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La politica agroambiental de la Union Europea ha supuesto, a pesar de su lento desarrollo y de las multiples
cuestiones operativas y conceptuales que han de resolverse en el futuro, una nueva forma de intervencion
publica en el sector agrario. Su aplicacion ain parcial —y minoritaria en el caso de Espafia— hace que los efec-
tos que pueda tener sobre el medio rural dependan de cual vaya a ser su papel en la futura Politica Agraria
Comdan. En este sentido, la ampliacién del concepto de politica agroambiental a toda aquélla que actle sobre las
implicaciones ambientales de la agricultura (dando cabida a la ecocondicionalidad y a las politicas ambientales
de tipo «punitivo») permite aventurar la disociacion de dos grandes modelos de agricultura europea que se dife-
renciaran, fundamentalmente, en su grado de independencia del soporte comunitario y en la accion puablica
sobre dichas implicaciones ambientales. Los principales efectos rurales de la politica agroambiental se podrian
generar entonces en los grandes sistemas agrarios europeos, altamente dependientes de la cobertura de una
PAC que apunta hacia una mayor «agroambientalizacién» del soporte publico.

Palabras clave: medio rural, politica agraria, agricultura bioldgica, proteccion del medio ambiente, PAC, UE,
Espaia.
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1. Introduccion al ritmo marcado por los cambios tecnolégicos, econémicos y
sociales, a un ritmo que se ha visto acelerado en las Ultimas
La relacion entre agriculturay medio ambiente es, posiblemen-  décadas. De hecho, es en este Gltimo periodo cuando mas se han
te, uno de los elementos que con mas ascendencia han configu-  tambaleado los cimientos de dicha relacion, pasandose de una
rado la evolucion de las civilizaciones. Ademas, ésta es una rela-  percepcion del medio ambiente como elemento al servicio de la
cion cuyas bases han ido evolucionando a lo largo de la historia,  produccién de alimentos y fibras, a una concepcion no sélo mas
igualitaria entre ambos aspectos, sino incluso al reconocimiento
de la subordinacidn de lo agrario a lo medioambiental.

* Departamento de Economia y Ciencias Sociales. Universidad Politécnica

de Valencia. ) ) ) o Este proceso ha tenido, como no podia ser de otra forma, un
** Departamento de Economia, Sociologia y Politica Agraria. Universidad ) ) . ] ]
de Cordoba. claro reflejo en el espejo de las politicas. Y éste es precisamente
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el nacleo en torno al que gira el presente articulo. Este articulo
pretende presentar, a partir de una breve caracterizacion de la
dual relacion entre medio ambiente y agricultura, cual ha sido el
origen y la evolucién de la politica agroambiental en la Unién
Europea. Este recorrido finaliza con un analisis agregado de la
aplicacion de los programas agroambientales en Espafa, de
manera que es posible identificar en el caso espafiol algunos de
los elementos que han caracterizado y, en algunos casos, desvia-
do su desarrollo. Posteriormente, y sobre la base de los anterio-
res elementos, se plantean un conjunto de reflexiones que giran
en torno a cdmo esta «nueva» forma de hacer politica puede, a
pesar de su todavia escaso peso especifico, convertirse en el
ndcleo central de la politica agraria, y cuéles podrian ser los
efectos en los diferentes sistemas agrarios europeos. Asi, de la
mano de esta Ultima idea se sefialan algunas variables «rurales»
que podrian verse afectadas por un mayor protagonismo de las
politicas agroambientales.

2. Agricultura y medio ambiente en la Uni6n Europea

Como plantea Batie (1990: 565) «existe una inherente incom-
patibilidad entre agricultura y sistemas naturales, incluso la
agricultura alternativa, siendo productiva, necesita destruir
algunos habitats salvajes, crear problemas de erosion, y deposi-
tar ciertos residuos en el medio ambiente». Esto se debe a que
el objetivo que persigue la agricultura, mediante el uso de deter-
minadas practicas (mejora genética, la seleccion de cultivos, fer-
tilizacion, etcétera) es garantizar una determinada produccién
frente a la variabilidad y diversidad asociada a los sistemas natu-
rales. Estas practicas, resultantes muchas veces de tendencias
econdmicas y sociales, han llevado en numerosas ocasiones a la
intensificacion y/o especializacion excesivas, 1o que puede
desembocar en contaminacidn del agua (concentracion de pesti-
cidas, nitratos y fosfatos), del aire (con emisiones de amoniaco
o0 de metano en la ganaderia intensiva) y del suelo (degradacion
fisica, quimica y bioldgica).

Pero, por otra parte, la agricultura europea ha creado a lo
largo de los siglos hébitats indispensables para la vida de nume-

rosas especies animales y vegetales, favoreciendo asi la biodi-
versidad. Esto hace que el abandono de las tierras agrarias
tenga consecuencias muy negativas para esta biodiversidad liga-
da a las actividades agricolas. Como reconoce la propia Comi-
sidn, «los agricultores produciendo alimentos, fibras y combus-
tible para cubrir sus necesidades o para su propio beneficio, han
contribuido con su trabajo al valor ambiental y social de las
zonas rurales. El paisaje esta intimamente ligado a las practicas
agrarias que lo han fabricado, por eso el abandono de ellas o su
modificacion lo pone en peligro,[...] y el paisaje es un compo-
nente esencial del potencial turistico de las zonas rurales.»
(Comision Europea, 1999a).

Ambos fenémenos, degradacion y conservacion ambiental
derivadas de la actividad agraria, han ido adquiriendo cada vez
mas importancia para la sociedad europea, la cual ha incremen-
tado sus demandas hacia una serie de atributos de las zonas
rurales: paisajisticos, de biodiversidad, de equilibrio ecoldgico
etcétera, especialmente en las dos Ultimas décadas. En este
tiempo, también se ha comenzado a cuestionar el modelo de
actividad agraria dominante promocionada y sostenida por la
Politica Agraria Comin (PAC). Diversos hechos econdmicos y
sociales explican estos cambios en la relacién de la sociedad
con la agricultura y las zonas rurales; entre otros, la emergencia
del ambientalismo como una poderosa fuerza ética y politica, la
aparicion de nuevos usuarios del espacio rural y de nuevas
demandas sociales en relacion a la tierra y el paisaje, el trato a
los animales y a la naturaleza, y el riesgo que supone la moder-
na ciencia y tecnologia para la alimentacion y la salud (Marsden,
1999: 506).

De todos estos hechos se hacia ya eco la Comisién Europea
en 1985, cuando recogia en el denominado Libro Verde la nece-
sidad de que la PAC tuviese en cuenta la creciente importancia
que la sociedad europea daba a la calidad ambiental y conserva-
cion de los recursos naturales. A este respecto, en dicho libro se
afirmaba que «resulta cada vez mas evidente que el papel de la
agricultura consiste no sélo en garantizar las funciones estra-
tégicas, econémicas y sociales, sino también en conservar el
entorno rural». Ademas, «la agricultura debe considerarse
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como un sector econdémico que, al igual que otros sectores,
deberia ser objeto de obligaciones y controles publicos razona-
bles, concebidos para evitar un deterioro del medio ambiente».
Intervencion publica necesaria habida cuenta del caracter de
externalidad y bien publico —esto es, sin reflejo en el mercado
y sin posibilidad, en la mayoria de los casos, de corregir esa
deficiencia— de las implicaciones ambientales de la agricultura.

En este contexto se gesta la Reforma de la PAC de 1992, una
reforma que respondia a la necesidad de reducir unos exceden-
tes agricolas que habfan disparado los gastos presupuestarios a
mediados de los afios ochenta y cuya proteccion estaba gene-
rando serios problemas en el seno de las negociaciones de la
Ronda Uruguay. La Reforma de 1992 consolidé* la politica agro-
ambiental comunitaria en el marco de las medidas de acompa-
fiamiento (junto con los programas de forestacion de tierras
agrarias y de jubilacion anticipada). Asi, el Reglamento CEE
2078/92 sobre métodos de produccion agraria compatibles con
las exigencias de la proteccion del medio ambiente y la conser-
vacion del espacio natural, nacia con el sesgo que suponia su
disefio como una medida de acompafiamiento para paliar los
efectos negativos que la reduccidn de los precios institucionales
de los productos agrarios pudiera tener sobre el sector, es decir,
se crea con la finalidad de abrir otra via para subvencionar a la
agricultura. Y esta finalidad es evidente, especialmente en un
momento en el que la UE trataba de reconvertir una parte de su
soporte al sector primario en instrumentos que superasen los
«filtros» con los que el GATT trataba de limitar el proteccionis-
mo y fomentar la liberalizacion de los mercados agrarios. En
consecuencia, la politica agroambiental nace para subvencionar
a los agricultores, lo que conlleva un claro sesgo de partida a
favor del statu quo de la actividad agraria.

Con este Reglamento, cuyos objetivos ligan lo rural y lo agra-
rio a través de su apuesta por la contribucion a la diversificacion

1 Con anterioridad se habia aprobado el Reglamento (CEE) 797/85, que
incluia un programa de ayudas a zonas ambientalmente sensibles. Sin
embargo, este programa era de aplicacion potestativa para los Estados
miembros a la vez que inicialmente no incluia cofinanciacién comunitaria, lo
que supuso un escaso desarrollo en la Comunidad Europea.

de rentas agrarias y al desarrollo rural, se trataba de incitar a
los agricultores a comprometerse a desarrollar una agricultura
sostenible y contribuir, al mismo tiempo, al equilibrio de los
mercados. Para ello preveia compensaciones o ayudas por la
pérdida de rentas derivadas de la reduccién de la produccion o
del aumento de los costes de la nueva agricultura, y por la con-
tribucion a la mejora del medio ambiente. A cambio, los agricul-
tores adquirian diferentes «compromisos» —en funcién de
aquéllos que cada Estado miembro hubiese elegido del «<meni»
que la Comunidad posibilitaba—. De esta forma, podian elegir
reducir sensiblemente la utilizacion de fertilizantes y/o produc-
tos fitosanitarios e introducir métodos de agricultura bioldgica,
gestionar tierras para el acceso del puablico y el esparcimiento,
transformar tierras de cultivos herbaceos en pastizales extensi-
vos, reducir la carga ganadera ovina o bovina por unidad de
superficie forrajera, o el abandono durante 20 afios de la pro-
duccidn de sus tierras de labor para utilizarlas con fines ambien-
tales (reservas de biotopos, parques naturales, proteccién de
aguas, etcétera). Medidas todas ellas, como puede observarse,
que tienen el efecto conjunto de fomentar la disminucidn de las
producciones agrarias.

La ultima reforma de la PAC, recogida en la Agenda 2000,
opta, en materia de agricultura, por una profundizacién en la
linea abierta por la Reforma de 1992, frente a posiciones que
defendian una reforma mas radical que supusiese una profunda
liberalizacion del sector. Este espiritu continuista acompafia
igualmente la nueva politica agroambiental, incluida ahora en
un paquete de medidas dentro del marco del desarrollo rural
recogido en el Reglamento (CE) 1257/1999, que establece para
las medidas agroambientales unos objetivos e instrumentos
muy similares a los introducidos siete afios antes. La transposi-
cion de esta nueva referencia agroambiental a la legislacion
espafiola se encuentra en el Real Decreto 4/2001. Sobre la base
de este marco legislativo, las comunidades autdnomas (CC AA)
han ido aprobando en los Ultimos meses diferentes programas
agroambientales, por lo que alin es pronto para conocer su
grado de difusién y permitir un analisis comparativo con los
anteriores.
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3. La aplicacion de la politica agroambiental en Espafia

Los inicios del proceso de aplicacion de los programas agro-
ambientales en Espafia ponen de manifiesto la complejidad y las
dificultades de un modelo de soporte a las explotaciones dife-
rente del tradicional, a lo que se unen las caracteristicas de la
estructura administrativa espafiola, en las que las competencias
agrarias corresponden a las comunidades auténomas. Estos fac-
tores retrasaron la introduccion generalizada de dicha politica
hasta 19952 A este retraso se unieron otros aspectos —falta de
tradicion y coordinacion politica, escepticismo (Paniagua,
2001a: 87)— que contribuyeron a que el arranque de los dife-
rentes programas agroambientales se realizase de forma mucho
mas lenta que en otros paises.

Finalmente, los programas agroambientales espafioles queda-
ron constituidos por dos tipos de medidas:

a) Medidas horizontales de aplicacion a todo el territorio
nacional (Real Decreto 51/95 de 20 de enero). Se contemplaban
cuatro medidas de este tipo: (h1) fomento de la agricultura
extensiva; (h2) fomento de la formacion agroambiental; (h3)
fomento de razas en peligro de extincion, y (h4) fomento de la
agricultura ecoldgica o bioldgica.

b) Medidas de zonas seleccionadas, de aplicacion en zonas
concretas que incluian: entorno de parques nacionales, humeda-
les recogidos en el Convenio RAMSAR, las zonas especiales de
proteccion para las aves (ZEPAS) y zonas especificas seleccio-
nadas por las CC AA.

La evaluacién de los efectos de las medidas agroambientales
es aln un aspecto en desarrollo. Las dificultades que presentan
los indicadores agroambientales hacen que, en la mayoria de
los casos, las evaluaciones se limiten a un analisis del grado de
participacion en las medidas. En este sentido, el Cuadro 1
muestra cual ha sido el desarrollo del Reglamento 2078/92 en
las diferentes comunidades auténomas.

2 Previamente, sdlo dos programas habian empezado a funcionar (Tablas
de Daimiel en Castilla-La Mancha y aves esteparias en Castilla y Ledn),
debido a que ambos se estaban preparando para su aprobacién al amparo
del anteriormente citado Reglamento 797/1985.

Los datos ponen de manifiesto un grado de implantacion signifi-
cativamente inferior al de otros paises de la UE —la media comu-
nitaria asciende a casi un tercio de la SAU (Comision Europea,
1999b)—, lo que confirma la existencia de factores diferenciales
en el caso espafiol. A este respecto, resulta muy significativo que
en 1997 solo se hubiera utilizado un 14,5 por 100 del presupuesto
previsto para el quinquenio 1993-1997, lo que llevé a que la revi-
sion del programa agroambiental espafiol, que se produjo ese afio,
recortara sensiblemente las inversiones previstas para el mismo.
El Cuadro 2 sintetiza algunos aspectos de los programas agroam-
bientales en las dos fases de aplicacion del Reglamento 2078/92.

Los programas horizontales aprobados a nivel nacional s6lo
recogian una parte del conjunto de medidas previstas en el
Reglamento 2078/92, no incluyendo asi programas nacionales
que pudiesen incidir en los sistemas agrarios mas intensivos (a
excepcion hecha del fomento de la agricultura ecoldgica). Ade-
mas, la cuantia de las ayudas previstas en los diferentes progra-
mas no agotaron los limites maximos fijados por el citado regla-
mento debido al caracter cofinanciado de los mismos —techos
que si se alcanzaron en otros paises—. Todo esto supuso que
numerosos programas agroambientales espafioles terminasen
de una de estas dos formas:

a) Remunerando sistemas agrarios tradicionales que habian
consolidado en el tiempo un adecuado equilibrio con el medio
natural, por lo cual no era necesario introducir modificaciones
en las practicas agrarias para ser considerados como compati-
bles con la proteccion del medio ambiente. Es decir, se esta
pagando a los agricultores por hacer lo que ya venian haciendo
(Ortiz y Cefia, 1998).

b) Compensando a aquellos agricultores a los que se les ha-
bian impuesto limitaciones en las précticas agrarias para prote-
ger determinados ecosistemas afectados por procesos de degra-
dacién. De hecho, aproximadamente el 40 por 100 de los pagos
realizados en el periodo 1993-1999 al amparo del Reglamento
2078/92 se otorgaron en areas que ya estaban sometidas a
alguin régimen de proteccion ambiental, es decir, se usaron para
compensar a agricultores a los que otras figuras de proteccion
ya habian limitado sus practicas productivas (Peco et al., 2000).
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CUADRO 1
DESARROLLO DE LA POLITICA AGROAMBIENTAL EN ESPANA, 1993-1998*
Zonas
Comunidad auténoma H1 H2 H3 H4 seleccionadas  Total hectareas % SAU
(hectéreas) (alumnos) (UGM)* (hectéareas) (hectéreas)
Andalucia .......cccceeveeeiiiciiiieens 20.960 26.364 6.421 22.891 11.687 55.538 1,2
Aragon .......oooccvveeiieeniiiiieees 197.107 390 4.301 3.737 17.619 218.463 8,9
ASTUMIAS. ... — 743 4.976 18 158.995 159.013 50,5
Baleares.........cccceeeeeeeeeeeeeeee. — — 425 1.182 — 1.182 0,6
Canarias.. — 121 1.441 419 12.202 12.621 10,6
Cantabria...........cccvvvveeeiinnnnns — 225 6.577 — 9.482 9.482 6,0
Castilla-LaMancha................... 80.146 1.023 — 2.277 128.768 211.191 4.4
Castillay Leon ........ 63.282 4.825 7.530 26.702 198.847 288.831 5,3
C. Valenciana.. 1.835 155 2.038 3.888 12.850 18.573 2,2
Catalufia......... — — — 3.609 36.661 40.270 3,4
Extremadura..........cccceeeeriinnne 2.104 5.161 1.351 85.312 52.380 139.795 6,2
Galicia......cccvveeiiiiiiiiieeeees — — 853 — 5.925 5.925 0,7
Madrid .... 21.588 724 122 483 — 22.071 5,8
Murcia..... 24.694 1.483 — 8.204 5.090 37.988 6,1
Navarra... — 1.214 378 724 — 724 0,1
La RIOJA. veeeeeeeeiiiiee e 1.457 261 1.307 91 — 1.548 0,5
Pais VasCo...........ccuvveeieeeiinnnnns — — — — — — 0,0
Espafia .......ccccovvniiiiieiiiins 413.174 42.689 37.717 159.535 650.507 1.223.215 4,8
NOTAS:
* Numero de unidades en el periodo por tipo de medida y comunidad auténoma.
1 Unidades de ganado mayor.
FUENTE: MAPA y comunidades auténomas.

Los programas agroambientales espafioles no han conseguido
incidir hasta la fecha en aquellos sistemas productivos en los
que las préacticas agrarias son mas agresivas con el entorno
natural. De la misma forma, otros sistemas de elevado valor eco-
l6gico y sometidos a riesgos de degradacion —como es el caso
de las dehesas (Peco et al., 2000: 66)—, apenas han tenido una
adecuada cabida en estos programas. Ambos aspectos ponen de
manifiesto, en definitiva, los todavia fragiles logros agroambien-
tales en Espafia.

4. Las cuestiones sin resolver de la politica
agroambiental

Pero, posiblemente, el principal logro de la politica agroam-
biental no haya que medirlo —al menos en esta fase inicial— ni
por su impacto en términos de superficie o por el nimero de

agricultores beneficiados, ni incluso en términos de objetivos
ambientales®. El principal logro consiste, sobre todo, en el naci-
miento y la paulatina consolidacion de una nueva forma de poli-
tica agraria. Sin embargo, dicha consolidacién no ha despejado
aln algunas cuestiones operativas y conceptuales claves para su
desarrollo. Algunas de ellas se exponen a continuacion.

Desde el punto de vista operativo, la politica agroambiental
comunitaria adolece de ciertas debilidades en la configuracién
de su financiacion. En efecto, a pesar de haberse convertido en
uno de los nlcleos fuertes en el argumento de defensa del

3 Aspecto éste sujeto a numerosos obstaculos operativos ligados al papel
de la incertidumbre y el tiempo entre causa y efecto (ver HANLEY et al.,
1999). De hecho, la evaluacion de los logros derivados de las politicas
agroambientales, por medio de indicadores agroambientales, esta aln en
fase de desarrollo (COMISION EUROPEA, 2000).
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CUADRO 2

DESCRIPCION DE LAS DOS FASES DE APLICACION DE LOS PROGRAMAS AGROAMBIENTALES
EN ESPANA

Primera fase: 1993-1997

Segunda fase: 1998-2001

426,2 millones €

6,5% agricultura ecolégica

3,7% especies en extincion

4,5 % formacion

85,2 % extensificacion en cereales

Castilla-La Mancha (21,1)
Castilla y Ledn (19)
Aragon (15,3)

Explotaciones de cereal en zonas de interior, con dimensiones por encima
de la media regional

Problemas:

Burocracia excesiva

Falta de coordinacion entre organizaciones

Beneficiarios principales: grandes agricultores no residentes
Débil implicacion voluntaria

Presupuesto: 585,8 millones €

Presupuesto: 227,2 millones €

Presupuesto: 50,3 millones €

Problemas:

Fundamentalmente, no implementados
Pobres objetivos socio-econémicos
Escasa proteccién para aves

Falta de coordinacion entre CC AA

FUENTE: PANIAGUA (2001b: 153).

PROGRAMAS HORIZONTALES

1. Compromisos presupuestarios

2. CC AA mas favorecidas (% presupuesto total)

3. Beneficiario tipo

PROGRAMAS VERTICALES/ZONALES
4. Programas de CC AA

5. Parques Nacionales

6. Zonas ZEPA y RAMSAR

304,5 millones €

14,4% agricultura ecolégica

5,8% especies en extincion

6,4% formacion

73,4 % extensificacion en cereales

Aragon (22,9)
Andalucia (18,6)
Castilla y Ledn, Extremadura (16,1)

Explotaciones de cereal, con dimensiones cercanas a la media regional

Cambios respecto a la primera fase:
Mayores beneficios para los medianos agricultores, con mayor atencién
a la agricultura ecoldgica

Presupuesto: 434,9 millones €

Presupuesto: 344 millones €

Presupuesto: 102,8 millones €

Cambios respecto a la primera fase:

Eliminacién de los programas de paisaje

Programas mas reducidos pero mas concretos
Mayor papel para programas de cultivos especificos

denominado «modelo europeo de agricultura» (Massot, 2000),
su dotacion presupuestaria es claramente inferior a la de las
medidas de intervencion en los mercados, especialmente en
relacion con los pagos directos recogidos en las distintas Orga-
nizaciones Comunes de Mercado (OCM), lo que debilita, en la
practica, su uso en las negociaciones frente a los socios comer-

ciales de la UE. Para el periodo 2000-2006, la dotacién presu-
puestaria para el denominado «segundo pilar» de la PAC (del
cual las medidas agroambientales constituyen Gnicamente una
parte) s6lo supone aproximadamente un 10 por 100 del total del
presupuesto agrario. A este aspecto se une el caracter cofinan-
ciado de las medidas recogidas en los distintos programas agro-
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ambientales. Mientras que los pagos compensatorios son finan-
ciados integramente por la UE, los pagos realizados a través de
dichos programas requieren la participacion financiera de las
Administraciones de los Estados miembros (EE MM), lo que
limita su potencial en aquellos paises de menores disponibilida-
des presupuestarias y amenaza con generar discriminaciones
entre los agricultores europeos®.

Por otra parte, la canalizacion, aunque de momento parcial-
mente, de la accién publica a través de una contractualizacion
de las relaciones Administracion/agricultores conlleva un
aumento de los «costes de transaccion»® para ambos (Whitby,
1994; y Falconer, 2001) que pueden condicionar su desarrollo.
Estos costes de transaccion son mayores cuanto menor es la
experiencia en la aplicacion de este tipo de medidas (Hanley et
al., 1999: 73), lo que habria actuado en el pasado en contra del
caso espafiol frente a otros paises comunitarios.

Pero también existen todavia cuestiones de fondo que arrojan
dudas conceptuales sobre la politica agroambiental comunitaria.
La principal es ;qué es exactamente lo que se remunera con los
pagos agroambientales? En principio, los pagos remuneran los
servicios ambientales producidos por los agricultores. Pero esto
no es exactamente asi, lo que en realidad se trata es de compen-
sar el «lucro cesante» en el que incurren aquellos acogidos a
alguno de los programas, tal como lo explicita el Reglamento
1257/1999 en su articulo 24. Es decir, no se paga por las exter-
nalidades que el agricultor genera, sino por los beneficios a los
que renuncia por hacerlo, algo que respaldaria la introduccién
de la degresividad de los pagos ambientales recientemente apro-
bada por el MAPAS. Ademas, estos pagos no deben remunerar

4 Los limites maximos que el Reglamento 2078792 establecia para los
pagos agroambientales no fueron agotados por paises como Espafia a pesar
de tener que aportar Gnicamente el 25 por 100 en las regiones Objetivo 1.

5 Los costes de transaccion son aquellos derivados del proceso de
negociacion, incluyendo los que se producen durante dicho proceso, pero
también los que se generan tanto ex-ante (recopilacién de informacion
previa) como ex-post (control del grado de cumplimiento de las partes
implicadas).

6 La «degresividad» supone la reduccién de los pagos realizados en los
programas agroambientales a medida que aumenta la superficie de la

las buenas précticas agricolas habituales en el &rea concreta en
que se aplique la medida (Reglamento 1570/1999, articulo 17),
sino s6lo aquellas modificaciones de las mismas que provean un
efecto externo ambiental positivo. La aplicacion rigurosa de este
criterio pondria en duda los pagos que algunos sistemas agra-
rios reciben por mantener unas précticas que, si bien han conso-
lidado un adecuado equilibrio con el entorno natural, no requie-
ren modificaciones para garantizar que siga siendo asi.

Este debate engarza directamente con la definicion de los
derechos de propiedad de los agricultores sobre el medio
ambiente, y de cdmo esta definicion a través de los niveles de
referencia (Scheele, 1999) tiene relevantes implicaciones politi-
cas’. En efecto, el papel de los niveles de referencia es clave
para entender los fundamentos tedricos de cualquier politica
medioambiental. En el caso de la politica agroambiental, supone
establecer la frontera que delimita qué implicaciones ambienta-
les de los diferentes tipos de agricultura son aceptados y permi-
tidos por la sociedad, y cudles no. En otras palabras, qué pue-
den y no pueden hacer los agricultores en relacién con las
implicaciones ambientales de su actividad. Asi, se podria exigir
a los agricultores que alcanzasen el nivel minimo de proteccién
ambiental que establece el nivel de referencia, sin que eso supu-
siese ningun tipo de compensacion. Por el contrario, aquellas
decisiones de los agricultores que supongan una mejora
ambiental «mas alld» de lo que exigen dicho nivel si habrian de
ser remuneradas, toda vez que pueden ser concebidas como la
provision de un bien publico.

5. Perspectivas de la politica agroambiental

Los efectos que las medidas agroambientales expuestas pue-
dan tener en las zonas rurales dependen, en gran medida, de los

explotacion acogida a ellos. Sin embargo, detras de esta decision subyacen
més elementos de limitacion presupuestaria en el disefio y la aplicacion de los
nuevos programas que justificaciones tedricas.

7 Ver BROMLEY y HODGE (1990) para un buen andlisis de la evolucién de
estos derechos. Una aplicacion para el caso de la politica agroambiental
comunitaria puede encontrarse en ORTIZ (2001).
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cambios que las mismas provoquen en el comportamiento de
los agricultores con relacién al medio ambiente y, en conse-
cuencia, de los cambios en las actividades agricolas que se vie-
nen desarrollando en cada zona. Pero, para entender dichos
cambios, y con ellos los posibles efectos sobre el medio rural,
es necesario ampliar el diafragma conceptual de la politica agro-
ambiental, es decir, realizar una lectura de dichas politicas que
no se circunscriba exclusivamente a los programas de ayudas a
aquellas explotaciones agrarias que generan servicios ambienta-
les a la sociedad. Esto es, considerar también como politicas
agroambientales todas aquéllas que inciden en las implicaciones
ambientales de la actividad agricola y ganadera, ya sean positi-
vas 0 negativas. De esta forma, seria posible discriminar dichas
actuaciones en tres categorias:

a) Politica agroambiental sensu stricto, recogida en los citados
Reglamentos 2078/92 y 1257/1999. Se trata de la concesion de
ayudas suplementarias a aquellas explotaciones que generen
externalidades ambientales positivas dentro de los diferentes
programas disefiados al amparo de ambos reglamentos.

b) Ecocondicionalidad, novedad incorporada en el marco de
la Agenda 20008 por la cual se establece la obligacion de que los
Estados miembros integren las consideraciones medioambien-
tales a la hora de conceder las ayudas directas que establecen
las distintas OCM, de forma que puedan supeditar una parte de
las mismas basandose en compromisos medioambientales con
diferentes grados de exigencia.

c) Politica ambiental «punitiva», es decir aquélla que me-
diante la fijacion de estdndares ambientales, impuestos y res-
tricciones especificas® trata de minimizar las implicaciones
ambientales negativas de determinados sistemas agrarios
—generalmente los més intensivos—. A esta categoria corres-
ponderia la normativa sobre contaminacién de aguas por nitra-

8 Articulo 3 del Reglamento (CE) 1259/1999 del Consejo, de 17 de mayo
de 1999 por el que se establecen las disposiciones comunes aplicables a los
regimenes de ayuda directa en el marco de la politica agricola comun.

® En WEERSINK et al. (1998) puede encontrarse un andlisis de la
aplicacién de instrumentos econdémicos de politica ambiental de este tipo en
la agricultura.

tos de origen agrario (Directiva 797/96) o las normativas de
especificacion y prohibicion en el uso de determinados agroqui-
micos.

La utilidad de esta discriminacion es que en ella subyacen las
bases de una intervencion publica que tiende a configurar una
agricultura europea dualizada, es decir, una yuxtaposicion de
dos modelos agrarios que se diferenciaran, fundamentalmente,
en su grado de independencia del soporte comunitario y en la
accion puablica sobre sus implicaciones ambientales, al tiempo
que configuraran espacios rurales diferentes, como veremos a
continuacién.

6. Hacia una dualizacion de las agriculturas europeas

De los tres tipos de politica agroambiental citados, dos de
ellos (politica agroambiental sensu stricto y politica ambiental
«punitiva») definirian la accién pablica en cada uno de esos dos
modelos de agricultura. La tercera de esas categorias, la eco-
condicionalidad, constituiria un elemento transitorio en el pri-
mero de esos modelos, contribuyendo a explicar su transicion.

De esta forma, por una lado se situarian los sistemas agrarios
«ecocondicionados», es decir, los mas dependientes del soporte
comunitario —precisamente aquéllos de «peor insercion» en los
mercadost®—, pero también los que mayor proporcion de super-
ficie gestionan y los més ligados al tan citado «modelo europeo
de agricultura» (sobre todo cultivos COP y ganaderia bovina de
leche y carne, las dos «estrellas» de la PAC). En el futuro, los
criterios ambientales que exija la ecocondicionalidad podrian
transformarse paulatinamente, pasando de exigir la limitacion
de sus externalidades negativas a demandar la provision de
externalidades positivas. En este Gltimo caso, la justificacion de
las transferencias al sector pasaria a realizarse no sobre la base
del mantenimiento de rentas (una justificacion de tipo equitativo
sometida a multiples y fundamentadas criticas), sino de la remu-

10 Es decir, mas dependientes de la proteccion comunitaria y, por lo tanto,
con una mayor sensibilidad a los cambios en las politicas que a los cambios
en las sefiales del mercado.
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neracion de un servicio a la sociedad que ésta no puede pagar a
través del mercado. De confirmarse esta tendencia, apuntada
cada vez con mas fuerza por diferentes responsables politicos
europeos’, la ecocondicionalidad supondria, a medio plazo, el
trasvase de las ayudas directas que reciben las grandes produc-
ciones a unos pagos agroambientales a gran escala, lo que
supondria que la proteccion del modelo europeo de agricultura
se configuraria en torno a la remuneracion de unos servicios
ambientales producidos por los agricultores.

En este caso, los efectos sobre el medio rural de esta nueva
forma de politica agroambiental a gran escala si podrian ser mas
significativos. Pero sélo podrian. La reconversion de los actua-
les pagos directos incluidos en las diferentes OCM en pagos
agroambientales no tiene por qué implicar inicialmente unos
efectos especiales en el medio rural. Los efectos apenas ten-
drian por qué ser significativos si inicamente suponen justificar
dichos pagos como una remuneracién y no como una compen-
sacion de rentas por la disminucion de los precios instituciona-
les, sin que eso implique endurecer las condiciones de su
concesion. En todo caso, se derivarian de la mayor contractuali-
zacion de la relacion entre agricultores y Administracién y de la
interiorizacion por parte de los agricultores de su nuevo papel
como productores reconocidos de bienes ambientales. De esta
forma, unos efectos rurales verdaderamente significativos
dependerian del espiritu con el que la Administracion disefie los
criterios ambientales. Asi, en la medida en que los endurezca,
es decir, en el caso de que exijan cambios importantes en las
practicas agrarias, los efectos si podrian ser relevantes. Aunque
es pronto para aventurar su magnitud y sus caracteristicas, si es
posible identificar algunos de los aspectos en los que incidirian:

= Es posible que generase una reconversion de empleos
importante. Aumentar las exigencias ambientales supondria,
por una parte, una previsible disminucion de los rendimientos
agricolas y ganaderos, y por otra, un auge de actividades no

11 Son especialmente claras, en este sentido, las posiciones de los
gobiernos aleman y britanico.

agrarias (ligadas al turismo y a servicios ambientales). Se incen-
tivaria, asi, una mayor diversificacion de actividades en el medio
rural.

= Darfa lugar a una modificacion en el uso del suelo, funda-
mentalmente a través de una reduccion de la superficie agricola
a favor de otro tipo de usos (forestal, «corredores verdes,
zonas de proteccion de humedales, etcétera), lo que supondria
una alteracién de numerosos paisajes rurales.

< También incidiria en una mejora relativa de las zonas de
agricultura marginal. En la actualidad, estas zonas se encuen-
tran penalizadas al tener asignados menores rendimientos
regionales (lo que supone menores pagos compensatorios). La
modificacion del espiritu del soporte publico, ligado a criterios
ambientales, desterraria esta discriminacion —posibilitando
incluso que se situasen en mejores condiciones en caso de tener
mayores «rendimientos ambientales»—.

En el otro lado, se situarian aquellos sistemas productivos
menos protegidos por la cobertura de la PAC, pero también
«mejor insertados» en los mercados y menos dependientes de
las ayudas comunitarias, lo que debilita la capacidad de la eco-
condicionalidad para actuar sobre ellos. Se trataria en Espafia,
por ejemplo, de los sectores de frutas y hortalizas y de ganade-
ria intensiva. Pero, paraddjicamente —o quiza l6gicamente—,
son éstos los sistemas agrarios mas agresivos con el entorno
natural, los que mas intensamente sobreexplotan y contami-
nan aguas y suelos. Es decir, la ecocondicionalidad presenta
su mayor debilidad precisamente donde mayores son los pro-
blemas ambientales. Es en estos sistemas productivos donde
mas incidencia tendria la politica ambiental «punitiva», es
decir, aquélla mas restrictiva en relacion con los efectos nega-
tivos que generaran sobre el medio ambiente. En este segun-
do caso, se trataria de una intervencidn pdblica mas parecida a
la que tiene lugar en otros sectores econdémicos (industria,
turismo). Sin embargo, si bien estos sistemas pueden tener
importancia en determinadas zonas, su importancia territorial
en términos agregados es menor que en el caso anterior, lo
que limitarfa los efectos rurales que dichas politicas ambienta-
les pudieran generar.
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Existirian, por supuesto, sistemas productivos intermedios,
esto es, productores de externalidades ambientales positivas,
pero, a la vez, bien insertados en determinados segmentos de
mercado y, por consiguiente, posiblemente competitivos y via-
bles a medio plazo sin el soporte publico. Se trataria de la agri-
cultura ecoldgica, por cuyos productos determinados consumi-
dores revelan una mayor disponibilidad a pagar, aunque ésta
estaria reflejando la mayor garantia sanitaria que este tipo de ali-
mentos tiene para determinados consumidores, y no tanto su
contribucion a la conservacion de la naturaleza.

7. Conclusiones

La agricultura europea apenas supone el 3 por 100 del PIB
comunitario y mantiene a menos del 6 por 100 de la poblacién
activa total y, sin embargo, sigue absorbiendo mas del 40 por
100 del presupuesto de la UE, lo que ademas es una fuente de
conflictos en sus relaciones comerciales con el resto del mundo.
Todo eso es cierto, pero no lo es menos que es una actividad
que ocupa y gestiona en la UE el 43 por 100 del territorio!?
—porcentaje que asciendo al 50 por 100 en el caso espafiol—, lo
que implica que cualquier transformacion que una nueva politi-
ca incentive en esa gran agricultura europea tendra su mayor
repercusion en como se gestiona esa significativa porcion de
territorio. En consecuencia, los responsables de la UE, como
representantes de la voluntad de la sociedad europea, han apos-
tado repetidamente por el mantenimiento de poblacién en las
areas rurales, por el soporte de una actividad de tanta importan-
cia territorial. En los documentos que sirvieron de base para la
elaboracion de la Agenda 2000, esta necesidad de asegurar una
adecuada gestion del territorio se ha erigido como uno de los
objetivos primordiales de la accion comunitaria.

La sociedad desea una gestion del territorio agrario que tenga
unas determinadas caracteristicas. Y sobre esta base, se justifica
una intervencion publica que trata de mantener una agricultura

12 Considerando la suma de la superficie ocupada por las tierras de cultivo
y los prados y pastizales.

que genera, via produccién conjunta, otros servicios ambienta-
les demandados por dicha sociedad. Sin embargo, esa interven-
cion se canaliza, fundamentalmente, a través de vias indirectas
de conseguir los objetivos propuestos. Como plantea Thiebaut
(1999: 11), la oferta de servicios ambientales de la agricultura
no se corresponde adecuadamente con la demanda, debido a
que éstos se generan como produccién conjunta, es decir, invo-
luntaria por parte de los agricultores. Los actuales pagos com-
pensatorios tienen el efecto de sostener la gestion del territorio
agrario, pero son insuficientes para orientar la actividad agraria
hacia donde la sociedad desea. Constituyen, en definitiva, un
instrumento poco flexible.

El trasvase de ese modelo de soporte hacia otro basado en
politicas agroambientales, aun cuando no suponga en principio
cambios relevantes en como gestionan los agricultores los
recursos, tiene dos claras consecuencias. La primera es que
conseguiria explicitar la justificacion social de la intervencion.
Es decir, si los europeos desean mantener agricultores que pue-
blen el medio rural y mantengan un determinado uso de la tie-
rra'y para ello estan dispuestos a pagar, la via que canalice esos
pagos debe reflejar, de forma directa, dicha justificacion. Esto
contribuiria a relegitimar la PAC frente a una sociedad europea
interesada por el medio rural y la agricultura, pero que descon-
fia del modelo de la actual PAC para responder a sus intereses
(DG Agricultura 2001).

La segunda consecuencia se deriva de la mayor flexibilidad
que permite esta nueva filosofia del soporte comunitario. En la
medida en que los pagos a los agricultores se vinculen, en su
mayoria, a condiciones modulables —fundamentalmente
ambientales, pero también sociales o laborales—, la accion
publica podria orientar en cada momento las sefiales que se
envian a los agricultores'® para adecuar la oferta de bienes con-
juntos a una demanda social que también evoluciona con el
tiempo (Bromley y Hodge, 1990).

13 En este punto, es también necesario considerar el riesgo que supondria
la constante modificacion de esos criterios desde el punto de vista de una
excesiva incertidumbre para los propios agricultores.
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Y éste es el punto del que dependen los efectos de una politica
agroambiental a gran escala. Unos criterios suficientemente
laxos —como los que configuran el proyecto de Real Decreto
del Ministerio de Agricultura sobre la ecocondicionalidad—
posibilitarian dicha conversion sin grandes repercusiones rura-
les. Por el contrario, en la medida en que dichas condiciones se
endurezcan y exijan modificaciones de mayor calado en los sis-
temas de produccion, las repercusiones sobre el medio rural
podrian ser relevantes.

Pero hay otro aspecto que se podria ocultar tras el debate teo-
rico: la existencia de intereses presupuestarios en la demanda
de algunos gobiernos comunitarios hacia una mayor «ecologiza-
cion» de la PAC. Recientemente, el presidente del sindicato
francés de agricultores (FNSEA) denunciaba la existencia de
una politica verde-liberal que ligaria la profundizacion de los
aspectos medioambientales de la PAC a una renacionalizacion
de la misma. En otras palabras, lo que estarian tratando algunos
paises —contribuyentes netos de la UE— con sus demandas
serfa reducir la carga financiera de la PAC, trasvasando una
parte importante de la cobertura comunitaria actual a una
cobertura agroambiental a nivel nacional, especialmente ante el
horizonte de la adhesién de los paises de la Europa Central y
Oriental. Los argumentos a favor de esta paralela «ecologiza-
cién» y «renacionalizacion» de la PAC se derivarian de las espe-
cificidades de cada Estado miembro desde el punto de vista
tanto del valor que su sociedad asigna a su medio ambiente
rural, como de las diferentes relaciones agricultura-medio
ambiente en cada situacion. Sin embargo, este proceso rompe-
ria el principio de solidaridad financiera que ha sustentado la
PAC desde sus inicios, pudiendo derivar en situaciones de clara
discriminacion entre los agricultores de paises con diferentes
capacidades presupuestarias y amenazando incluso la continui-
dad del Mercado Unico.

En cualquier caso, las presiones que ejercen los compromisos
internacionales en materia comercial, la pérdida de legitimacion
social y las ineficiencias y contradicciones del actual modelo de
intervencion publica en el sector empujan con fuerza hacia una
nueva reforma de la PAC, y los indicios apuntan inequivocamen-

te hacia una «agroambientalizacién» de ésta. La mayor o menor
profundidad de este cambio dependera de muchos factores, a la
par que muchas seran también las decisiones sobre como
hacerlo y, sobre todo, cémo financiarlo. Pero los obstaculos al
cambio Unicamente lograran dilatar en el tiempo el proceso. La
meta empieza a perfilarse en el horizonte, sin embargo el cami-
no esta atin por construir.
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