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1. NUEVOS OBJETIVOS

Tras la presentacién del Plan MacSharry y la apertura de las
negociaciones agrarias en el marco de la Ronda Uruguay del
GATT, se han tratado generalmente estos acontecimientos como
si formaran una especie de linea divisoria en la historia de la
PAC: el final de una era en la que la produccidén era el factor
esencial. Queda por ver cémo calificard la historia este periodo,
pero no es probable que aparezca como el inicio de algo nuevo.
Se considerard mas bien un paso mds por una senda poco defini-
da que nadie sabe a dénde conduce. La combinacién MacS-
harry/GATT ha dejado sin resolver las cuestiones de base que han
complicado la politica agraria durante los dltimos treinta afios en
el mundo desarrollado.

En cuanto a la linea divisoria, si es que existe, puede razonable-
mente fecharse algo antes. La primera manifestacion seria de un
cambio de las ideas acerca de la PAC fue la publicacién del texto
Perspectivas de la Politica Agraria Conuin (Comisién 1985a), deno-
minado «Libro Verde». En él se citaban como cuestiones a abordar
las siguientes: el mantenimiento del tejido social de las regiones
rurales; la conservacion del medio ambiente natural; la proteccién de
las posibilidades de empleo en la agricultura. El problema consistia
en «cOmo asegurar el mantenimiento de un nimero significativo de

(*) Universidad de Oxford.
— Revista de Estudios Agro-Sociales. Nim. 165 (julio-septiembre 1993).
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personas en la agricultura por medios que no originen un derroche
inaceptable de recursos econdémicos y financieros» (ibid., pigina II).

Es llamativa la escasa atencion prestada por entonces o incluso
posteriormente a esta redefinicién de los problemas con los que se
enfrentaba la PAC. La politica agraria ha sido siempre una combina-
cién de objetivos econémicos, sociales y otros, aun cuando los agri-
cultores, politicos, burdcratas y economistas se hayan engafiado a si
mismos y a otros tratdndola como un asunto meramente econémico.
En las «Perspectivas», la Comisidén se enfrentaba al hecho de que,
cualquiera que hubiera sido ¢l pasado, el temario habia cambiado.
Puede afirmarse que muchas de las dificultades que han surgido en
la politica agraria son fundamentalmente consecuencia de una iden-
tificacion incorrecta de los problemas.

Desmitificar 1a produccidn era ofrecer margen a la aparicién de
otras cuestiones, no necesariamente del todo nuevas, pero que, al
menos algunas, se habian descuidado. De hecho, cabe decir que
durante el decenio de 1980, a pesar de los recortes a la produccidn y
de las limitaciones al apoyo al mercado, hubo de encontrarse una
nueva dimension de la PAC, que a su vez tuvo posibilidad de madu-
rar. Queda por ver si este proceso generativo sobrevivird a las crisis
a corto plazo de la aplicacién del acuerdo GATT. Es seguro que,
como resultado, se reconsidere la importancia de la manipulacion de
los niveles de produccién y de sus costes, y se extienda la preocupa-
cion por las personas ocupadas en la agricultura y por la tierra que
cultivan.

El documento «Perspectivas» no tuvo carécter aislado: fue segui-
do muy pronto por otro, E! futuro de la agricultura comunitaria
(Comision 1985b), en el que se fijaban las siguientes prioridades de
la politica: reducir gradualmente los excedentes de produccién y ali-
viar la carga del contribuyente; aumentar la diversidad y mejorar la
calidad de la produccién; abordar mas eficaz y sistemdticamente los
problemas de renta de las pequeiias explotaciones agrarias familia-
res; apoyar a la agricultura, siempre que sea necesario, en la planifi-
cacion del uso del suelo, en el mantenimiento del equilibrio social y
en la proteccién del medio ambiente y del paisaje; hacer a los agri-
cultores mds conscientes de los problemas ambientales; contribuir al
desarrollo de industrias de transformacion de productos agrarios
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para asi implicar a la agricultura en el cambio tecnolégico. También
en este caso puede apreciarse claramente la diversidad de las facetas
de la politica agraria y la interaccion entre agricultura y otras preo-
cupaciones rurales.

Este 1ltimo tema se abord6 en mayor profundidad en E! futuro
del mundo rural (Comisién 1988), un documento peculiar por cuan-
to trataba de destacar los problemas existentes en las zonas rurales
de la Comunidad, de los que sélo algunos tenian relacién directa con
la agricultura o la PAC. Uno de los defectos més comunes de la poli-
tica agraria es que, al ser de naturaleza sectorial, tiende a aislar la
agricultura del contexto rural general en el que tiene lugar. Sin
embargo, al restringirse todavia mds las opciones de la agricultura
convencional y llegar el empleo agrario directo a un punto en que
hay que cuestionar su importancia econ6mica, es preciso examinar
de manera mds directa el papel del sector agrario dentro de 1a econo-
mia y las sociedades rurales (1). Este debate muy rara vez se plantea,
y la iniciativa de la Comisién en 1988 quedé posteriormente difumi-
nada por las preocupaciones apremiantes derivadas de la reforma de
la PAC y las negociaciones del GATT.

II. EL PLAN MACSHARRY

El Plan MacSharry constaba de dos partes, la primera de las cua-
les se exponia en un documento para debate: Desarrollo y futuro de
la Politica Agraria Comiin (Comisién 1991a). A él siguieron algu-
nos meses después propuestas mas detalladas sobre determinados
bienes, sobre el medio ambiente, sobre la repoblacién forestal y
sobre la jubilaciéon (Comisién 1991b). Si bien algunas de las pro-
puestas se han traducido en legislacion, el proceso todavia no se ha
completado. En el primero de los dos documentos citados (denomi-
nado «las reflexiones»), la Comision resefiaba las tendencias princi-

(1) Ya en «Perspectivas» (Comision 1983a) se presentaban estadisticos que indicaban que en un
tercio de las regiones de los Estados miembros de la Comunidad, que por entonces eran diez, el empleo
en la agricultura era al menos del 5 por ciento, y en otro tercio de las regiones era el 5 < 10 por ciento
(estadisticas de 1983). Sélo en la quinta parte de las regiones el empleo en la agricultura superaba el 15
por ciento de la poblacién activa.




42 ROSEMARY FENNELL

pales de la PAC desde 1985 y las reformas ya introducidas, que esta-
ban resultando inadecuadas para la tarea entre manos.

Una sefial alentadora era el reconocimiento formal de la irrele-
vancia de los precios de apoyo para el nivel de renta de la gran mayo-
ria de los agricultores. Es ciertamente extrafio que, aun cuando la
politica agraria del mundo desarrollado se haya basado firmemente
desde el decenio de 1950 en una preocupacién declarada por €l nivel
insatisfactorio (absoluto y relativo) de las rentas agrarias, el método
de sostenimiento de los precios, cominmente adoptado, fuese por su
misma naturaleza incapaz de reducir los diferenciales de renta entre
los agricultores. El desfase de renta se definfa tradicionalmente de
manera demasiado estricta entre 1a actividad agraria en su conjunto y
las demds ocupaciones; se habia prestado muy poca atencién a la
repercusion del sostenimiento de los precios en la misma agricultura.

La Comision redefinié los objetivos de la PAC: retencién de un
niimero de agricultores suficiente para preservar el medio ambiente
natural, los paisajes tradicionales y una agricultura basada en las
explotaciones familiares; aceptacién de un cambio de la produccion
de alimentos a la de materias primas no destinadas a uso alimenta-
rio; reconocimiento del papel del agricultor en la gestién del medio
ambiente y compensacién por las précticas de agricultura extensiva
y respetuosas del medio ambiente; control de la produccién en la
medida necesaria para equilibrar los mercados; estrategias de desa-
rrollo que garanticen la competitividad y la eficiencia internaciona-
les de la agricultura comunitaria; aplicacion de medidas de apoyo
que reconozcan las dificultades particulares de ciertos productores y
regiones en el marco de las organizaciones de mercado.

Mientras que, a primera vista, la reformulacién desde 1985 de los
problemas con los que se enfrentaba la PAC parece indicar algunos
cambios importantes de las ideas acerca de la politica agraria, hay que
ser cautos al valorar la importancia de esos fenémenos. La reformula-
¢cién no es mas que la iltima adicién al bagaje de la politica agraria
acumulado durante los dltimos treinta afios en la Comunidad, que a su
vez lo heredé de los distintos Estados miembros. Lo que importa es si
la reformulacién produce resultados positivos en el sentido de una
politica agraria mds coherente y adaptada a las necesidades de quienes
trabajan en el sector agrario y del espacio rural en el que opera.
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III. VINOS VIEJOS EN ODRES NUEVOS

Durante la vida de la PAC no han cambiado las cuestiones fun-
damentales: el uso de los recursos, la redistribuci6n de la renta y los
correspondientes conflictos de politica. Hay una profunda divergen-
cia entre las ideas expresadas en los documentos para debate, esbo-
zadas aqui, y las necesidades apremiantes de la practica politica coti-
diana. El esfuerzo necesario para aprobar normas juridicas de aplica-
ci6n de los aspectos més urgentes del Plan MacSharry y para alcan-
zar un acuerdo en el GATT ha distraido una vez mas la atencién de
la consideracion mas profunda de los recursos y las rentas. En este
articulo se pretende recordar algunas de las cuestiones todavia no
resueltas,

Si se analiza la agricultura comunitaria actual, es dificil afir-
mar con conviccién que no exista un gran desequilibrio en la
forma en que se combinan los factores de produccién. La agricul-
tura estd probablemente supercapitalizada, y a causa del aumento
de la especializacidn, capitalizada de una manera que ha merma-
do la flexibilidad productiva del agricultor. En muchas regiones
la mano de obra se ha reducido a niveles tan bajos que dejan
escaso margen de maniobra y que en un contexto mis general
permiten poner en duda la viabilidad social de la agricultura. En
otras regiones, la mano de obra se halla seriamente sesgada por
grupos de edad, con predominio de agricultores de edad avanzada
que seguramente se hallan en una fase poco innovadora de su
carrera profesional. Y ademads estd la tierra dadas las dificultades
para frenar la produccién de excedentes a consecuencia de los
incesantes aumentos de la productividad, por el lado de la oferta
y de un mercado estatico (en el mejor de los casos), es obvio que
hay que cuestionarse, no solo los métodos de cultivo, sino tam-
bién la dimensién (del recurso tierra) dedicado actualmente a la
agricultura (2).

(2) En «las reflexiones» (Comisién 19912) se afirma que en el periodo 1973-1988 el volumen de
producci6n agraria aumentd en la CE el 2 por ciento anual, mientras que el consumo interior creci6 el
0,5 por ciento anual. En El futuro del munde rural {Comisién 1988), la Comisién cita «estimaciones
segtin las cuales al final el siglo la Comunidad tendrd un «excedente» de tierras agricolas de entre 6 y
16 millones de hectdreas» (pég. 3).
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I'V. USO DE LOS RECURSOS: TIERRA

Hay tres contextos en los que la tierra cultivable ha de reconside-
rarse: su uso en relacién con el total del espacio rural; su utilizacién
para el cultivo, y su uso en sentido ambiental.

En 1968, en el Plan Mansholt (Comisién 1968) se propuso retirar
permanentemente de la agricultura 5 millones de hectareas de tierra.
La finalidad era reducir los excedentes de produccidn, crear una
reserva de tierras para su uso en silvicultura (ya que la Comunidad
tenia [y tiene] un importante déficit de productos forestales) y ofre-
cer nuevas tierras para usos recreativos. Aplicando la misma propor-
cién a una Comunidad de 12 Estados miembros, esto significaria en
la actualidad la retirada de 9 millones de hectareas. En términos sim-
ples, sin tener para nada en cuenta la calidad de la tierra, esta super-
ficie supera a la dedicada a usos agricolas en Dinamarca y Grecia
tomadas en conjunto o, dicho de otra manera, equivale a casi la
mitad de la superficie cultivada del Reino Unido.

En los debates sobre los excedentes y las medidas para contener-
los, no parece haberse prestado una atencion seria en los 1ltimos afios
a la posible ejecucion de la propuesta del Plan Mansholt. ;Por qué ha
sucedido asi? La agricultura no tiene derecho inalienable alguno a la
tierra actualmente cultivada, y sin duda nadie afirmara que haya dis-
minuido la demanda de tierras para fines no agricolas. Politicamente
es un tema sensible, pero, en términos econémicos, al optar por una
politica de control de los excedentes que incluya la retirada de tierras
y los cultivos extensivos sobre la superficie cultivada actual no se
tiene en cuenta que la contraccién permanente de esa base deja un
importante elemento fuera del cdlculo. También ha significado una
oportunidad pérdida de examinar las cuestiones generales implicadas
en la asignacién de tierras dentro del contexto rural.

Son evidentes las dificultades practicas derivadas: la PAC es una
politica sectorial cldsica basada en las disposiciones del Tratado de
Roma, mientras que el debate sobre el uso del espacio rural seria una
empresa que exigiria la cooperacion de las instituciones comunita-
rias con los gobiernos nacionales y locales, que a su vez también
estdn organizados sectorialmente. Sin embargo, para cualquiera inte-
resado en el uso de los recursos, resulta muy atractiva la idea de una
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politica de usos del espacio rural. Prescindiendo de otras considera-
ciones, centraria la atencién en las medidas para fomentar la retirada
de tierras o los cultivos extensivos.

Una de las grandes incognitas de la politica agraria es el nivel de
autosuficiencia en alimentos y piensos que debe considerar Sptimo
la Comunidad. Todo el debate sobre los excedentes y su reduccién
ha tenido lugar en ausencia de cualquier consideracién de la dimen-
sién del sector agrario que desea alcanzar la Comunidad. ;Podria ser
la autosuficiencia al 100 por ciento en los principales productos al
final de alguna fase transitoria? ;Podria ser un nivel mds alto o mds
bajo, y por qué motivo? ;Desea la Comunidad abrir hueco a las
importaciones de Europa del Este de manera mds generosa que hasta
ahora? ;Y qué pasa con los paises en desarrollo... cOmo encajan sus
intereses y necesidades en la idea de la dimensién y la configuraciéon
futura de la agricultura comunitaria? La falta de objetivos de produc-
cién hace dificil juzgar el éxito o el fracaso del paquete MacS-
harry/GATT, que quiza sea dificil de llevar a la prictica. Asimismo,
la Comunidad no puede tomar decisiones racionales y fundadas
acerca del uso del espacio rural si no se reflexiona sobre el nivel
apropiado de autosuficiencia en alimentos y piensos.

Volviendo a la cuestidn del uso de la tierra dentro de la agricultu-
ra, la reciente evolucién de la PAC plantea tres cuestiones: ;estd la
CE redefiniendo la «agricultura»?; ;estd la retirada de tierras, tal
como estd actualmente organizada, creando un factor nuevo y total-
mente innecesario que contribuye a a inmobilidad del recurso tie-
rra?; ;qué hay detras del interés cada vez mayor por los cultivos no
alimentarios?

La cultura agraria actual, en la que se han buscado elevados ren-
dimientos por todos los medios y se han aireado una vez consegui-
dos, se ha desarrollado durante siglos. Fue Jonathan Swift (1667-
1745) el que escribié que «quienquiera que pueda hacer que dos
mazorcas de maiz o dos briznas de hierba crezcan en un suelo donde
antes solo crecia una, servird mejor al género humano y prestara un
servicio mas esencial a su pais que toda la raza de politicos juntos»;
y ni siquiera fue €ésta una idea nueva en su momento.

Si se degrada la produccién de alimentos como principal objetivo
de la agricultura, ;qué es lo que va a sustituirla? Si se prefiere una
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produccién menor y se someten a un examen detallado los medios
para conseguirla, habra un cambio radical de mentalidad con respecto
a la agricultura. Esto no va a suceder de la noche a la mafiana, ni sin
una considerable oposiciéon de muchos grupos de agricultores y de
muchas regiones de la Comunidad. En términos de uso de recursos,
quizd se necesite un cambio radical de mentalidad en relacién con la
produccién y con el valor atribuido a los diferentes tipos de tierra.

La introduccidn de la retirada de tierras como uno de los instru-
mentos de control de la produccién ha complicado ain més las cosas.
Fue particularmente desafortunado que se autorizara la retirada rotati-
va, ya que ello alejé a los agricultores de la planificacién a largo
plazo de los usos alternativos de las tierras retiradas y alent6 la espe-
ranza de que fueran sélo temporales los frenos a la produccion fisica.
Incluso la retirada permanente de tierras tiene sus inconvenientes. En
lugar de alentar a los agricultores a reflexionar sobre su uso de la tie-
rra de forma radical, se les persuade a seguir con el cultivo de cerea-
les, ya que las indemnizaciones por retirada de tierras dependen del
mantenimiento de una superficie dedicada a su cultivo. Este requisito
parece completamente innecesario. Es, sin embargo, un indicio de la
resistencia de muchos a aceptar la necesidad de cambio.

De forma muy parecida, la defensa de la dedicacién de tierras a
cultivos no alimentarios es una medida de distraccién que conviene
vigilar con cuidado. La desviacién de tierras del sector alimentario a
las salidas industriales o biotecnoldgicas ha sido considerada como
una solucién a la produccién de excedentes alimentarios por quienes
creen imposible aceptar que se cultiva demasiada tierra para las
necesidades actuales. Las alternativas a la produccién de alimentos
nunca han resultado atractivas. ;Hay alguna prueba de que esto vaya
a cambiar y de que estd asegurada la viabilidad a largo plazo de esas
salidas? Est4, ademas, la importante cuestion de la repercusion eco-
16gica del desarrollo de las opciones no alimentarias.

El auge de la proteccién del medio ambiente y de las organiza-
ciones de consumidores ha comenzado, al menos en algunos Estados
miembros, a hacer sentir su presién sobre los agricultores para que
extremen el cuidado en las practicas agrarias y ganaderas a fin de
reducir el riesgo de residuos daiiinos. ;Se aplicarian estas restriccio-
nes a la produccién de articulos no alimentarios? De hecho, esos cul-
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tivos pueden exigir practicas intensivas de cultivo para asegurar la
viabilidad financiera mediante el aumento de los rendimientos. ;Qué
repercusién tendria esto en los intentos de reducir los residuos en el
suelo y, por tanto, en definitiva en los cursos de agua?

Estas consideraciones llevan, naturalmente, a la cuestién de la eco-
logia y su relacién con la agricultura. A pesar del creciente numero de
referencias al medio ambiente en las declaraciones de objetivos de la
politica agraria, la realidad es que la promocion de pricticas agrarias
respetuosas con el medio ambiente se halla todavia en mantiltas en
muchos Estados miembros. Aun en los que tiene una aceptacién y
promocién mds general, son escasos los recursos de apoyo disponi-
bles, y no hay muestras de que esta situacién vaya a cambiar radical-
mente en un futuro previsible. En el contexto de la actual politica
agraria, la proteccién del medio ambiente es poco mas que un «lavado
de cara» destinado a crear una sensacion placentera en la conciencia
de parte del piblico consumidor. Lo mismo cabe decir de las conside-
raciones ambientales en otras ireas del uso del espacio rural.

Si bien las actitudes y practicas de los agricultores son importantes,
y una financiacién adecuada vital, existe un aspecto mucho més funda-
mental. Cuando la Comisién Europea declara en nuestro nombre que
los agricultores son necesarios para la preservacion del medio ambiente
natural y el mantenimiento del paisaje tradicional, ;qué quiere decir
exactamente? Si el espacio rural se utilizara de forma cientificamente
satisfactoria a juicio de los ecologistas, el resultado seria probablemen-
te muy diferente del actual. Por ejemplo, un programa de retirada de
tierras basado en criterios ecoldgicos dificilmente se concentraria
exclusivamente en la tierra cultivable. Al haberse ampliado los objeti-
vos de politica al incluir los aspectos ambientales, es lamentable que no
se haya aprovechado la oportunidad para reconsiderar el uso del suelo
agricola en este contexto. Lo que parece haber sucedido es que los
objetivos ambientales se han sumado a un sistema ya sobrecargado.

V. USO DE LOS RECURSOS: TRABAJO

Indudablemente, la situacién de la mano de obra agraria se ha
deteriorado en los wltimos afios, y las perspectivas siguen siendo
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sombrias. En los primeros dias de la PAC, la emigracién de la agri-
cultura era fuerte, debido en parte a la estructura de edades del sec-
tor, con elevado numero de los grupos emigrantes de primera edad, y
por supuesto por la existencia de oportunidades de empleo en otros
sectores. Esto hizo que los niveles de renta de la agricultura aumen-
taran, en parte al menos, por la reduccion de la base entre la que se
distribuyé el aumento. La boyante situacién del empleo facilité asi-
mismo el crecimiento de la agricultura a tiempo parcial.

Durante muchos afios, ni la estructura demografica de la agricul-
tura ni los niveles de actividad econdmica fuera de ella han sido favo-
rables a la generacidn de rentas. De hecho, gran parte del descenso de
la poblacidn agraria activa es hoy resultado de la muerte o la jubila-
cién, més que de la emigracidén intersectorial. La Comisién Europea
estd insistiendo mucho en su programa de jubilacién como medio
para mejorar las estructuras agrarias y la viabilidad de las pequeiias
explotaciones. Espera asimismo que con €l cambien las actitudes tra-
dicionales en la agricultura y que surjan nuevas oportunidades.

Sin embargo, con independencia de las condiciones concretas del
programa, los resultados deseados no se produciran a no ser que los
agricultores estén dispuestos a jubilarse, que haya otros en la misma
localidad que estdn deseando ampliar su actividad, y que las explota-
ciones que queden vacantes sean apetecibles. Los programas anterio-
res de jubilacion, tanto nacionales como comunitarios, han fracasado
y alin no sabemos si el dltimo programa tendra mds éxito. Existe una
fuerte concentracién localizada de agricultores de edad avanzada,
por lo que es probable que las explotaciones agrarias disponibles
quiz4 no se hallen éptimamente situadas desde el punto de vista de
los agricultores que desean ampliar su negocio. Los agricultores de
edad avanzada se acumulan en las dimensiones menores de las
explotaciones agrarias y esas unidades pueden ser totalmente irrele-
vantes para la viabilidad a largo plazo del sector.

A los economistas les gusta decir que el cambio tiene lugar en
el margen, pero éste es un elemento de informacién initil si se des-
conoce la posicién del margen o no se especifica. Los agricultores
de edad avanzada que trabajan explotaciones pequefas son posmar-
ginales —probablemente eran el grupo marginal critico hace diez o
veinte afios—.
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Lo que la Comunidad necesita es identificar el tipo de agricultor
que probablemente se convertira en marginal en virtud de las refor-
mas MacSharry/GATT. Centrar la atencion en los de edad avanzada
es una desviacién. La viabilidad futura de la agricultura se halla
mucho ma4s estrechamente unida a las sefiales de produccion que hoy
reciben los agricultores comerciales, y exige ademds la creacién de
un ambiente de trabajo que estimule las energias innovadoras de los
agricultores jovenes. En este contexto apenas se oye hablar del ase-
soramiento y la formacién en nuevas técnicas de produccién, de la
sensibilizacién medioambiental o de la gestiébn empresarial. L.os
agricultores necesitan saber qué les pide la sociedad, y si el nuevo
temario exige nuevas cualificaciones, fisicas o intelectuales, cémo
pueden obtenerlas.

VI. USO DE LOS RECURSOS: CAPITAL

Dadas las expectativas a largo plazo de formacién de los precios
en la agricultura, es posible que los agricultores se muestren com-
prensiblemente cautos acerca de la inversion futura, particularmente
en construcciones y equipos especializados. Mientras tanto, los riva-
les potenciales de Europa del Este estdn reequipdndose, libres de las
restricciones a la produccion impuestas en la CE. A finales del dece-
nio de 1990 puede darse una interesantisima situacién en Europa:
produccion estancada en Occidente y produccién en auge en el Este
en busca de nuevos mercados de monedas fuertes.

Hace poco mas de 100 afios, Europa Occidental estaba sumida
en una crisis econdémica provocada por una crisis monetaria que dio
lugar a una grave deflaciéon. Ademds, la agricultura tenia sus propios
problemas, debidos al aumento del abastecimiento procedente de
Europa del Este y del Nuevo Mundo, que rebajé los precios del mer-
cado. La agricultura europea occidental experimenté un profundo
cambio en esa época, en gran parte doloroso. Para que los agriculto-
res comunitarios tomen hoy decisiones de inversion sensatas, han de
contar con una valoracién honesta de las tendencias futuras, por
ejemplo en relacién con los mercados europeos orientales, con las
oportunidades de exportacién a otras partes del mundo o con la posi-
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bilidad de salidas no alimentarias de los productos agrarios. Apenas
hay sefiales de que esté sucediendo esto.

Unida a la cuestién general del uso de recursos en la agricultura,
estd la relativa a la redistribucién de la renta, en la que existen tres
aspectos de especial interés en el contexto de las circunstancias deri-
vadas de los fenémenos MacSharry/GATT: redistribucién entre los
agricultores, entre las zonas rurales en general y entre ciertas regio-
nes o pafses.

VII. REDISTRIBUCION DE LA RENTA
ENTRE LOS AGRICULTORES

En ¢l decenio de 1930 se inicid la preocupacién por el nivel de
renta de los agricultores frente a las fluctuaciones de esa misma renta.
En el periodo siguiente a la segunda Guerra Mundial, las divergen-
cias de renta entre el sector agrario y los demds fueron una de las
cuestiones mds importantes de la politica agraria en todo el mundo
desarrollado. El logro de una renta satisfactoria (comoquiera que se
definiera) se convirtié en un importante objetivo de la politica.

Para alcanzar este objetivo, los gobiernos han recurrido a los méto-
dos mads toscos imaginables, normalmente favoreciendo la concesion
de subvenciones unitarias no diferenciadas basadas en niveles globales
de produccion. Este enfoque quizd haya ayudado a una pequefia mino-
ria de agricultores a lograr rentas no sélo adecuadas, sino incluso con-
fortables, pero hizo poco o nada por la gran mayoria de los agricultores
cuya produccion de productos subvencionados era baja y, por el motivo
que fuera, no podia aumentarse significativamente.

La cuestién de las divergencias de renta dentro de la agricultura
nunca ha alcanzado el nivel de atencién que merecia: los dirigentes
agrarios, los politicos y los ministros se han mostrado especialmente
dispuestos a ignorar lo que son divergencias totalmente inaceptables
desde el punto de vista de la equidad. MacSharry abord6 esta cues-
ti6n en 1991 (Comisién 1991a), pero en el perfodo posterior parece
haberse esfumado la preocupacién por tales divergencias. La con-
centracion del esfuerzo en la reduccion de la produccién de cereales
ha dado lugar a un programa orientado a mantener los niveles de
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renta mientras se reduce el sostenimiento de los precios. Histérica-
mente, los productores cerealistas no han sido un grupo especial-
mente maltratado, a pesar de lo cual se ha prestado una gran aten-
cién a su bienestar. Como sucede tantas veces, las presiones politicas
y del mercado en cada momento han oscurecido la necesidad crénica
de disposiciones adecuadas para los agricultores con desventaja per-
manente.

La Comunidad parece esperar que los permanentemente desfavo-
recidos puedan asimilarse a las personas de edad avanzada y que la
oferta de un programa mejorado de jubilacién resolverd simultdnea-
mente dos problemas. Los agricultores pobres de edad avanzada se
convertirian asi en responsabilidad de alguna otra politica sectorial.
Este enfoque es ilusorio.

Si bien la redistribucién de renta entre los agricultores era acep-
table cuando se presentaba como favorecedora de un grupo con una
renta inferior a la media o aduciendo la necesidad de elevar la pro-
duccién alimentaria, hoy este dltimo motivo no tiene validez, y el
primero hay que matizarlo en profundidad. Si la redistribucion de la
renta entre los agricultores ha de mantenerse, hay que preguntarse
con qué propdsito, qué grupos de agricultores necesitan ayuda y si
su necesidad es permanente o transitoria.

VIII. REDISTRIBUCION DE LA RENTA ENTRE LAS ZONAS
RURALES

En el contexto rural general, la redistribucion de la renta entre
los agricultores tenfa mucho sentido cuando era una fuente impor-
tante de empleo, directa o indirectamente. Se presumia que el soste-
nimiento de los precios y otras formas de ayuda a la agricultura
generarian riqueza adicional en las zonas rurales a través del efecto
multiplicador.

Sin embargo, dada la considerable reduccién actual del empleo
agrario, quiza sea tiempo de pensar de nuevo en la adecuacién o per-
tinencia de la agricultura como medio para generar crecimiento en
las zonas rurales. En general, esas zonas se consideran todavia eco-
némica y socialmente desfavorecidas, pero si necesitan ayuda en
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forma de renta, cabe preguntarse si el apoyo a la agricultura es el
mejor medio de prestarla. Esto plantea cuestiones que van mas alla
de la consideracién de la PAC, pero ello no significa que no deban
abordarse en el contexto de esa politica.

IX. REDISTRIBUCION DE LA RENTA ENTRE CIERTAS
REGIONES/PAISES

Sean cuales sean el nivel general de la necesidad de apoyo a la
agricultura y los motivos que lo justifiquen, habria un notable acuerdo,
sobre todo desde el punto de vista social, en que ciertas regiones o pai-
ses tienen motivos especiales para recibir ayudas. No sélo hay cuestio-
nes bésicas de dificultades naturales, sino también muchas deficien-
cias estructurales acumuladas a lo largo del tiempo que impiden la
generacién de renta. Los obsticulos, tanto los creados por el hombre
como los naturales, tienden a acumularse en ciertas zonas. Pobreza del
suelo, altitud, pendiente, riesgos, lejania, agua y fuego se combinan
con explotaciones agrarias pequeiias, estructuras inadecuadas de mer-
cado, agricultores de edad avanzada, estructuras demograficas inesta-
bles, bajos niveles de empleo no agrario y bajas rentas no agrarias.

Son zonas marginales en términos econémicos y con frecuencia
periféricas desde un punto de vista geogréfico, pero por motivos
sociales, ambientales, culturales o politicos pueden ser consideradas
importantes. El medio ideado por la Comunidad para abordar los
problemas de estas zonas ha sido calificarlas de desfavorecidas (es
decir, con un nivel de resultados econémicos inferior al medio) o
como necesitadas de apoyo en el contexto de la reforma de la PAC.

Este enfoque tiene varios inconvenientes: en primer lugar, la
zona calificada es realmente demasiado grande, por lo que el esfuer-
zo tiende a diluirse; en segundo lugar, lo que es adn peor, hay una
gran tentacion de los Estados miembros a tratar de aumentar la pro-
porcién de su territorio que encaja en esas clasificaciones para obte-
ner las ventajas financieras resultantes, disipando asi ain mads los
recursos. En tercer lugar, en relacién con el apoyo a la produccién,
la subdivisién de la Comunidad lleva aparejado el riesgo de dividir
el sector agrario en dos apartados.
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Con un criterio tosco, esto puede interpretarse como una divisién
entre los econdmicamente viables y el resto. A primera vista, esto
podria parecer razonable, pero a largo plazo es ruinoso. Hay una ten-
dencia a limitar muchas de las medidas de reforma encaminadas a
reducir los excedentes a zonas distintas de las menos favorecidas, o
al menos a mitigar su impacto. Evidentemente, con esto se rebaja la
eficacia de la reforma. Con el tiempo, la parte «econémicamente
viable» de la produccién agraria corre el peligro de contraerse atin
més dado el avance inexorable de la marginacién. Si asi ocurre, el
resultado inevitable serd que la parte «desfavorecida» de la agricul-
tura seguird expansiondndose, absorbiendo recursos adicionales pero
sin conseguir nunca la viabilidad econdémica. El resultado neto de
esta politica puede ser que, en contra de lo pretendido, las regiones o
paises desfavorecidos sufran, en lugar de obtener beneficios.

X. CONSIDERACIONES FINALES

No es nuevo en absoluto que los agricultores hayan de enfrentar-
se con la incertidumbre, y las perspectivas no son buenas. Se enfren-
tan con la continuacién de un mercado estancado dentro de la Comu-
nidad Europea y, en el exterior, con escasas oportunidades de expor-
tacion aun sin las restricciones del GATT. La necesidad inmediata de
completar y aplicar las reformas MacSharry ha desviado la atencién
de la Comunidad de una consideracién seria de los problemas basi-
cos de la agricultura, en particular de la repercusién desigual de los
sistemas de producci6n en las rentas agrarias. Y mas en general, la
recesién continua hace dificil ampliar el empleo rural en otras direc-
ciones, por lo que persiste la fragilidad de la base econémica de
muchas zonas rurales. Esta fragilidad estd a su vez unidad a una
mala estructura demografica que estd socavando la viabilidad social
de las regiones rurales.

La politica agraria sigue siendo un gran medio de redistribucion
de la renta, pero la agricultura se enfrenta con un futuro restringido
en términos de produccién, que probablemente reducird ain mds su
contribucién al PIB. Asimismo, cada vez es menor la proporcion de
la poblacidn activa a la que da empleo. Cabe, por tanto, preguntarse
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hasta qué punto la politica agraria es adecuada en las circunstancias
presentes como vehiculo del proceso redistributivo.

La politica parece haber perdido el rumbo: las antiguas certezas
han desaparecido, pero todavia no se ha encontrado un nuevo papel.
La CE debe dejar bien claro lo que desea de su sector agrario, y los
agricultores necesitan saber qué se les pide. Si no se produce un di4-
logo con sentido, es probable que todos los participantes se sientan
desilusionados.
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RESUMEN

Durante el decenio de 1980, se redefinieron los objetivos de la PAC para asig-
nar un lugar més destacado a los fines gencrales y el papel de la produccién agra-
ria. Sin embargo, los temas fundamentales no han cambiado: ¢l uso de los recursos
y la redistribucién de la renta siguen ocupando un lugar central. Los esfuerzos exi-
gidos por la aplicacidn de la reforma MacSharry y la conclusién de las negociacio-
nes del GATT han desviado la atencién de la necesidad de redefinir los temas de
base. En este articulo se examina la utilizacién de los recursos y se analiza en par-
ticular si ha llegado el momento de reevaluar ¢l destacado papel concedido en la
agricultura a la ocupacién del suelo. En cuanto a la redistribucién de la renta, se
pone en duda la eficacia del enfoque actual, tanto en la misma agricultura como en
el contexto de los intereses de las zonas rurales en su conjunto. Se concluye que la
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CE parece haber perdido su camino y que todavia no se ha entrado en el debate
sobre los nuevos objetivos de la politica.

RESUME

Dans les années quatre-vingt, les objetifs de la PAC ont été redéfinis afin
d’accorder une place plus importante aux buts el au rble élargis de la production
agricole. Les themes sous-jacents n’ont cependant pas changé: I'utilisation des
ressources et la redistribution du revenu demeurent des préoccupations centrales.
Les efforts exigés par la mise en oeuvre de la réforme MacSharry et la conclusion
des négociations du GATT ont détourné 1"attention du besoin de redéfinir ces the-
mes sous-jacents. Cette étude examine 1’utilisation des ressources, et demande en
particulier si le temps n’est pas venu de réévaluer le role prééminent accordé en
agriculture a I’occupation dus sol. Quant a la redistribution du revenu, I'efficacit¢
des approches actuelles, tant au sein méme de la rpofession agricole que dans le
contexte de Iintéréporté aux zones rurales dans leur ensemble, est mise en ques-
tion ici. 11 est conclu que la CE semble s’étre perdue et que le débat sur de nouve-
aux objectifs reste A &tre entamé.

SUMMARY

During the 1980s the CAP objectives were restated so as to give greater pro-
minence to the wider purposes and role of agricultural production. However, the
underlying themes did not change: resource use and income redistribution remain
central. The effort involved in implementing the MacSharry reforms and conclu-
ding the GATT negotiations diverted attention from the need to redefine the
underlying themes. The paper examines resource use and ask in particular whether
it is not time to reassess the land base in farming. As to income redistribution, the
paper queries the effectiveness of the current approach within farming and in the
context of the wider interest of rural areas. In concludes that the EC seems to have
lost its way and the debate on a new purpose for policy is not yet joined.




