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Impacto de la reforma 2003.
Lecciones para un futuro
modelo de apoyo

ste texto tiene el objetivo de esbozar unas
Eorientaciones para el futuro de la PAC

partiendo del anélisis de los retos a los
que se enfrenta la agricultura europea y de los
efectos que el desacoplamiento de las ayudas
directas introducido en la dltima reforma de la
PAC ha tenido sobre la agricultura espafiola. La
reforma de 2003 culmina un proceso de refor-
mas iniciado en 1992 con la de Mac Sherry y su-
pone un punto de inflexion en la PAC que co-
menzara una nueva etapa a partir de 2014.

La reforma 2003 de la PAC introduce varios
cambios importantes: 1) desacoplamiento: un
pago Unico independiente de la produccion que
sustituye a los distintos pagos que existian bajo
la Agenda 2000, con la posibilidad de que cada
Estado miembro pueda decidir mantener algu-
nos elementos acoplados con el fin de evitar el
abandono de la produccion; 2) ecocondicionali-
dad: compromiso de respetar buenas préacticas
agrarias y mantener la tierra agraria en buenas
condiciones; 3) modulacién: una reduccion en
los pagos que reciben las grandes explotaciones
y que se destinaran a financiar medidas en el

marco de desarrollo rural; 4) revision de la politi-
ca de gestion de mercados; y 5) disciplina finan-
ciera para mantener el gasto de la PAC en térmi-
nos reales hasta 2013.

No hay duda de que la politica de ayudas di-
rectas ha contribuido positivamente a equilibrar
los mercados y a facilitar las negociaciones co-
merciales internacionales. Sin embargo, el de-
bate sobre qué es lo que la sociedad europea
actual espera del sector agrario y qué instru-
mentos son mas adecuados para lograr estos ob-
jetivos esté abierto, y parece previo a la defini-
cién de un nuevo modelo de apoyo.

Los retos a los que debe responder la
agricultura

El papel de la agricultura en la sociedad actual
trasciende al de la mera actividad productiva y
requiere no sélo considerar la PAC como una po-
litica dirigida Unicamente a los agricultores, sino
también subrayar los beneficios para los consu-
midores y para la sociedad en su conjunto.
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En este sentido, varios son los retos a los que
debe responder la agricultura, y que demandan
un nuevo modelo de apoyo: a) la seguridad ali-
mentaria; b) la provision eficiente de bienes pu-
blicos ligados al espacio rural, y c) la cohesion
territorial. Resulta dificil establecer un orden de
prioridad porque las interrelaciones entre ellos
son profundas.

Seguridad alimentaria

La produccién de alimentos, en cantidad y cali-
dad, continta siendo la principal funcion de la
agricultura. Aunque los problemas excedenta-
rios causados en la UE por la politica de precios
habian desviado a otros objetivos la atencion de
la actuacion publica, la crisis de los precios de
las materias primas de 2007 y 2008 supuso una
seria advertencia sobre el riesgo de depender
excesivamente de los mercados internacionales
para abastecerse de productos basicos. La cri-
sis demostrd que los mercados no son capaces
por si solos de garantizar el abastecimiento de la
poblacion a precios razonables. Desde enton-
ces, la seguridad alimentaria ha vuelto a situar-
se en el centro del debate politico convirtiéndo-
se en un objetivo importante de la politica agraria.

Faltan alimentos en el mundo y todas las pre-
visiones apuntan a que en un futuro cercano es-
ta necesidad creciente de alimentos, provocada

por aumentos de la poblacion y los cambios en
las dietas de centenares de millones de perso-
nas, conducira a nuevas crisis alimentarias, de
impacto méas dramatico en los paises en vias de
desarrollo. En este escenario, la UE no puede
renunciar al objetivo general de aumentar la pro-
duccion en el mundo, y con ello contribuir a la
seguridad alimentaria mundial sin dafar la pro-
duccion de paises terceros, lo cual tiene varias
consecuencias.

En primer lugar es necesario mantener la ca-
pacidad productiva de la agricultura, mantener
las tierras agricolas en condiciones que permi-
tan responder a las sefiales de mercado de for-
ma rapida y eficaz, evitando el desabastecimien-
to. Surge asi con fuerte fundamento el objetivo
de evitar el abandono de tierras. La desaparicion
de tierras de cultivo y el abandono de la activi-
dad agraria tienen consecuencias dificiles de re-
mediar, no solo desde el lado de la produccién
de alimentos, sino también desde el punto de
vista social y medioambiental.

Pero, ademas, la crisis de los precios ha pues-
to en evidencia varias cuestiones. La escasez de
materias primas y los reducidos volimenes de
existencias contribuyeron a agravar la situacion
de precios elevados, poniendo en dificultades a
muchas explotaciones, particularmente las ga-
naderas intensivas, y obligando a tomar medi-
das excepcionales en la gestion de mercados.
Con unas previsiones de creciente volatilidad en
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los mercados, el riesgo de abandono de explota-
ciones en zonas mas marginales aumenta, y el
mantenimiento de la capacidad productiva de la
agricultura es un objetivo ineludible.

El mantenimiento de la actividad agraria sélo
es posible con unas tasas de rentabilidad ade-
cuadas que la hagan viable. El objetivo de au-
mentar la competitividad y apoyar la innovacion
en la agricultura para incrementar la productivi-
dad se encuentra asi intimamente relacionado
con la seguridad alimentaria.

La provisidn de bienes piblicos

Ademas de la produccién de alimentos, el sec-
tor agrario desempefia otras funciones que, con
el tiempo, han ido ganando en importancia y que
pueden englobarse en lo que se conoce como la
provision de bienes publicos (esto es, bienes que
el sistema de precios no remunera adecuada-
mente y que por tanto justifican una interven-
cion publica en orden a lograr un suministro efi-
ciente).

El abandono de tierras y de ciertas practicas
tradicionales puede generar la desertizacion del
territorio y otros dafios de caracter ambiental. La
conservacion de recursos, del suelo y de la bio-
diversidad, el mantenimiento de los paisajes, me-
jorar el bienestar de los animales, son activida-
des no remuneradas por el mercado y que re-

quieren una adecuada intervencién publica, sos-
teniendo determinados sistemas de produccion
0 apoyando la introduccién de técnicas mas res-
petuosas con el medio ambiente. La conserva-
cion de la cubierta vegetal, manteniendo la tie-
rra en buenas condiciones agrarias, ademas de
generar beneficios ambientales al prevenir la ero-
sion, tiene fuertes implicaciones para la seguri-
dad alimentaria al comprometer la capacidad de
producir.

Ademas, el sector agrario esta adquiriendo
una importancia creciente dentro de su contri-
bucién a lo que se conoce como los nuevos desa-
fios, y en particular a la lucha contra el cambio
climaticoy la gestion sostenible del agua. La agri-
cultura no sélo debe ser capaz de producir ali-
mentos, sino que lo debe hacer de un modo sos-
tenible.

La huella de carbono y la huella hidrica de
las producciones agrarias se revelan como fac-
tores a considerar al evaluar, por ejemplo, un au-
mento de las importaciones de productos agra-
rios. Es dificilmente defendible que un modelo
de apoyo, adaptado a las necesidades actuales,
no incluya entre sus objetivos la lucha contra el
cambio climatico y la gestion eficiente y sosteni-
ble del agua.

La cohesion territorial

El desarrollo de la actividad en todo el territorio
constituye una importante fuente de empleo y
contribuye a lograr la cohesion social y el equili-
brio territorial. La existencia de un mundo rural
vivo y en desarrollo es vital para mantener la co-
hesion y vertebracion del territorio europeo. La
cohesion territorial parte de una vision integrada
que atiende a compromisos econémicos, socia-
les y medioambientales, que delimitan el futuro
de las areas rurales, caracterizadas por una di-
versidad que condiciona las posibilidades de
desarrollo.

La agricultura forma parte de esa vision inte-
grada, al estar presente en todo el territorio eu-
ropeo y constituir la principal actividad vertebra-
dora en muchas zonas rurales. Su aportacion es
fundamental no sélo como actividad econémica
y aporte de rentas, sino también como genera-
dora de empleo, tanto directo como indirecto,
configurando la distribucion territorial de la po-
blacién, y contribuyendo de forma decisiva a la
preservacion de espacios naturales. Sin embar-
g0, para que la agricultura pueda contribuir efi-
cientemente a lograr la cohesion territorial es ne-
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cesario que sea viable, competitiva y sostenible.
Sin agricultura, el futuro de muchos territorios
puede verse comprometido.

La reforma de 2003 en tres regiones
espaiiolas

El analisis de los efectos que ha tenido la refor-
ma de 2003 sobre la agricultura espafiola pue-
de contribuir a establecer en qué medida los ins-
trumentos actuales apoyan al sector agrario pa-
ra que pueda responder a las funciones que la
sociedad actual demanda del mismo. En caso
de que no sea asi, es necesario identificar cua-
les son los aspectos positivos y negativos que
deberian considerarse en la reforma de la PAC.
La reforma de 2003 supuso la introduccion
del pago unico a partir de 2006. En Espafia se
optd por un desacoplamiento parcial, junto con
el modelo histérico de aplicacién, que consolida
para cada perceptor ayudas proporcionales a los
beneficios obtenidos en el pasado. Los efectos,
por tanto, hay que valorarlos teniendo en cuenta
estas circunstancias, asi como el escaso perio-
do de tiempo transcurrido desde que comenzd
a aplicarse el sistema de pago Unico, y el hecho
de que se haya producido en estos afios un au-
mento de la volatilidad de los precios percibidos
y un aumento en los precios de los inputs, que
han afectado también a los procesos de toma de

decisiones de los agricultores. A ello habria que
afiadir la existencia en los Ultimos afios de una
crisis econémica que ha afectado al conjunto de
la economia espafiola.

Para analizar el impacto de la reforma 2003
hemos realizado un estudio en varias regiones
espafiolas. El objetivo ha sido recoger las per-
cepciones del sector agrario sobre los impactos
directos e indirectos derivados de la reforma de
la PAC 2003 y de la implementacién del sistema
de pago unico. Los resultados obtenidos permi-
ten identificar aspectos criticos y extraer leccio-
nes para el disefio e implementacion de los fu-
turos instrumentos de politica agraria.

Las zonas donde se ha llevado a cabo el tra-
bajo de campo han sido Palencia, Albacete y Cor-
doba. La seleccién de estas tres zonas pretende
reflejar en gran medida la heterogeneidad del
sector agrario por sus diferencias en cuanto a
estructura social, dimension econémica y orien-
tacion productiva de las explotaciones.

En cada zona se realizé una sesion de traba-
jo con un panel de 8-10 profesionales del sector
agrario a lo largo de los meses de noviembre y
diciembre de 2009. En la seleccién de partici-
pantes se ha reunido a profesionales con los si-
guientes perfiles: agricultores y ganaderos, re-
presentante o técnico de cooperativa, gerente o
técnico de comunidad de regantes, represen-
tantes de organizaciones agrarias y administra-
cion, profesionales de empresas estrechamente
relacionadas con el sector como empresas de
semillas, productos fitosanitarios y fertilizantes,
asi como profesionales de las cajas o banca.

Cada sesion de trabajo fue guiada por tres
moderadores del equipo siguiendo la metodolo-
gia de “grupos de enfoque”. La discusion se es-
tructuré en cuatro bloques que permitieron dis-
cutir y valorar los impactos del desacoplamiento
en 1) los mercados de la tierra, 2) las decisiones
y estrategias de produccion, 3) la cuenta de re-
sultados de la explotacion agraria 'y 4) las per-
cepciones sobre el pago Unico y analisis de pros-
pectiva. Las respuestas y tendencias identifica-
das en este trabajo de campo deben ser
contextualizadas en la situacién de bajos pre-
cios en la que se encontraban los mercados agra-
rios cuando se llevo a cabo.

Impacto sobre los mercados de la tierra
Las cuestiones planteadas en este primer blo-

que revelan, con un amplio consenso en todas
las zonas y total unanimidad en Albacete, que el
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pago Unico causa importantes distorsiones en
los mercados de la tierra.

En todas las zonas se sefialan importantes
diferencias en el precio de compra (venta de las
tierras con derechos y sin derechos, lo que evi-
dencia que el pago Unico se ha capitalizado en
gran medida en el valor de la propiedad). En Al-
bacete, donde los participantes representaban
en una alta proporcién los secanos extensivos,
se ha sefialado que la tierra sin derechos no va-
le nada. Analogamente, en Cérdoba se ha sefia-
lado que la compra de tierras si no se poseen
derechos no es interesante.

En el mercado de arrendamiento se ha des-
tacado la existencia de importantes distorsiones
por varias razones. Por un lado, el pago Unico
ha supuesto un importante freno en el arrenda-
miento, causado por la reticencia de los propie-
tarios que temen perder los derechos. Por otro
lado, en las tres zonas analizadas han destaca-
do que se ha producido un incremento en el pre-
cio de las tierras marginales y pastos para acti-
var derechos, perjudicando en algunos casos la
ganaderia extensiva. Esta demanda de tierras
para activar derechos no supone en general un
uso activo de la tierra.

Asimismo, en todas las zonas se ha sefiala-
do que el sistema de pago Unico constituye un
freno a la jubilacién y al traspaso de la actividad
agraria. En este sentido, el pago Unico supone
una barrera al relevo generacional y a la rees-
tructuracién del sector. Esto es especialmente
relevante en el caso de Palencia, donde parece
haber un mayor movimiento provocado por la
instalacion de jovenes agricultores y por las soli-
citudes de ayudas a planes de mejora. Sin em-
bargo, los altos precios de los arrendamientos y
la escasa oferta de tierra suponen una impor-
tante barrera a su realizacion.

Por dltimo, pero no menos importante, el pro-
ceso de asignacion e implementacion de los de-
rechos de pago Unico ha creado importantes con-
flictos sociales entre arrendatarios y propieta-
rios, especialmente en las provincias de Albacete
y Palencia. Muchos propietarios no arriendan
las tierras por miedo a perder sus derechos de
pago unico.

Impacto del pago (inico en las decisiones y
estrategias de la explotacion

En las respuestas relativas a la influencia del pa-
g0 Unico en las estrategias y decisiones de pro-
duccion se pone de manifiesto que las decisio-

nes estan ahora orientadas al mercado y marca-
das por las recientes crisis agrarias.

El desacoplamiento ha originado cambios de
cultivo diferentes segun la vocacion y caracteris-
ticas agricolas de cada zona, pero en todos los
casos se evidencia la falta de alternativas de cul-
tivo rentables y se pone de manifiesto en mu-
chos casos la extensificacion de la produccion
como estrategia de minimizacion de costes ante
el contexto de bajos precios en la mayor parte
de mercados agrarios.

Es interesante sefialar que, especialmente
en el caso de Coérdoba, esta estrategia se ha tra-
ducido también en un importante descenso del
consumo de agua y en una menor presion sobre
los recursos hidricos. Sin embargo, se observa
un comportamiento diferencial en las distintas
areas representadas dentro del grupo de discu-
sion. En el norte de Cérdoba (de orientacion més
ganadera) ha aumentado la tendencia al cultivo
de forrajes para el ganado, ha disminuido de for-
ma importante la produccion de trigo duro en
zonas donde tradicionalmente nunca se habia
cultivado y se ha empezado a introducir legumi-
nosas en la rotacion, aungue con ciertas limita-
ciones derivadas del desconocimiento de este
cultivo. En la Campifia Baja de Cérdoba, los cam-
bios en el secano han sido poco significativos,
no existiendo abandono, ya que las tierras son
buenasy el agricultor intenta sembrar lo mas po-
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sible. Por el contrario, en los regadios de Genil-
Cabra hubo una dréastica disminucion de culti-
vos intensivos, como remolacha, maiz y algodoén,
hacia una alternativa mas extensiva basada en
trigo, girasol y algo de algoddn. Sélo se mantiene
al alza el olivar de regadio y hay un amplio con-
senso dentro del grupo sobre la ausencia de una
alternativa rentable para el regadio. Ante esta si-
tuacion existe una clara estrategia: extensificar y
reducir el uso de inputs. Sin embargo, a la pre-
gunta jy si volvieran los precios de 20077, la res-
puesta generalizada ha sido: “jAgua bendita: cla-
ro que se intensificaria!”

Asimismo, también existe un consenso ge-
neralizado en todas las regiones sobre la impor-
tancia creciente de externalizar tareas. En gene-
ral, casi todos los participantes perciben que es-
ta tendencia va a adquirir cada vez mas
importancia en el futuro como forma de minimi-
zar costes y racionalizar el uso de la maquinaria
e inversiones.

Impacto sobre los resultados econémicos de la
explotacién

En lo referente a las percepciones sobre el im-
pacto econdémico del pago Unico, las respuestas
muestran un amplio consenso en todas las zo-
nas: es una importante fuente de renta, que per-
mite cubrir pérdidas en algunas actividades y
gue supone un freno al abandono. El pago uni-
co ha permitido sobrevivir a muchas explotacio-
nes.

En general, el pago Unico permite una cierta
estabilidad en los ingresos. Los participantes en
el estudio sefialan que “el pago Unico es un se-
guro”. Existe acuerdo en que el pago Unico en la
situacién actual compensa pérdidas, pero no se
destina a inversion, dado el actual contexto en
los mercados agrarios. No existe inversion por-
que el campo no es rentable.

En todas las zonas se ha sefialado el fuerte
impacto que el desacoplamiento ha tenido so-
bre la ganaderia, especialmente en el ovino. En
Coérdoba se esperan importantes cambios cuan-
do se complete el desacoplamiento en bovino,
mientras que en Palencia se ha sefialado que la
disminucion de terneros ha permitido que el pre-
cio de mercado se recupere y se mantenga cier-
ta capacidad de produccion. En esta ultima zo-
na, los participantes han destacado que la ga-
naderia es menos flexible y tiene menor
capacidad de adaptacion que la agricultura, es-
pecialmente la de leche. Se hace notar que el
abandono es en este caso irreversible. Asimis-
mo, el pago Unico facilita el acceso al crédito y
aporta liquidez para hacer frente a los gastos de
explotacion.

Respecto al riesgo de abandono, dada la es-
casa rentabilidad de la actividad, la contestacion
de uno de los participantes en el grupo de Cor-
doba resume muy bien la situacion y el sentir
general: “La crisis econémica ha puesto puertas
al campo”. Todos los participantes coinciden en
gue si esta situacion se hubiese producido an-
tes de la crisis econdmica, el abandono del cam-
po seria mucho mayor.
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Analisis de prospectiva y percepciones sohre
el desacoplamiento

La practica unanimidad de los participantes en
los tres grupos se muestra favorable al desaco-
plamiento total frente al desacoplamiento par-
cial, ya que otorga mayor flexibilidad en la ges-
tion de la explotacion. La incertidumbre cuestio-
na la libertad de elegir (por ejemplo: “;Y si pones
cultivos de aromaticas y luego no sales en la fo-
to?").

Respecto a la implementacion de la condi-
cionalidad, en general se ha valorado positiva-
mente el establecimiento de algunas normas sen-
cillas. No obstante, se han sefialado deficien-
cias en el disefio y arbitrariedad en algunos de
los requisitos.

En Palencia, las protestas sobre la condicio-
nalidad han sido mas notorias que en otros gru-
pos. Los participantes sefialan que son estrictas
y, a veces, dificiles de cumplir. Los participantes
no perciben los beneficios ambientales de algu-
nas de las normas que les imponen y que consi-
deran absurdas. Asimismo consideran que la Ad-
ministracion no valora adecuadamente que “el
agricultor cuida el campo”. También hay con-
senso en que los costes y la complejidad que im-
pone la condicionalidad se revelan considera-
blemente mas significativos en ganaderia que
en agricultura, especialmente en lo que se refie-
re al vacuno.

Conclusiones

El modelo actual de apoyo, basado en pagos de-
sacoplados de la produccion, es un instrumento
sencillo que, ligado a la condicionalidad, contri-
buye simultaneamente a los objetivos de seguri-
dad alimentaria y proteccion ambiental. Su apli-
cacién ha producido distintos efectos, de los que
se pueden extraer algunas consideraciones, po-
sitivas y negativas, a tener en cuenta en el pro-
ceso de reforma.

El analisis realizado pone de manifiesto la im-
portancia de que la PAC continte prestando un
apoyo fundamental para el futuro de la agricul-
tura. Pero también que el modelo actual, basa-
do en unos altos niveles de desacoplamiento, si
bien ha frenado el abandono de tierras y supone
un importante elemento de estabilizacion de in-
gresos para la actividad agraria, esta producien-
do algunos efectos no deseados. En particular
supone una barrera a los procesos de ajuste y
reestructuracion, no fomenta la inversion y no

ha evitado el deterioro de las rentas agrarias y
de la relacion de paridad entre los precios perci-
bidos y los precios pagados.

Asimismo, la evolucién de los condicionan-
tes internos y externos ha cambiado el acento
de la intervencién hacia las funciones que la so-
ciedad demanda del sector agrario, y en parti-
cular la seguridad alimentaria, la provision efi-
ciente de bienes publicos y la cohesioén territo-
rial.

Para lograr estos objetivos, y cubrir las nece-
sidades del sector agrario para que pueda en-
frentarse a los retos actuales, no puede conside-
rarse un unico instrumento de forma aislada, si-
no un conjunto que, ademas, contemple las
interrelaciones y sinergias que se producen en-
tre ellos.

La politica agraria actual considera instru-
mentos de tres tipos: 1) gestién de mercados, 2)
ayudas directas y 3) desarrollo rural. Cada gru-
po cumple funciones distintas y la reforma de la
politica agraria debe mantener instrumentos de
los tres tipos. Los de gestion de mercados per-
miten enfrentarse a una volatilidad creciente de
los precios. Las ayudas directas contribuyen a la
viabilidad de las explotaciones agrarias y esta-
blecen una relacion mas directa con los objeti-
vos perseguidos de mantenimiento de la capaci-
dad productiva de los suelos. Finalmente, los ins-
trumentos de desarrollo rural promueven la
modernizacion del sector, aumentando su com-
petitividad y contribuyendo a los objetivos am-
bientales y de cohesion territorial. |
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