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El greening vale la pena

os décadas de pagos directos, en sus
diversas formas de desacoplamiento,
pueden haber servido para mantener la
produccién en algunas zonas marginales, con
mayor o menor eficacia. Pero existen razones pa-
ra desconfiar de unos sistemas de ayudas que no
han promovido una agricultura innovadora, han
privilegiado a los grandes propietarios, no han
sostenido las rentas agrarias de las pequehas ex-
plotaciones atenazadas por la tijera de precios,
y tampoco han destacado por su contribucion a
la provision de bienes ptblicos ambientales.
En enero de 2010, un grupo de economistas
agrarios europeos publicaba la declaracion por
“Una PAC para los bienes publicos europeos”

(Cinco Dias, 4 de enero de 2010). En dicho ma-
nifiesto se indicaba que utilizar el argumento de
la seguridad alimentaria para justificar la PAC ac-
tual “no es plausible”, ya que subsisten otros pro-
blemas que si constituyen amenazas globales co-
mo el calentamiento global y la escasez de agua.
Son retos suficientemente serios como para atraer
la atencion de las politicas europeas. La PAC pos-
2013 representa en muchos sentidos una victo-
ria parcial de estas posiciones que apuestan por
la sostenibilidad e incorporan el principio de que
las ayudas a la agricultura deben estar vincula-
das al suministro de servicios ambientales.

Se ha iniciado el cambio hacia una PAC que
facilitara a los agricultores los incentivos apro-
piados para suministrar los bienes publicos
demandados por la sociedad, pero que no
estan bien remunerados por el mercado,
como la lucha contra el cambio climético,
la proteccion de los ecosistemas naturales,
la conservacion de la biodiversidad, la ges-
tion de los recursos hidricos y la preserva-
cion del paisaje como patrimonio cultural
de los ciudadanos.

Varios factores han llevado a este esce-
nario. Es cierto que, por un lado, ha influi-
do un programa ideolégico impulsado por
la comisaria Fischer Boel, cuya estrategia
de politica agraria se fue supeditando cada
vez mas a la politica comercial de la UE,
con una eliminacién progresiva de las re-
gulaciones en los mercados. En el frente in-
ternacional, la UE se siente obligada a re-
alizar gestos hacia la eliminacion de las
ayudas que tengan efectos de distorsion en
el comercio, con la inclusion de la mayor
parte del apoyo en la caja verde de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio en forma
de pagos disociados de la produccioén. Por
otro lado, y ultimamente de manera mas in-
tensa, actla la necesidad de ganar legiti-
midad internamente, acumulando apoyos
de los propios ciudadanos. Para ello, la PAC
tiene que responder al reto de la sosteni-
bilidad.

Como justificar la PAC

La seguridad alimentaria emergié de nue-
vo como objetivo estratégico tras la crisis
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alimentaria de 2008. Sin entrar a discutir las cau-
sas de esta crisis, muchos Estados miembros de
la UE vieron en ella un nuevo argumento para re-
forzar la PAC, defendiendo incluso la posibilidad
de rearmar la PAC con instrumentos de gestion
de crisis. Pero la UE no tiene un problema de dis-
ponibilidad de alimentos, lo cual no significa ne-
gar que decenas de millones de hogares en la
UE tienen en estos momentos dificultades de ac-
ceso a una alimentacion adecuada.

Sin embargo, estas situaciones no se solu-
cionan con una mayor produccion agraria, sino
impulsando una economia sélida, basada en el
empleo, en los derechos sociales y en unas redes
eficaces de proteccion. Lo que esta en juego en
realidad no es tanto la produccion de alimentos
en la UE sino, sobre todo, como la vamos a rea-
lizar en un escenario de deterioro del medio am-
biente y los recursos naturales. La tierra corre el
riesgo de no mantener su capacidad productiva
debido a la degradacion de los recursos hidricos,
el deterioro de los suelos y la pérdida de biodi-
versidad, el manejo inadecuado de los ecosiste-
mas agrarios o las practicas intensivas en la pro-
duccién (responsables del 30% de las emisiones
de gases de efecto invernadero).

A nivel mundial, segun las Naciones Unidas,
la poblacién alcanzara los 9.000 millones de per-
sonas en 2050, por lo que se plantea la cuestion
de saber si sera posible satisfacer el derecho ba-
sico a la alimentacion para todos. Sin embargo,
no existe una relacion directa entre la cantidad
de alimentos producidos y el nimero de perso-
nas que sufren de hambre a nivel global. En la
crisis de 2008, el nimero de personas subnutri-
das aumento alrededor de 150 millones, un au-

mento dramatico no explicado por una caida de
la produccién de alimentos, sino por el incre-
mento de los precios relacionado con el aumen-
to del precio del petrdleo, la especulacion finan-
ciera y la competencia entre los cultivos alimen-
tarios y los agrocombustibles.

La UE tiene argumentos suficientes para
apostar por un sector agroalimentario eficaz, pero
pensando sobre todo en cémo se ocupa el terri-
torio, cdmo se produce, y como alimentamos a la
poblacién, dado que el problema de obesidad y
sobrepeso representa una verdadera crisis de
salud publica, que incluso eleva los gastos de
sanidad por las enfermedades derivadas de una
alimentacion inadecuada. Tenemos, pues, argu-
mentos mas que suficientes para apoyar la agri-
cultura, pero no viéndola solo como ese sector
que genera empleo en tiempos de crisis, sino
como una necesidad ecolégica y sanitaria.

Greening

La Direccion General de Agricultura y Desarro-
llo Rural de la Comision Europea era consciente
de que el presupuesto de la PAC podria quedar
mermado en las negociaciones a largo plazo
sobre el presupuesto en el marco financiero
plurianual de la UE para el periodo 2014-2020
(aunque, a raiz del acuerdo de inicios de 2013,
por el momento se han salvado los muebles para
la PAC). Para justificar el presupuesto de la PAC
no basta con declararlo “sector estratégico”, sino
definir una nueva legitimidad, un nuevo discur-
so en torno a la justificacion de los pagos direc-
tos.
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Asignar fondos de la PAC para promover un
sector agrario mas verde encajaba mejor en las
prioridades estratégicas de la UE. La pregunta era
cémo lograr este objetivo ecolégico. Las inten-
ciones de la Comision fueron concretadas en su
propuesta para el marco financiero de verano
de 2011, que exigia condicionar el 30% de la
cuantia total asighada a ayudas directas al gree-
ning (verdeo o ecologizacién) como garantia de
que la PAC contribuird a cumplir con el medio
ambiente y el clima, mas alla de los requisitos ac-
tuales de condicionalidad.

En la propuesta legislativa de la Comisién, que
establecié los cambios propuestos a la PAC para el
periodo posterior a 2013, los requisitos verdes se
especificaron para incluir las areas de agricultura
ecoldgica, la diversificacion de cultivos y el mante-
nimiento de las areas de pastos permanentes. Los
participantes en el esquema de pequefios agricul-
tores estarian exentos, y los agricultores ecolégi-
cos automaticamente recibirian el pago verde.

El proyecto de reglamento incluyo, ademas,
cambios en las normas para lograr que la tierra
se mantenga en buen estado de conservacion,
ademas de una renovacion del segundo pilar para
centrarse mas en el clima y el medio ambiente,
y de un papel mas importante para los servicios
de asesoramiento a las explotaciones para la
facilitacion de las innovaciones relativas a la
mitigacion del cambio climatico y los objetivos
ambientales.

Los Estados miembros estaran obligados a ela-
borar nuevas normas de conservacion para man-

tener la materia organica del suelo, la proteccion
de los humedales y los suelos ricos en carbono.
Los requisitos relacionados con la Directiva Marco
del Aguay la Directiva de Uso Sostenible de los
Plaguicidas pasarian a formar parte de esta nueva
condicionalidad. Los participantes en el esquema
de las pequefias explotaciones estarian exentos de
los requisitos de condicionalidad, y se establece-
ria un sistema de ayudas especial y simplificado
para las mismas.

La Comision, en su propuesta de greening,
aspiraba a extender un conjunto universal de me-
didas que minimizara la posibilidad de dar a los
Estados miembros un margen de escape. Queria
que los agricultores vieran este plan como un in-
centivo y no como una imposicion, vinculando
una parte de los pagos del primer pilar de la PAC
al greening con el fin de alcanzar legitimidad y
proporcionar una justificacion adicional para el
mantenimiento del presupuesto de la PAC. De
acuerdo con la propuesta, estos objetivos pueden
lograrse mediante un pago obligatorio verde en el
primer pilar.

La evolucién de la propuesta

La negociacién de la PAC pos-2013 se ha visto
sujeta a un proceso politico complejo, en el que
se entremezclan los intereses nacionales, plas-
mados en el Consejo y el Parlamento, con la pre-
sién evidente de los grupos empresariales, sin-
dicales y territoriales, que temen por una pérdi-
da de rentas cada vez que la PAC es reformada.
De todos modos, la codecision ha sido una con-
tribucién importante a la construccién europea,
al conllevar un debate claramente democratico,
en el gue no solo se han expuesto posiciones na-
cionales, sino que han participado también los
ciudadanos europeos a través de sus represen-
tantes.

La propuesta de pago verde de la Comision
dio lugar a animados debates y criticas en los Es-
tados miembros y en el Parlamento. En el mo-
mento de redactar este documento, el proceso le-
gislativo no se ha completado, estando la Comi-
sion, el Consejo y el Parlamento ocupados en los
llamados trilogos, que marcan la fase final de la
negociacion.

Pero se conoce lo suficiente del avance de las
negociaciones para sugerir que el resultado sera
menos ambicioso que la propuesta de la Comi-
sién, que ya Se vela como poco ambiciosa por las
organizaciones ecologistas. El estado de la dis-
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cusion de la propuesta ecolédgica de la Comision

se resume en los aspectos siguientes:

> Las condiciones impuestas a las tres medidas
ecologicas propuestas por la Comision (diver-
sificacion de cultivos, areas de enfoque eco-
|6gico, mantenimiento de pastos permanen-
tes) se flexibilizaran probablemente, exten-
diendo los usos de las tierras que cuentan
para areas de interés ecoldgico, incorporando
algunos cultivos permanentes extensivos o re-
duciendo el requisito de superficie de interés
ecologico. Esto beneficiara probablemente a
algunos sistemas productivos en Espafa, co-
mo el olivar extensivo o los frutos secos de
montafia. También facilitara la aplicacion pro-
gresiva del nuevo enfoque verde.

> Las medidas del greening seran obligatorias,
lo cual es requisito para su eficacia.

> El incumplimiento de los requisitos de pago
verde, tras largos debates en el Parlamento,
probablemente incluira la posibilidad de re-
ducir también el pago béasico propuesto por la
Comisién, ademas del pago verde.

> Seaceptaran medidas “equivalentes”, aunque
siempre queda abierta la posibilidad de que las
medidas equivalentes seleccionadas pueden
tener un impacto aiin menor en el medio am-
biente que lo propuesto por la Comision.

> Otra posible excepcion es que a los agricul-
tores se les permita acogerse al pago verde

en el primer pilar siempre que demuestren

que gestionan la tierra de una forma am-

bientalmente responsable (“verde por defini-
cion”) (por ejemplo, a través de la inscripcion
en las medidas agroambientales del segun-
do pilar o en un esquema de certificacion
medioambiental). El problema de estas ex-
cepciones es que socaven la adicionalidad
ambiental, con el riesgo de que los agriculto-
res pudieran ser remunerados dos veces por
las mismas practicas, en ambos pilares.

> Habra menos dinero para las medidas agro-
ambientales en el segundo pilar, ademas de
la mayor flexibilidad que tendran los Estados
miembros a cambiar una parte de sus pre-
supuestos del segundo pilar al primer pilar, lo
que podria reducir aln mas los fondos dis-
ponibles para el desarrollo rural.

Una vez mas subrayamos que, a la hora de
escribir este articulo, desconocemos el resultado
final de las negociaciones entre tres 6rganos: la
Comision, el Consejo y el Parlamento. Sin em-
bargo, se puede observar que el Consejoy el Par-
lamento no han planteado un programa ecologi-
co tan ambicioso como el de la Comision.

Llegamos a la conclusion de que los benefi-
cios ambientales adicionales que puedan mate-
rializarse como resultado de la adopcién de los
nuevos reglamentos de la PAC después de 2013
seran moderados, aunque, siendo mas optimis-
tas, la reforma marca un antes y un después en
la agenda ecologica de la UE, puesto que indica
un cambio de rumbo y una nueva hoja de ruta de
la PAC.

El esfuerzo merece la pena

La mayor prioridad a una agricultura sostenible
supondra un coste adicional para el sector agri-
cola de la UE que, segun estimaciones del Cen-
tro Internacional para el Comercio y el Desarro-
llo Sostenible, rondaréa los 5.000 millones de eu-
ros. Pero resulta necesario un cambio de
paradigma en el modo en que los alimentos son
consumidos y producidos.

Espafia puede beneficiarse de ese nuevo enfo-
que, como ya lo esta haciendo. Espafia tiene gran-
des activos ambientales, tales como su diversidad
agroclimatica, sus condiciones para la produccion
de aceite de oliva, vifiedo y frutas y hortalizas, y la
aptitud como el Estado miembro que dedica una
mayor superficie a la produccion ecolégica.

La PAC pos-2013 puede ser acompafiada
ademas por acciones nacionales orientadas a
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mejorar la capacidad tecnolégica del sector agro-
alimentario para integrarse en una agricultura con
menores impactos y mas sostenible. Para ello hay
que otorgar estimulos adecuados para la gestion
de cultivos, del agua, la conservacion del suelo,
la biodiversidad y la salud publica, entre otros as-
pectos. Ademas debe seguirse apostando por
aprovechar los mecanismos que ofrece la PACy la
legislacion nacional para promover la organizacion
de los pequefios productores, desde un enfoque
social y sostenible pero a la vez competitivo.

Son comprensibles las criticas en Espafa
(sobre todo entre algunas organizaciones secto-
riales) a la nueva agenda verde de la UE. Tres
son las fuentes de escepticismo. La primera es
que las medidas suponen, en realidad, un
recorte de ayudas a la agricultura. En mi opinion,
mas bien, la agenda verde es una oportunidad
para vincular las ayudas ambientales a la provi-
sion de bienes publicos no solo locales, sino
también globales (mitigacion del cambio clima-
tico). Pero tampoco olvidemos que, desde el
punto de vista politico, resulta una buena justi-
ficacion para mantener un presupuesto agrario
considerable.

La segunda objecién es que la aplicacion de
estas medidas, a pesar de la simplificacién y
exencion para pequefias explotaciones, no hace
MAas que perseverar en requisitos que, a pesar de
la flexibilidad con que cuenten los Estados miem-
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bros, incrementaran los costes de
produccién. Ademas existe también un
riesgo de que dicha flexibilidad y la
reduccion del presupuesto de la UE en
el segundo pilar, puedan erosionar la
eficacia de la nueva politica agroam-
biental.

La tercera critica es que la agenda
verde no resuelve el problema de com-
petencia desleal de los modelos
agroexportadores en otros paises con
condiciones ambientales menos exi-
gentes. Esto no deberia servir de excu-
sa a la UE para dejar de liderar la lucha
por la sostenibilidad del planeta. Hay
mucho trabajo que incorporar por parte
de la agenda ambiental europea al
marco de las negociaciones comercia-
les bilaterales y multilaterales, pero la
dificultad de dichas negociaciones no
debe llevarnos al dilema de no reformar
porgue los otros no reforman. Lo que
esta en juego es la capacidad de la
tierra de mantener una agricultura
sostenible y asegurar asi, a medio
plazo, la produccion de alimentos.

Finalmente, es preciso advertir que la soste-
nibilidad ambiental debe ir unida a un concepto
de inclusién y de apoyo a un tejido social y a una
poblacion en los territorios rurales. Un segundo
pilar fuerte, bien programado, (co)financiado y
gestionado con participacion ciudadana resulta
esencial para esa funcion en el nuevo periodo de
programacion.

Reflexiones finales

El greening va a marcar la historia de la PAC en
afios venideros. Sabemos que la UE tiene mucho
que ver con intereses nacionales y con contro-
versias entre intereses econémicos. Pero seria
miope no anticiparse a ese futuro, que responde
a una necesidad de nuestra sociedad. Esto debe
ser entendido por nuestras organizaciones y
Administraciones, que deben dotar de los
medios necesarios para facilitar la implantacion
de un enfoque verde a nuestra produccion.

Las rutas de accion posibles son multiples,
sea por la intensificacion sostenible, sea por la
agroecologia, o por otros enfoques. Pero lo
primero sera difundir la cultura de la sostenibili-
dad formando nuevas alianzas entre agricultores,
ambientalistas y consumidores. En definitiva,
todos ciudadanos. |
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