Hay que mantener un nimero suficiente de agricultores como forma de preservar el medio ambiente.

LareformadelaPAC
y el desarrollo rural

Reflexiones para un balance necesario

En este articulo el autor hace una reflexion profunda sobre la
reforma de la PAC y su impacto en el medio rural, adentrandose
con detalle en cada uno de los factores que conlleva su desarrollo.

® TOMAS GARCIA AZCARATE. Administrador Principal en la Comision de
las Comunidades Europeas, Direccion Gral. de Agricultura de Bruselas (*).

0 ha estado muy de moda en

los medios agrarios el explicar,

y no digamos defender, la refor-

ma de la Politica Agraria Co-

man. Una de las maneras mas

faciles de ganarse el aplauso

(que no el apoyo) de la gente

del medio rural ha sido el denostar esta

reforma burocratica impuesta por los

burocratas de Bruselas a las ordenes de
los Estados Unidos.

La reforma se aprobd en julio de 1992.

El Consejo de Ministros Europeo definio

entonces por 3 anos las principales re-

(') las opiniones expresadas s6lo comprometen a su
antor v no a la nstiteeion en la cual trabaja.
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glas que rigen todavia hoy las normati-
vas de los cultivos herbaceos y la gana-
deria vacuna. Después de casi 2 anos, ya
se puede empezar a reflexionar sobre un
primer balance, esfuerzo aun mas nece-
sario si se pretende llegar a tiempo para
hacer propuestas de cambio de cara a la
gran discusion de 1995.

Estas notas se enmarcan en este pro-
ceso de reflexion. Y se puede estructurar
en los siguientes puntos: 1. El balance de
la situacion, antes de la reforma. 2. Los
objetivos de la reforma de cara al medio
rural. 3. Los instrumentos de la reforma
y el medio rural. 4. El impacto de la
reforma sobre el medio rural.

1. Elbalance de la situacion antes
de la reforma

Algunos de los clementos de diagnos-
tico que la Comision ha hecho sobre la
situacion del sector agrario antes de la
reforma de la PAC tienen importancia
para ¢l medio rural.

¢ «Un sistema que establece un nexo
entre la ayuda concedida a la agricultura
y las cantidades producidas favorece el
desarrollo de la agricultura y, por consi-
guiente, la intensificacion de los métodos
de produccion. Si no se controla este pro-
ceso, las consecuencias son  negativas:
donde hay produccion intensiva se explo-
ta abusivamente la naturaleza, se conla-
mina el agua y se degrada la tierra. Donde
no la hay, porque el producto depende
cada vez menos de la lierra, ¢l campo se
abandona y se desertiza.»

e «Si el mantenimiento de la renta se
basa casi exclusivamente en las garantias
de precios, resulta claramente proporcio-
nal al volumen de produccion y, por con-
siguiente, concentra la mayoria de las
ayudas en las explotaciones mas extensas
y mas intensivas.»

e La economia de muchas zonas rura-
les fue victima de lo que podriamos 1la-
mar la <hegemonia de la garantia de pre-
cios», de la politica productivista que esla-
blecia «un nexo entre la ayuda concedida
a la agricultura y las cantidades ruraless.
La «intensificacion de los métodos de pro-
duccion» choca en muchas zonas de mon-
tana con obstaculos que impiden la movi-
lizacion productiva del progreso leenold-
gico, lo que es causa de marginacion eco-
nomica y social.

2. Objetivos de la reforma

Algunos de los objetivos explicitos de
la reforma tienen importancia para el de-
sarrollo rural. Entre ellos, cabe citanr:

e &I mantener un namero suficiente de
agricultores como f(orma de preservar ol
medio ambiente y un paisaje milenario.
Sin poblaciéon en la montana, no cabe
estrategia alguna de desarrollo local.

e La necesidad de una politica activa
de desarrollo rural, como componente
esencial de un desarrollo equilibrado. [kl
«anonocultivo turistico» ¢s tan malo como
cualguier otro monocultivo.

e [l reconocimiento de la doble fun-
cion que desempena, o deberia desempe-
far, el agricultor: productiva y, al mismo
tiempo, de proteccion del medio ambiente
y de desarrollo rural.

o [l utilizar ¢l presupuesto  agrario
como instrumento de una verdadera soli-
daridad en favor de los que se encuentren
en una situacion de mayor necesidad.



Cuando el proceso de toma de decisio-
nes es tan complejo como en el caso
europeo, la presencia explicita del medio
rural en el diagnostico y en los objetivos
declarados no garantiza su presencia
efectiva a la hora del desarrollo regla-
mentario comunitario primero, nacional
y regional despucés. Por esto cobra ahora
interés ¢l analisis de los instrumentos
utilizados.

Vamos a abordar dichos instrumentos
en Ja medida que sean de interés para
nuestros analisis reagrupandolos en 2
grandes capitulos: cultivos  herbaceos
por un lado y medidas de acompana-
miento, por otro, aunque nos permitire-
mos una disgresion sobre la politica de
calidad.

3. Los cultivos herbaceos

Los instrumentos esenciales de la re-
forma en estos cultivos han sido: una
baja significativa de los precios institu-
cionales, expresados en Ecus agricolas;
unas ayudas compensatorias a la hecta-
rea, ligadas a unos rendimientos medios
regionales (comarcales en Espana), a los
tipos de cultivos (ceveales grano; trigo
duro;, maiz; girasol; otras oleaginosas;
guisantes, habas o haboncillos) y a las
caracteristicas de las parcelas (secano y
regadio); una retirada de tierras obligato-
ria para poder recibir dichas ayudas
compensatorias.

151 objetivo perseguido a medio y largo
plazo con la baja de los precios institu-
cionales es inducir un cambio en las tée-
nicas de cultivo. Hasta ahora, el «<buen»
agricultor era aquel que conseguia los
maximos rendimientos fisicos por hecta-
rea. ksta conviceion, profundamente
arraigada incluso todavia hoy, responde
a una constatacion hecha durante déca-
das: a mayor rendimiento fisico por hec-
tarca, mayor rendimiento econoémico.

Con unos precios garantizados sensi-
blemente mas bajos, el agricultor se
deberia encontrar con una nueva situa-
cion: los maximos técnicos no coinciden
con los maximos econdémicos. El «buen»
agricultor debe razonar la gestion de su
explotacion, cada partida de gasto en
cada parcela en funcion de sus potencia-
lidades, para conservar tnicamente prac-
ticas culturales que tengan un impacto
positivo desde el punto de vista econo-
mico, aunque asi no sea a veces desde el
punto de vista productivo.

El objetivo econémico a perseguir en
la explotacion es que el coste de produc-
cion caiga por debajo del precio espe-
rado de mercado y, mas concretamente,
con cada partida de gasto; que su renta-
bilidad econdmica sea mayor que su cos-

te. Con esta politica, se intenta compagi-
nar economia empresarial, reduccion de
excedentes y agricultura compatible con
el medio ambiente.

Hasta ahora en Espana, la baja de los
precios institucionales comunitarios no
ha repercutido en una baja de los pre-
cios de los cereales en el mercado, debi-
do a las sucesivas devaluaciones de la
peseta. El girasol es un caso distinto. Por
lo tanto, las pautas de comportamiento
de los agricultores no han sufrido por
esta causa cambio alguno. Cosas distin-
tas han acontecido en otros Estados
miembros de la Comunidad.

El proceso de racionalizacion de las
practicas de cultivo estd mucho mas
avanzado en Francia o en Gran Bretana.
La carrera productivista se esta viendo
ralentizada, suavizandose una de las cau-

distintas ayudas posibles; la obligacion
de dejar en barbecho tierras productivas,
lo que choca con la cultura de muchos
agricultores y choca mas con la cultura
de los mas emprendedores v dinamicos;
la complejidad administrativa...

En este primer ano, hemos asistido a la
sustitucién, solamente parcial, de cultivos
agrarios por el «cultivo de la ayuda», con
consecuencias negativas para el empleo
rural y para una serie de actividades cco-
nomicas enclavadas en ¢l medio rural,
relacionadas con el suministro de medios
de produccion a la agricultura o con la
comercializacion de las producciones. La
disminucion del concurso de insumos
(abonos, semillas certificadas, maquinaria;
herbicidas y pesticidas) ha sido mavor de
lo que hubiera sido razonable.

La campana de comercializacion 1993/

Es necesaria una politica activa de desarrollo rural.

sas que provocaba la marginalizacion de
las economias rurales menos competiti-
vas.

La erisis psicoloyica

Sin embargo, la reforma ha tenido otra
consecuencia indirecta importante: la
desorientacion de muchos agricultores
que velan derrumbarse las certezas que
conformaban su mundo, que manifesta-
ron su incomprension ante lo que cestaba
pasando y, porque no decirlo, pusicron
en duda su funcion de agricultor, con un
cierto pesimismo cuando no fatalismo.
[ista sensacion se vio reforzada por los
retrasos en aprobar las normativas na-
cionales y regionales; los cambios de re-
glamentacion en Bruselas, Madrid o Sevi-
lla; la falta de rodaje de las distintas ad-
ministraciones encargadas de la gestion
de las ayudas; las diferencias entre las

94 del girasol ha sido una demostracion
palpable de lo que puede acontecer en
los mercados tras la reforma. Aquellos
que han «cultivado la ayuda» no han ob-
tenido practicamente produccion. Aun-
que sus gastos de cultivo han sido redu-
cidos, por no decir nulos, han dejado de
ingresar mucho dinero en su explotacion
al no disponer de mercancia para vender.
[on una perspectiva a medio plazo, erro-
res de gestion como éste conducen rapi-
damente a la desaparicion de la explota-
cion.

Las principales causas de esta caida
de la demanda por parte del sector agra-
rio han sido, a mi juicio, tres: La crisis
de rentabilidad en la que estaba inmersa
la agricultura comunitaria antes de la re-
forma de la PAC. Asi, por ejemplo, la
caida de las ventas de maquinaria agri-
cola remontan, en Europa, al principio
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de la década de los 80. Asi también, la
mecanizacion es una forma de disminuir
los costes de la mano de obra en cultivos
que todavia tienen grandes requerimien-
tos, como es el caso del olivar. La racio-
nalizacion inducida por la reforma. Si-
guiendo con el mismo ejemplo, el sobredi-
mensionamiento del parque de maquina-
ria agricola en [Espana era una simple
constatacion estadistica. La experiencia
acumulada hasta ahora permite concluir
que los gastos de mecanizacion son justa-
mente una de las partidas donde los aho-
mos de costes pueden mas facilmente
realizarse. La disminucién del namero de
labores, o la realizacion de trabajos por
terceros, pueden tener consecuencias ne-
gativas sobre el namero de asalariados de
la explotacion. La crisis psicolégica a la
que nos hemos referido anteriormente, el
«cultivo de la ayuda». Cabe, en lo que se
refiere a este ultimo aspecto, esperar una

La retirada de tierras

La obligacion de dejar un determinado
porcentaje de las tierras en barbecho
para poder recibir las ayudas compensa-
torias previstas por la reforma, es sena-
lada a menudo como uno de los elemen-
tos mas negativos para el empleo agrario
y rural y para la rentabilidad de las
explotaciones. El impacto depresivo so-
bre la demanda de mano de obra y me-
dios de producciéon de esta medida es in-
negable, pero cabe preguntarse cual c¢s el
impacto de las politicas alternativas.

En la Comunidad sobra cereal. El
ajuste entre oferta y demanda puede
hacerse de dos formas: via precios y cl
mercado o via la distribucion de los
sacrificios entre los productores. Si se
rechaza la retirada de tierra como instru-
mento de control de la oferta, se poten-
cia el ajuste por el mercado. Dicho ajuste

La reforma exige una racionalizacion de las practicas de cultivo.

vuelta a la normalidad cuando los nuevos
parametros de gestion de la empresa agra-
ria se vayan consolidando.

Las ayudas compensalorias

El impacto depresivo sobre el medio
rural realmente imputable a la reforma
debe ser comparado con el impacto que
hubiera tenido la continuacion de la po-
litica anterior. En lo que se refiere a los
cultivos herbaceos, dicha politica podia
ser resumida con las siguientes palabras:
«baja de los precios sin compensacio-
nes»,

Es obvio entonces que el impacto
negativo sobre el medio rural de una
politica de «bhaja de precios con compen-
saciones» (es decir la reforma de la PAC)
es mucho menor que el impacto de una
politica de «baja de precios sin compen-
saciones» (es decir los estabilizadores
presupuestarios).
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serd, a mi juicio, mucho mas negativo
sobre el medio rural que un ajuste orga-
nizado. La alternativa «iberal» conduci-
ria a aumentar las tendencias al aban-
dono y la desertificacion de las zonas
rurales menos competitivas.

La alternativa «organizada» no conside-
ra la retirada de tierra obligatoria como
una «<buena» solucion. Es un mal necesa-
rio a corto plazo hasta que otras medidas
mas estructurales comiencen a hacer
notar sus efectos. La primera de dichas
medidas es la mencionada al principio de
este apartado: el cambio de la logica pro-
ductivista por una logica econdémica que
conduzca a una agdricultura razonada.
Otra de estas medidas puede ser la retira-
da de tierras voluntaria o la reforesta-
cion, siempre que se garantice un impac-
to equivalente sobre los volumenes dc
produccion. En el caso contrario, corre-
mos el peligro de tener al mismo ticm-

po ajuste liberal y retirada de tierra obli-
gatoria sobre porcentajes importantes de
las tierras de cultivo.

4. Calidad y mercado

La reforma también implica la unifor-
mizacion de los precios de intervencion
de los distintos cercales. Algunos profe-
sionales de la critica aseguraron que ast
desapareceria la jerarquia de precios ne-
cesaria a la produccion de cereales de ca-
lidad. Lo que sc pretendia era que fuera
el mercado, y no la Administracion, la
que remunerara dicha calidad, entendien-
do justamente por «calidad» la reunion de
las caracteristicas que corresponden a la
demanda. La experiencia de este primer
ano de aplicacion de la reforma no puede
haber sido mas positiva, tanto en ¢l caso
del trigo duro, como c¢n ¢l trigo de fuerza
o del trigo panificable. Kl mercado ha
reflejado las diferencias de calidad entre
los distintos productos.

Ll saneamiento del mercado con el re-
corte de producciones acontecido en la
campana 1993/94 también ha contribuido
a esta valoracion por el mercado de las
caracteristicas de los productos. Los pro-
ductores tendran siempre grandes proble-
mas para valorizar con mayores precios
sus esfuerzos para mejorar la calidad en
un mercado excedentario. Se abren asi in-
teresantes perspectivas para el medio ru-
ral que van mucho mas alla del ambito de
los cultivos herbaceos. La obtencion de
productos de «calidads es una de las vias
de desarrollo de aquellas regiones que no
tienen costes de produccion reducidos.
Como dicha «calidad» so6lo cobra sentido
una vez que el producto esta en ¢l merca-
do y se enfrenta a la demanda de los con-
sumidores, la existencia de una demanda
fragmentada  con  exigencias dilerentes,
abre multiples oportunidades a quicnes
quieran (y puedan) cogerlas. Se trata de
las producciones bajo denominacion de
origen, los «abels», la agricultura biologi-
ca, los trigos de verdad «durum», los tri-
gos de fuerza, el girasol con alto confe-
nido oleico, y una larga lista de cultivos
orientados a satisfacer demandas locales
0 especificas.

La reforma, limitando la importancia
de la intervencion, ha devuelto protago-
nismo al mercado y contribuido a sentar
las bases de una politica de calidad para
los productos agrarios. Ila sido una
actuacion coherente con la promocion y
defensa a nivel comunitario ¢ internacio-
nal de las apelaciones de origen y otras
denominaciones de calidad.

5. Las medidas de acompanamiento

1 futuro de nuestro medio rural ya no




pasa por el desarrollo uniforme y gene-
ralizado de las producciones agrarias. La
gran variedad de medidas incluidas en
este apartado no son mas que el palido
reflejo de la aun mayor diversificacion
de actividades necesarias para promover
el desarrollo local. La movilizacion del
potencial de desarrollo endoégeno pasa
por la existencia de promotores locales
con capacidad de liderazgo y capacidad
de iniciativa.

También después de un ano, se pue-
den realizar las primeras observacio-
nes, que no alcanzan todavia el rango de
conclusiones, entre ellas cabria desta-
car:

— La escasa originalidad de las pro-
puestas contenidas en los programas
presentados en Bruselas, con las
consabidas excepciones. Todo parece
indicar que las distintas administra-
ciones hans eguido presas de la
rutina de las actuaciones anteriores
y tradicionales, quizds por la urgen-
cia que ha presidido a su redaccion.

— La contradiccion entre posibilidades
presupuestarias por un lado y objeti-
vos politicos marcados en multiples
declaraciones a los medios de comu-
nicacion por otro.

— La contradiccion entre  objetivos
politicos publicamente marcados y
posibilidades técnicas de llevarlas a
cabo.

6. Epilogo provisional

Al margen de cuanto hemos dicho
hasta ahora, algo hondo esta cambiando
en la politica agraria comunitaria a raiz
de la reforma de 1991 y 1992. La mejor
prucba estd en el altimo «documento de
reflexion» presentado por la Comision de
la Union Europea relativo a la reforma
en el sector vitivinicola, en el que por
primera vez consideraciones regionales
y medioambientales estan en el centro
de diagnostico a pie de igualdad con las
consideraciones de mercado. Esta evolu-
cion de fondo es positiva desde el punto
de vista del desarrollo rural.

Otros problemas afrontados por la re-
forma no parecen haber sido resueltos
eficazmente. Este seria el caso de las
producciones de vacuno, que podrian
volver a conocer graves problemas a
finales del ano 1995.

Tambi¢n hay preocupaciones no tra-
dicionales de la politica agraria comu-
nitaria, pero que tienen hoy gran im-
portancia. Se trata de la calidad de los
alimentos, de la presencia de residuos
de tratamiento, de la calidad de las
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La obligacion de dejar en barbecho tierras productivas choca con la cultura de los mas emprendedores y

dinamicos.

aguas, de la gestion del espacio rural,
de la proteccion de los acuiferos y de la
fauna salvaje.

Otras, por ualtimo, estan relacionadas
con la eficiencia del gasto publico en la
agricultura y el analisis coste/beneficio
de las medidas hasta ahora aprobadas.
No cabe dudar de la continuidad de las
ayudas compensatorias instauradas por
la reforma, aunque cabe preguntarse si
existen mecanismos que aseguren un
efecto benéfico mas concentrado en me-
dio rural, que estimulen una agricultura
mas respetuosa del medio ambiente y
que las legitimen mas a los ojos de
quienes las reciben y de los contribu-
yentes.

Encontrar respuestas a esta pregunta
es particularmente importante desde el
punto de vista del empleo rural. Las pér-
didas de empleo en el sector agrario pue-
den verse compensadas por la creacion
de nuevos empleos. Debe aprenderse,
por ejemplo, de la experiencia de los
programas «leader» que habrian creado
hasta el momento 2.700 empleos en An-
dalucia, segun ha declarado en Granada
don Alfredo Sanchez, presidente de la
Asociacion «Leader».

» Lareformaha
supuesto la
desorientacion e
incertidumbre de
muchos agricultores

La Comision, en su Documento de re-
flexion de febrero de 1991, destacé una
doble funcion para el agricultor: la cla-
sica de produccion y la, también tradi-
cional pero menos clasica, de gestion del
medio rural. No nos enganemos, estas
nuevas definiciones de las funciones del
agricultor son el preludio a la desapari-
cion de las politicas agrarias tal y como
las hemos conocido hasta ahora y su
integracion en politicas mucho mas glo-
bales de desarrollo rural integrado.

Esta invitacion a la reflexion no forma
parte de un ejercicio intelectual sino que
representa una necesidad y, también,
una urgencia. Las oportunidades de de-
sarrollo que se pierden no suelen volver.
El desarrollo endogeno requiere como
condicion necesaria, aunque no sufi-
ciente, capital humano. Las jubilaciones,
el éxodo de los jovenes y de los clemen-
tos mas dinamicos de la sociedad rural,
el desarrollo de la cultura del subsidio
frente a la cultura de la solidaridad y del
esfuerzo personal y colectivo, son otros
tantos factores que discriminan en con-
tra de las zonas rurales menos desarro-
lladas.

El caracter explicito del apoyo
publico del que gozan los agricultores
estd provocando debates inéditos, inclu-
so en ¢l seno del sindicalismo agrario
mayoritario francés. Esta siendo una
potente palanca de cambio de las menta-
lidades del medio rural y de los términos
en que se disena una politica coherente
de ocupacion del territorio. Estd, tam-
bién, estimulando a muchos actores del
desarrollo rural. El arte de la politica
consistira, en este caso, en hacer de esta
necesidad una realidad palpable. B
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