201

Victoriano Calcedo Ordoriez (**)

El futuro de las cuotas lecheras
en la CE y la experiencia
de seis anos

Desde la aparicién de un trabajo nuestro sobre el mismo
asunto (1) en estas paginas, hace ya afio y medio, no ha
decaido en la Europa Comunitaria el interés por el problema
de la limitacién de la produccién lechera, ni el afdn de anali-
sis de investigadores y expertos para deducir lecciones de
seis afios de experiencia y proyectar posibilidades de futuro.
El trabajo que sigue intenta hacer asequibles los distintos
puntos de vista aparecidos tltimamente desde supuestos de
preocupacién econdmica y social. El eje del texto lo constitu-
ye un libro recientemente publicado sobre las cuotas lecheras
en la CE (2).

1. JUSTIFICACION

La investigacion europea es muy sensible a los nuevos
planteamientos de la produccién lechera. En este sentido, €l

(*) Veterinario. Santander.

(1) Calcedo Orddiiez, V. 1989. Cuotas lecheras: del conflicto al silencio. A
propésito de un andlisis de la situacién comunitaria. Agricultura y Sociedad,
50, pp. 197-214.

(2) Burrell, A. M. 1989. Milk quotas in the European Community. CAB
International. U.K.

— Agricultura y Sociedad, n.? 57 (octubre-diciembre, 1990).
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protagonismo del sistema de cuotas parece claro por su efec-
to notorio tras seis afios de aplicacidn; ese sistema constituye
un obstdculo mds con el que hay que contar en el proceso de
cambio cientifico y tecnolégico que sacude a la agricultura
hacia un desequilibrio en favor de la oferta tan suficiente-
mente fuerte como para intentar en todo momento prever sus
CONSEecuencias.

Los economistas europeos creen que semejante situacion
arrastra inevitablemente a menores precios y que el ajuste
exigido en términos de nimero de explotaciones y dimen-
sién de éstas va a ser tan rapido como brusco. Aun con ello
resulta inevitable que las medidas sobre la oferta, de las que
el sistema de cuotas es buen ejemplo, jueguen un importan-
te papel en el futuro siempre que se asuman los resultados
de la experiencia y no se incurra en las rigideces de su fosi-
lizacién.

En Espaiia persiste el desinterés por el andlisis del fac-
tor cuota lechera, probablemente a causa de la indefinicién
provisional en que hasta ahora nos hemos mantenido res-
pecto a la aplicacién. Asi como el sector lechero en general
est4 en el primer plano de la preocupacién de cientificos y
expertos espafioles, de las cuotas lecheras se habla poco y
desacertadamente. Entre tanto, la evolucién en el campo es
vertiginosa y andrquica, ligada al empujoén de las fuerzas
del mercado y a la iniciativa de las Comunidades Autono-
mas, éstas impacientes ante su problema en un ejemplo de
visién localista y descoordinada de verdad inquietante. Por
su parte el MAPA ha venido postergando en el tiempo, una
decision definitiva sobre la aplicacién del régimen de cuo-
tas y no termina de abordar un programa especifico de rees-
tructuracién. El estado y la actitud del sector al comenzar el
verano de 1990 parecerfa indicar que se estd a punto de
acontecimientos. Lo dificilmente sostenible para la Admi-
nistracién Central de retrasar el ajuste de la aplicacion del
régimen de cuotas y el desarrollo de la reglamentacion
comunitaria pendiente, aventuran una pronta y resolutoria
salida.
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2. APLICACION
2.1. El modelo francés

Nadie puede negar que Francia tuvo bastante claros sus
objetivos en la aplicacién del régimen de cuotas, ya desde el
principio de su vigencia. Se propuso permitir un crecimiento
de la produccién a aquellos ganaderos que estaban en fase
expansiva, a costa de los que abandonaran la actividad leche-
ra; en otras palabras, asegurar la mayor flexibilidad posible
en la transferencia de las cuotas, dentro del maximo respeto
de la normativa comunitaria. Pero ademds se intenté mante-
ner el ritmo de instalacién de jévenes y atribuirles cantidades
en consonancia con las exigencias de dimensién de las explo-
taciones viables, al tiempo que se pretendia simultdineamente
proteger a las dreas de praderas, de vocacion ganadera, espe-
cialmente en las dreas de montafia. Se comprende que estos
objetivos hayan tenido que superar importantes conflictos de
intereses, sobre todo en el dmbito regional. Independiente-
mente de aprovechar las posibilidades de todo tipo ofrecidas
por la reglamentacién comunitaria, el mecanismo mds impor-
tante puesto en marcha para lograr los objetivos fue la
implantacion de medidas socio-estructurales disefiadas para
liberar tanto volumen de leche como exigian el recorte
impuesto por la fijacién de la cantidad global garantizada y
las disponibilidades en cada momento de la reserva nacional.
Financiando con fondos nacionales el abandono permanente
de la produccién de leche, quedaba clara la voluntad politica
de aprovecharse de un mal, la limitacién de la produccion,
para promover o acelerar un bien, la reestructuracién del
Sector.

Cuando se examina el funcionamiento del mecanismo
explicativo del régimen de cuotas, se aprecia que cada pais
ha ido buscando en los primeros afios el modelo méds ajusta-
do a su situacién y necesidades, intentando en todo caso con-
ciliar las prioridades en conflicto, siempre dentro del respeto
de la normativa comunitaria. Quizds pueda sernos iitil en
Espafia reflexionar sobre el modelo francés, pues apenas
hemos dado unos pasos iniciales, sin abordar el fondo de las
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cuestiones suscitadas por un correcto régimen de cuotas
adaptado a las necesidades espafiolas. Las preocupaciones de
los ganaderos espafioles, surgidas después de la atribucion
provisional de cuotas, siguen dando lugar a miiltiples consul-
tas que por ahora carecen de respuesta, si bien es claro que
en su momento no podrdn tener otra que la deducida de la
experiencia de otros Estados miembros con problemas simi-
lares a los nuestros, sobre todo aquellos paises que, como
nosotros ahora, tenian muchos pequefios productores cuando
comenzaron a aplicar el régimen de cuotas.

Es por ello que a continuacién me extiendo en una expli-
cacién de los frentes que la Administracion francesa tuvo en
cuenta a la hora de desarrollar su normativa propia en cum-
plimiento de los Reglamentos comunitarios. Como principios
generales, era necesario, de acuerdo con Hairy y Prost (1989):

— Atribuir cuota justa a los ganaderos perjudicados por
la regulacién general, sin conceder derechos injustifi-
cados para acrecentar la produccion.

— Atribuir cuota a los ganaderos titulares de proyectos
de desarrollo, pero sin liberarles de la servidumbre de
la limitacién productiva, que en la medida adecuada
debfan sentir como los demas.

— Mantener la dindmica de nuevas instalaciones de jove-
nes, pero vigilando con rigor que no se crearan explo-
taciones inviables.

— Ofrecer garantias a las dreas verdes, que no podian
producir basicamente més que leche, particularmente
en zonas de montana.

— Evitar la congelacién de la estructura productiva de
las explotaciones y de las cuotas, con la prudencia exi-
gida para no empujar en exceso el declive de las zonas
marginales.

— Aplicar las penalizaciones con rigor como medio de
mantener la credibilidad del sistema, tratando al
mismo tiempo de soslayar la bancarrota de explotacio-
nes viables si accidentalmente desbordaban la cuota.
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He aqui un catalogo de principios muy aprovechable en
nuestra situacién, tan pronto como asome el esperado ajuste
de las cuotas lecheras de Espaifia. No es perfecto pero ofrece
base suficiente a la reflexién para fundamentar las actuacio-
nes, dada esa cierta semejanza de los problemas espafioles y
franceses.

Las complicaciones no acaban, después de atribuir las
cuotas individuales. Para ratificarlo vayan dos nuevos ejem-
plos de problemas:

1) Segin la ONILAIT el exceso de produccién sobre la
cantidad global garantizada a Francia se ha convertido
ya en crénico y forma parte del cdlculo econdémico de
las explotaciones. Yo afiado que tal planteamiento
serd cada vez menos sostenible.

2) La penalizacién por materia grasa en el computo de
la cuota lechera de cada ganadero estd creando en
Francia nuevas dificultades ya que la informacion
sobre la aplicacién no ha sido transmitida oportuna y
adecuadamente a los productores. Al parecer se
adoptardn medidas para que éstos no paguen la pena-
lizacion que no esperaban. Francia tendria que satis-
facer unos 150 millones de francos franceses en
1990 a causa de la penalizacién por materia grasa
durante la campaiia 1989-90. ;Cémo se solucionaré
la cuestién? :

Entre los programas de cese de la actividad lechera de
financiacion nacional puestos en practica durante los ultimos
cinco afios por los distintos paises miembros destacan los de
Francia, desarrollados de acuerdo por el sector y la Adminis-
tracién y undnimemente valorados como de buenos resulta-
dos. Su justificacién estd en el indudable atraso de la estruc-
tura productiva nacional en comparacién con la de paises
miembros mas competitivos y en la necesidad de contener el
serio endeudamiento de las explotaciones lecheras, extremos
que sirvieron de base para elegir programas de financiacion
publica disefiados con un triple objetivo (Hairy y Prost,
1989):
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— Ofertar el abandono de la actividad lechera a los pro-
ductores de mayor edad y menores ingresos, general-
mente titulares de explotaciones de menor tamaiio.

— Liberar cuota para permitir el crecimiento razonable
de la produccién en las explotaciones con plan de
desarrollo y suavizar en el conjunto del sector el
recorte inicial impuesto al comenzar su vigencia las
cuotas.

— Reestructurar las dreas de recogida de la leche.

Las razones para desechar en Francia un mercado de
cuotas como el de otros paises (U.K. por ejemplo), tienen
relacién con la directriz que ha mantenido este pais en mate-
ria de abandonos. Por principio era incompatible el primer
programa de cese con el hecho de que el binomio cuota-tie-
rra pudiera comercializarse. Mala imagen revelaba el con-
cepto de cuota, un capital intangible, mal definido, como
simbolo de un liberalismo nada aceptable en estos tiempos y
menos en el sector lechero. El efecto del costo suplementa-
tio del capital cuota venia a ser un artificio més para obsta-
culizar el ya de por si dificil problema de la nueva instala-
cién de jévenes y el incremento productivo de los ganaderos
responsables de proyectos de desarrollo. Corolario del efec-
to conjunto era el riesgo de desestabilizacién de zonas de
produccién a consecuencia de un andrquico o libre proceso
de reestructuracién, con seguro impacto sobre el equilibrio
regional.

Tras cuatro afios de control administrativo de la transfe-
rencia de cuotas, parece que la posicién de Francia se presen-
ta m4s matizada en la cuestién del mercado de cuotas. Ya no
se trata de estar a favor o en contra (Hairy y Prost, 1989) sino
en cémo organizarlo para que ciertas prioridades sean respe-
tadas y cémo impedir o limitar sus posibles excesos, tales
como la desertizacién de areas rurales, el desempleo induci-
do en la industria, el aumento de capital necesitado por jove-
nes y explotaciones en desarrollo. La cobertura de ese niicleo
de problemas reclama la persistencia de una cémoda reserva
nacional, cuyas fuentes de provision tienen que ser definidas.
Al comenzar 1990 se habla ya de una tasa uniforme sobre
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todas las cuotas y de otra aplicable cuando se transfieran o se
compren.

En todo caso, los efectos en Francia de las cuotas leche-
ras y medidas socio-estructurales influyen en el cambio de
estructura productiva (Hairy y Prost, 1989), por:

— Reduccion del nimero de vacas lecheras (-19% entre
1983 y 1988).

— Reduccién del nimero de explotaciones (sobre base
1983 = 100, 65 en 1988; 9,1% por afio entre 1984 y
1988).

— Aumento de la dimension del hato (sobre base
1983 = 100, 124 en 1988).

—~ Aumento del rendimiento por vaca (sobre base
1983 = 100, 114 en 1987).

Entre 1983 y 1987 la dimensién media de explotacién
pasé de 16,8 a 20 vacas (4,5% de aumento medio anual), y el
nimero de explotaciones de menos de 30 vacas disminuyo
muy rdpidamente (38% en cuatro afios). En contrapartida, el
estrato de 30 a 40 vacas aumentd su participacién el 6,4%,
mientras €l de mas de 40 vacas se contrajo ligeramente. Se
atribuye este comportamiento tan diferenciado al hecho de
que aquellos hatos con cuota superior a 200.000 l/afic han
tenido bloqueado su acceso a cantidades suplementarias de
referencia. Estamos ante un signo distintivo de la politica de
reestructuracion francesa respecto de las de otros paises
comunitarios destacados por su produccién de leche; en los
que la desaparicién de las explotaciones de mds pequeiia
dimensi6n se hace sistematicamente, en una parte sustancial,
a favor de las de mayor tamafio. Si se toma como referencia
el rendimiento por vaca, parece claro que el deshecho de los
animales menos productivos ha sido intenso, con el corres-
pondiente reflejo en los promedios; algunos investigadores
van mas lejos y aseguran que las cuotas parecen haber ejerci-
do una poderosa influencia sobre la intensificacién en el
aprovechamiento de praderas y pastos y sobre la mejora
genética de la poblacién del bovino lechero.
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Quiz4s iltimamente ha decrecido la fuerza del impulso
para abandonar, en parte por las vicisitudes en la aportacion
de cuotas de cese a la reserva nacional y en parte por la
actitud cauta y expectante de quienes se proponen dejar la
produccién de leche ante la aparicién de un posible merca-
do de cuotas que, sin duda, elevaria la cotizacién de los
litros que componen la suya por encima del valor previsto
en los programas de cese de financiacién nacional. Hoy por
hoy est4 sin cerrar el debate sobre cémo y quién va a pagar
la compra de cuotas a quienes estan dispuestos a abandonar
y qué va a pagar quien tenga derecho a incrementar su
cuota; parece claro que la Administracién se dispone a
tomar postura.

Segiin las informaciones mds recientes, en seis afios el
nimero de explotaciones ha pasado de 420.000 a unas 200.000
(=39%, aproximadamente un 7% anual medio de caida). No
se quiere ir més lejos, porque se estima haber llegado a un
nivel de competitividad suficiente con los Doce, sin afectar
algo tan trascendente como la conservacién del medio rural.
La Administracién Central ha cumplido (150.000 millones
de ptas. destinados a la reestructuracion) y no ird més alld en
la financiacién de nuevos programas de cese de la produc-
cién. La movilidad de las cuotas por gestién administrada
tendra precio.

Del profundo cambio estructural vivido en Francia entre
1984 y 1989 da buena imagen la evolucién de la cantidad
de referencia de cada ganadero (BIMA 1939). Su aumento
del 50% la sitia en mas de 100.000 l/afio (100.500 1). En
montafia ese porcentaje llegé al 74%, si bien la cantidad es
mas modesta (70.125 1); la participacién en la cantidad glo-
bal es del 70%:; era escasamente el 60% en 1984, lo que
indicaria un buen resultado del esfuerzo por mantener
poblacién, recursos y ambiente en el drea de montafa.
Menor ha sido el progreso en el resto de las dreas del pais
(43%; 106.800 1).

El Ministro francés de Agricultura se ha pronunciado
recientemente en contra de un sistema de mercado para favo-
recer la transferencia de las cuotas lecheras. Prefiere una ges-
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tién administrativa que favorezca la instalacién de ganaderos
jévenes, hasta un cierto limite de forma gratuita y mediante
contribucién financiera a partir de él. El costo de la cuota
deberfa correr a cargo de los que la quisieran adquirir, entida-
des profesionales, administraciones locales y una «cotizacion
de solidaridad», por la que probablemente se entiende una
tasa a pagar por todos los ganaderos que tienen cuota lechera
atribuida.

2.2. Los efectos en Dinamarca y el Reino Unido

Para Jorgensen (1989), la tendencia de las magnitudes de
la produccién (leche, explotaciones, vacas, dimension media
del hato), sigue en Dinamarca la ténica general desde que las
cuotas entraron en vigor:

— La produccidn de leche se redujo el 2% por afio.

— FEl nimero de vacas lecheras descendié un promedio
del 5% por afio.

— El nimero de explotaciones cay6é también un 5%
anual medio.

— La dimensién media del hato alcanzé las 30 vacas en
1987.

Puede afirmarse sin riesgo de equivocarse que las cuotas
no han implicado cambios draméticos en el sector productor
ni en la industria. Sin embargo, los daneses hacen resaltar
que producen en condiciones de inferioridad respecto a otros
paises comunitarios, mejor dotados vocacionalmente, razén
esgrimida para justificar un inferior valor de la cuota. Este
posicionamiento sugerirfa que cada regién, comarca o drea
debe tener determinadas sus posibilidades de produccién en
funcién de su potencial de especializacién para leche, con lo
que el precio de la cuota al ser transferida tendria que ser
diferente, més alto en aquéllas mejor dotadas (hierba) para
producir leche.

Segiin la experiencia danesa durante los dltimos seis
afios, en general, los ganaderos de mayores ingresos mane-




210
L ————
i VO

jan mejor la cuota sin pagar penalizacién que los de meno-
res, frecuentemente penalizados por superar fuertemente su
cuota. La presién para obtener cantidades suplementarias de
referencia es mayor entre las explotaciones de tamaiio
medio o por debajo. Por el contrario, al cese de la produc-
cion aspiran las explotaciones de menores ingresos. Las can-
tidades liberadas por los ceses de actividad no proveen de
leche en cuantia suficiente para atribuir cantidades suple-
mentarias de referencia. Se debe recurrir a la seleccion de
solicitudes.

Hay una conclusién certera (Groves, 1989) respecto al
impacto del régimen de cuotas sobre el sector de produc-
cién. Es que la imposicién de las cuotas ha mantenido ren-
table la explotacién lechera durante los afios transcurridos.
Por otra parte, lo que no es despreciable en sf mismo, la
adaptacion a un sistema de limitacién productiva ha con-
ducido a muchos ganaderos a revisar la utilizacién de
todos sus recursos para «hacer leche» con criterios mas
rigurosos y criticos que antes de la implantacién de las
cuotas. Los ganaderos han podido comprobar ahora que
sus métodos de produccién eran econémicamente menos
que 6ptimos y que hay muchos aspectos susceptibles de
m4as atencién y mejor manejo. Es curioso que algunos
especialistas lleguen a afirmar que las cuotas lecheras han
conseguido mds en cinco afios que bastantes afios de
investigacion.

El régimen de cuotas lecheras ha tenido un similar efecto
proporcional sobre la rentabilidad de las pequefias y grandes
explotaciones lecheras (Kirke, 1989). Puede, asimismo,
haber sido menos perjudicial para la supervivencia a largo
plazo de las pequefias explotaciones que la politica alternati-
va de reduccién del precio de la leche.

Los ganaderos con cantidades de referencia modestas tro-
piezan con més dificultades que los titulares de las mayores a
la hora de planificar la produccién para cubrir la cuota o
excederla muy ligeramente. No es, por otra parte, cuestion
del solo manejo de la explotacion.
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Mis de un experto reitera las criticas al sistema de
cuotas en el sentido de que tiende a fosilizar o congelar la
estructura productiva. No es asi en Irlanda del Norte,
puesto que los cambios que se observaban con anteriori-
dad a la aplicacién del régimen de cuotas han seguido su
evolucién (explotaciones mayores, pero en menor nime-
ro), ahora gracias al apoyo de los programas de abandono
de 1a produccién y a la funcién no precisamente neutral
del valor de la cuota como capital; este dltimo ha inducido
a algunos ganaderos a desprenderse de su cuota y dejar de
producir.

El coste de la cuota cuando se comercia con ella, es un
gasto aparte para el ganadero eficiente que se propone vender
mas leche, pero constituye un obstidculo poco menos que
infranqueable para los nuevos ganaderos que aspiran a insta-
larse. Cierto que la politica de limitacién productiva ha
supuesto recortes importantes del presupuesto comunitario,
pero no lo es menos que una politica de més precio para las
cuotas que se transfieren ejercerd presion al alza sobre los
precios de la leche.

En resumen, la rentabilidad de pequeiias y grandes explo-
taciones ha sido protegida de modo semejante por el régimen
de cuotas. Si han impedido crecer a los pequeiios, la alterna-
tiva politica de recortes de precios los habria retirado forzo-
samente de la produccién. Por via indirecta (Kirke, 1989) el
empleo ha sido defendido y, lo que también resulta de alcan-
ce, asi se ha contribuido al mantenimiento del medio ambien-
te y del tejido social del campo.

En el Reino Unido, el Milk Marketing Board (Inglaterra
y Gales) ha realizado un estudio sobre la evoluci6én de la
agricultura del sector lechero después de cinco afios de cuo-
tas. De él se desprende que prosigue la tendencia hacia
menos y mayores explotaciones, pero a un ritmo menor que
el de los afios 70. Es significativo que también descienda el
niimero de hatos de gran dimensién. Los datos mds llamati-
vos de la compracién entre 1983-84 y 1988-89 se muestran
en el cuadro 1.
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CUADRO 1
T T L 198384 - i 1988-89
Nimero de productores .........cocceeeee 36.672 32.838
% cambiofafio .........cccevviirienrincas -3,7%
Niimero de vacas, 000 .................. 2.888 | 2.440
% cambiofafio ....vceereeeenreienennnas -3,3%
Tamafio medio del hato .........ccc.covv 73 74
Leche vendida/productor, 0001 ........ 341 356
Leche vendida/vaca, 0001 ................ 4,7 4.8
Hectdreas/explotacion ........cceeeveeenns 80 89

3. ;:MERCADO DE CUOTAS?

3.1. Dos cuestiones: Bloqueo de nuevas instalaciones
y factor eficiencia

El problema del mercado de cuotas estd siendo conside-
rado en si mismo y en relacién con el bloqueo de la nueva
instalacién de ganaderos, sean 0 no jovenes.

Para los economistas ingieses (Burrell, 1989), la actual
dificultad para entrar a producir leche como ganadero nuevo
es inherente a la politica de cuotas y debe ser vista mds como
sefial intencionada que como efecto secundario. Las medidas
tomadas para reducir las barreras de acceso van contra la
politica de cuotas y, supuesto un sistema de transferencia de
cuotas via mercado libre, resultan inevitablemente de alto
coste, aunque este coste podria ser absorbido con relativa
facilidad por el sector.

Ahora bien, si estimamos que late bajo este escenario un
auténtico riesgo de concentracién excesiva, el remedio
podria estar en limitar el volumen de cuota atribuida a una
cuantfa suficiente para que operen las economias de escala
sin permitir la acumulacién de fuertes concentraciones de
cuota.

Es mi opinién, en las circunstancias espafiolas del
momento, mucho me temo que supuestas las mismas bases
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apareciera ficil y rdpidamente esa acumulacién excesiva,
imaginable con sélo contemplar la tension actual entre pro-
ductores. Por ello serd preciso utilizar antes la normativa de
aplicacién de programas de cese de la actividad lechera de
financiacién nacional o compartida con la CE y ordenar la
asignaci6n de cantidades suplementarias de referencia, en
todo caso bajo gestién de la Administracion Central.

En cuanto al otro punto, el mercado de cuotas, el argu-
mento principal para defenderlo es que propicia la transfe-
rencia de cuota de los menos a los més eficientes producto-
res. Las mejoras de la eficiencia derivadas de esa transferen-
cia son financiadas por el propio sector, concretamente por
quienes se benefician de ella. Por esta via, la flexibilidad
estructural se mantiene incluso en circunstancias o situacio-
nes sin aportacién financiera exterior para el mantenimiento
del cambio estructural.

Si se pretende dulcificar de alguna manera la posibilidad
de acceso a la produccién de leche a ganaderos jovenes de
nueva instalacién, hay que buscar otras soluciones alternati-
vas. En este sentido, un esquema que mantenga el volumen
de cuota comercializado en el mercado libre exigiria una
mayor regulacién de ese mercado y parte del coste podria
caer sobre los que no lo utilizan o no participan de €l (Burrell,
1989).

Semejante en sus argumentos es la postura de Hanf
(1989). La necesidad de disponer de financiacion para com-
prar cuota si se aspira a producir legalmente mds de la cuota
restringe el incentivo para efectuarlo. Por otro lado, la exis-
tencia de las cuotas puede ser interpretada por los ganaderos
como garantia de precios firmes y altos en el futuro. Enton-
ces podria esperarse un buen estimulo para los ganaderos
maés eficientes; si los ganaderos menos eficientes tienen la
posibilidad de ofrecer en venta su cuota, se abre mas camino
al cese o abandono de la produccién, de modo que los cam-
bios relativos en la distribucién de las explotaciones por su
dimensién pueden sufrir una fuerte aceleracién debida a la
inevitable conexién entre el crecimiento de la produccién en
unas explotaciones y la desaparicion de otras.
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Una investigacién (Hanf, 1989) sobre los factores que
influyen los precios de las cuotas indican que a mds eficien-
cia técnica y a mayor tamafio de las explotaciones de una
regién, mas demanda de cuotas y cuotas a mds precio. El
volumen de la cuota vendida concuerda con un crecimiento
productivo a pasos grandes y discontinuos, motivados por la
expansion del capital fijo requerido.

3.2. Criticas al mercado de cuotas

La vision economicista del mercado libre de cuotas leche-
ras tiene su réplica en otros analistas como Convay (1989)
que no comparten la estrecha vinculacién con la eficiencia
productiva.

Hoy por hoy las cuotas lecheras estdn ligadas a la tierra
de la explotacién. Comienza a discutirse la ruptura de esa
ligazén y el posible comercio de cuota entre paises comunita-
rios después de 1992; s6lo estos hechos hacen ver un cierto
clima favorable a un mercado mds libre de cuotas.

La experiencia disponible indicaria de modo reiterativo
que las explotaciones de mds dimensién, altamente producto-
ras de leche, serfan presumiblemente las que comprarian la
cuota de aquellas otras pequefias y poco productoras. Y
entonces surge la pregunta: ;Resultaria entonces una eficien-
cia mayor?

Los economistas pretenden que es mds eficiente la atribu-
cién por el mercado que la derivada de gestién administrati-
va. Tal criterio presupone que el mercado es plenamente
competitivo y en €l los precios son determinados por el juego
de oferta y demanda, asi que los precios de mercado igualan
los costes de oportunidad. Sin embargo, para Convay (1989)
la produccién de leche y el reparto de cuotas no trabajan en
esas condiciones ideales de mercado, por cuanto no es posi-
ble aceptar que el mercado haria funcionar la atribucién de
cuotas en términos de completa eficiencia. No puede ser de
otra manera desde el momento que no hay ni puede haber a
corto plazo en los més de los paises comunitarios (y menos
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en Espaiia) una situacion tan perfecta como intentan presen-
tar aquellos economistas. El precio no es fruto de la oferta y
la demanda, aunque se tienda progresivamente mas a que lo
sea, sino que tiene un fuerte componente social.

Las cuotas lecheras fueron impuestas para restringir la
oferta a un determinado nivel y para sostener un precio diga-
mos social. Su eficiencia deberia ser juzgada respecto a si
cubre los obijetivos sociales de la PAC, esto es, que los pro-
ductores obtengan unas rentas razonables.

El esquema de la situacién danesa (Jorgensen, 1989) hace
asomar también el factor social, aunque con otra justifica-
cién. Se prevé que en el futuro aumente la demanda de cuota
como consecuencia de los incrementos de productividad.
Esta situacién presionaré sobre el régimen y hard mds dificil
que los ganaderos acepten sin més una redistribucion admi-
nistrativa de la cuota. Sin embargo, si bien los economistas
abogan por el comercio libre de cuotas como medio mejor de
“empleo eficiente de los recursos, la actitud de los ganaderos
daneses no es uniforme ante esa hipétesis. Los medianos y
pequefios productores estdn francamente en contra; los gran-
des estdn muy frecuentemente a favor. La verdad es que hoy
por hoy 1a dltima decisién es politica y los politicos en Dina-
marca son contrarios a la transferencia de cuotas via mercado
libre.

El cuadro que se dibuja en Dinamarca replantea una vez
més la semejanza de problemas que muy probablemente se
dard en Espafia. No hay més que observar las reticencias per-
manentes entre pequefios y medianos productores, de una
parte, y grandes, por otra, cuya trasposicién al plano regional
hace tan diferentes los intereses de la Cornisa Cantdbrica y
otras 4reas productoras. Parece claro, por ahora, que Espafia
deberia integrarse en el bloque de paises opuestos a la
comercializacién libre de las cuotas, hasta que se clarifique
el futuro de éstas y se realice su implantacion completa.

Con todo cuanto se dice sobre el mercado de cuotas, me
parece prudente la reciente llamada de atencién de Burrell
(1989 b). Segiin ella, a las cotizaciones que hoy alcanzan, la
expansion de la produccién por compra de cuota tiene sola-
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mente sentido econdémico para las explotaciones més efi-
cientes.

4. EL REGIMEN DE CUOTAS NO ES TAN BUENO

También existen censuras al régimen de cuotas lecheras,
no tan brillantemente positivo como estima la mayoria.
Segun estas criticas, los efectos favorables sobre los ingresos
de los productores repercuten sélo, y ulteriormente de modo
temporal, en los ganaderos que existen o permanecen. Los
aumentos de ingresos netos tienden a incrementarse bajo el
efecto de la competitividad entre productores como rentas de
un factor escaso, la cuota, siendo asi transformados en cos-
tes. Este proceso se ofrece mucho mdés nitido cuando se
renuevan los arrendamientos y ganaderos jévenes intentan
establecerse por si mismos. Parece, por tanto, que el debate
en curso sobre el futuro de las rentas de los productores hard
aflorar el hecho cierto de que la PAC se va a encarar con pro-
blemas mds agobiantes que los habidos antes de aplicar las
cuotas, pero ahora con la complicacién afiadida de haber
incorporado mayores costes a la produccién de leche (De
Boer, 1989). Probablemente, este discurso estd motivando
andlisis profundos para determinar si tiene entidad la crecien-
te sospecha de que no todo es tan excelente en el régimen de
cuotas mediante la demostracién de que la evolucién progre-
siva de los ingresos de los productores tiende a ser incorpora-
da en el valor de la tierra y/o las cuotas, y correlativamente
en los costes. Se trata, pues, pura y simplemente de dar res-
puesta a esta pregunta: ;Estara la cuota elevando en realidad
los costes de produccién?

El surgimiento de un mercado de cuotas en la CE no
puede ser discutido, porque existe, aunque esté limitado por
la reglamentacién comunitaria. El precio minimo al que un
productor estd decidido a abandonar su cuota es igual al que
puede recibir de acuerdo con el programa disefiado por la
Administracién para quienes aspiran a cesar en la actividad
lechera. Quienes quieren més cuota, esto es, los productores
compradores, estin dispuestos a pagar cantidades en funcién
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de ciertos factores de precio: clase de alojamiento de su
ganado, sistema de uso de la tierra y horizonte de tiempo (De
Boer, 1989). Se dispone de informaciones parciales sobre
precio de la cuota que ha cambiado de mano y sobre precios
teéricos maximos para explotaciones de diferentes tamaiios
obtenidos por programacion lineal.

Un paso adelante en este escenario es calcular la posible
correlacién entre precios de la tierra con cuota y rentas de los
productores (De Boer, 1989). Al presentar asi el problema se
matiza, por una parte, que la alteracién de los ingresos
(leche, temeros, ganado vivo) o de los gastos (concentrados,
fertilizantes, etc.) se reflejan con un cierto retraso en el pre-
cio de la tierra con cuota, y por otra, que el precio de la tierra
con cuota es un factor determinante de los costes de produc-
ci6én de leche. Consiguientemente, la correlacién buscada
puede servir para ilustrarnos sobre la evolucién del potencial
de rentas y la competitividad de la produccién de leche.

Holanda ha regulado detalladamente la transferencia de
cuotas. Es vdlida si estd asociada con la transferencia de tie-
rra suficiente que ha sido utilizada duradera y activamente
por el vendedor para producir leche o va a ser asi usada por
el comprador. Ambos adverbios, a la hora de clarificar la
problemadtica que se presenta mediante definiciones precisas,
podrian significar de ahora en adelante que la tierra ha tenido
al menos un afio de uso ininterrumpido para producir leche.

De las investigaciones llevadas a cabo en ese pais sobre
la existencia de correlacién entre precio de la tierra con cuota
y beneficio por hectdrea en produccién de leche se deduce
que ciertamente la hay y que vistas las tendencias del precio
de los concentrados y de la leche al productor en la campaiia
1988-89, puede esperarse una subida ulterior de la cotizacion
de la tierra con cuota.

Estas investigaciones (De Boer, 1989) sefialan que un
cambio en costes o ingresos es absorbido por el precio de la
tierra, lo que limita el campo de accién para abordar la mejo-
ra estructural de la renta de los productores. Una politica
vencida hacia los efectos mejoradores en el corto y medio
plazo propende a que éstos se diluyan y desaparezcan a largo
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plazo via incremento en el valor del capital empleado. Se
llega a afirmar que alcanzado este momento, los efectos de la
politica de restriccién de la produccién (cuotas lecheras) y de
la politica restrictiva de precios (simple juego de los precios
de mercado) en el plazo largo no se diferencian demasiado
desde el punto de vista de las rentas de los productores. La
primera sufre la desventaja adicional de producir a un mas
alto nivel de costes, con la consiguiente repercusion negativa
sobre la competitividad de 1a produccion de leche.

Como colofén del capitulo critico, las duras palabras del
Ministro Federal de Economia en el Foro Internacional de
Politica Agraria (enero 1990); para él la PAC ha hecho inca-
paces a los agricultores frente al mercado y ha burocratizado
su actividad, lo que les ha transformado en campeones de
producir, en aprendices de vender y en receptores de subven-
ciones. En su opinidn, el sistema de cuotas no es una alterna-
tiva al mercado. Los agricultores deben abandonar la tutela
estatal, buscar su fruto en el mercado y volver a aprender a
vender, en lugar de rellenar formularios para recabar ayudas
y subvenciones.

5. LOS PROGRAMAS DE CESE DE LA ACTIVIDAD
LECHERA

Los programas de cese de la actividad lechera permiten a
los Estados miembros de la CE comprar cantidades de refe-
rencia para destinarlas a control de la oferta y a objetivos
estructurales. La primera finalidad no hace disponible cuota
viva, lo que si lleva consigo la segunda, cuota que es redistri-
buida a los ganaderos que permanecen. Puede afirmarse que
en la CE dichos programas constituyen una alternativa real al
libre comercio de cuotas lecheras entre productores; asi han
funcionado extensamente en Francia y Alemania. Sin embar-
go cabe preguntarse si la fuerza liberada por el éxito de los
programas, sobre todo en Francia, ha servido para vencer las
rigideces provocadas por el régimen de cuotas.

La transferencia de cuota entre productores a través del
cese de actividad presupone que una parte de los primeros
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deja de producir, cediendo su derecho a los que quedan
mediante una compensacién. Se asume implicitamente que
se instalan muy pocos nuevos productores, en especial
jovenes. La cantidad suplementaria recibida por quienes
permanecen en la produccidn, el margen para su expansion,
es lo que se estima deseable para la reestructuracién, mer-
ced a la concentracién de explotaciones que genera. Existi-
rd un desfase entre el tiempo de abandono de unos y el de
atribucién de cuota a otros, normalmente una campaiia.
Obsérvese que la salida de los que cesan permite a los que
quedan un margen de crecimiento, a pesar del régimen de
cuotas, por cuanto sus entregas a la industria aumentan. Es
mas, en Francia, segin Langer (1989), en ciertos casos los
incrementos han sido superiores a los mantenidos antes de
las cuotas.

Francia ha velado por mantener un programa de nueva
instalacién de jévenes; la cuantia de las asignaciones de cuo-
tas a ellos han recortado 16gicamente las disponibilidades a
repartir entre quienes quedan en produccién mayores de 35
afios.

Hasta 1989 habia sido liberado en Francia un montante
de leche equivalente al 13,6% de la recogida de leche de
1983. Los datos basicos aparecen recogidos en el cuadro 2.

CUADRO 2

Perfil de los beneficiarios del cese
de la actividad lechera

1984 ..o 25 11 36.000 43,268
1985 .o 4 10 32.000 10.003
1986 ..o 28 11 37.000 19.245
1987 cviiiirininienns 28 13 44.000 14.164
1988 . 28 12 41.000 12.521 (%)

(*) Solicitudes.
Fuente: CNASEA.
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En conjunto, con la perspectiva de la experiencia, puede
resultar que el trato recibido por quienes han proseguido la
produccion no haya sido uniforme y unos se hayan beneficia-
do mds que otros. No podia ser de otro modo a la vista del
método seguido para la redistribucién de cuotas tan compli-
cado como diverso en funcién del factor regién.

Que las cuotas lecheras llevan tras de si rigideces, no pare-
ce posible negarlo. Se les atribuye que sofocan el progreso del
cambio de la estructura productiva y que propician los efectos
secundarios caracteristicos del sistema en si y contrarios a la
eficiencia econémica. ;Verdaderamente han mantenido la
necesaria reforma de la estructura productiva los programas de
cese de la actividad lechera instrumentados por los paises
miembros de la CE? ;Se han alcanzado los objetivos buscados?

Puede afirmarse sin rodeos que tales programas han per-
mitido que crecieran las explotaciones beneficiadas con can-
tidades suplementarias de referencia. Por supuesto, dentro de
las fronteras de cada Estado al no estar en discusién las canti-
dades globales garantizadas de cada pais miembro. Como los
programas han sido dirigidos a los mds pequefios producto-
res, las entregas por explotacién han subido. En Francia este
ascenso ha sido casi espectacular (Langer, 1989).

Por lo que toca a Espaiia, sin cerrar el proceso de aplica-
cién de las cuotas, y a pesar de ello, contando con los solos
programas de cese y suspensién de financiacién comunitaria,
ese mismo fendmeno es también detectable. No parece
arriesgado afirmar que en la Cornisa Cantabrica la entrega
media por ganadero y dia se ha duplicado entre 1985 y 1990.
Esa tendencia, proseguira.

En algunos paises comunitarios la concentracion de explo-
taciones ha jugado en contra de los estratos de mayor dimen-
sién. Se dice que hay campafia intencionada en ese sentido, en
la R.F. Alemana y Francia sobre todo. Es verdad que en Fran-
cia las grandes explotaciones han tenido bloqueada la asigna-
ci6n de cantidades suplementarias de referencia si su cuota
superaba los 200.000 l/afio. En general, la tendencia comuni-
taria en cuanto a dimensién evoluciona a favor de los estratos
de tamafio medio, que crecen claramente (30-50 vacas).
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En el contexto comunitario esa dimension se corresponde
con la explotacion familiar evolucionada. Es posible que, sin
cuotas, las explotaciones de tamafio medio no se hubieran
visto tan favorecidos hasta componer esa parte relativamente
mas grande del conjunto. Sin embargo, hay que preguntarse
si las explotaciones de mds dimensién con fuertes inversio-
nes y personal asalariado pueden, en las circunstancias actua-
les (y en particular en Espaiia), ser tan eficientes como las
familiares de media dimension bien manejadas.

Segtin Langer (1989) habria que concluir de la experien-
cia francesa que la redistribucién de cuotas ha estado dema-
siado vencida del lado de los pequefios y medianos producto-
res y jugado fuertemente contra el cambio estructural en el
ambito regional, pues la concentracion de explotaciones ha
sido intensa dentro de regiones y minima entre regiones.

Mi reflexién sobre este cuadro es que en los Diez, des-
pués de comenzar a operar el régimen de cuotas, el abandono
maximo para los ganaderos que siguen en su actividad no ha
sido sindnimo de progreso estructural en la forma y al ritmo
anterior. a la imposicién de dicho régimen. No obstante, sus
resultados favorables estdn a la vista. Creo que €l cambio
observado hubiera sido mucho mas anarquico y menos justo
sin cuotas que con ellas, aunque éstas lleven aparejado un
cierto componente de burocratizacion.

Abundando en el razonamiento, soy de la opinién que en
Espafia un cambio evolutivamente controlado seria social-
mente mds justo, aunque fuera a costa de un control adminis-
trativo riguroso. Mds pronto o més tarde habrd que elegir cri-
terio, pues el ajuste definitivo de las cuotas sigue pendiente.

6. IMPLICACIONES REGIONALES DEL REGIMEN
DE CUOTAS

6.1. Implicaciones desfavorables: Francia
y Repiiblica Federal Alemana

La introduccién del régimen de cuotas lecheras en 1984-
85 es el cambio mas dristico de la PAC, fundamentalmente
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porque alterd el desarrollo estructural de la mas importante
rama del sector agrario comunitario a Diez.

Se esperaba que el nuevo sistema estorbara ese desarrollo
estructural. La obligada ligazén de cuota a tierra tenia que
detener cualquier cambio interregional. Y asi ha sido en la
R.F. Alemana. La distribucién regional del efectivo de vacas
lecheras es demostrativa de la alteracién comprobada. Las
regiones del Norte, que progresaban en produccion antes de
las cuotas, como corresponde a una excelente vocacién de
sus tierras para leche, han retrocedido a su situacién de 1980;
las del Sur (Baviera, por ejemplo), cuyo crecimiento era des-
preciable, se han visto favorecidas al extremo de que su efec-
tivo de vacas crece.

La obligada transferencia de tierra y cuota fuerza a no
operar sobre largas distancias cuando se compran o arrien-
dan; adn asi, estd demostrado en la R.F.A. que resultan obsta-
culizadas las transferencias dentro de regiones relativamente
pequefias.

La dimensién regional en la aplicacién del régimen de
cuotas ha venido originando en Francia problemas a conse-
cuencia de los conflictos de intereses entre dreas vocacional-
mente productoras (sobre todo el N.O. francés) y todas las
demas. Esos mismos problemas estdn latentes en Espaiia
entre Galicia y Cornisa Cantdbrica, de una parte, y todas las
demds regiones por otra. Los puntos concretos causantes han
sido la atribucién de cuota suplementaria a las explotaciones
de titulares prioritarios (jévenes a instalar, planes de desarro-
llo, explotaciones en reestructuracién, productores especiali-
zados de menos de 60.000 1 de cuota) y el modelo de penali-
zaciones por superacion de la cantidad individual garantiza-
da. Estos mismos supuestos serdn muy probablemente los
que motivarén tensiones entre nosotros llegado el momento
del tan traido y llevado ajuste de cuotas lecheras.

Contrasta la significativa redistribucién de tamafios entre
explotaciones dentro del pais miembro con la falta de redis-
tribuci6n en el plano regional. Deberfa esperarse de lo suce-
dido una desviacién marcada de la produccion de leche hacia
las regiones vocacionalmente mas aptas para ella, o que no
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tuvieran otras alternativas de producir; pues no, cada regién
ha luchado por retener la cantidad de leche liberada por los
ceses de actividad. En Francia apenas ha cambiado la partici-
pacién regional en la produccién, afirmidndose que después
de la aplicacion del régimen de cuotas, la tendencia de varia-
cién interregional existente antes ha sido detenida. Concre-
tando regiones, punto muy interesante a efectos comparati-
vos con las potencialidades de la Cornisa Cantdbrica espaifio-
la, Bretaiia y Pais de Loira, en expansién antes de 1984, tie-
nen ahora poco menos que congelada su fraccion de la canti-
dad global garantizada de Francia. Y, por eso, bloqueada en
cierto modo su reestructuracién, la recogida por regiones,
segin Larger (1989), cambié mds entre 1979 y 1983 que de
este afio a 1987. A la inversa, regiones que iban a menos
antes de las cuotas, después han visto mejorada la capacidad
de crecimiento de sus productores, por encima de la media
nacional. Esto no deja de ser un contrasentido y ademads
dibuja un cuadro de poca igualdad de oportunidades entre
ganaderos de regiones distintas, sin olvidar que los mas favo-
recidos debieran ser los radicados en zonas de auténtica espe-
cializacién productiva. Pareceria interesante conocer qué ha
sucedido en Francia a este respecto entre 1987 y 1990.

6.2. Efectos sobre la distribucién regional
de la produccion

Por el contrario, la transferencia de cuotas ha provocado
en Holanda una modificacién sustancial en su distribucién
entre regiones. Se dibuja, (De Boer, 1989), un desequilibrio a
favor del Este, con pérdidas del Norte y Sur y estabilizacién
en el Oeste. Las dreas del Este y Norte se caracterizan por
protagonizar las mds de las compras; las diferencias regiona-
les de precios son grandes, con promedios mds altos (hasta el
doble) en unas que en otras. En conjunto, el comercio de tie-
rra-cuota es relativamente pequefio, pero estd en expansion.
Los precios se comportan al alza.

También en el Reino Unido los fenémenos parecen ofre-
cer otra evolucién. El Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
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mentacién de ese pais ha desarrollado un proyecto de investi-
gacién titulado «Un anélisis econémico de los cambios de la
produccién de leche en Inglaterra y Gales después de la
implantacién de las cuotas». Incluye un examen de los cam-
bios en la dimensién de los hatos y en el patrén regional de
produccién desde 1984, aspectos técnicos y econémicos de la
explotacién lechera en cuanto a la produccién, out puts, cos-
tes y mérgenes durante el periodo 1976-77 a 1986-87, v,
finalmente, el estudio de la estructura de in puts. Ese indice
refleja una buena definicion de objetivos, pero es demostrati-
vo al propio tiempo de c6mo han variado los hechos desde
1985.

Los primeros informes disponibles (Hollingham, 1989)
sobre resultados difieren de los obtenidos en otros paises
aunque sean incompletos. S{ cabe resaltar el importante volu-
men de cuotas vendidas estos Gltimos afios (1984-85 a 1987-
88), que representaria un equivalente del 15% de las vacas
lecheras del censo. Hay, pues, un fuerte movimiento de los
derechos para producir, resultando improbable que ese fend-
meno sea neutral en el plano regional y en el de la estructura
productiva. En cuanto a este dltimo, parece haber tenido
lugar un fuerte trasvase de cuota de los pequefios a los gran-
des hatos, con lo que la inicial parada de la concentracion
estructural a rafz de la implantacién de las cuotas ha sido
superada.

Idéntica linea apunta el anélisis de Burton (1989). La
imposicién de las cuotas lecheras en 1984 ha modificado de
forma importante las directrices de investigacion en el sector
productor de leche del Reino Unido. Efectivo de vacas y
leche a producir constituyen ahora el eje basico del negocio,
con implicaciones para la utilizacién de los recursos. Si en
principio ha podido pensarse que en este pais dichas cuotas
bloquearian el cambio estructural y la variacién en la distri-
bucién de la oferta de leche, tal y como especialistas estiman
que ha sucedido en otros paises comunitarios, el surgimiento
del mercado de cuotas ha trastocado ese supuesto, abriendo
camino a la posibilidad de movilidad de cuotas entre explota-
ciones y entre regiones. Del respeto a la normativa comunita-
ria a suponer que puede llegar un momento en que no haya
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impedimentos al comercio de cuotas, dejandolo absoluta-
mente libre, hay todo un horizonte a recorrer, que ya estan
explorando los investigadores.

El andlisis abordado en el Reino Unido (Burton, 1989),
asume la inexistencia de obstdculos al comercio libre de cuo-
tas, para explorar el efecto de éste en el largo plazo sobre las
estructuras. El objetivo pretendido en el modelo abordado es
comprobar el efecto de las cuotas lecheras sobre el reparto de
la produccién de leche en funcién del factor region y la dis-
tribucion de la produccién entre los diferentes estratos de
tamaiio de las explotaciones. Se entiende que las implicacio-
nes regionales de las cuotas influirdn también la utilizacién
de recursos en otros ambitos, puesto que la tierra es dejada o
tomada para produccién de leche, respectivamente por quie-
nes venden y compran cuota.

Los resultados obtenidos (Burton, 1989), sugieren que
podria haber un continuo desvio de la produccién de leche de
las regiones del Este hacia las del Oeste durante los préoximos
15 a 20 afios. La liberacién de superficies, los cambios de
alternativa productiva para ellas, el incremento de los costes
de transporte de la leche, el previsible impacto fuera de la
agricultura, etc., dan motivos para examinar cada hipotesis
en profundidad.

Los cambios en la cuantia de la cuota y en produccién de
leche no son neutrales en sus efectos sobre la distribucion de
la produccién por regiones. Supuesta la libre comercializa-
cién de las cuotas, puede esperarse que su régimen regulador
fomentard la polarizacién de la produccién en las regiones de
comportamiento receptor, mejor dotadas vocacionalmente
para leche. Las restricciones de la oferta de leche haran ele-
var el precio de la cuota. Si la produccién de leche se hace
mds rentable, también subird ese precio. La tierra no va a ser
en modo alguno un factor fijo de produccién. La cuota se ha
posesionado del papel. Los cambios en el empleo regional de
la hierba tienden a seguir los de la produccién de leche. La
reduccién en el nimero de productores se presenta en todas
las regiones, segin la misma tendencia apreciada durante
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veinte afos atrds. Los titulares de explotaciones mas peque-
flas son los que desaparecen asimismo, en todas las regiones.

7. EFECTO DE LAS CUOTAS
SOBRE LA INDUSTRIA LECHERA

No hay tantas referencias sobre el impacto de las cuotas
lecheras en la industria transformadora. Parece claro que el
cambio estructural en este caso estd basado en las fusiones
para recortar costes entre cooperativas, dominantes en la
R.EA. (Hanf, 1989). Simultdncamente se ha venido obser-
vando una reduccién del nimero de plantas industriales,
sobre todo entre las de media y gran dimensién, menos en las
pequefias, que podrian haber aprovechado la oportunidad de
la venta de leche y sobrevivir, al menos temporalmente. La
presién de los costes en las factorias de las cooperativas
mayores, con capacidad importante subutilizada, estd indu-
ciendo a buscar la participacién de otras cooperativas, para
estabilizar su cuota de mercado y mejorar los costes. Una
tendencia nueva apunta en los modelos de fusidn; hasta ahora
dos, a lo mds tres, firmas se habian fusionado; ya hay mas
casos de grupos industriales de mediana dimension y firmas
fuertes que se han fusionado para mejorar su posicién en el
mercado y utilizar diferentes plantas industriales con el obje-
tivo de especializarlas en la transformacién de leche.

En el Reino Unido el reflejo de las cuotas sobre la indus-
tria se ha saldado con la apariciéon de dificultades para esta
Gdltima en determinados dmbitos regionales como Escocia. La
flexibilizacién de la normativa de aquéllas para autorizar su
movilidad mas libremente tendria para Groves (1989) como
resultante la transferencia a otras partes del Reino Unido,
dejando en precaria situacién a los transformadores escoce-
ses.

En mi opinién, un problema semejante, pero a la inversa
podria sobrevenir en las dreas vocaciones, donde la produc-
cién a costes asequibles podria aumentar para compensar las
reducciones de dreas menos favorables, influyendo en la
localizacién preferente de la industria o en la expansion de la
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existente. Ciertamente, cuando las dreas afectadas son desfa-
vorecidas o de montaiia, decidir resulta dificil si no se desea
que funcione el libre mercado y que la industria transforma-
dora termine por desaparecer de ellas.

8. EL FUTURO DE LAS CUOTAS

El futuro de las cuotas lecheras, el argumento de su per-
manencia, aflora de vez en cuando. Cierto que la eficacia del
sistema es la razon mds fuerte a favor de su mantenimiento.
Ademds, las razones politicas, sociales y econémicas que le
han hecho preferible a las solas fuerzas del mercado a través
del factor reduccién de precio, se mantienen todavia y abo-
gan por prolongar la vigencia del régimen de cuotas lecheras
mds tiempo del inicialmente previsto.

No obstante, la experiencia adquirida permite presumir
que si se desea un sistema duradero para regular el sector
lechero europeo, ciertas condiciones (Hairy y Prost, 1989),
deberian ser impuestas:

— Régimen claro y estable, permitiendo previsiones a
uno o dos afios; simple, para que sea eficaz y restrinja
las posibilidades de fraude; y flexible, sobre todo en
cuanto a mayor facilidad para la transferencia tempo-
ral o permanente de cuotas.

— En un marco de comercio intracomunitario mas y mas
fragil cada vez, compitiendo con productos de sustitu-
cién o imitacién, tiene que desenvolverse dentro de la
moderacién de precios.

— En un marco de comercio mundial, dentro de un mer-
cado competitivo, cabe suponer que el método de con-
trol de la produccion elegido no puede actuar como
obstaculo en la brega comercial con los paises mas
exportadores del mundo.

Este ditimo condicionamiento es el que ha motivado la
propuesta de algunos paises, los participantes mds activos en
el mercado mundial, de un sistema de doble precio para la
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cuota, con el fin de asegurar, por un lado, el control de la
produccién como hasta ahora, y, por otro, simultdneamente,
la presencia de los productos comunitarios en el mercado
mundial, sin apear lo mds minimo la categoria de la CE
como primer exportador. Claro que productores e industriales
deben comprender (Hairy y Prost, 1989) que este plantea-
miento requiere una mayor financiacién de su parte, unido a
un aporte mucho menos significativo del presupuesto comu-
nitario.

Propuestas de ese tenor presuponen (Agra Europe UK.,
1989), que el régimen de cuotas comunitario no finalizard en
1992. Salvo que un recorte del precio de la leche del 25% las
sustituya en 1993, su eliminacién llevaria consigo una explo-
sién productiva y excedentes, con la correspondiente carga
presupuestaria. Como este escenario ya es conocido y no se
desea su repeticion, parece necesario disefiar el modelo de
produccién de leche que necesitan las explotaciones durante
los afios noventa. En verdad que los objetivos de la PAC no
pueden cambiar demasiado, pero se impone hacer algo, pues
las cuotas no encajan bien con lo que va a venir a partir de
1992. Ya se sugiere una solucién, la de segregar la funcién
social de la funcion del mercado, restringiendo la parte de la
cuota de cada productor que estd sujeta a la regulacién de
precios comunitaria. Como quiera que el grueso de la pro-
duccién sale de una minoria, las explotaciones mayores y
mas eficientes, una fraccion sustancial de la produccién total
estaria disponible a mds bajo precio y habria menos leche.
Compensaciones de rentas podrian atribuirse en los casos
necesarios. Un esquema de este tipo serviria de transicion al
libre mercado de la leche y productos lacteos.

Hoy ya no es raro entre los Doce preguntarse por llevar
mas lejos la homogeneizacién de la PAC en cuanto al control
de la limitacion productiva de la leche. Es mds, se admite que
actualmente los mecanismos vigentes para la aplicacion del
régimen de cuotas son mucho mds uniformes entre paises
que hace seis afios. Pero también es cierto que determinados
paises han regulado la transferencia de cuota de un modo
mas flexible que otros; tampoco siguen patrones parecidos
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las disposiciones tomadas para la reestructuracion a partir de
la promocién del abandono de la produccién,

La vinculacién entre transferencia de cuota y cambio
estructural es también muy importante en ese sentido, pues
las opciones mds liberales para el mercado de cuotas decidi-
das por algunos paises miembros pueden afectar a la perma-
nencia del sistema desde el momento que aprueban la exis-
tencia de un nuevo capital productivo, la cuota lechera.

Sin embargo, a pesar de lo expuesto, aun admitiendo que
no parece que existan barreras infranqueables para un control
auténticamente comunitario de la produccion, hay que admi-
tir las disparidades de produccién y de estructura en los
Doce, no eliminada en més de veinte afios de politica comin
de la leche. Esta situacién de heterogeneidad, mas patente
después de la ultima ampliacidn, de cara a posicionamiento
de oportunidades y hace recelar a otros, que se pronuncian
por hacer mas lento el proceso europeo de control de produc-
cién y, consiguientemente, el advenimiento de un mercado
tinico o global de cuotas lecheras (Hairy y Prost, 1989).

En mi opinidn, si Espafia tiene que alinearse con algin
grupo de paises, deberia hacerlo contra la tendencia expan-
sionista de aquellos que ya llevaron a cabo la reestructura-
cion del sector, uniéndose a aquellos otros que inducidos por
ello a politicas defensivas, rechazan la transferencia de cuo-
tas entre paises y la abolicién de las cantidades globales
nacionales de referencia. Francia seria uno de los paises sen-
sibles a las amenazas de los expansionistas.

9. UNA VALORACION DE CONJUNTO
DE LA EXPERIENCIA «CUOTAS LECHERAS»

La tarea de evaluar los efectos de las cuotas lecheras
comunitarias y derivar consecuencias para el futuro ha sido
elaborada en los distintos paises miembros y para todos ellos
en conjunto. Tollens (1989) resume asi esos efectos:

— Caida del nimero de vacas lecheras e incremento de
las catalogadas como de carne.
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— Subida de la cantidad de leche por vaca vendida a la
industria y mejora de la calidad de composicion.

— Estabilidad del precio de la leche al productor y baja-
da del precio de la carne de vacuno.

— Descenso del precio de cereales y piensos compues-
tos, asi como de la energia y fertilizantes. Ha mejora-
do sustancialmente la relacion de precio de la leche a
precio del pienso.

— Mantenimiento de las rentas de la explotacion familiar
tipo en la mayoria de los Estados miembros. Si existen
diferencias importantes en los ingresos familiares
entre regiones de la CE, las cuotas lecheras no parecen
haber contribuido a que estas diferencias se agranden.

— Irrelevancia de la repercusién sobre la estructura de
las explotaciones imputable al régimen de cuotas. La
evolucién hacia explotaciones mayores y mds especia-
lizadas se mantiene. Francia e Italia muestran un ritmo
més répido en la desaparicién de explotaciones. Se
sefiala que caen las mds pequefias y que aumenta el
porcentaje de las de 10 a 30 vacas.

En cuanto al futuro del régimen de cuotas y sus caracte-
risticas para adaptarlas en cada momento, incluso bajo las
condiciones de las nuevas tecnologias, Tollens (1989) es muy
preciso. Las cuotas son una «segunda mejor solucién» no la
primera, desde un punto de vista econémico, porque juegan
consideraciones politicas que tienen en cuenta el aspecto
social. Dejar operar sélo al factor precio tiene consecuencias
sociales y estructurales indeseables.

Si era presumible que las cuotas lecheras congelaran la
estructura productiva de las explotaciones, no ha sido asi, de
modo que el cambio estructural ha proseguido, a diferente
velocidad segiin paises. En todo caso resulta dificil concretar
qué parte de la evolucién observada puede ser atribuida a las
cuotas.

Las medidas nacionales de cese de actividad a través de
la compra de cuota han favorecido con fuerza el cambio
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observado en la estructura productiva, facilitando particular-
mente la instalacion de jovenes. Supuesto que el régimen de
cuotas lecheras perdure en el tiempo, puede suponerse con
fundamento que los programas nacionales de cese con com-
pra y redistribucion de cuota no van a permitir por si solos la
necesaria adaptacidn de las estructuras de produccién al cam-
bio tecnoldgico y a la situacién econémico-social.

Contra la opinién de algunos, que ven en las cuotas un
instrumento temporal, a desechar en cuanto el mercado
alcance el equilibrio deseado, hay que objetar que se han
convertido en un derecho a producir, con un precio, que no
es posible eliminar de un plumazo.

Por otra parte, los avances tecnolégicos prometen ya una
oleada de leche a no mucho plazo, fruto del desencadena-
miento del potencial existente, que se traducird en mas pro-
duccion por vaca, hectdrea y unidad de trabajo. Ante este
cuadro, los mas prudentes afirman que un sistema de cuotas
lecheras verdaderamente efectivo serd més que necesario
para contener la explosiva avalancha tan cercana.

Si el régimen de cuotas lecheras fuera a estar vigente mas
alld de 1992, el problema que lleva consigo el continuo cam-
bio estructural serd progresivamente mas serio. Entonces, un
sistema de transferir cuota de un ganadero a otro se hard
necesario, bien mediante gestién oficial, bien a través del
mercado.

A medio y largo plazo las cuotas lecheras tendran que ser
todo lo moéviles que exija la evolucion de la estructura pro-
ductiva como consecuencia de las innovaciones tecnolégicas
y la tendencia hacia explotaciones de mayor dimensién.
Determinados paises miembros tienen organizada la transfe-
rencia de cuotas. En todo caso, segiin la experiencia de paises
no comunitarios, a la Administracién corresponde velar por-
que la normativa asegure la transparencia, justicia y eficacia
de un procedimiento de transferir cuotas, al objeto de sosla-
yar cualquier tendencia monopolistica.

El problema més serio de la agricultura en general es, para
Tollens (1989), ¢l de su sobrada capacidad para producir,
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cuestion cuyo tratamiento no puede ser otro que el impuesto
por una politica dirigida a intensificar la movilidad intersecto-
rial de los factores de produccién liberados en el proceso de
contencién. Solo el paso de estos factores a otros sectores
econémicos pueden restringir el exceso de capacidad; el cese
de actividad agraria y la supresién de las subvenciones a la
inversion en el sector leche constituyen un buen ejemplo. Si
la agricultura comunitaria no es capaz de comprometerse en
el control de su produccién agraria, existe el claro riesgo de
que aparezcan O progresen excedentes estructurales en otros
subsectores, con la necesidad de la ampliacidn del régimen de
cuotas a otras producciones. El resultado final podria ser un
régimen de cuotas generalizado, no deseable para los gestores
de la Politica Agraria Comdn. Por ello, lo que se necesitan
son reales y eficaces medidas estructurales.

Respecto del futuro de las cuotas, por ahora hay que afir-
mar que éstas han determinado un umbral productivo todavia
demasiado alto para alcanzar el deseado equilibrio de merca-
do. Mientras este equilibrio no se logre, los productores
deben carecer de cualquier signo estimulante para aumentar
su produccién y superar la cuota; en este sentido la politica
de precios tiene que ser rigurosa, al extremo de que las rentas
insuficientes sean compensadas mediante ayudas directas, no
via precios. Cuando el equilibrio del mercado se alcance, el
régimen de cuotas deberfa asegurar estrictamente la cobertu-
ra de la demanda por la oferta a precios competitivos, inclui-
das ayudas directas a las rentas en los casos de insuficiencia
de éstas. Ademds, la supresién de los apoyos al comercio
dentro de la Comunidad y con paises terceros, salvo en cir-
cunstancias especiales o presencia de dumping. En fin, un
mds drastico recorte en las cantidades globales de referencia,
fijadas adn por encima de lo razonable.

Digamos finalmente con Oskam (1989) que en las actua-
les condiciones de mercado y en relacién con el presupuesto,
no hay razén alguna para incrementar la produccion de leche
en la Europa Comunitaria.

La produccién de leche en la CE es atin demasiado alta
para que puedan suprimirse en todo o en parte las ayudas
vigentes.
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La evolucién estructural de la produccién tal y como la
observa la Comisién Europea (1989) se resume en estos
datos, referidos a Europa Diez (véase cuadro 3).

CUADRO 3
: ol Sl e84 ] 1986 . 1988
Nuimero explotaciones lecheras, 000 ........ 1.621 1.378 1.242
Numero de vacas lecheras, 000 .............. 25.512 24518 22.945
Vacas lecheras por explotacion, n.2 ........ 15,7 17,8 18,5
Rendimiento anual por vaca lechera, kg . 4,222 4.510 4.524

La disminucién del efectivo lechero es clara. La mas
inmediata, la de 1988, supone —5,8% respecto de 1987; este
ultimo afio también cedi6 1,9% sobre 1986. Entre 1987 y
1988 el rendimiento por vaca subié el 3,4%. Segin la Comi-
sién Europea, a pesar del endurecimiento del régimen de
cuotas, se ha podido conciliar la eficacia econémica y la
evolucion estructural de las explotaciones con la necesidad
de controlar la produccién. Sus previsiones apuntan a un
mantenimiento, mds o menos flexible, de dicho régimen,
contando con descensos del efectivo de explotaciones y
vacas lecheras, pero también con vacas mejores. El censo de
vacas lecheras (Europa Diez) deberia cifrarse en 21 millones
en 1995 (-7 millones respecto de 1983 y —2,5 millones, el
10,4% menos, sobre 1988). El rendimiento por vaca, atribui-
do a mejora genética y ambiental, se estima que pueda cre-
cer el 1,8% por aiio (entre 70 y 75 kg/vaca y afio) hasta 1995
y alcanzar ese afio los 5.040 kg frente a los 4.500 de hoy.

10. A MODO DE SINTESIS

El impacto del régimen comunitario de cuotas lecheras y
los problemas de su desarrollo en el futuro sigue ocupando a
los especialistas de los paises méas productores de la CE. El
efecto directo sobre los ganaderos e industriales y las opcio-
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nes para transferir cuota centran el interés de los trabajos con
especial dedicacion a la relacién de transferencia de cuota y
eficiencia productiva, incluidas las implicaciones de indole
estructural a corto y largo plazo.

Parece existir acuerdo en afirmar que el régimen de cuo-
tas lecheras ha alcanzado sus objetivos inmediatos, en con-
creto la reduccién de la produccion, sin quebranto importante
de la renta de los ganaderos que permanecen, aunque los
expertos indiquen que ha habido una clara reconsideracion
de las técnicas para producir, en particular a través de una
menor intensificacién de la alimentacién y un mejor manejo
de los propios recursos forrajeros. Se vaticina que en algunos
paises pudiera haber excedente de superficie agricola itil de
pastos y forrajes hacia la mitad de la presente década.

Para Espaiia puede resultar demostrativo el examen de la
dimensién regional en el cuadro aplicativo del régimen de
cuotas durante los tltimos seis afios, aunque esté inédita
cualquier explicacién de lo que estd sucediendo. Hay opinio-
nes diversas segln pafses miembros y aun dentro de cada
uno. En Francia dicho régimen ha detenido la tendencia
observada con anterioridad a su aplicacién en la reestructura-
ci6n regional de la produccién de leche. En la R.F. Alemana
ha sucedido algo semejante como consecuencia de la asigna-
cién de cuotas y la ulterior restriccion de su transferencia. En
Holanda, por el contrario, se aprecian significativas desvia-
ciones en la participacion entre regiones. En Escocia se
observa mas disparidad de patrones geogréificos de produc-
cién y utilizacién de la leche. En Inglaterra y Gales, si no
existieran trabas en el mercado de cuotas, se prevé la conti-
nuacion de la redistribucién regional de la produccién en
idéntico sentido que antes de la vigencia del régimen; los
modelos de simulacién indican que esa tendencia ird acom-
pafiada de una mds dréstica redistribucién dentro de cada
regi6n en favor de los hatos de mayor dimension.

También puede ser interesante para nosotros conocer el
comportamiento de los pequefios y grandes productores ante
el régimen de cuotas lecheras, a sabiendas de que en la CE
no esta bien definido el concepto. Mds que sabida la actual
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diferencia de la estructura productiva de Galicia y Cornisa
Cantdbrica en comparacién con la del resto de la geografia
espafiola, las consecuencias del vivo proceso de reestructura-
cién en curso deberian ser controladas para evitar excesos y
distorsiones.

En la CE los programas de cese de la actividad lechera
han atraido mayormente a los productores con hatos de
menor tamaifio. No es similar el comportamiento respecto de
la cobertura de la cantidad individual garantizada, En Irlanda
del Norte los pequefos no llegan, mientras en Dinamarca si,
destacando en este tltimo pais una mayor demanda de canti-
dades suplementarias de cuota entre los pequefios y media-
nos productores. Lo mismo en Inglaterra y Gales que en la
Repiblica de Irlanda, los titulares de hatos de mayor dimen-
sion adquieren cuota lechera mucho mas frecuentemente que
los de pequeiia.

El punto sensible de las diferencias entre paises a la hora
de aplicar el régimen de cuotas lecheras es la transferencia de
ellas entre productores. Hay paises con regulaciones estrictas
(Francia, R.F. Alemana), frente a otros mas flexibles en los
requisitos (Reino Unido). Cada pais miembro ha actuado de
acuerdo con las circunstancias nacionales, siempre cumplien-
do los reglamentos comunitarios. La cuestién que se suscita
con mas fuerza cada dia que pasa es si ha llegado el momen-
to de dar el paso hacia una mayor armonizacidon normativa y,
en caso afirmativo, segin qué modelo. Las posiciones tedri-
cas se escalonan entre la libertad de mercado para las cuotas
«desnudas» (sin tierra), que no se considera en este trabajo
por ser contraria a la normativa comunitaria, y el control
administrativo de cualquier transferencia, por otro lado siem-
pre ligada a la tierra.

Como botén de muestra de posicidn, ahi estd la del Milk
Marketing Board de Inglaterra y Gales, que aspira a la supre-
sion de la relacion entre cuota lechera y tierra y a un sistema
de titularidad de la cuota mas flexible, con respeto de las
fronteras regionales y nacionales y gestién a cargo de «una
autoridad de cuota» especial. El sistema de licitacién doble,
semejante al modelo canadiense, podria ser vilido.
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Unos encuentran empirica evidencia de que el mercado
libre de cuotas fomenta la eficiencia de la explotacién y un
6ptimo ajuste estructural (Burrell, 1989). Otros proponen un
dispositivo de dos escalones para el precio de la leche de la
cuota, en el intento de conciliar los objetivos econdmicos y
sociales de la politica lechera (Hairy y Prost, 1989). Los mas
concuerdan en que tan pronto la cuota es comercializable, el
soporte del precio de leche que genera es simplemente capi-
talizado en el valor de la cuota, o en el valor de la tierras més
cuota. Este planteamiento serfa desviacion légica de la politi-
ca de contencién productiva, que conlleva la proteccién de
los ingresos de los ganaderos, crea correlativamente un
incentivo para utilizar los derechos poseidos y abre camino a
la posibilidad de transferencia de esos derechos via mercado
o via control burocrético.

El propésito de la renovacién generacional se tropieza
con serios problemas en determinados paises cuando se con-
templa la posible incorporacién de jévenes al negocio leche-
ro. Si tienen que comprar cuota, su imposicion es netamente
desfavorable. Parece detectarse una cierta oposicion soterra-
da a la instalacién de jovenes, Gnica via rdpida para inducir
renovacién y competitividad, insistiendo al plantearla en los
riesgos inherentes a un sector sometido a limitacién producti-
va y alin excedentario, a pesar de las cuotas.

Insisto en que no se aprecia demasiado interés en una
armonizacién reglamentaria de la transferencia de cuotas en
los Doce. Por lo tanto, si no se alcanza el requisito previo de
armonizar entre pafses ese aspecto del régimen, malamente
se puede plantear un comercio entre paises como avanzan
algunas pretensiones.
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RESUMEN

La introduccion del régimen de cuotas lecheras en la CE desde 1984-85 ha supuesto
un cambio drdstice de la PAC, que ha actuado y estd actuando sobre las estructuras
productivas de una de las mds importantes ramas del sector agrario comunitario.

Se contemplan los efectos de la aplicacién en la produccidn y la industria transfor-
madora y las repercusiones de las medidas socioestructurales puestas en practica por
los Estados miembros.

Mercado de cuotas y dificultades para la instalacién de nuevos productores, jovenes
sobre todo, son tratados también de modo critico, resaltando las opiniones favorables y
las restrictivas a una generalizacion del comercio libre.

Tratamiento especifico reciben las connotaciones regionales en la aplicacidn del
régimen de cuotas, no de facil interpretacién y también con posicionamientos diferentes
seguin paises miembros, v el futuro de las cuotas, tanto si se dan pasos para armonizar
su aplicacion en los Doce, como si no. A pesar de la oposicién entre Mercado Unico y
cuotas lecheras a partir de 1993, pocos dudan de la necesidad de permanencia del
esquema.

En cada aspecto considerado se apuntan algunos criterios personales de aplicacién
en Espafia cuando sea el momento del ajuste de la actual situacion provisional.

RESUME

Lintroduction du régimen de quotas laitiers dans la CEE & partir de 1984-85 a
entrainé une transformation radicale de la PAC qui s'est manifestée, et qui se manifeste,
dans les structures productives de l'une des branches les plus importantes du secteur
agricole communautaire.

1! est examiné les effets de 'application de ces quotas dans la production et dans
Vindustrie de transformation ainsi que les répercussions des mesures sociales et culture-
lles mises en oeuvre par les Etals membres.

1l est abordé, de facon également critique, les guestions du marché des quotas et des
difficultés en résultant pour {installation des nouveaux producteurs, notamment des jeu-
nes, et il est relevé les opinions favorables & une généralisation du libre commerce et
celles visant & le restreindre.
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Il est traité de fagon spécifique les connotations régionales dans l'application du
régime des quotas —Uinterprération n'en érant pas toujours facile et les positions des
pays membres v éiant différentes—, ainsi que l'avenir des quotas, aussi bien en cas de
progrés dans Uharmonisation de leur application qu'en cas contraire. Malgré l'opposi-
tion existant entre le marché unigue et les quotas laitiers & partir de 1993, rares sont
ceux qui doutent de la nécessité de maintenir le schéma.

Dans chaque aspect considéré, il est ébauché certains critéres personnels d'applica-
tion en Espagne au moment d'ajuster la situation provisoire actuelle.

SUMMARY

The introduction of the mitk quota system in the EC from 1984-85 brought a drastic
change to the CAP, which has affected and continues to affect the productive structures
of one of the most important branches in the community agricultural sector.

The effects of their application in the production and processing industry and the
impact of the sociostructural measures implemented by the Member States are conside-
red.

Quota markets and installation difficulties for new producers, the young ones in par-
ticular, are addressed in a critical light, and favourable and restrictive opinions on the
generalization of free trade are stressed.

Special treatment is given to regional connotations in the application of the quota
scheme —difficult to interpret and varying according to the different Member States— and
the future of the quotas, whether steps are taken for harmonizing their implemention in
the Twelve or not. In spite of the opposition between the Single Market and milk quotas
after 1993, there are few who doubt the need for the scheme to continue.

In each aspect considered, several personal opinions are given for their application
in Spain when the time comes to adapt the present temporary situation.




