste incluye la mano de
obra del agricultor, en esta situacion, seria ventajoso que dedicase su tra-
bajo a otra actividad s1 tuviesen esa posibilidad, considerando que el valor
del jornal era de 2,5 euros. El 46% de los encuestados contesto que tenian
una fuente alternativa de ingresos, pero ésta no ha sido considerada en
este indicador. En otros estudios similares, de agricultura de subsistencia
y de secano realizados en México, se alcanzé un valor medio de 1,96 (As-
tier et al., 2000) y 1,4 (Arnés et al., 2013), en este tltimo caso tampoco se
contabilizaron los ingresos alternativos a los agropecuarios.

El indicador riesgo de erosion medio llega a 1,65 Mg ha! ano, lo que
supone un serio problema para el futuro agricola de la zona (Figura 4).
La vocacion del suelo es forestal pero la presion demografica hace que
se cultive en pendiente. Hay experiencias en terrenos de ladera cultivados
con maiz bajo labranza convencional con pendientes del 8%, donde se
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han registrado pérdidas de suelo de hasta 2 Mg ha! ano™! (Astier et al.,
2008). Segun estos autores, unas pérdidas de 0,6 Mg ha! ario”! suponen
un valor factible al cual pueden aspirar los terrenos con pendientes pro-
nunciadas siempre y cuando se implementen técnicas de conservacion
de suelos. La representacion del indicador de riesgo de erosion, posee
una distribucion de frecuencias bimodal. Agrupandose los campesinos
entre aquellos que cultivan las zonas de valle o de meseta frente aquellos
que se ven obligados al cultivo en pendiente. El 18% de los individuos
registraron grados de erosion por debajo de 0,6 Mg ha'! ano’, y el 35%
entre 0,6 y 1 Mg ha'! ano™! (Figura 4). En ninguno de los casos se vieron
agrupaciones significativas que indicaran valores mejores para unas co-
munidades concretas. En el primer caso (18%), hay individuos de ocho
comunidades distintas, y en el segundo (35%) hay agricultores de todas
las comunidades pero ninguna con la totalidad de sus miembros. Estos
resultados vienen a confirmar que existen agricultores en todas las comu-
nidades que trabajan tierras en pendiente y que existe una gran dispersion
en la propiedad de la tierra, la mayoria de los agricultores tiene parcelas
distribuidas por zonas mas llanas y en zonas con mas pendiente.

El rango del indicador de agrobiodiversidad varia desde agricultores que
practican el monocultivo hasta agricultores que gestionan 15 cultivos. El
valor medio de este indicador es 2,88 especies cultivadas por agricultor
destinadas a la alimentacion. Entre las cuales maiz y frijol aparecen siem-
pre, ya que estos granos constituyen la base de la alimentacion. Estos re-
sultados indican una baja diversidad de cultivos, mostrando una
agricultura tradicional poco diversificada. El 53% de los individuos culti-
van como maximo tres especies (Figura 4), lo que puede dar lugar a una
dieta desequilibrada si1 tenemos en cuenta que la mayoria de las familias
no cuentan con mgresos suficientes para comprar otros alimentos en mer-
cados locales.

El indicador de acceso a mmnovaciones tecnologicas presentd un valor
medio de 3,78. Casi el 90% de los individuos se agrupa entre los valores
dos y tres, en el acceso a Innovaciones tecnologicas como créditos, capa-
citaciones o implementacién de nuevas practicas (Figura 4). En San José
de Cusmapa, el acceso a determinadas tecnologias y el control de las es-
trategias de manejo es limitado. Esto es asi, ya que la pronunciada pen-
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diente de las parcelas dificulta el uso de maquinaria agricola y la instala-
c16n de sistemas de riego. Ademas los escasos ngresos restringen el ac-
ceso a las materias primas para la siguiente cosecha.

Fl indicador de participacion en organizaciones, muestra como de cohe-
sionada esta la sociedad, y la iniciativa que tienen los individuos de esas
comunidades en el trabajo cooperativo. El valor medio obtenido es de
uno, ya que la mayoria de los individuos pertenecen a una organizacion.
La distribucion seniala que el 509% de los individuos participan en una or-
ganizacion y el otro 50% participan en dos.

Figura 3
FRECUENCIA DE AGRICULTORES DISTRIBUIDOS POR RANGOS PARA CADA INDICADOR
EN SANJOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)
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La figura 4 recoge los valores normalizados de los siete indicadores dentro
del rango (desde el valor minimo al deseable), de tal forma que se puede
comparar el desemperio de cada agricultor teniendo en cuenta que los va-
lores que se alejan del centro presentan mejoras en la sostenibilidad. La
figura recoge el agricultor con el peor resultado (valor individual menor),
que es el mas alejado de la sostenibilidad, y el agricultor con el mejor re-
sultado (valor individual mayor), para el conjunto de indicadores. La figura
muestra las debilidades de la agricultura de subsistencia en una zona de
montana en el trépico seco centroamericano. Hay dos indicadores que
para todos los individuos presentan valores muy alejados del objetivo pro-
puesto: agrobiodiversidad y rendimiento. Esto quiere decir que esta agri-
cultura de subsistencia esta muy poco diversificada y que la produccion
de alimentos, en esta situacion de montana y de troépico seco, es costosa,
seguramente debido a su dependencia meteorologica y al cultivo en pen-
diente, como la mayoria de los sistemas de secano (Conde et al., 2006).

Figura 4

DIAGRAMA DE VALORES DESEABLES, MEDIOS, MAXIMOS Y MINIMOS PARA LOS INDICADORES
DE SOSTENIBILIDAD EN SAN JOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)

Rendimiento

Participacién en .
organizaciones = X Eficiencia energética

Tasa Beneficio
/Coste

Acceso a
innovacion
tecnolégica

Valores medios

e \/3lores alcanzables

= == Valor individual mayor
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------ Valor individual menor

Fuente: Elaboracién propia.
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En al analisis de componentes principales se han incluido como variables
categoricas los siete indicadores normalizados. Hay cuatro componentes
que explicarian en conjunto el 72,4% de la varianza (Tabla 3).

Tabla 3

COMPONENTES PRINCIPALES, AUTOVALORES, PORCENTAJE DE LA VARIANZA Y VARIANZA
ACUMULADA DE LOS AGRICULTORES DE SAN JOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)

Componente Autovalor Porcentaje de la varianza Porcentaje de la varianza acumulada
1 1,68 24,0 24,0
2 1,24 17,8 41,8
3 1,08 15,4 57,2
4 1,06 15,2 72,4
5 0,89 12,7 85,1
6 0,57 8,1 93,2
7 0,48 6,9 100,00

Los nimeros en negrita corresponden a los autovalores mayores que 1,0 que ha sido el criterio utilizado para la extraccion de los
componentes principales, y al porcentaje de la varianza acumulada explicada por los cuatro componentes principales elegidos.

Fuente: Flaboracion propia.

Vemos que en la primera componente pesan positivamente los indicado-
res de rendimiento, eficiencia energética y riesgo de erosion, en menor
medida la tasa beneficio/coste agricola y el acceso a innovaciones tecnolé-
gicas (Tabla 4). El analisis del primer componente principal (que explica
el 24% de la varianza) recoge, en contribuciones negativas, los indicadores
agrobiodiversidad y participacion en las organizaciones. Aunque aportan
poco a la variacion, estos dos indicadores estan relacionados con la exten-
s10n agraria que las organizaciones han realizado en la zona promoviendo
la diversificacion de cultivos. Estas organizaciones tratan de diversificar la
produccion, sobre todo con la mtroduccion del cultivo de hortalizas y fru-
tales, que en términos de produccion de biomasa total (en materia seca)
son menores, emplean mas trabajo y tienen el objetivo de aumentar los
mgresos por venta en los mercados locales. Por otro lado, el resto de in-
dicadores presentan una contribucioén positiva, estos indicadores estarian
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relacionados con la produccion. Rendimiento y eficiencia energética
toman los mayores valores, ambos valores estan asociados ya que un mayor
rendimiento incrementa el retorno energético del agricultor.

Tabla 4

MATRIZ DE COMPONENTES PRINCIPALES PARA LOS SIETE INDICADORES DE SOSTENIBILIDAD
DELOS AGRICULTORES DE SAN JOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)

Componente
Indicador
1 2 3 4
11 | Rendimiento 0,586 -0,210 0,072 0,136
12 | Eficiencia energética 0,467 -0,232 0,450 -0,273
I3 | Tasa Beneficio/Coste agricola 0,122 -0,219 -0,467 -0,627
14 | Riesgo de Erosién 0,302 0,639 0,255 0,130
15 | Agrobiodiversidad -0,458 -0,473 0,370 0,004
16 | Acceso a innovaciones tecnoldgicas 0,207 -0,406 0,254 0,439
17 | Participacion en las organizaciones -0,281 0,239 0,554 -0,552

Fuente: Elaboracion propia.

El primer componente establece que la agrobiodiversidad y el rendi-
miento (valores con mayores pesos) son opuestos, esto explicaria que
aquellos individuos que estan especializados en pocos cultivos (maiz y fri-
jol), obtienen rendimientos mayores que aquellos que estin mas diversi-
ficados. Esto quiere decir que la diversificacion tiene un gran coste de
oportunidad para el agricultor, ya que no puede atender adecuadamente
a todos los cultivos, produciéndose una disminucién en su rendimiento,
también puede ser que en esos casos las mejores tierras se dedican a los
cultivos horticolas en vez de a los granos basicos. La media de los rendi-
mientos de aquellos agricultores que cultivan menos de tres especies esta
por encima de 300 kg ha!, en comparacion con los 118 kg ha'! que ob-
tienen los que cultivan cuatro o mas especies. La diversificacion de culti-
vos supone distribuir los escasos recursos, incluida la mano de obra, entre
mas cultivos lo que perjudica el desempeno de cada uno. Con estos ren-
dimientos, tomando en cuenta la Unidad Nutricional Estindar (SNU por
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sus siglas en mglés: Standard Nutritional Unit) que considera que una per-
sona necesita una produccion anual equivalente de 500 kg de cereal al
ano (Connor et al., 1992), en San José de Cusmapa (Nicaragua) cada agri-
cultor de subsistencia necesitaria cultivar al anno 1,67 hectireas de media
por cada persona de la unidad familiar para satistacer sus necesidades de
alimento. S1 consideramos que esa unidad famihar la forman cinco miem-
bros y la superficie de cultivo media de cada familia es de 3,6 ha, el ren-
dimiento anual necesario de granos basicos deberia ser de 700 kg ha.
La diferencia entre ese valor y el rendimiento medio confirmarian la pre-
valencia de la subnutricion en la zona de estudio y la presion sobre otras
fuentes de alimentos en las zonas no cultivadas.

La segunda componente explica el 17,8% de la variacion y recoge en va-
lores positivos los riegos de erosion y la participacion en organizaciones.
El riesgo de erosion se ha medido en este caso por la pendiente de las
parcelas cultivadas, por lo que nos indicaria que hay un interés mayor de
aquellos que cultivan en pendiente en participar en las organizaciones.
Esto es explicado porque gran parte de la actividad de extension agricola
de esas organizaciones va encaminada a la ensenianza de técnicas agricolas
de conservacion de suelos. El resto de indicadores estan en el lado nega-
tivo del eje. Para este segundo componente los indicadores con mayor
peso y opuestos son: el riesgo de erosion y la diversidad de cultivos. Es
logico pensar que en zonas de grandes pendientes el nimero de cultivos
sea menor, mientras que en terrenos llanos es mas sencillo cultivar todo
tipo de especies. Esto se corrobora con los datos observados: aquellos
agricultores que cultivan como maximo tres especies tienen un riesgo de
erosion de 2,62 Mg ha'! ano™! (cultivan en zonas de mayor pendiente) y
para los que cultivan cuatro o mas especies apenas es de 1,26 Mg ha!
ano! de suelo (cultivan en los suelos mas llanos). El cultivo en zonas llanas
también abre la posibilidad al acceso a mas facilidades en la incorporaciéon
de mnovaciones tecnoldgicas como las semillas (diversidad de cultivos),
el riego o la mecanizacion. La pendiente del terreno es un problema para
el uso de maquinaria, requiere mayor acceso al capital para construir te-
rrazas y el acceso a tecnologias de conservacion de suelos como son las
barreras, vivas o muertas, para evitar la erosion. Tan solo el 18% de los
entrevistados cultivan en terrenos donde el riesgo de erosion no supera
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los 0,6 Mg ha'! ano™! y el 909% de éstos ha recibido formacion en temas
relacionados con la conservacion de los recursos naturales. Sin embargo,
del 829% entrevistados restantes solo habian recibido algin tipo de capa-
citacion el 45%.

El tercer componente separa el indicador tasa de beneficio/coste agricola
al asignarle un valor negativo, del resto de indicadores. Los indicadores
participacion en las organizaciones y eficiencia energética aportan mayor
peso. Segan esta componente, participar en las organizaciones y tener
una adecuada eficiencia energética reduce la tasa de beneficio/coste agri-
cola. Esto puede ser explicado por el coste de oportunidad del tiempo
disponible para realizar un trabajo. Segun Pfister et al. (2005) la disponi-
bilidad de mano de obra es uno de los factores clave de los sistemas agri-
colas de montana en Nicaragua. Moser y Barrett (2003) cuestionan
también la adopciéon de tecnologias que utilizan bajos insumos externos
por parte de pequenios agricultores debido al incremento que supone en
las necesidades de mano de obra.

Debido a que la tasa de beneficio/coste agricola prima las explotaciones
que ncorporan mas trabajo individual del agricultor frente al uso de n-
sumos y que la participacion en organizaciones también consume tiempo
o parte de la jornada laboral. Sin embargo, la cuarta componente vuelve
a asociar a estos tres indicadores asignandoles la misma direccion, en este
caso con valores negativos, por lo que el coste de oportunidad de partici-
par en las organizaciones puede verse compensado en algunos casos au-
mentando la tasa beneficio/coste agricola, esto es logico puesto que la
mtervencion de las organizaciones en la zona de estudio tiene como ob-
jetivo la reduccion de la pobreza. Las innovaciones técnicas suponen un
coste (acceso al crédito y mejoras agricolas) y por tanto reducen la tasa
beneficio/coste agricola.

La proyeccion de los agricultores en el espacio bidimensional del andlisis
de componentes principales para el primer y segundo componente (Fi-
gura b), muestra la dispersion de los agricultores entorno a los ejes de los
mdicadores, sin la presencia de ningin valor atipico. Kl indicador rendi-
miento se correlacioné positivamente con la eficiencia energética. Tam-
bién se encontro una correlacién positiva entre la tasa de beneficio/coste
agricola y el acceso a Innovaciones tecnologicas (Figura 5).
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Figura b

DIAGRAMA DE DISPERSION DE LOS AGRICULTORES DE SAN JOSE DE CUSMAPA (NICARAGUA)
EN LOS DOS PRIMEROS COMPONENTES PRINCIPALES
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Acceso a innovaciones tecnologicas; 17: Participacion en las organizaciones.

Fuente: Flaboracion propia.

4. CONCLUSIONES

La agricultura que realizan los campesinos en el trépico seco y de mon-
tana en San José de Cusmapa (Nicaragua) no es capaz de proporcionar
todo el alimento que necesitan, lo que explicaria la prevalencia de la sub-
nutricion. Incluso los valores del indicador coste/beneficio agricola ponen
de manifiesto la dificultad de la producciéon de alimentos en estas zonas
de montana. Esta agricultura estd muy lejos de los objetivos de sosteni-
bilidad marcados. Entre los indicadores analizados cabe destacar los bajos
valores alcanzados en el indicador rendimiento y en la agrobiodiversidad.
Los puntos criticos de la agricultura famihar en zonas de montaiia repre-
sentados en San José de Cusmapa (Nicaragua) son los bajos rendimientos
y el escaso nmivel de diversificacion, primero debido al predominio de la
agricultura en pendiente o laderas y el segundo basado en el cultivo prin-
cipal de maiz y frijol.
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El analisis de componentes principales pone de manifiesto las correlacio-
nes entre los indicadores. Por lo que se plantea la posibilidad de reducir
el namero de indicadores en los estudios de sostenibilidad en zonas
donde la disponibilidad de mformacion es reducida, seleccionando aque-
llos indicadores mas representativos entre los que tiene una misma co-
rrelacion. El andlisis de componentes principales muestra la relacion
mversa entre diversidad y produccion, relacion que no se ve compensada
por una mejoria en la tasa de beneficio/coste agricola, lo que puede ma-
nifestar las dificultades de comercializacion de los productos horticolas
en un contexto de pobreza o baja capacidad de compra. Serd necesario,
para estudios posteriores, completar este andlisis de sostenibilidad entre
agricultores con la evolucién que experimenten estos mismos indicadores
en el tempo. De momento las medidas para mejorar la sostenibilidad de
los agricultores de montana deben ir encaminadas en las técnicas agro-
nomicas para el cultivo en pendiente o ladera y la diversificacion con cul-
tivos adaptados a las condiciones locales.
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RESUMEN

Evaluacién de la sostenibilidad de la agricultura de subsistencia en San José de Cusmapa,
Nicaragua

Evaluar la sostenibilidad de los sistemas agricolas campesinos representa un reto a nivel glo-
bal ya que la agricultura familiar produce mas del 709 de los alimentos del planeta. En Ni-
caragua, el 49% de la poblacion rural practica agricultura familiar, siendo el 38% de
subsistencia. La zona de estudio se situ6 en 11 comunidades del municipio de San José de
Cusmapa (departamento de Madriz, Nicaragua) donde se realizaron 80 encuestas semies-
tructuradas. Se analizaron los indicadores de: rendimiento, eficiencia energética, tasa bene-
ficio/coste agricola, riesgo de erosion, agrobiodiversidad, acceso a innovaciones tecnologicas
y participacién en las organizaciones. Esta agricultura campesina estd muy lejos de los ob-
jetivos de sostenibilidad marcados y se manifiesta en carencias alimenticias y nutricionales.
Entre los indicadores analizados cabe destacar los bajos valores alcanzados en el indicador
rendimiento y en la agrobiodiversidad. Por ello, es necesario que las comunidades campe-
sinas fortalezcan su capacidad de adaptacion con el fin de mejorar su nivel de vida y la salud
de su ecosistema.

PALABRAS CLAVE: Alimentacion, Campesinos, Cultivos, Indigenas, Indicadores.

CODIGOS JEL: QJ56.

SUMMARY

Sustainability assessment of subsistence agriculture in San José de Cusmapa, Nicaragua

Sustainability evaluation of peasant agricultural systems is becoming a global challenge due
to the fact that family farms produce over 70% of food supply. In rural areas of Nicaragua
family farm involve about 49% population and the subsistence agriculture represents 38 per
cent. The study area was located in 11 communities in the municipality of San José de Cus-
mapa (county of Madriz, Nicaragua) where 80 semi-structured interviews were conducted.
The sustainability indicators: crop yield, energy efficiency, agricultural benefit/cost ratio,
erosion risk, agrobiodiversity, technology availability and community participation were
analyzed. It shows an unsustainable handling of both natural resources and farming systems,
levels of extreme poverty manifested in food shortages and nutritional deficiencies. Among
the analyzed indicators, it should be noted the low values of crop yield and agrobiodiversity.
It will, therefore, be necessary to uplift the adaptation capacity of peasant communities, in
order to improve their standard of living and the ecosystem’s health.

KEY WORDS: Crop, food, indicators, peasant, indigenous.

JEL CODES: Q6.
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(RimicA DE LIBROS






LANG, Tiv; BARLING, DAVID Y CARAHER, MARTIN (2009). Food Policy. Integrating Health,
Environment and Society. Oxford University Press. Oxford, Reino Unido. 313 pgs.

Este texto, escrito por tres investigadores del Centre for Food Policy de la
City University London, constituye una valiosa introduccion a las multiples
e mterconectadas dimensiones que subyacen bajo el concepto de politica
alimentaria. El libro, de lectura 4gil y accesible, realiza un recorrido por
diversas cuestiones, lo que le da una enorme amplitud tematica, que tiene
como 1nevitable coste asociado la imposibilidad de realizar un tratamiento
profundo de cada una de ellas. Asi, un experto en nutricion encontrara
pocas novedades en el capitulo sobre este tema, pero puede que si muchas
mas en otros (gobernanza, cadena alimentaria, medio ambiente), y vice-
versa para cada uno de esas otras cuestiones. Con todo, el libro es un mag-
nifico referente para responsables politicos, que encontraran en él
reflexiones e mterconexiones de las politicas alimentarias tradicionales no
siempre tenidas en cuenta en la intervencion publica, tal como queda re-
flejado por el gran nimero de ejemplos concretos que 1lustran los distintos
capitulos. Uno de esos ejemplos, que aparece de forma reiterada, es el del
consumo de pescado: mientras los nutricionistas mnsisten en promoverlo
por los efectos sobre la salud del Omega-3, los ecologistas alertan sobre la
sobreexplotacion de los caladeros internacionales.

Kl trabajo se centra mucho mas en la experiencia de los paises industria-
lizados y en especial en la del Reino Unido, en este ultimo caso sobre la
base de un sinfin de informes y estudios realizados o promovidos por las
administraciones britinicas o los numerosos think-tanks que trabajan
sobre estas cuestiones (lo que, ademas de mostrar el interés de estos temas
en dicho pais, contrasta con la situacion en Espana). Ademas, la atencion
al Remo Unido constituye un activo anadido, ya que permite pulsar las
tendencias y los cambios que se estin operando en uno de los principales
destinos de nuestras exportaciones agroalimentarias; asi, su mayor cono-
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cimiento se antoja estratégico de cara al futuro de algunos de nuestros sis-
temas de produccion agraria (de hecho, aparece alguna mencion a Espaiia
como origen de alimentos consumidos en dicho pais).

La tesis central sobre la que se sustenta el libro se refleja de forma inequi-
voca en su titulo. Esto es, es necesario avanzar en una politica alimentaria
que abandone enfoques parciales (mas centrados en aspectos nutriciona-
les y de salud) e integre en el proceso politico la consideracion de las fuer-
tes interdependencias que existen entre esas tres esferas de la
alimentacion: su papel en la salud de los seres humanos, la alimentacion
como hecho social, y las implicaciones y limitaciones ambientales de las
distintas pautas de consumo alimentario. Los autores acunan un término
que trata de sintetizar este enfoque integrado: salud publica ecologica (eco-
logic public health). El libro va mtercalando una larga lista de ejemplos
de politicas alimentarias insuficientes o simplemente fallidas por haber
adoptado un planteamiento demasiado parcial, sin abarcar la complejidad
y multidimensionalidad de la cuestion alimentaria -en especial, en rela-
c10n a sus aspectos sociales y culturales-.

Del texto también se deriva una clara conclusion politica, particularmente
expuesta en el capitulo sobre Conducta y Cultura. Los Estados han asu-
mido en sus politicas alimentarias la tesis simplista, tal como plantean los
postulados neoclasicos, de que el consumidor es plenamente libre en sus
decisiones de compra. Por lo tanto, continuaria este planteamiento, es
suficiente con que las politicas se centren en educar y convencer a los
consumidores para que estos, a través de la modificacion de sus patrones
de consumo de alimentos, guien los cambios de todo el sistema. Sin em-
bargo, segtin los autores, este es un enfoque erréneo, como pone de ma-
nifiesto el interés (y la inversion) que las grandes corporaciones de la
distribucién alimentaria dirigen a sus cada vez mas potentes estudios de
marketing, lo que les permite ser ellas las que guien los modelos de con-
sumo (sin que ello quiera decir que las conductas de los consumidores
estan totalmente manipuladas, p. 227).

Asi, muchas politicas alimentarias (el eemplo de la lucha contra la obe-
sidad aparece de forma constante) fallan al centrarse casi en exclusiva en
tratar de educar a los consumidores, ya que ademas, las empresas han
mostrado una generalizada resistencia a adoptar un enfoque de salud pu-
blica ecologica. Como conclusion, el libro apuesta por politicas mas
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‘duras’, que incluirian de forma mas clara, por ejemplo, instrumentos de
politica fiscal, habida cuenta de las limitaciones mostradas por los enfo-
ques basados en incentivos positivos (p. 216).

Curiosamente, las reticencias a explicitar los efectos sobre la salud de al-
gunos productos, contrasta con la mayor predisposicion de las corpora-
ciones a mostrar de manera mas clara algunos efectos ambientales de los
procesos productivos (p.e. la huella de carbono). Los autores concluyen
aqui que para estas grandes empresas ha terminado siendo mas atractivo
el discurso de la ‘modernizacion ecoldgica’ (p. 217).

Tal como planteaba con anterioridad, la amplitud tematica del texto im-
pide entrar en profundidad en las innumerables dimensiones y aspectos
que van apareciendo a lo largo de este recorrido por la politica alimenta-
r1a, tales como las politicas relativas a esquemas de calidad como deno-
minaciones de origen o producciéon ecologica (apenas una mencion a esta
ultima en el capitulo sobre medio ambiente), o a la cuestion de la pobreza
y la seguridad alimentaria (de pasada en el capitulo sobre nutricion) y, en
especial, por los debates respecto al reto del incremento de la produccion
agraria y las transformaciones tecnoldgicas necesarias para ello (la deno-
minada segunda revoluciéon verde). Sin embargo, lo que quizis se echa
mas en falta es una cuestion latente en todo el libro, pero que no llega a
abordarse de forma explicita: los equilibrios y mecanismos del poder que
operan en el sistema alimentario y condicionan enormemente las politicas
publicas que los Estados adoptan para su regulacion. Las grandes corpo-
raciones transnacionales del sistema (agro)alimentario no sélo han mos-
trado su capacidad para ‘orientar’ las decisiones de compra y los patrones
alimentarios de los consumidores, sino también de incidir de forma evi-
dente en las politicas que las diferentes instancias publicas (internacional,
comunitaria, nacionales) adoptan. La actividad de lobby desempenada
por estas corporaciones y la influencia que tienen en el diseno de la po-
litica alimentaria no recibe atencién en el texto, dejandolo quizas huérfano
de un elemento que hubiese completado el, en todo caso rico e integral,
tratamiento que los autores hacen de la multtdimensional ‘tood policy’.

DI10ONISIO ORTIZ MIRANDA

Departamento de Fconomia y Ciencias Sociales
Universitat Politecnica de Valencia
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GARCIA, .M. Y SINEIRO, F. (Coord.), 2011. Apoyo Piblico a la Agricultura Espariola 2005-
2010. Ed. Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino (MARM), Madrid.
237 pagmas.

A lo largo de sus ocho capitulos este libro recoge las contribuciones rea-
lizadas por un grupo de profesores universitarios expertos en politica agra-
ria al analisis de las subvenciones recibidas por la agricultura espanola en
dicho periodo. El libro presenta tres bloques diferenciados: el primero,
que proporciona un enmarque analitico e historico al tema de estudio,
se ocupa de repasar las continuadas reformas experimentadas por la Po-
litica Agricola Comun (PAC), por sus transferencias presupuestarias y por
sus formas de apoyo al sector. El segundo bloque, que abarca desde el
segundo al sexto capitulo, analiza las transferencias recibidas por la agri-
cultura espanola de parte de las tres administraciones involucradas (la eu-
ropea, la central y la autonémica), tanto en relacién a politicas de precios
y mercados como a otros sistemas de apoyo. En el mismo se emplea la
clasificaci6n y los indicadores desarrollados por la OCDE para comparar
las formas y niveles de ayuda en los diversos paises/zonas que la compo-
nen, aspectos de relevancia para el analisis del grado de distorsion del co-
mercio internacional de productos agrarios. Finalmente, el tercer y ultimo
bloque que se desarrolla a lo largo de los dos iltimos capitulos (Capitulos
7 y 8), analiza en clave interna europea las transferencias/ayudas a la agri-
cultura espanola desde la 6ptica de la eficiencia y de la equidad de sus re-
sultados (segun produccién, dimension, territorio, etc.).

Tal y como se ha mencionado, el primer capitulo/bloque ofrece una pa-
noramica histérica de las sucesivas reformas de la Politica Agricola
Comun (PAC) hasta el Chequeo Médico lanzado en 2008 y las tensiones
financiero-presupuestarias subyacentes que a menudo las han desenca-
denado. Este encuadre resulta imprescindible para entender la 16gica de
los apoyos publicos a la agricultura en cada contexto histérico, y mas en
especial en el periodo objeto de estudio, que, ademas, son los anteceden-
tes de arranque y enlace con la reforma de la PAC post-2013 en ciernes,
cuyas propuestas legislativas para el primer y segundo pilar son también
desgranadas en el contexto de una reflexion global sobre los retos veni-
deros.
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El segundo bloque arranca con un capitulo de caracter metodolégico (cap.
2), que clasifica las medidas de ayuda para la obtencion de los indicadores
empleados por la OCDE como la Estimacion del Apoyo al Productor
(PSE, Producer Support Estimate), que agrupa el apoyo al precio del mer-
cado y las transferencias presupuestarias directas a los productores; la Fs-
timacion de los Servicios Generales a la Agricultura (GSSE, General
Services Support Estimate), que recoge las medidas de desarrollo rural
que no comportan transferencias a los productores; y por ultimo la Esti-
macion del Apoyo Total (TSE, Total Support Estimate) que suma los
dos mdicadores anteriores y las subvenciones al consumo.

Una vez presentados dichos indicadores, el capitulo 3 compara el apoyo,
via PAC, recibido por la agricultura espanola, y por el conjunto de la UE,
con la de otros paises de la OCDE tales como Australia, Canada, Corea,
EEUU, Islandia, Japon, México, Noruega, Nueva Zelanda, Suiza y Tur-
quia en 2003 y 2006. En la misma tonica, el capitulo 4 estima el Apoyo
al Productor, a los Servicios Generales y el Apoyo Total derivados de la
PAC (PSE-pac, GSSE-pac y TSE-pac) abonadas a las 17 Comunidades

Autonomas de Espana.

Aunque la PAC es la pieza central de las politicas agrarias en Espana, el
marco legal europeo previsto al respecto permite al gobierno estatal y a
los autonémicos conceder ayudas con cargo a fondos propios, minimi-
zando aquellos pagos basados en la produccion. En base a ello, el capi-
tulo 5 clasifica y estima las transferencias nacionales -suma de las
transferencias estatales, de las autonomicas y de las de cofinanciacion de
las medidas de desarrollo rural- segin la metodologia de la OCDE de-
nominandolas PSE-nacional, GSSE-nacional y TSE-nacional. No obs-
tante, como sélo se conoce el montante global de las transferencias
estatales y no su reparto regional, éstas presentan el inconveniente de que
su distribucion regional ha de ser estimada siguiendo algin criterio. Fl
principio elegido por los autores para su reparto ha sido el del promedio
simple de la aportacion de cada region a la produccion, a la superficie
agricola atil y al empleo agricola total. Estas ayudas, menos orientados al
productor y mds a la ayuda estructural, presentan un peso promedio del
11% de la transferencia total a la agricultura espanola y van ganando en
mmportancia. Ademads, se prevé que seguiran ganando peso en el futuro
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a medida que se vaya reduciendo el presupuesto de la PAC y los Estados
Miembros aumenten su participacion en ayudas cofinanciadas.

El capitulo 6 puede ser considerado de transicion hacia el siguiente blo-
que ya que, desmarcindose de la metodologia de la OCDE, analiza el
gasto publico en agricultura a través de los presupuestos agrarios de las
CCAA una vez detraidas las transferencias corrientes y de capital finan-
ciadas por el FEOGA, por el IFOP y por el MAPA. Ll andlisis realizado
a nivel autonomico, se lleva a cabo por objetivos (1-Defensa de rentas, 2-
Desarrollo rural y vertebracion del territorio, 3-Calidad, sanidad y segu-
ridad alimentaria, 4-Medio Ambiente, 5-Asociacionismo agrario y
6-Servicios generales y otros), por destinatarios (1-Familas e instituciones
sin fines de lucro, 2-Empresas privadas, 3-Entidades publicas y 4-Entes y
empresas publicas) y por capitulos (Cap-IV: Transferencias corrientes,
Cap-VI: Inversiones reales y Cap-VII: Transferencias de capital). Para
finalizar las autoras estudian una serie de indicadores/ratios tales como
el gasto agrario respecto al gasto total, el gasto agrario por UTA y el gasto
agrario en relacion a la Produccion Final Agraria (PFA) para cada auto-
nomia.

El dlimo bloque presenta un especial interés para analizar el impacto de
las politicas y ayudas comunitarias aplicadas en Espana en los anos estu-
diados desde la 6ptica de su eficiencia y de la equidad de su distribucion
territorial. Asi el capitulo 7 aborda el andlisis de la distribucion territorial
de las ayudas directas del primer pilar y de las ligadas al desarrollo rural
del segundo pilar de la PAC a partir de microdatos anonimizados de los
anos 2003 y 2008 cedidos por el FEGA y descendiendo su examen a la
escala provincial y municipal. Dicho estudio ha considerado la ayuda
total, la ayuda media por beneficiario, la ayuda por superficie agricola atil
(SAU), la ayuda por ocupados a iempo completo (UTA) y la ayuda res-
pecto al margen bruto total (MBT) de las unidades territoriales conside-
radas. Los resultados obtenidos se presentan agrupados por cuartiles,
desde el primero compuesto por aquellos territorios con menores impor-
tes de la variable considerada (£25%), hasta el cuarto con los de mayores
mmportes (>75%).

Como broche final, el capitulo 8 analiza las subvenciones corrientes por
explotacion, empleando datos de las “explotaciones agrarias profesiona-
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les” (cuyo umbral de tamano minimo en Espana es > 4 UDEs) que par-
ticipan en la Red de Informaciéon Contable Agraria (RICA) y cuyo na-
mero asciende al 58% de las existentes en Espana. Las subvenciones
corrientes percibidas por este universo restringido de explotaciones en el
ano considerado (2008) son tratadas a través de cuatro indicadores: (a)
por explotacion, (b) por hectirea de SAU, (¢) por UTA y (d) como por-
centaje de la renta famihar, y cada una de ellas se presenta cruzada con la
orientacion productiva (las 8 OTEs mas especializadas), los grupos de ta-
mano de UDE y las Comunidades Autonomas. El capitulo finaliza con
un analisis comparativo de los cuatro indicadores mencionados de las ex-
plotaciones espanolas con las de Francia e Italia. En este caso el andlisis
se lleva a cabo a nivel nacional, es decir sin considerar su distribucion por
regiones. Los cuatro mdicadores arriba mencionados se cruzan con los
grupos de tamano de UDE para dos orientaciones productivas, los culti-
vos herbdceos y el bovino de leche separadamente.

La amplia gama de resultados que se desprenden a lo largo de los distintos
capitulos de este ambicioso trabajo, ademas de mteresantes, heterogéneos
e incluso a veces contradictorios en apariencia, son tan ricos en matices
como la realidad agrana de las diferentes regiones espanolas; por lo que
una interpretacion apropiada de los mismos requiere un profundo cono-
cimiento de la realidad de nuestro agro.

Teniendo en cuenta las distintas aproximaciones y enfoques empleados
en el analisis de las ayudas publicas a la agricultura puede afirmarse que
este manual presenta una vision poliédrica sobre el tema, que lo convierte
en referente indispensable tanto para los analistas y los responsables de
la politica agraria de nuestro pais como para el conjunto de agentes invo-
lucrados en el sector, pudiendo convertirse en una palanca que ayude a
fortalecer el debate y la toma de decisiones relacionadas con un sector
estratégico como es la agricultura.

INMACULADA ASTORKIZA [KAZURIAGA

Departamento de Economia Aplicada V
Universidad del Pais Vasco (UPV/EHU)
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JULIAN BRiz e ISABEL DE FELIPE (coordinadores). Editorial Agricola. Madrid (2011).
A proposito de “La Cadena de Valor Agroalimentaria: Andlisis Internacional de Casos
Reales”.

UNA AGITACION ACADEMICA

La primera vez que escuché la palabra “filiere” fue en los aios 60, cuando
el economista agrario Milhau (1954) la introdujo para designar la cone-
x10n vertical existente entre los mercados agricolas. Esta palabra francesa
tiene varias acepciones: la primera es la maquina de hacer hilo, la “hila-
dora”, pero tiene una segunda acepcion economica: “la orden de entrega
de la mercancia a un tercero, por endoso, antes de que transcurra el plazo
convenido para su primera libranza”. La primera acepcion informa de la
continuidad; la segunda de que estamos ante fenébmenos comerciales en
los que se trasmiten productos tras un pacto mercantil.

En los anos siguientes se fue ahondando en la significacion de lo en Es-
pana se vino denominando como sistema agroalimentario. Los trabajos
de Goldberg (1957) en donde habla de “System” y de Malassis (1973)
van asentando que, frente a los conceptos previos de ramas de actividad
o de sectores, los sistemas permitian considerar en un continuum, activi-
dades economicas fuertemente mterrelacionadas, que sin embargo podian
ser analizadas por separado para poner en relevancia las caracteristicas
propias de ellas, tanto en los aspectos puramente técnicos (aprovisiona-
mientos), como organizativos (tipos de integracion) o los concurrenciales
(concentracion, oligopolios, monopolios).

En la década de los 80, tras la creciente liberalizacion de los mercados
internacionales, nace el concepto de Cadena de Valor Global, que hace
referencia a la creacién de cadenas internacionalizadas en donde las dis-
tintas actividades se van localizando en los territorios que presentan ven-
tajas competitivas. Son redes “gobernadas” por los compradores (muy
frecuentes, con marcas muy conocidas, en el textil o el mueble) o por los
productores (frecuentes en industrias, como la electrénica y el automovil,
con fuertes inversiones en intangibles). Existe abundante literatura enfo-
cada, sobre todo, al analisis de la ética de este tipo de organizaciones, que
parecen consolidar el desfase Norte/Sur.
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La Cadena de Suministro puede definirse como la red formada por las
estructuras que estan involucradas en los diferentes procesos y actividades
que producen bienes y servicios para los clientes finales” (Christopher,
1998).

La Cadena de Valor considera a todos los componentes de la cadena de
suministros buscando los sistemas de gestion coordinada que produzcan
el mayor beneficio para el conjunto, de una forma econémicamente sos-
tenible.

Este enfoque lleva a considerar la cadena de valor como una sola organi-
zacion virtual que es la que debe competir eficazmente con las otras cade-
nas competidoras, lo que a su vez requiere la estrecha cooperacion e
mtegracion entre los eslabones que la forman en busca de sus competen-
cias propias. Este analisis obliga a considerar el valor para los clientes, cons-
tituido por precio, calidad, entrega, servicio y otros valores asociados.

Lazzarini et al. (2001) convinieron en que esas organizaciones virtuales,
tampoco estaban aisladas, sino que establecian relaciones con otros esla-
bones de cadenas afines, ntercambiando conocimiento y servicios y apor-
tando nuevo valor, creandose nuevas estructuras en malla (redes de
cadenas) que llamaron “netchain”.

Vemos que el enfoque final no esti lejos del aportado por Porter (1990)
en los “clusters” cuando los define como “concentraciones de empresas
e nstituciones interconectadas” en una actividad y en un territorio con-
creto. Contempla la cadena de valor primaria (insumos, maquinaria y pro-
duccion) con su extension vertical (mercados, consumidores) y horizontal
(instituciones formativas, de mvestigacion, de servicios complementa-
1108,...). Es, por tanto, otro analisis de “malla”, aunque circunscrito a un
territorio.

Vemos que esta corriente de analisis econémico lleva muchas décadas
progresando y viene a confirmar que es necesario comprender la com-
plejidad de las interacciones econémicas, para poder actuar sobre la rea-
lidad a fin de mejorar su funcionamiento. Los andlisis elementales pueden
llevar a conclusiones erréneas, pues en los sistemas complejos el todo es
mucho mayor que sus partes.
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¢Por qué publicar, ahora, un libro recopilatorio de 33 articulos, estu-
diando aspectos teoricos de la cadena de valor o aplicando el analisis a
productos y a territorios concretos? :Qué sentido puede tener que a ésta
publicacion haya seguido la edicion, en 2012 y 2013, de otros dos libros
(1), con el mismo formato, que recogen 44 nuevos articulos, con orienta-
c16n similar?

Por motivos de trabajo, a lo largo del pasado ano y hasta el mes de junio
de este 2013 (2), tuve que analizar en profundidad la Reforma de la Po-
litica Pesquera Comun (PPC), aprobada en las instancias comunitarias
hace apenas unos dias. Nunca habia entrado en un anilisis detallado de
la PPC por lo que pude considerarla desde una perspectiva global y lo
primero que se destaco fue jla absoluta falta de consideracion de la cadena
de valor del sector pesquero comunitario! Comprando la industria trans-
formadora el 55% de todas las capturas y suponiendo el 75 % del valor
final de la cadena de valor, en los centenares de paginas que recogia el
documento comunitario, dedicaba al sector industrial sélo una pagina y
media.

¢Qué esta pasando en la elaboracion de las politicas agraria y pesquera
de la Unién Europea? Que al tratarse de una Reforma sobre una Re-
forma, de otra reforma...de una politica de hace décadas, su elaboracion
se limita a retocar la anterior, sin plantearse una total revision de lo ac-
tuado con el enfoque que los avances cientificos permiten y exigen. Este
es el auténtico fin pretendido por los coordinadores cuando destinan su
trabajo a funcionarios, empresarios y estudiosos buscando que desarrollen
criterios de evaluacion en busca de una mayor competitividad. Estamos
ante una agitacion académica alertando que, para gestionar eficazmente
lo complejo, hay que someterlo al rigor del conocimiento, lo que, hoy
por hoy, no se estd haciendo.

Y su mensaje es procedente, pues anima a proseguir los pasos que se van
dando en nuestro pais en el plano politico, con la promulgacion de la

(1) Las redes de cadenas de valor alimentarias en el siglo XXI: Retos y oportunidades internacionales (2012) y
Metodologia y tuncionamiento de la cadena alimentaria: Un enfoque pluridisciplinar e internacional (2013).

(2) La Reforma de la Politica Pesquera Comun. Informe del Consejo Economico y Social del Reino de Espana.
Madrid 2018.
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“Ley para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria” y la trans-
formacion del Observatorio de Precios de los Alimentos en el Observa-
torio de la Cadena Alimentaria, como 6rgano de andlisis y seguimiento
de la cadena de valor, a la vez que motiva para cambiar de forma pro-
funda la elaboracion de las politicas econémicas diseniadas para los sec-
tores agro/mar/alimentarios.

En cuanto al contenido del libro es dificil juzgarlo de forma global. Podria
ser un nimero monografico, in extenso, de una revista cientifica especia-
lizada (como el International Journal on Food System Dynamics o la
System Dynamics Review), con articulos muy variados, tanto los de ca-
racter cientifico, como los de aplicacion de modelos o los que buscan
aproximaciones genéricas mas divulgadoras. La calidad de algunos de
ellos, seguramente les hubiera impedido publicarse en una revista como
las citadas, pero son coherentes con el mensaje de los autores.

De entre todos ellos destaco el firmado por José Miguel Herrero (3), que
tras hacer una barrido por las acciones politico-administrativas que, tanto
en Europa como en Espana, se estan haciendo introduciendo la consi-
deracion de la cadena en su conjunto, repasa el analisis de la formacion
de los precios de un conjunto de relevantes alimentos que ha venido ha-
ciendo el Observatorio del Precio de los Alimentos que ¢l dirige. A des-
tacar lo acertado de las “principales conclusiones” que adjunta detras de
cada analisis.

Por resaltar una aplicacion concreta y eficaz, la recogida por los coordi-
nadores, con la colaboracién de Itziar Asuncién (4), con conclusiones
claras y contundentes.

Destacable también el articulo del Dr. D. José Acevedo et al. (5), que,
tras hacer un eficaz analisis, aporta un arbol de gestiéon de dificultades
(Diagrama causa-efecto de la imnsatistaccion de la demanda) realmente
completo y modélico, aunque al leer el articulo uno no puede dejar de
recordar los escritos sobre el funcionamiento del mercado de aquel con-
temporaneo de Mozart llamado Adam Smith.

(3) La transparencia en la formacion de precios en la cadena de valor alimentaria de Espana. Pdgs. 97 a 132.
(4) Cadena de valor corta: caso de la cadena hortolfruticola de Aranjuez (Madrid). Pigs. 401 a 426.
(5) Andlisis de la cadena de valor hortofruticola del Municipio de Marianao en La Habana. Pigs. 427 a 448.
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Libro interesante y variado que quiere constituirse en fulcro para provocar
un cambio de visi6n en la politica econémica y en la gestion diaria de los
negocios. Ojald lo consigan. Su ingente trabajo se lo merece.

JORGE JORDANA

Dr. Ingeniero Agronomo
Ldo. En Ciencias Econémicas
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ANTONIO GASCON Y MIRAMON. Organizacion cooperativa de la venta de los aceites espa-
noles. Edicion facsimil. Publicaciones de la Universidad de Jaén. 2013

El 14 de Septiembre de 1928, la Asociacion Nacional de Olivareros de
Espaiia, en respuesta a una oferta hecha y reiterada por la Camara Agri-
cola de Jaén, encarga a D. Antonio Gascon y Miramon que elabore un
estudio sobre la posibilidad de organizar cooperativamente a los produc-
tores para la venta de sus aceites en los mercados interior y exterior con
la finalidad de crear una central de venta en comun.

Antonio Gascon y Miramon era, ademas de Catedratico de la Escuela In-
dustrial de Madrid, Jefe del Servicio de Publicaciones Agricolas del por
entonces Ministerio de Fomento. En la Biblioteca Central del Ministerio
de Agricultura, de donde precisamente procede el original de esta cuidada
edicion facsimilar, pueden consultarse 31 obras relacionadas fundamen-
talmente con aspectos cooperativos del autor citado.

En esta edici6n se reproducen tres cuadernillos de la obra de Gascon: el
primero, publicado en 1928 parte de una premisa, que segun el propio
Rector Magnifico de la Universidad de Jaén, Manuel Parras Rosa, autor
del prélogo que contextualiza esta edicion facsimilar y uno de los profe-
sionales que mejor conoce el sector oleicola, dice literalmente que esta
publicacion tiene hoy dia plena vigencia: “Los olivareros se han cuidado
unicamente de producir, desentendiéndose hasta ahora de los problemas
de la venta, y han dejado que los diferentes intermediarios se apoderen
por completo del dominio del negocio”. “Se impone la necesidad de que
el productor se libere a tiempo y reconquiste, si no el pleno dominio del
negocio, la parte que legitmamente le corresponde, que es la mayor y
principal”. “Esto no podran lograrlo jamas los productores aislados, ni

Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.® 236, 2018 (215-217).
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reunidos en pequenos grupos. No hay mas salida que la cooperacion a
gran escala y sélidamente organizada. Pretender otra cosa es sonar”.

Manuel Parras Rosa ha obtenido, entre otros, el XXIV Premio Nacional
de Publicaciones Agrarias, Pesqueras y Alimentarias convocado por el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, por su trabajo “La de-
manda de aceite de oliva virgen en el mercado espanol”, siendo editado
en 1996 por el citado Ministerio dentro de la Serie Estudios.

Por su parte, José Luis Garcia -LLomas Hernindez, Presidente de la Caja
Rural de Jaén comparte este planteamiento de vigencia y actualidad de la
obra, tanto en sus certeros andlisis sobre la situacion de la produccion y
comercializacion del aceite de oliva, como en la definicion de los obsta-
culos que se encuentran los productores para la venta.

El segundo cuadernillo que conforma la obra es la coleccion de las nueve
“charlas” (formato utilizado en la divulgacion de conocimientos agricolas
a comienzos del siglo XX, a veces, acompaiiado de proyecciones cine-
matograficas), editado en 1929, cuenta con una advertencia preliminar
de Gascon para sacudir “el individualismo suicida”. El folleto esta prolo-
gado por José de Viedma Jiménez, Ingeniero Jefe del Servicio Agroné-
mico de Jaén y Vocal del Consejo Directivo de la Asociacion Nacional
de Olivareros de Espana. Todas las charlas giran en torno a la defensa y
bondades de la cooperacion y la importancia de tener en cuenta los as-
pectos comerciales para el éxito del movimiento cooperativo.

El tercer cuadernillo de la obra recoge el articulo publicado en el “Boletin
de Agricultura Técnica y Economica”, nimero 250, de 31 de octubre de
1929, en el que se publica la noticia de la constitucion de la Unién de
Olivicultores de Jaén, de acuerdo con las indicaciones contenidas en el
estudio de Gascon y Miramon.

Nos encontramos por tanto ante una edicion facsimilar de plena actuali-
dad, editada con el mimo y cuidado caracteristico de las publicaciones de
la Universidad de Jaén, que ha acertado plenamente a reproducir con fi-
dehdad el onginal cedido por la Biblioteca del Ministerio de Agricultura,
conservando la patina de la encuadernacion y su contenido original.

Ademas, esta edicion va a facilitar el conocimiento de una obra que resalta
la importancia de un sector estratégico en la economia nacional y confor-
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mador de la identidad cultural jilennense, como es el oleicola; poniendo
de esta forma de manifiesto “el compromiso con la sociedad” de la Uni-
versidad de Jaén, lema de su 20 Aniversario.

JUAN MANUEL GARCIA BARTOLOME

Jefe de Area. Division de Estudios y Publicaciones
Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente
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