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1. INTRODUCCION

La reciente evolucion y la situacién actual de Politica Agraria Comun
(PAC) se caracteriza por la inestabilidad, la incertidumbre y los cam-
bios continuos. Son intensas las reformas que se han producido, afec-
tando no sélo a los instrumentos, sino también a los principios y
objetivos en los que se apoya esta politica. A pesar de estos cambios
y permanentes adaptaciones, el cuestionamiento de la politica agra-
ria es cada vez mayor. El proceso de simplificacion que se ha inicia-
do, la revision prevista para 2008, y el resultado de las negociaciones
de la Ronda de Doha de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC) son los principales elementos que condicionan el futuro pré-
ximo de esta politica.

En este contexto de cuestionamiento hacia la politica agraria, y de
estricta rigidez en el presupuesto comunitario, es determinante que
las decisiones que se adopten sean coherentes y contribuyan a mejo-
rar su legitimidad. Es importante también reconocer que la evolu-
cion de los objetivos de esta politica ha tratado de acercarlos a las
nuevas necesidades y demandas de la sociedad europea en relacion
con su agricultura, mas cercanas a principios como el de la equidad
o la sostenibilidad que al tradicional de eficiencia. Sin embargo, para
que el acercamiento de la politica a la sociedad sea real, no sé6lo es
necesario que los objetivos de la misma sean coherentes con las nece-
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sidades sociales, sino que a este requisito habria que anadir también
la exigencia de coherencia entre los objetivos planteados y los nstru-
mentos de politica agraria disenados para alcanzarlos. De esta forma,
la politica ganaria en legitimidad social, y en capacidad para justifi-
car la asignacion de fondos publicos para el mantenimiento de la
agricultura que la sociedad europea demanda.

Asi, en el citado proceso de Reforma de la PAC, en abril de 2004 se
aprob6 lo que se denominé la segunda fase de la Reforma interme-
dia de la PAC, modificando los sistemas de apoyo a cultivos medite-
rraneos: aceite de oliva, tabaco y algodén. La reforma del régimen
de apoyo al algodén fue recurrida por Espana ante el Tribunal de
Justicia Europeo. En septiembre de 2006 el Tribunal se pronuncié a
favor de las principales demandas contenidas en el recurso presen-
tado por Espana, solicitando la anulacion del nuevo régimen de ayu-
das al sector del algodén establecido en abril de 2004.

La sentencia del Tribunal de Justicia Europeo reconoce que dicha
reforma vulnera el denominado principio de proporcionalidad (1). Es
decir, considera que las medidas aprobadas son «manifiestamente
inadecuadas» para alcanzar el objetivo que para este cultivo preten-
dia dicha reforma que se establece en el considerando [5] del Regla-
mento (CE) n® 864/2004, que es el de «garantizar unas condiciones eco-
némicas que permitan la pervivencia del cultivo del algodon en las regiones
dedicadas a dicha actividad y eviten su sustitucion por otros cultivos»,
teniendo también en cuenta lo dispuesto en la Disposicion 2 del Pro-
tocolo n? 4 del Acta de Adhesion de Grecia, en el sentido de esta-
blecer en la Comunidad un régimen de apoyo al algod6n destinado
a «sostener la produccion del algodon en las regiones de la Comunidad donde
tal produccion sea importante para la economia agraria, proporcionar una
renta equitativa a los productores interesados y estabilizar el mercado median-
te la mejora de las estructuras al nivel de la oferta y de la comercializacion».

Esta sentencia tiene especial relevancia, porque sienta jurispruden-
cia acerca de la necesidad del respeto al principio de proporcionalidad
en las decisiones que se adopten en materia de politica agraria. Es

(1) ElPrincipio de Proporcionalidad regula el ejercicio de las competencias de la Unién Europea. Su finali-
dad es limitar y enmarcar la accién dr las instituciones de la Union. En virtud de esta norma, la accion de las ins-
tituciones debe limitarse a lo necesario para alcanzar los objetivos de los Tratados. Por tanto, la intensidad de la
accion debe guardar proporcion con la finalidad que se persigue. Ello significa que, cuando la Union tiene a su dis-
posicion varios modos de intervencion, debe seleccionar el que, a igual eficacia, deja mds libertad a los Estados miem-
bros y a los particulares. El principio de proporcionalidad esté claramente consagrado en el Derecho primario, en el
articulo 5, parrafo tercero, del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (TCE). Un protocolo sobre la apli-
cacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, anexo al TCE por el Tratado de Amsterdam, deter-
mina los criterios de aplicacion de estos dos principios.
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decir, las reformas de la PAC deben mejorar el acercamiento de la
politica a la sociedad. Pero para ello es necesario no solo aproximar
los objetivos a las necesidades sociales, sino que también es impres-
cindible garantizar la eficacia de los instrumentos de politica agraria
disenados para tal fin.

El interés del presente articulo radica en exponer los principales ele-
mentos, tanto juridicos como técnicos, que han propiciado que el
Tribunal de Justicia haya anulado, por primera vez en la historia de
la Unién Europea, un Reglamento base relativo a la regulacion de un
sector, ante el recurso interpuesto por un Estado miembro que se ha
sentido perjudicado. Dado que la historica sentencia sienta jurispru-
dencia, puede resultar de utilidad para los estudiosos de la PAC
conocer los determinantes que han servido para fundamentar la
actuacion del Tribunal.

Por esta razon, el objetivo principal que nos planteamos en este articu-
lo es analizar el cumplimiento del principio de proporcionalidad en la poli-
tica agraria comun, mediante la aplicacion a un caso concreto como es
la reforma y posterior anulacién del régimen de apoyo al algodon en la
UE. En este sentido, se pretende analizar si los instrumentos de apoyo
al sector del algodén, elegidos por el Consejo son eficaces, 0 no, para
alcanzar el objetivo que la Union Europea se propone lograr. Para ello,
este articulo recoge los resultados de una investigacion, cuyos autores
son los mismos de este trabajo, que estudié el impacto socioeconémico
de la reforma del régimen de apoyo al algodon en Espana, con especial
referencia a la Comunidad Auténoma de Andalucia, por ser la region
que representa un aporte del 98 por ciento de la produccion espanola,
y donde ademas se produce una intensa concentracion de las zonas
productoras en territorios muy localizados.

Estas cuestiones vinculadas con el respeto al principio de proporcio-
nalidad resultan atn mas determinantes en un contexto como el
actual, de incertidumbre, rigidez presupuestaria y cuestionamiento
de la politica agraria europea. Circunstancias éstas, que justifican el
interés y la oportunidad de la investigacion llevada a cabo.

1.1. Antecedentes

Como se ha senalado en el epigrafe anterior, el resultado del proce-
so que se describe en este trabajo constituye un hecho sin preceden-
tes en la historia de la UE. Por primera vez se anula un Reglamento
Base, que regula un sector, como respuesta al recurso interpuesto
por uno de los Estados miembros de la Union. Ademas la sentencia
supone un precedente sobre el procedimiento legislativo de la Comi-
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sion y del Consejo, que a partir de ahora deberan tomar en conside-
racion principios como el de la coherencia, que hasta ahora parecian
meras abstracciones en las discusiones de teéricos y académicos. En
efecto, la jurisprudencia que sienta la sentencia pone de manifiesto
la necesidad de respetar el principio, tan debatido, de la coherencia de
la politica agraria en sus diferentes componentes:

— Coherencia entre los objetivos de la politica y los instrumentos pro-
puestos para conseguirlos.

~ Proporcionalidad entre las acciones y los instrumentos elegidos y la
finalidad que se persigue alcanzar. De este principio se deriva la
importancia de tomar en consideracion los efectos socioeconémi-
cos provocados por las medidas propuestas, a fin de evaluar la
intensidad de las diferentes acciones alternativas que tienen a su
disposicion los legisladores.

El quebrantamiento de estos principios supondria sumergirse aun
mas en la crisis de legitimidad por la que atraviesa la permanente
evolucion de la PAC.

1.1, Especificidades del algodon

Una caracteristica importante del sector del algodén en la UE, es
que su sistema de proteccion no esta regulado por una OCM. Ade-
mas, la importancia de la produccién comunitaria europea de algo-
don tiene poco peso frente al conjunto de la produccion mundial, al
representar tan solo el 1 por ciento de la superficie mundial y el
2,5 por ciento de la produccion.

El algodén se incorpora, como sector productor en la Unién Euro-
pea, con la adhesion de Grecia en 1981. Por esas fechas el pais hele-
no era el unico productor dentro de la Union con una superficie ini-
cial de 138.600 ha. Con la posterior incorporacion de Espana y Por-
tugal, en el ano 1986, la superficie se vio incrementada hasta el
punto de superar a finales de los anos 1990 el medio millén de hec-
tareas. Actualmente la superficie se sitia algo por debajo de esa cifra.

En el Protocolo n® 4, anejo al Acta de adhesion de Grecia, posterior-
mente ampliado con la entrada de Espana y Portugal, con el respec-
tivo Protocolo n® 14, constituyen hoy por hoy la base juridica del
apoyo al algodon que no esta incluido en el anexo I del Tratado y
determinan taxativamente:

a) el establecimiento de un régimen destinado a «sostener la produc-
cion de algodon en las regiones de la Comunidad donde tal produccion sea
importante para la economia agricola» (Punto 2);
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b) este régimen «comprenderd la concesion de una ayuda a la produccion»
(Punto 3).

Estos documentos juridicos establecen un objetivo nitido de preser-
var el cultivo del algodon, debiéndose para ello establecer unos ins-
trumentos que no pongan en riesgo o contravengan dicho objetivo.

Otra caracteristica importante del cultivo del algodon es que se trata
de un cultivo industrial, es decir que carece de valor econé6mico sl NoO es
transformado industrialmente en las denominadas ‘desmotadoras’.
Por otra parte, los precios del transporte hacen inviable el traslado del
producto en bruto lejos de las zonas de produccion. Por consecuencia,
si la industria desapareciera, por dejar de ser rentable, las zonas de
produccion deberian irreversiblemente sustituir el cultivo al no tener
posibilidades de transformacién en fibra comercializable (2).

1.1.2. Algunas consideraciones del sector del algodin en Espana

En Espana, tanto el cultivo del algodon como la industria transfor-
madora del mismo se sitGan casi exclusivamente en la Comunidad
Autéonoma Andaluza (98 por ciento de la superficie cuitivada de
algodén). Por esta razén el estudio del sector del algodon en Espana
se circunscribié a su situacién en Andalucia

El cultivo del algodén en la UE sélo representa el 1 por ciento de la
superficie mundial, y en el caso concreto de Andalucia sélo el
0,25 por ciento. La UE importa un 88 por ciento de la fibra que con-
sume y las exportaciones, motivadas por factores relativos a la mejor
calidad de la fibra (especialmente la espanola) con relacion a otros
competidores, no son sin embargo, relevantes en relacion al volu-
men del comercio internacional, y por lo tanto no provocan ningu-
na distorsion en los equilibrios de dicho mercado. Espana presenta
una tasa de cobertura de su comercio exterior en algodon claramente
deficitaria, situdndose en valores (para el ano 2002) del 68 por cien-
to en volumen o del 60 por ciento en valor.

Asi, el algodon, a pesar de tener poca representatividad en la UE
(s6lo supone el 5 por ciento de la Produccion Final Agraria), tiene

(2) A este respecto es muy importante destacar un aspecto crucial recogido en el Reglamento 864/2004 sobre la
veforma del Régimen de apoyo al algodion. Se trata de las condiciones exigidas para la percepcion de la ayuda aco
plada al cultivo, donde solo se requiere que el algodon cubra su ciclo vegetativo hasta la denominada ‘apertura de
cipsulas’. Esta condicion, como mds adelante se tratard en la elaboracion. de escenarios (se vecoge en el epigrafe 3.1.1
y en nota al pic de pagina n® 15) condiciona gravemente la pervivencia del cultivo al no obligarse, ni tan siquiera,
a la entrega del algodon para su procesamiento o a que se cumplan los requerimientos de calidad exigidos por la
industria.
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gran importancia en algunas zonas concretas, como es el caso de
Andalucia, centro de atenciéon de este trabajo, por aglutinar, como
se ha senalado, el 98 por ciento de la produccién espanola. Tan
solo el sector algodonero consume 1.100.000 jornales directos que
suponen el 67 por ciento de la mano de obra que demandan los
cultivos de regadio, llegando incluso hasta el 90 por ciento en
aquellos municipios donde es el cultivo dominante. No hay que
olvidar que esta cifra de jornales directos se dan en zonas deprimi-
das donde la tasa de desempleo es elevada (la tasa de paro es del
26,1 por ciento) y suponen un montante de una renta para los tra-
bajadores de unos 33 millones de € (considerando una valor de
30 €/jornal).

El cultivo de algodon en Espana presenta unas caracteristicas muy
singulares que lo diferencian del resto de las especies cultivadas en la
Peninsula. Una de las primeras singularidades es su localizacion.
Mientras que en la mayoria de los cultivos que se siembran en Espa-
na existe una presencia en casi la totalidad de las regiones de la
peninsula, el algodon se concentra solamente en dos Comunidades
Autonomas —Andalucia y Murcia—, siendo Andalucia la principal pro-
ductora de algodon en Espana con el 98 por ciento de la produccion
nacional en la campana 2001/2002 y una superficie de 87.658 ha
(segun el Fondo Andaluz de Garantia Agraria).

El cultivo se extiende por toda Andalucia, pero principalmente por
el corredor del Valle del Guadalquivir (mapa 1) con las provincias de
Sevilla, Cadiz y Cérdoba. Este corredor natural es el que aglutina las
principales zonas productoras. Estas provincias concentran mas del
95 por ciento del total de la superficie del cultivo y superan el 91 por
ciento de la produccion andaluza.

2. EL PROCESO DE ANULACION DE LA REFORMA

El 7 de septiembre de 2006, la Sala segunda del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas dict6 sentencia sobre el Recurso pre-
sentado por el Reino de Espana por el que solicitaba la anulacion del
nuevo régimen de Ayudas al sector del algodén, que se recogia en el
Capitulo 10 bis del Titulo IV del Reglamento (CE) n® 1782/2003, de
29 de septiembre de 2003, que fue introducido para reformarlo, por
el apartado 20, del articulo 1 del Reglamento (CE) n® 864,/2004 del
Consejo de 29 de abril de 2004. Dicha Sentencia anula el referido
capitulo 10 bis del Reglamento (CE) n® 1782/2003, que incorporaba
el citado Reglamento (CE) n® 864,/2004, en su alusion al régimen de
apoyo del cultivo de algodon.
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Mapa 1
Superficie de cultivo de algodon en Andalucia. Campafia 2002-2003

Superficie por municipios
1 1.500H

informacién facilitada por el Sistema Integrado de Informacién Agraria (S.1.1.A.).
Fuente: DAP Consejeria de Agricultura y Pesca.

2.1. La cronologia del proceso

— Como ya se ha indicado, la incorporacion del algodon, como sec-
tor productor en la Comunidad, tuvo lugar tras la adhesion de
Grecia en 1981 y se completd tras la posterior entrada de Espana y
Portugal en el anio 1986. Las Actas de Adhesion con sus respectivos
Protocolos (4% y 14°) recogen unas referencias explicitas a la pro-
tecciéon que debe brindarse a este cultivo.

- EI 27 de febrero de 2004 el Parlamento Europeo emiti6 su Infor-
me (FINAL A5-0123/2004) sobre la propuesta de Reglamento del
Consejo que modificaba el Reglamento (CE) n° 1782/2003 del
Consejo por el que se establecen disposiciones comunes aplicables
a los regimenes de ayuda directa en el marco de la politica agrico-
la comun vy se instauran determinados regimenes de ayuda a los
agricultores (3).

— ElI Consejo de Ministros de Agricultura de la UE alcanzo el 22 de
abril de 2004 un acuerdo politico para la reforma de las Organi-
zaciones Comunes de Mercado (OCM) para el aceite, el tabaco
crudo, asi como para el Régimen de Apoyo al algodon.

(3) [COM(2003) 698 — C5-0597/2003 — 2003/0278(CNS)].
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— Los ministros alcanzaron el acuerdo, por mayoria cualificada, para
que se disociase de la produccion el 65 por ciento de las ayudas al
algodon y que se mantuviese el 35 por ciento en forma de pagos
por hectarea. No se consiguié un consenso con Espana, que era el
pais mas afectado. Espana reclamaba un desacoplamiento maximo
del orden del 20 por ciento en linea con la propuesta del Parla-
mento Europeo, y que la parte acoplada fuera a la produccion real
y no a la superficie, algo que tampoco se consiguio.

— En su reunion posterior, del 26 de abril, del Comité Especial de
Agricultura (CEA) para plasmar los acuerdos en el texto regla-
mentario, se corrigieron algunos de los malos resultados conse-
guidos por Espana en el nuevo pacto agricola, ofreciéndosele
20 millones adicionales de euros para el sector del olivar espanol y
un aumento de las ayudas directas al algodon, pasando de 850 a
1.039 euros por hectarea, si bien se reducira la superficie con dere-
cho a ayudas hasta unas 70.000 hectareas, cuando se venian culti-
vando cast 90.000 (4).

— 'Tras este nuevo acuerdo que mejoraba, en parte, los resultados ini-
ciales de lo aprobado por el Consejo, el Gobierno espanol se com-
prometia a no presentar el anunciado recurso contra los acuerdos
plasmados en el Reglamento 864,/2004 ante el Tribunal de Justicia
comunitario, si bien esperarian a ver la reacciéon de las comunida-
des autonomas afectadas.

~ El 22 de julio de 2004 el Reino de Espana interpone un Recurso
para la anulacion de la Reforma del régimen del algodén. Espana
presenta también la solicitud de la suspension cautelar de la apli-
cacion de la reforma del algodon, y el mantenimiento provisional
del Régimen anterior, hasta que se emita una sentencia sobre el
recurso, ya que la aplicacién de la Reforma aprobada deberia ser
aplicada a partir del 1 de enero de 2006.

— El recurso se acompané de dos estudios sobre el impacto socioe-
conomico de la Reforma. Uno redactado por las Administraciones,
central y autonémica, en el que particip6 el Ministerio de Agricul-
tura Pesca y Alimentaciéon, en colaboracién con la Consejeria de
Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, bajo la coordinacién
de la Secretaria General Técnica del MAPA y otro, independiente,
elaborado por un Equipo de la Universidad de Cérdoba. A pesar

(4) Ll hecho es un hito en la historia del Comité de la Union, que no tiene precedentes dentro del citado organis-
mo, que reabrié la negociacion de un compromiso aprobado por el Consejo de Ministros de la UE. Las nuevas con-
cesiones del Comité de Agricultura cambiardn la postura de la delegacion espanola, que se abstendria en la votacién
del paquete de reformas que afecta  los sectores ya citados y al del tabaco.
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de haber utilizado fuentes y metodologias diferentes, ambos estu-
dios llegaron a conclusiones muy similares.

— El responsable de aglutinar, estructurar y cohesionar todas las argu-
mentaciones técnicas, asi como de construir todas las fundamenta-
ciones juridicas para impulsar y defender la demanda, fue el abo-
gado del Estado asignado al Ministerio de Asuntos Exteriores (5),
quien resolvié con especial brillantez todo el intrincado procedi-
miento judicial hasta llegar a la sentencia final del alto Tribunal.

— Una vez abierto el procedimiento judicial, se le comunicoé por
escrito al Consejo en su calidad de demandado y se iniciaron los
plazos para las alegaciones por escrito por parte de los implicados,
con los correspondientes escritos de réplica y duplica, en los que
intervienen de una parte la representacion espanola (6) y de otra
el Consejo y la Comision.

Las argumentaciones del cruce de alegaciones ante el tribunal, en
esta fase del proceso, resultaron del maximo interés para los estu-
diosos o especialistas en el seguimiento de la PAC. Por restricciones
de la brevedad de este articulo no se puede entrar en el rico desa-
rrollo de los conceptos y matices que se discutieron, y que fueron
decisivos para alcanzar el resultado favorable en la sentencia final.
Simplemente, a titulo de ejemplo, se puede hacer referencia a dos
temas importantes que se suscitaron. El primero de ellos acerca de
la conveniencia de considerar la ayuda desacoplada como un ele-
mento que influyese en las decisiones de cultivo de los agricultores
(7). El otro punto importante de controversia, también de tipo
metodologico, era la propuesta de la Comision de no considerar los
costes salariales para el calculo de la rentabilidad, y por el contrario
utilizar el Margen Bruto como indicador de referencia discrimi-
nante sobre el abandono del cultivo. La postura de la delegacion
espanola era la contraria, ya que no se podian dejar de considerar
los costes salariales para el calculo de la rentabilidad y viabilidad, en
un cultivo que usaba tan intensamente la mano de obra.

(5) Aunque no es tradicion incorporar un capitulo de agradecimientos en un articulo cientifico, y tampoco se han
hecho alusiones personales a muchos de los nombres propios que se involucraron a lo largo de todo el procedimicnto,
en ¢l caso del importante papel jugado por el abogado del Estado D. Miguel Muiioz, es de justivia mencionar la
importancia capital de su profesionalidad y entusiasmo para la obtenciin del resultado juridico final de la senten-
cla favorable a la demanda presentada por Espana.

(6) La delegacion espariola, como se ha senalado, estuvo encabzada por el abogado del Estado, representantes
del Ministerio de Agricultura, técnicos y responsables de la Consejeria de Agricultwra de la Junta de Andalucia ¢
investigadores de la Universidad de Cordoba. A su vez el propio sector algodonero se persond a través de su Asocia-
aon de desmotadoras (AEDA)

(7) Paradojicamente, en el eserito de véplica de la Comision, esta da la razén a la Universidad de Cordoba, en
cuanto al tratamiento de la ayuda desacoplada respecty a las decisiones empresaniales.
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— El 19 de enero de 2006 se celebro en la sede del Tribunal de
Luxemburgo la vista oral publica de la causa C-310/04.

— El 16 de marzo de 2006 se publica el Informe de la Abogada de la
UE, en el que se da ya la razén a una parte importante de las tesis
defendidas en el Recurso de Espana

- El 7 de septiembre de 2006, la Sala segunda del Tribunal de Justi-
cia de las Comunidades Europeas dict6 sentencia sobre el Recur-
so (8), dando la raz6n a las tesis mantenidas por la parte espanola
y condenando en costas también a la Comision. La reforma de
régimen apoyo al algodén queda suspendida, y se obliga a la Comi-
sion a que elabore otro Reglamento, tras deber realizar el corres-
pondiente estudio sobre el impacto socioeconémico que tendria la
nueva propuesta. Mientras tanto, hasta la entrada en vigor del
nuevo Reglamento, se prorroga la vigencia del régimen anterior,
aplicable desde el 1 de enero de 2006.

2.2. Los argumentos juridicos: causas de nulidad

El principal argumento juridico en el que se apoya la sentencia del
alto Tribunal, para anular la Reforma, fue la vulneracion del princi-
pio de proporcionalidad. En este sentido, las objeciones mas importan-
tes del Tribunal se refirieron a la falta de un estudio de impacto
sobre los efectos de la Reforma propuesta en un sector que genera
mas de un millon de jornales, y que en los datos utilizados por la
Comision no incluian los costes salariales para calcular la rentabili-
dad de las explotaciones.

2.2.1. Causas de nulidad esgrimidas por Espana

De forma esquematica pueden enumerarse los argumentos juridicos
invocados por Espana en su recurso para pretender la nulidad de la
Reforma:

1. Violacién del Protocolo n® 4 del Acta de Adhesion de Grecia.
2. Vicio de forma por Falta de motivacion suficiente.

(8) SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Segunda) de 7 de septiembre de 2006 sobre el «Recur-
5o de anulacion — Agricultura — Capitulo 10 bis del titulo 1V del Reglamento (CE) n* 1782/2003, introducido por
el articulo 1, niimero 20, del Reglamento (CE) n® 864 /2004 — Modificacion del régimen de ayudas para el algodon
— Requisito de que la superficie sea mantenida, como minimo, hasta la apertura de las capsulas — Conformidad con
el Protocolo n® 4 sobre el algodon anejo al Acta de adhesion de la Republica Helénica a las Comunidades Europeas
— Concepto de ayuda a la produccion — Obligacion de motivacion — Desviacion de poder — Principios generales de
proporcionalidad y de confianza legitima».
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3. Desviacion de Poder, al haber utilizado el Consejo el procedi-
miento de adaptacion del Régimen de ayudas al algoddn, previsto
en el Protocolo n® 4, para una finalidad diferente a la contem-
plada en el mismo.

4. Violacion de dos principios generales de Derecho Comunitario:
— Principio de proporcionalidad.
— Proteccion de la Confianza Legitima.

2.2.2. Causas de nulidad sentenciadas por el Tribunal

De todos los motivos esgrimidos por Espana, la sentencia del Tribu-
nal recoge como fundamento de la anulacién la vulneracion del prin-
cipio de proporcionalidad, que era el hecho mas importante por el que
se cuestionaba si las medidas del nuevo régimen aseguraban una ren-
tabilidad suficiente para garantizar la permanencia del cultivo en las
zonas productoras. En concreto, sobre los efectos de la reforma en
los municipios afectados, en la sentencia, se destaca que no habian
sido evaluados en un estudio previo que dimensionase dicho impac-
to socioeconémico. Ademas, el Tribunal mantiene que para las deci-
siones de siembra y determinacion de la rentabilidad relativa del cul-
tivo frente a otras alternativas no procedia tener en cuenta el volu-
men de la ayuda desacoplada (9). La sentencia reconoce también
que en los datos aportados por la Comisiéon en sus alegaciones no
fueron considerados la totalidad de los costes de mano de obra, que
tienen especial trascendencia en este cultivo. Y por altimo, el Tribu-
nal manifiesta que a pesar de tratarse de un «cultivo industrial> no se
han tenido en cuenta los efectos sobre el sector transformador de la
industria desmotadora, que ademas genera otros efectos inducidos
sobre el empleo y la actividad econémica de los territorios donde se
asienta.

3. ARGUMENTOS TECNICOS: EL IMPACTO SOCIOECONOMICO
3.1. Los efectos de la Reforma segin el estudio previo realizado

Tal como ya se ha indicado, los autores del presente articulo, por
encargo de la Junta de Andalucia y del propio sector algodonero,
realizaron el estudio sobre el posible impacto de la Reforma para
acompanar al recurso presentado por Espafna. A continuacién se

(9) Taly como defendian los Informes técnicos que acompariaban el recurso del Reino de Espana, asi como la pro-
pia Comision Europea en sus intervenciones a lo largo del proceso.

57

Revista | i.l’--|--|v Estuielion Avvosocinles v Pescpiieros, 1.7 25200, NN



Fernando Ramos Real y Rosa Gallardo Cobos

exponen, de forma resumida, los principales resultados y aspectos
metodologicos del citado estudio de impacto.

Como se ha senalado anteriormente, la Reforma del Régimen de
Proteccion al algodon recogida en el Reglamento (CE) n® 864,/2004
propuso un desacoplamiento del 65 por ciento de la ayuda a este cul-
tivo, quedando vinculado al mismo el 35 por ciento restante como
ayuda a la hectarea. Este es el instrumento de politica agraria que se
propone para alcanzar el objetivo de la Reforma de este Régimen de
apoyo que no es otro que «el mantenimiento de la produccion de
algodon en aquellas regiones para las cuales es importante para su
economia» (segun establece el Protocolo n® 4 del Acta de Adhesion
de Grecia).

3.1.1. Principales aspectos metodologicos

La fuente de datos primarios esta basada en un exhaustivo estudio
sobre la estructura socioeconémica de las explotaciones agrarias
(agricolas y ganaderas) de Andalucia. Ademas se han utilizado tam-
bién otras fuentes de datos secundarios, tales como estadisticas ofi-
ciales, publicaciones especializadas o datos aportados por estudios de
algunas organizaciones sectoriales, u organismos internacionales.

El analisis de la estructura socioeconémica de las explotaciones agra-
rias de la Comunidad Auténoma andaluza esta centrado en la reali-
zacion de una encuesta que recoge datos del ano 2000, en la que se
reconstruye la estructura de costes, la estructura productiva y el mar-
gen econoémico de las explotaciones.

Dicho trabajo se inscribe en el marco de un convenio de colabora-
cion suscrito entre la Junta de Andalucia, concretamente el Servicio
de Estudios Estadisticos de la Consejeria de Agricultura y Pesca, el
Instituto de Estadistica de Andalucia (IEA) y la Facultad de Ciencias
Economicas y Empresariales (Division Ciencias Empresariales (ETEA). El
origen del proyecto de investigacion parte de un primer estudio (10)
(1991), y en él se estimaron los mdrgenes brutos estandar de las explo-
taciones agrarias de la Comunidad Auténoma andaluza, para lo que
se realizaron 1.527 encuestas.

El segundo estudio (11) (1994) se realiz6 en el marco de un trabajo
mas amplio que, de nuevo, la Consejeria de Agricultura y Pesca de la

(10) Estudio de los mdrgenes brutos estandar de las explolaciones agrarias de Andalucia (1991).
(11) Diserio y construecion de un sistema de informacion para el apoyo a la toma de decisiones en el ambito agra-
rio de la Comunidad Auténoma de Andalucia (1994).
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Junta de Andalucia encargé a un equipo de investigacion de ETEA y
de la ETSIAM (12) (Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agro-
nomos y Montes) de Cordoba y consistio en la realizacion del diseno
y construccion de un sistema de informacion para el apoyo a la toma
de decisiones en el ambito agrario andaluz. Para ello se realizaron
1.500 encuestas a otras tantas explotaciones agrarias andaluzas.

Finalmente, el ultimo trabajo de investigacion tiene como objetivo
principal representar la realidad socioeconémica del sector agrario
andaluz sobre los resultados obtenidos en el ano 2000, a partir de un
sondeo realizado sobre la campana agricola 1999-2000.

El disenio muestral

Sobre un universo poblacional compuesto por todas las explotacio-
nes agrarias de Andalucia, entendidas como empresas agrarias, es
decir unidades de gestion, independientemente de divisiones rela-
cionadas con realidades administrativas, fiscales, etc., se procedio al
diseno muestral para obtener un conjunto de explotaciones que
fuese representativo a tres niveles:

— Sectorial, entendido como actividades de la explotacion.

- Superficial, entendido como tamano o dimension de la explotacion.

— Socioeconomico, entendido como valor anadido y consumo de mano
de obra que determinadas explotaciones o actividades proporcio-
nan al valor de la produccion agraria y al empleo de la zona.

Para ello, se siguié un procedimiento de muestreo polietapico, estra-
tificado por conglomerados, con seleccion de las unidades primarias
de muestreo (provincias) y de las unidades secundarias (explotacio-
nes) de forma aleatoria y proporcional.

La distribucion del error muestral se correspondio a las siguientes
especificaciones:

— intervalo de confianza del 95,5 por ciento, para maxima varianza
(P=Q) de forma que,

— se ha calculado el tamano muestral para que el error de muestreo
se mantuviese con valores inferiores al < 2 por ciento.

Con estas restricciones, el tamano muestral se fij6 en 1.880 encuestas
dejando un remanente de 120 encuestas (un 6 por ciento del total

(12) Los miembros del equipo investigador dr este frroyecto, por parte de la ETSIAM, fueron coautores firmantes
del estudio de impacto.
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del trabajo) para aquellas actividades que por su interés estratégico
fuera interesante recabar mayor informacion, aunque en si mismas
no fuesen estadisticamente significativas. Finalmente, se realizaron
2.018 encuestas a explotaciones agrarias en toda la Comunidad Auto6-
noma de Andalucia. En relaciéon a los analisis sobre las explotaciones
de algoddn, se debe senalar que entre el 6 por ciento de encuestas
adicionales realizadas (120 encuestas mas), para reforzar la significa-
cion estadistica de algunos sectores estratégicos se encuentra preci-
samente el caso del algodon, lo que eleva la calidad de la muestra
para este sector en cuanto a sus niveles de significacion estadistica
frente al proceso posterior de inferencia.

Para analizar los efectos inducidos por la Reforma, sobre el cultivo
del algodén en Andalucia, se retuvieron de la encuesta total todas
aquellas explotaciones que tenian la OTE (13) del algodén en algu-
na de las hojas de cultivo de la explotacion, eliminando el resto que
no estaban afectadas por el cultivo. Posteriormente se hizo una Pri-
mera depuracion, eliminando aquellas explotaciones cuyos datos eran
inconsistentes, absurdos o contradictorios. Tras este primer filtrado,
se realizo una Segunda depuracion consistente en este caso en eliminar
alguna explotacién, que por situarse claramente en los extremos de
la distribucién de frecuencias introducian perturbaciones al analisis
global por su marcado caracter atipico.

Con los datos de las explotaciones que habian pasado estos dos
procesos de filtrado se disenaron dos matrices de ingresos y costes
en columnas y siendo las explotaciones las que ocuparon las filas.
La primera matriz recogia exclusivamente tanto los costes como
los ingresos directamente asociados al cultivo del algodon. Por su
parte la segunda matriz reflejaba los costes fijos y los costes gene-
rales de la explotacién, no vinculados especificamente a un culti-
vo concreto. Obviamente, en el caso de explotaciones exclusiva-
mente dedicadas al algodon, la imputacion de estos costes es auto-
matica, ya que todos se afectan al cultivo en cuestion. Pero en el
caso de las explotaciones mixtas se debié tomar una decision de
imputacion de estos costes entre las diferentes OTE que componi-
an la alternativa de cultivos de la explotacién. El criterio adoptado
fue asignar los costes (fijos y generales de explotacion) en pro-
porcién al Valor Anadido Bruto aportado por cada cultivo. De este
modo se fusionaron las dos matrices de costes, pero individualiza-
dos para cada cultivo.

(13) OTE: Onrentacion Técnico Economica.
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Como el objetivo del estudio era determinar, desde el supuesto de la
racionalidad econémica en la adopcion de decisiones empresariales,
la decision de mantenimiento o de eliminacion/sustitucion del cul-
tivo del algodon, no se tuvieron en cuenta los costes de las amortiza-
ciones del inmovilizado, ni la remuneracion de la tierra, ni los costes impli-
citos (especialmente la remuneracion de la mano de obra propia y familiar),
por no ser elementos que suelan motivar las decisiones de siembra
de los agricultores. Por tanto, s6lo los costes explicitos fueron conside-
rados en las simulaciones.

Antes de comenzar a analizar y a procesar los datos, se procedio a
una Tercera Depuracion, consistente en contrastar si las estructuras de
costes de la encuesta se asemejaban a otros datos de costes facilitados
por algunas empresas importantes que gestionan fincas de cultivo de
algodon, con diferentes tamanos y emplazamientos dentro del terri-
torio andaluz. El resultado de esta contrastaciéon devolvié un elevado
margen de calidad de los datos, segtn estratos, de las estructuras de
costes que se estaban utilizando en la encuesta. Posteriormente se
actualizaron todos los flujos econémicos para permitir las compara-
ciones temporales entre ingresos y costes.

La construccion de escenarios

El paso siguiente, consistio en la construcciéon de unos escenarios
en los que inicialmente se mantenian constantes los costes y los
rendimientos, y se variaban los ingresos segin los diferentes por-
centajes de acoplamiento y desacoplamiento de las ayudas al con-
sumo.

El primer escenario analizado fue el que directamente se deriva de
los instrumentos aplicados por la Reforma, con el Reglamento (CE)
n® 864/2004 y un desacoplamiento del 65 por ciento de la ayuda.
Dada la estructura de los costes contemplados de cada explotacion
agraria que cultiva algodén (que son los que se han senalado ante-
riormente), se puede considerar que en aquellos casos en los que los
costes en los que se incurre, cuando se adopta la decisioén de cultivar
algodon, son superiores a la suma de la ayuda vinculada al cultivo
(1.039 €/ha) mas los ingresos procedentes de la venta del producto,
al agricultor no le compensara mantener el cultivo. Una vez intro-
ducida esta hipdtesis, en la muestra de las explotaciones algodoneras
de Andalucia se discriminan aquellas explotaciones que dejarian el
cultivo, en las nuevas condiciones de la reforma, y de acuerdo con
unos ingresos considerados estables en relacién a los precios mun-
diales del algodén.
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Tras dimensionar los resultados muestrales de las variaciones en el
cultivo, tanto en produccion como en superficie, empleo, consumo
de inputs, etc., se elevan dichos resultados respecto al universo de las
explotaciones, a través de un proceso de inferencia estadistica, para
lo que fue disenada la muestra.

El segundo escenario reproduce la misma estructura de célculo y
analisis, pero se introduce una nueva hipotesis consistente en consi-
derar que en el escenario de la reforma con un desacoplamiento del
65 por ciento, una estrategia empresarial que podria ser dominante
seria minimizar los costes al maximo, para maximizar el margen de
explotacion con la percepcién de la ayuda desacoplada. En este caso
de menor utilizacién de factores era imprescindible introducir una
correccion a la baja de los rendimientos, y por lo tanto de la pro-
duccion.

3.1.2. Resumen de Resultados

Los resultados que aqui se presentan hacen referencia a la eficacia del
instrumento de politica agraria seleccionado para alcanzar el objetivo pro-
puesto en dicha reforma, en aquellas zonas espanolas para las que el
algodon es importante en su economia.

En el andlisis realizado no se evalaa el efecto de la parte desacopla-
da de la ayuda, ya que los ingresos que obtenga un agricultor en base
a estos pagos se perciben conjuntamente con los provenientes de
otros cultivos, y no tienen impacto en la decision de siembra, que es lo que
se pretende analizar. Consideraremos dos factores que influyen de
forma determinante en dicha decision de siembra de un agricultor:
la rentabilidad esperada (en funcién de los costes de produccion, de
la ayuda vinculada al cultivo y del precio) y el riesgo econémico del
cultivo.

Con respecto a la rentabilidad esperada por el agricultor, los datos
sobre los costes del cultivo procedentes de la encuesta a la agricultura
andaluza referida anteriormente en la metodologia han sido con-
trastados y depurados con diversos informes tanto de la propia
Comisién como de empresas, Asociaciones y Organizaciones Profe-
sionales Agrarias implicadas en el sector. Asi, dada la estructura de
costes de cada explotacién agraria que cultiva algodon, en aquellos
casos en los que los costes en los que se incurre cuando se adopta la
decision de cultivar algodén son superiores a la suma de la ayuda vin-
culada al cultivo (1.039 €/ha) y de los ingresos procedentes de la
venta del producto, el agricultor optara por abandonar este cultivo.
Introduciendo esta hipdtesis en la muestra de las explotaciones algo-
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doneras de Andalucia para discriminar aquellas explotaciones que
dejarian el cultivo, e infiriendo después esos resultados respecto al
universo de las explotaciones, se tendria como resultado que con la
aplicacion de la Reforma aprobada en abril de 2004 se provocaria el
abandono de entre el 39y el 44 por ciento de la SUPERFICIE cultivada
de algodon en Espana en la campana analizada. Esta supertficie aban-
donada supondrla una reduccion de entre el 46 y el 53 por ciento de
la PRODUCCION de algodon en Espana correspondiente a la citada
campana.

Las cifras anteriores reflejan una situacion en la que el agricultor
mantiene su estructura de costes como consecuencia de continuar
con el mismo nivel de utilizacion de factores de producciéon. Sin
embargo, tal y como posteriormente se ha comprobado, el desaco-
plamiento de las ayudas agrarias estimula practicas agricolas de
reduccion de costes, al desaparecer el incentivo de la ayuda a la pro-
duccion, lo que mermaria ain mas el volumen total de producciéon
de algodon, al disminuir el rendimiento por la reduccién del empleo
de inputs. Los calculos realizados ofrecen unos resultados que supon-
drian una reduccién de PRODUCCION de algodon de entre el 60y el
70 por ciento de los niveles de la campana base analizada, en un esce-
nario probable de costes minimos (14). En cualquiera de los dos
escenarios senalados (mantenimiento de los costes actuales o en una
estrategia de costes minimos) se comprueba que el instrumento de
politica agraria seleccionado es ineficaz para alcanzar el objetivo del
mantenimiento del cultivo en unos territorios altamente especializa-
dos en la produccion y la transformaciéon de algodon.

Otra de las consecuencias graves sobre el tejido socioeconémico de
las zonas productoras de Andalucia seria la reduccién del empleo
en el sector. Asi, seguin el estudio realizado, la aplicaciéon de la Refor-
ma aprobada supondria una reduccion de entre el 25y el 30 por cien-
to del EMPLEO en el sector del algodéon, en comparacion con el
empleo correspondiente a la campana anterior a la aplicacion de la
Reforma. Estos porcentajes de reduccion de empleo, podrian ele-
varse hasta un 40-50 por ciento en el escenario de costes minimos.
Esta situacion de pérdida de empleo es aun mas grave cuando se
considera que los territorios en los que se produce algodén estan

(14) En este escenario de reduccion de ulilizacion de inputs al minimo, se ha considerado un rendimiento de
2.000 kg/ha de algodon brito como media. Parte de esta reduccion de rendimiento es debida a la reduccion de apor-
te de factores para ahorrar costes y la otra parte es el resultado de la estrategia de algunos agricullores de no cosechar
¥ Uevar el cultivo solo hasta la ‘apertura de capsulas’, que es la condicion requerida por el Reglamento para la per-
cepcion de la Ayuda acoplada.
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situados en regiones desfavorecidas de la UE, con altas tasas de
desempleo, y con una economia que depende en un alto porcenta-
je tanto de la produccion de algodon como de su transformacion.
Por tanto, ni se «garantiza el mantenimiento de la renta de todas las fuer-
zas de trabajo empleadas en el sector, ni se salvaguarda la integridad del
entramado de la sociedad rural».

Por otro lado, 1a reducciéon de superficie y de produccion tendria
consecuencias no sélo sobre los cultivadores de algodon, sino tam-
bién sobre las empresas proveedoras de inputs y de maquinaria para
este cultivo. Asi, la aplicaciéon de la Reforma aprobada supondria,
una reduccion de entre el 30 y el 40 por ciento del CONSUMO DE
INPUTS (semillas, abonos y fitosanitarios) en el sector del algodoén,
entre un 25y un 30 por ciento de la MAQUINARIA especifica que se uti-
liza para el algod6n quedaria sin utilidad. Estos porcentajes de reduc-
cion de consumo de inputs, y utilizacion de maquinaria podrian ele-
varse hasta un 40 a 50 por ciento en el escenario de costes minimos
que se ha senalado anteriormente.

Por su parte, el efecto industrial mas acusado y sin posible reconver-
sién a otra actividad seria el de la Industria desmotadora de algodon.
Con la aplicaciéon de la Reforma, el estudio estima que entre un 45 y
un 55 por ciento de la capacidad de transformacion de la INDUSTRIA
DESMOTADORA del algodon quedaria sin utilidad. Dichos porcenta-
jes elevarian hasta un 60-70 por ciento la PERDIDA DE CAPACIDAD DE
TRANSFORMACION en un escenario de minimizaciéon de costes de
los productores.

Ante la reforma aprobada por la UE para este sector, hay que consi-
derar:

— Que la maquinaria que compone cada tren de desmotacion es
especifica para este fin, y no admite ningan otro uso alternativo, ni
puede ser susceptible de utilizar otra materia prima que no sea el
algodon bruto, por lo que las inversiones realizadas quedarian
totalmente inutilizadas.

- Es indispensable disponer de produccion local para el abasteci-
miento de las industrias desmotadoras, ya que no existe mercado
internacional de esta materia prima, al no ser susceptible de trans-
porte en grandes distancias debido, por una parte, al deterioro
que se provocaria en la calidad (la humedad del producto, sobre
todo de la semilla, hace que la fibra se deteriore en un corto plazo
de tiempo, y sea imposible por tanto realizar transporte maritimo
de la mercancia) y, por otra parte, el coste de flete lo hace inviable
al suponer la fibra Ia tercera parte del algodon bruto.
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Cuadro 1
RESUMEN DEL IMPACTO DE LA REFORMA DEL REGIMEN DE APOYO AL ALGODON
Mantenimiento de Escenario de

| estructura de costes costes minimos
Reduccién de superficie 39-44% 39-44%
Reduccién de Produccion 46-53% 60-70%
Pérdidas de empleo 25-30% 40-50%
Reduccién de consumo de inputs 30-40% 40-50%
Reduccién en la utilizacién de maquinaria 25-30% 40-50%
Reduccién en la capacidad de transformacion
de la Industria desmotadora (ID) 45-55% 60-70%
Reduccion en la facturacién de la ID 210-255 mill.€ 275-325 mill.€
Reduccion en la facturacion de la
Industria Auxiliar de las ID 8-10 mill. € 10-12 mill. €
Reduccion de empleo fijo en la 1D 140-175 empleos 190-220 empleos
Reduccion de empleos en plena
campana en la ID 675-825 empleos 900-1.050 empleos
Reduccion de empleos en la I. Auxilar 400-500 empleos 540-630 empleos
Inversiones de la ID que quedan inutilizadas 80-95 mill. € 100-120 mill. €

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Explotaciones agrarias de la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia y de informes proporcionados por la Asociacién Espanola de Desmotadoras de Algodon (AEDA) y por las
Organizaciones Profesionales Agrarias implicadas en el Sector.

En estas circunstancias, la reduccion de la capacidad de transforma-
cion de la industria desmotadora supondria una reduccion en su fac-
turacion y unas pérdidas de empleos que se reflejan en el resumen
que se recoge en el cuadro 1, tanto en un escenario de manteni-
miento de la estructura de costes como en un escenario de costes
minimos. Debe recordarse que estas pérdidas se producen en terri-
torios rurales de una region Objetivo 1 de la Unién Europea con gra-
ves problemas de desempleo. Por otro lado, los impactos sobre la
industria transformadora son irreversibles, es decir, el cierre de fac-
torias que conllevaria la aplicacion de la Reforma seria definitivo y
tendria un efecto multiplicador sobre la reduccion, tanto de la superfi-
cie como de la produccién de algodon, lo que agravaria ain mas la
situacion de partida que se ha planteado en este escenario. Ademas,
para medir correctamente el alcance del impacto analizado, las cifras
que se recogen en el cuadro 1 deben situarse en los territorios en los
que el cultivo del algodén y la industria desmotadora que lo sostie-
nen constituyen unas fuentes de ingresos y empleo de primer orden,
representando en algunos casos mas del 80 por ciento de la actividad

65

evista | \|.-.|'!!'|.(4'.n' Fatnddios Avrosociales v Pesoueros, 0. 215206, 2007



Fernando Ramos Real y Rosa Gallardo Cobos

del territorio donde radican. En algunas zonas, desde el punto de
vista agronomico, las condiciones edaficas hacen imposible otra
alternativa de cultivo a corto plazo.

A la vista de las cifras recogidas el cuadro anterior, la Reforma del
Régimen de Apoyo al algodén no garantiza el mantenimiento de este
cultivo en aquellas zonas espanolas para las que el algodon es impor-
tante en su economia, por lo que puede afirmarse que el instru-
mento de Politica Agraria seleccionado es «ineficaz» para alcanzar el
objetivo propuesto. Esta situacion puede llevar a calificar la eleccion
de los instrumentos utilizados en la Reforma de manifiestamente ina-
decuados para alcanzar los objetivos pretendidos.

Ademas, a los potenciales efectos anteriormente estimados y descri-
tos, provocados por de la aplicacién de la Reforma, se deberian acu-
mular las pérdidas de superficie y produccion del cultivo que se ya
se han producido a lo largo del altimo quinquenio. En efecto, Espa-
na ya ha reducido su superficie en 25.000 ha desde el ano 1998 (en
5 anos). Esta reduccién representa en torno al 22 por ciento de la
superficie que, aplicando un rendimiento medio de wunas
3.486 kg/ha, equivaldria a un reduccion estimada en torno a unas
87.000 toneladas en un periodo en 5 anos (representaria casi el 28
por ciento de la produccion actual), y esta pérdida se deberia anadir
a la estimada como previsible por efecto de la Reforma, lo que agra-
varia ain mas la amenaza de desaparicion del cultivo y los efectos de
los costes sociales inducidos por la desactivacion economica de este
sector, con especiales consecuencias sobre el sector industrial.

Por otro lado, los efectos territoriales debidos a las cifras de reduc-
cion, tanto de superficie como de produccion, que se han ofrecido
tienen un impacto mas acentuado aun cuando se observa la concen-
tracion territorial del cultivo del algodén en las zonas productoras.
Es decir, las pérdidas, tanto econémicas como sociales, derivadas del
abandono del cultivo del algodon se agravan debido al alto grado de
concentracion del cultivo en zonas ya de por si deprimidas. Como
indicador de esta concentraciéon de la produccion algodonera, se
debe considerar que entre s6lo 27 municipios (15), del total de 839
que componen la Comunidad Autéonoma de Andalucia, se reparten
el 80 por ciento de la SAU (16) de Andalucia dedicada a este cultivo.
Ademas, dichos municipios no se reparten de manera dispersa y
homogénea, sino que, por el contrario, se concentran en zonas muy

(15) Fuente: DAP. Consejeria de Agricultura y Pesca.
(16) SAU: Superfrcie Agraria Util.
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localizadas, de manera que el 52 por ciento de la SUPERFICIE DE
PRODUCCION de algodén en Espana y en torno al 50 por ciento de la
capacidad de transformacion de la INDUSTRIA DESMOTADORA se
concentra en dos comarcas contiguas de unos 7.000 km?2. Se trata de
las comarcas de La Vega'y de La Campina de la Provincia de Sevilla.
Ambas comarcas estan contiguas, como se ha senalado, lo que agra-
va ain mas el factor de concentracion de los efectos territoriales de
desactivacién econdmica. Estos dos territorios estan situados en una
region Objetivo 1 de la UE (Andalucia), con altas tasas de desempleo
(promedio del 25,3 por ciento) y economias altamente dependientes
del algodon. Asi, una reduccion importante en el cultivo podria
tener graves consecuencias en los procesos de desarrollo de estos
territorios rurales. En ambas comarcas limitrofes (en un espacio
territorial continuo), se agrupan 40 municipios, de los que sé6lo 15
de ellos concentran el 53 por ciento de la produccion andaluza de
algoddn, que debe recordarse que, a su vez, representa el 98 por
ciento de la produccion nacional.

En esta zona productora de algodon de la provincia de Sevilla, que
tan intensamente concentra la produccioén, el desempleo medio en
los 15 municipios, donde se cultiva casi algo mas del 50 por ciento
del algodoén, se sitia en una tasa del 26,1 por ciento de la poblacion
activa (sin considerar la capital Sevilla, que por ser una gran ciudad
distorsiona los datos de las comarcas rurales afectadas). Tampoco las
comarcas a las que pertenecen estos municipios ofrecen mayores
oportunidades de empleo en el entorno geografico proximo, ya que
su tasa de paro ronda cifras muy similares con un promedio del 25,3
por ciento. Estas cifras se encuentran muy alejadas de la media del
paro en Espana: 11,3 por ciento, o de la tasa media que se alcanza en
la Europa de la zona euro, donde el valor se eleva tan sélo al 9 por
ciento.

3.2. La constatacion a posteriori de los efectos de la Reforma

Los datos de la campana 2006-2007 nos han permitido confirmar
que las previsiones recogidas en el estudio de impacto realizado no
s6lo se han cumplido, sino que en algunos casos la reduccion ha sido
aun mayor (17). Asi, y en relacion con la anterior campana de cult-
vo (2005-2006), la superficie sembrada de algodon se ha reducido un
26,8 por ciento, no alcanzando las 63.000 ha. En cuanto a la pro-

(17) Ln este apartado ofrecemos la informacion proporcionada para la Campana 2006-2007 por la Asociacion
Espanola de Desmotadoras de Algodon (ALDA).
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Grafico 1
Concentracion del cultivo de algodon en Andalucia / Espafia
(Porcentaje)

Resto Espana
2%

Resto
Andalucia
46%

Zona
produccién
algodén (*)

52%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la Consejeria de Agricultura y Pesca.
(*) La "Zona de produccion de algodédn” la componen los 15 municipios de Andalucfa que concentran mas de
la mitad de la produccion espafiola en unas comarcas que abarcan unos 7.000 kmZ.

Grafico 2
Tasas de desempleo comparadas de las zonas de producciéon
2001-2004

2,10

Porcentaje

Zona produccién Espana UE-15
algodén ()

Fuente: SIMA del Instituto de Estadistica de Andalucia. Censo de Poblacién del Instituto Nacional de Estadistica

y Eurostat.
(*) La “Zona de produccién de algodén” la componen los 15 municipios de Andalucia que concentran en torno

al 50% de la produccion espariola.

68

SO0T

Revista Espanalacde Estudios Agrosociales v Pesqueros, i1 215210



El proceso de anulacion del Reglamento de reforma del sistema de apoyo al algodon en la UE

duccion recibida por las desmotadoras de algodon, ésta se ha visto
mermada en un 60 por ciento, no superando las 140.000 t. Como
consecuencia de la puesta en marcha de una estrategia de reduccion
de costes, los rendimientos en campo han sido casi un 45 por ciento
inferiores a la media observada en la Campana 2005-2006.

La magnitud del impacto provocado y el reconocimiento que esta-
blece la sentencia hacia la situaciéon de las industrias desmotado-
ras (18), y ante la ausencia de medidas de apoyo de caracter nacio-
nal o regional, provoco que dichas industrias presentasen una recla-
macion de dichos danos directamente a la Unién Europea. Tras rea-
lizar los informes periciales se constatd que el dano al conjunto del
sector se acerco a los 25 millones de €. Seis factorias desmotadoras
permanecieron inactivas durante la campana analizada y una enti-
dad cerré definitivamente. Hasta el momento se han amortizado 98
puestos de trabajo fijo, y la repercusion en trabajadores eventuales
para la préxima campana se estima sufrira una reduccion de entre el
50y el 70 por ciento. A la reduccién de la produccion recibida en las
desmotadoras habria que anadir también el descenso en los precios
tanto de algod6én desmotado como de semilla, tal y como se refleja
en el siguiente cuadro (cuadro 2):

Cuadro 2

EVOLUCION DEL PRECIO DEL ALGODON DESMOTADO Y DE LA SEMILLA

s Algodén desmotado Semilla
(€/kg) (19) (€rkg)
2006 0,9048 0,1490
2005 0,9428 0,1496
2004 0,8602 0,1599

Fuente: Asociacién Espanola de Desmotadoras de Algodén.

Por otro lado, la estrategia de minimizacién de costes ha provocado
también una merma en la calidad del algodon entregado en desmo-
tadora, que depende fundamentalmente de la semilla empleada y

(18) El efecto sobre la industria desmotadora y la posible retroalimentacién para el proceso de ebminacion del cul-
two (desaparicion del cultivo-desaparicion de la industria-desaparicion irveversible del cultivo) se ha visto agrava-
do por la mencionada condicion exigida para la percepcion de la ayuda, consistente en exigir inicamente que el algo-
don Uegue hasta la fase de ‘apertura de capsulas’ sin obligacion de cosechar ni entregar a la industria.

(19) Medias ponderadas de las camparias.
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del contenido de humedad (H) e impurezas (I) en el momento de
la entrega. En las semillas no ha habido mucha variacion en estos
anos. Sin embargo, hasta el ano 2006, las desmotadoras tenian un
control de calidad contratado a una entidad independiente que apli-
caba un protocolo igual en todas las desmotadoras para la determi-
nacion de estos parametros. Con el paso del tiempo se logré mejorar
los parametros medios de H+l en desmotadora para acercarla a la
media de la UE. También durante varias campanas se han hecho
campanas divulgativas para evitar la contaminacion del algodon
bruto por materias extranas, principalmente polipropileno, que
causa graves danos a la industria. El control de estas materias tam-
bién estaba incluido en el control de calidad contratado por las des-
motadoras. En 2006 ya no se pudo contratar este control que obvia-
mente era costoso para las desmotadoras. Ademas, en esta campana
han proliferado las cosechadoras tipo stripper que degradan mucho
la calidad del algodon pues incorporan un mayor porcentaje de
materias extranas. También ha influido que para abaratar los costes
de cultivo no se ha defoliado adecuadamente, por lo que en la reco-
gida se han incrementado los porcentajes de impurezas. El resultado
ha sido que el algodén entregado en desmotadoras ha llegado en
peores condiciones que hasta la campana actual. Por ello ha habido
que intensificar los procesos de limpieza y acondicionamiento del
algodon bruto, someterlo a mas tratamiento. Esto tiene dos conse-
cuencias directas: por un lado, mayores costes de desmotado y mayor
deterioro de las otras propiedades de la fibra (20) (elongacion, resis-
tencia, etc). Respecto al manejo del cultivo, la principal consecuen-
cia ha sido el acortamiento de las fibras (21). Este acortamiento se
suele deber a falta de abonado y de riego.

4. CONCLUSIONES

La sentencia del Tribunal de Justicia Europeo de septiembre de
2006, que anula la Reforma del Régimen de apoyo al algodon, es un
elemento mas del proceso de evolucion de la Politica Agraria Euro-
pea que nos invita a reflexionar acerca de la necesidad de dotar de
altas dosis de coherencia a esta politica. Su fragilidad, en cuanto a
apoyo social y legitimidad, y la cada vez mayor estrechez presupues-

(20) Cada proceso adicional de limpieza significa castigar la fibra y por tanto la pérdida de caracteristicas tec-
noldogicas y peor aprovechamienlo industrial: mds desperdicios, roturas, elc.

(21) En Espana normalmente todo el algodon era de 28 mm o superion, y esta campana se ven muchos algodo-
nes con 27 mm e inferioves.
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taria, obligan a prestar especial atencion a la eficacia en el diseno de
la PAC. El reconocimiento en la citada sentencia de la vulneracion
del principio de proporcionalidad resulta de gran importancia para las
decisiones que se adopten en el futuro en este ambito, en cuanto a
que las medidas que se disefien deberan acreditar el respeto a este
principio.

A partir de los resultados del Informe Socioeconomico, en el que se
apoyo el recurso presentado por el Reino de Espana, se puede con-
cluir que la Reforma del Régimen de Apoyo al algodon no garantiza
el mantenimiento de este cultivo en aquellas zonas espanolas para las
que el algodon es importante en su economia, por lo que puede afir-
marse que el instrumento de Politica Agraria seleccionado era «ine-
ficaz» para alcanzar el objetivo reconocido en dicha Reforma.

Por ultimo, el que la realidad haya confirmado que las previsiones
del estudio se han cumplido avala la idoneidad de los instrumentos
de analisis utilizados. En este sentido, es util dotar a las metodologias
de analisis de impacto de una politica agraria de una flexibilidad sufi-
ciente que le permita incorporar las variables de analisis necesarias
en cada caso. Estas variables son aquellas que condicionan la deci-
sion del agricultor (costes salariales, amortizacion, ayuda acoplada o
desacoplada, etc.), o que son determinantes en el efecto de la politi-
ca agraria (impacto sobre la industria de transformacion u otros efec-
tos de caracter territorial).
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RESUMEN

El proceso de anulacion del Reglamento de reforma del sistema de apoyo
al algodén en la UE

En la actual situacién de incertidumbre y cuestionamiento de la politica agraria europea, y
de estricta rigidez en el presupuesto comunitario, resulta especialmente pertinente analizar
la coherencia y eficacia de los instrumentos que la PAC disena para alcanzar sus objetivos.
En este contexto se presenta en este articulo el caso de la anulacion del Régimen de apoyo
al algodén en septiembre de 2006. La sentencia del Tribunal de Justicia Europeo anulando
por primera vez un Reglamento Base invita a reflexionar en cuanto a la coherencia y eficacia
de esta politica agraria, ya que reconoce que la citada reforma vulnera el principio de propor-
cionalidad. Es decir, considera que las medidas aprobadas son «manifiestamente inadecua-
das» para alcanzar el objetivo que para este cultivo se pretendia. Los argumentos econémi-
cos que se utilizan en este articulo proceden de los resultados del estudio de impacto socio-
econémico en el que se apoyo el recurso presentado por Espana, del que son también auto-
res los firmantes de este articulo. Se presentan también algunos datos correspondientes a la
Campana de algodon 2006-2007 que vienen a avalar las previsiones contenidas en el citado
estudio.

PALABRAS CLAVE: reforma de la PAC, principio de proporcionalidad, reforma del régimen de
apoyo al algodén. ’

SUMMARY

The annulation’s process of the regulation for the support scheme for cotton reform

Given the current situation of uncertainty and questioning of the European Agricultural
Policy, and given the tightness in the EU’s budget, it seems particularly relevant to analyze
the coherence and effectiveness of CAP’s instruments to reach its objectives. Given this con-
text, we deliver this paper as a result of the annulation by the European Court of Justice in
September 2006 of the cotton support Reform (2004). This decision canceling for the first
time a Basic Regulation, give us an opportunity to think about the coherence and efficien-
cy of this Agricultural Policy, since it recognizes that the above mentioned reform harms the
Principle of Proportionality. In other words, it considers that the approved measures are
“absolutely inadequate” to attain its alleged objective. The economic reasoning used in this
communication originates from the results of the socioeconomic impact study that Spain
used to sustain its allegation; a document which we both co-authored. We also present some
data of the 2006-2007 cotton crop annual report which support the predictions of the above
mentioned study.

KEYWORDS: CAP reform, principle of proporcionality, reform of the support for cotton scheme.
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