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Los comunalesy la Politica Agricola Comun de la Unidn
Europea (PAC)

1. Introduccion: La PAC y los
comunales en el contexto de
EMENA

Las comunidades locales de
los diferentes continentes estan experimen-
tando las mismas tendencias a nivel global:
degradacion ambiental, pérdida acelerada
de biodiversidad, acaparamiento y concen-
tracion de tierras, especulacion financiera
de terrenos agrarios, mercantilizacion de la
alimentacion, generalizacion de la agricultu-
ra industrial... Y, en consecuencia, estas co-
munidades estan sufriendo la pérdida de sus
sistemas tradicionales de conocimiento, pai-
sajes, culturas y modos de vida. Son diver-
sas las factores y politicas que estan moti-
vando estas tendencias y la Politica Agricola
Europea (PAC) es una de ellas.

Como se establece en la actual estrategia de
la ILC de la zona EMENA (Europa, Oriente
Medio y Norte de Africa), los paisajes, biodi-
versidad y los ecosistemas naturales y semi-
naturales han sido influidos y modelados por
sus comunidades locales durante siglos, a
través de sus propios sistemas de gobernan-
za, frecuentemente en forma de comunales
(bosques comunales, pastos, sistemas de
riego, sociedades de caza, etc.).

Sin embargo, aunque que estos sistemas
de gobernanza gestionan un area relevante
de ecosistemas naturales y seminaturales —
proporcionando valores socio-econdomicos y

ambientales clave para la sociedad — resultan
en la mayoria de los casos, desconocidos y
rechazados por considerarlos como algo del
pasado sin utilidad para la sociedad contem-
poranea. Esto responde basicamente a un
conocimiento muy limitado de estos sistemas
0 a una visién ultra-ortodoxa del concepto de
“eficiencia”, basada en una interpretacion
de puro valor de mercado y cortoplacista sin
consideracion de los costes ambientales y
sociales en su cuenta de resultados.

En concordancia, las politicas publicas ge-
neralmente no tienen en cuenta los sistemas
comunales tradicionales, siéndoles, en mu-
chos casos, no favorables e incluso perju-
diciales. En el caso de Europa, la poderosa
Politica Agricola Comun (PAC) es probable-
mente uno de los principales causantes de
pérdida de biodiversidad y de degradacién
de recursos naturales, a través del fuerte
apoyo a sistemas de produccion agraria al-
tamente intensificada, insostenible y con una
alta huella de carbono, sin ser capaz de re-
solver cuestiones sociales y econdmicas cla-
ve en la zonas rurales, como el desmantela-
miento de los servicios publicos, desempleo,
pérdida de actividad econdmica y procesos
de despoblacién.

Ademas al ser la UE el mayor importador y
exportador del sector agroalimentario en el
mundo, la PAC tiene también consecuen-
cias para terceros paises fuera de la UE,
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influyendo en los mercados internaciona-
les e impulsando las inversiones del sector
agroalimentario, pero también provocando
distorsiones en estos mercados y poniendo
en riesgo un desarrollo de forma sostenible
al presentar cometidos poco ambiciosos, por
ejemplo, respecto a cambio climatico, géne-
ro', degradacion medioambiental e impactos
sociales en las personas y las comunidades
(tales como desalojos de tierras y sustitucion
de los sistemas locales de produccién de
alimentos)?.

La PAC ha favorecido a la grandes explota-
ciones en detrimento de las pequeias, y asi
tres millones de estas ultimas han desapa-
recido en la UE en el periodo 2003-201083,
asimismo la PAC ha sido también un factor
clave en los procesos de acaparamiento y
concentracion de tierras en Europa, princi-
palmente a través de los pagos directos a
los agricultores donde el derecho a cobro
esta ligado a la superficie de las explotacio-
nes. Este elemento, en combinacién con la
exigencia de superficies minimas para ser
elegibles para recibir pagos, tiende a ha-
cer que la propiedad de la tierra se concen-
tre progresivamente entre cada vez menos
propietarios con explotaciones cada vez
mas grandes, que a su vez hace hacen su-
bir progresivamente los precios de la tierra,
creando un contexto donde las pequefias
explotaciones abandonan o son compradas
por grandes corporaciones, agronegocios o
inversores financieros. Como resultado, ya
en 2013 tan solo un 3,1% de los propietarios
controlaba ya el 52,2% de la tierra agraria en
Europa y la propiedad de la tierra esta aho-
ra mas concentrada que la riqueza general
en la UE. Este proceso de concentracion de

1 Blanco, 2018
Diop et al., 2013

Ver https://ec.europa.eu/agriculture/sites/aqgri-
culture/files/statistics/agricultural/2013/pdf/c5-5-

354 _en.pdf

tierras en pocas manos ha sido especialmen-
te pronunciado en Europa del Este, donde,
tras la accesioén e introduccion de los pagos
directos de la PAC, los precios de la tierra
y las rentas se han disparado. En Bulgaria,
el precio de la tierra aumentd en un 175 por
ciento entre 2006 y 2012, y el tamafio medio
de las grandes fincas ha sobrepasado con
creces el tamano medio en la UE (alrededor
de unas 300 hectareas) con los mayores in-
crementos en Eslovaquia, Republica Checa
y Bulgaria®. Esto supone una seria amenaza
a los derechos y acceso a la tierra y a la so-
berania alimentaria, asi como a la agricultura
familiar y a la transferencia de conocimiento
intergeneracional, y conduce a la degrada-
cion ambiental y social de las zonas rurales
de la UE®.

Otra razon de peso para hacer la PAC mas
abierta y participativa es que se ocupa de la
produccion de alimentos que es un tema vital
para la supervivencia y el bienestar social, y
va intrinsecamente unido a nuestras cultu-
ras, nuestra historia individual y colectiva y a
nuestra identidad®. Reconquistar el concepto
de alimento como “comunal” y no como pura
“‘mercancia” es un reto, ante el que comu-
nidades y sistemas comunales tradicionales
tienen mucho que aportar. Concretamente,
los suelos en la mayoria de los paises eu-
ropeos estan sometidos a graves riesgos y
son los suelos agrarios los mas expuestos
a presiones®. En cualquier caso, la PAC es
una politica publica que “pertenece” a todos
y debe trabajar en beneficio del bien comun.
Hay por tanto un interés de todos en trabajar
por la mejora de una politica tan influyente no
so6lo sobre la capacidad productiva de la UE

Heinrich Boll Foundation, et al., 2019. p. 28-29
Kay et al., 2015
Slow Food, 2018
Vivero-Pol et al., 2019
Orgiazzi et al., 2016. p 11-20
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sino también sobre la sostenibilidad y estabi-
lidad de la sociedad europea.

Las negociaciones para el préximo periodo
de programacion de la PAC (2021-2027) es-
tan ya bastante avanzadas en las institucio-
nes europeas. Lo que se acuerde finalmente
influira en nuestro futuro comun y esto repre-
senta una buena oportunidad para mostrar el
rol que los sistemas comunales pueden des-
empenar. El gran reto es que la PAC integre
objetivos climaticos, medioambientales y de
biodiversidad, ayudando a cumplir con otras
obligaciones legales de la UE.

Muchas de las comunidades que gobiernan
comunales trabajan casi exclusivamente a
nivel local o regional y no son normalmente
conscientes de todo lo que esta en juego en
las negociaciones a nivel supra-nacional, y
de que éstas comprometeran sus capacida-
des y recursos en el futuro. Es por ello, que el
principal objetivo de este documento es crear
conciencia sobre esta situacion, vertiendo
algo mas de luz sobre lo que esta pasando en
el actual proceso de la PAC e identificar algu-
nas oportunidades para las comunidades de
incrementar su visibilidad y su contribucion

al debate. Esto también ayudara a reforzar el
muy reivindicado “enfoque de abajo a arriba”
y apostar por una participacion real en los
procesos de toma de decisiones y derechos
comunales de la tierra.

El principal objetivo de este informe es pues
estimular la reflexion y ayudar a fortalecer la
implicacion de la sociedad civil en el debate
sobre el modelo de agricultura que queremos
en Europa.

2. Los sistemas comunales en
Europa

Los sistemas colectivos o “comunales” han
existido durante siglos en Europa y han sido
un elemento clave en su desarrollo economi-
co, asi como en la creacion y proteccion del
patrimonio natural y cultural europeo. A lo
largo de los siglos, un objetivo inmanente era
seguir sistemas de gestidén de recursos natu-
rales que garantizasen la supervivencia de la
comunidad en el tiempo. Una premisa basi-
ca de sostenibilidad era por tanto elemental
a tales sistemas. Asi, se crearon territorios
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rurales de una gran diversidad cultural, con-
stituidos por sistemas productivos y ecosis-
temas interrelacionados entre si que gener-
aron, a su vez, un inmenso saber colectivo
acumulado para guiar su mantenimiento. Por
ello, la gran diversidad cultural y natural que
encontramos en Europa es en parte debido a
estos sistemas agrarios de gestion colectiva.

Sin embargo, con el desarrollo y crecimien-
to de un sistema capitalista de produccion
basado en principios de intereses economi-
cos individuales, competicion, beneficios de
mercado y propiedad privada, los sistemas
comunales pierden valor econémico y fun-
cion social y entran en declive. La emigracion
masiva de las zonas rurales a las ciudades
exacerba esta tendencia al privar a los siste-
mas comunales de su base social y dejando
a sus sistemas de gobernanza en estado de
gran vulnerabilidad.

A pesar de estas tendencias negativas, mu-
chos sistemas comunales han sobrevivido
en Europa y estan mas extendidos de lo que
pueda parecer. La informacion sobre ellos es
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escasa, fragmentada y dispersa, pero cada
vez disponemos de mas datos provenientes
de un creciente numero de estudios disponi-
bles. Algunos muestran que los sistemas
comunales en Europa son ‘puntos calientes
de diversidad’. Esto es posible gracias a que
el manejo de esos territorios suele basarse
en principios y practicas de baja intensidad
que crean paisajes de mosaico, un factor
clave para la conservacion de la biodiversi-
dad y para la provisién de servicios del eco-
sistema. Estos sistemas comunales albergan
gran diversidad de diferentes tipos en forma
de:

Gobernanza: Representan un amplio y sin-
gular repositorio de sistemas de gobernanza
e instituciones, de recursos de practicas de
manejo tradicionales y de cultura local.

Sostenibilidad agraria: Algunos sistemas
comunales agrarios europeos son también
muestras vivas de buenas practicas de la
interaccion sostenible entre la actividad hu-
mana y la naturaleza; un ejemplo son los
llamados Sistemas Agrarios de Alto Valor




Natural, donde el conocimiento agroecolog-
ico tradicional es intrinseco. Esto es clave
ya que ese conocimiento abarca informacioén
sobre cédmo reconocer y manejar de forma
eficiente los paisajes agrarios y los elemen-
tos agroecoldgicos®.

Biodiversidad: a menudo albergan algunas
de las zonas mas ricas en biodiversidad de
Europa como refleja el hecho de que es fre-
cuente que exista un alto porcentaje de terri-
torio comunal dentro de diferentes tipos de
zonas protegidas (ver algunos ejemplo en
Cuadro 1).

Esto es especialmente importante en el

9  Vivero-Pol etal., 2019. p 173-181

contexto de la UE, donde las tendencias de
la biodiversidad muestran previsiones nega-
tivas, como refleja el preocupante estado de
conservacion de la mayoria de los grupos de
habitats relacionados con la agricultura™ y
el continuado y grave declive que muestra,
por ejemplo, el indicador de aves agrarias
comunes en la UE, (Figura 1), el unico indi-
cador de resultado de biodiversidad para la
PAC™.

10 European Environment Agency, 2015

11 El indicador de aves agrarias comunes es
uno de los varios indicadores de impacto para
la PAC; ver la lista complete de indicadores:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/food-
farming-fisheries/key_policies/documents/techni-
cal-handbook-monitoring-evaluation-framework

junel17_en.pdf

O All common birds indicator, Europe 0 Common farmland birds indicator, Europe

O Common forest birds indicator, Europe
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Figura 1: Declive de las aves agrarias comunes en la UE (1990-2016), en comparacién con aves forestales y
resto de aves comunes. Descargado desde: European Bird Census Council, 2019: http://www.ebcc.info
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Cuadro 1: algunos datos sobre comunales y valores naturales

Reino Unido:

Aproximadamente 1.200.000 hectareas del territorio de Gran Bretafa a Irlanda se clasifican como “comunal”. Esto incluye:
pastos comunales extensivos, zonas de bosque, marismas costeras y areas periurbanas (como Town Moor en Newcastle).
El 80% del territorio comunal tiene algun tipo de designacion nacional o internacional por razones medioambientales,
y todos tiene asegurado legalmente el derecho de acceso a pie. El 88% de los comunales en Inglaterra y Gales estan
bajo designacion de importancia nacional o internacional inluyendo Sitios de Especial Interés Cientifico (SEIC) y Zonas
Especiales de Conservacion (ZEC).

Gales: El comunal de Gower en el sur de Gales fue la primera zona declarada como “Area de Excepcional Belleza Natural
(AEBN) en 1956. El total de comunales que tienen algun tipo de designacién es del 97%.

Inglaterra: Existen casi 400,000 hectareas de territorio comunal donde se incluyen algunas de las figuras de mayor impor-
tancia ambiental y cultural del pais.

Escocia: los pastos comunales escoceses se concentran en su mayoria en las zonas agrarias llamadas “crofts”, que se
encuentran especialmente a lo largo de la franja Atlantica. Estas zonas son geograficamente marginales y socialmente
vulnerables, y la mayoria se localiza en parroquias declaradas como ‘fragiles’ por la Agencia Escocesa de Desarrollo
Econdmico y de la Comunidad (Highlands and Islands Enterprise). Se desconoce la extension de territorio con otros dere-
chos distintos al de pastoreo (por ejemplo, aprovechamiento de turba y corta de lefia). Se estima que alrededor de un 20%
de las tierras agrarias con Sistemas de Alto Valor Natural es comunal.

Espana:

En la region de Extremadura, la ‘dehesa’ es ecosistema agrario de Alto Valor Natural Unico. Existen en la region mas de
170 dehesas comunales con una superficie total de unas 150.000 hectareas de las que al menos 45.540 estan declaradas
como de Zonas Especial de Conservacion (ZEC) y 37.153 como Zona de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA); estas
son parte de la Red Natura 2000 y protegidas, por tanto, por la Directivas Habitats y Aves de la UE. Estas dehesas comu-
nales incluyen varios tipos de Habitats de Interés Comunitario (como el 6310 “Dehesas perennifolias de Quercus spp.”), y
también varias Especies de Interés Comunitario de flora y fauna (como el lince ibérico, el aguila imperial, la grulla comun,
el buitre negro y varias especies de narcisos entre otras).

Suecia:

Suecia cuenta con un total de 730.000 hectareas de bosque comunal, con unas 25.000 personas individuales con dere-
chos de propiedad sobre dichos bosques. El primer comunal se cre6 en 1861 basandose en antiguos modelos de comu-
nales de la Edad Media. Los bosques comunales suecos han resultado bastante exitosos y producen no sélo madera sino
también bienes y servicios publicos.

Fuentes:
Commons Toolkit NE 285. Foundation For Common Land. Natural England. http://www.foundationforcommonland.org.uk/common-land-toolkit

Developing High Nature Value Farming and Forestry Indicators for the Scotland Rural Development Programme. July 2011. http://www.gov.scot/
Publications/2011/08/10135254/0

LIFE Comforest http://extremambiente.juntaex.es/index.php?option=com_content&view=article&id=3590&Itemid=278
Ostrom, Schroeder and Wynne, 1993:73 ff..
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ESTADO SUPERFICIE COMUNAL
(ha) ANO 2010
Espana 4205 593
Chipre 805
Francia 750 000
Irlanda 422 415
Italia 610 165
Austria 252 872
Portugal 171 351
Reino Unido 1195 246
Hungria 627 225
Bulgaria 858 563
Rumania 1497 764
Grecia 1698 949
Eslovenia 8221
Noruega Desconocido
Croacia No identificado
Montenegro No identificado
|EU TOTAL (ha) 12 299 265 |

Tabla 1: Estimacion de territorio comunal en difer-
entes paises europeos. Fuente: Eurostat. Comision
Europea.

A nivel de la UE, la Comision Europea define
el concepto de ‘tierra comunal’ como “tierra
que no pertenece directamente a ninguna
explotacion agraria pero en la que se aplican
derechos comunales; la zona utilizada por
cada explotacion no esta individualizada” y
es “propiedad de una autoridad publica (es-
tado, parroquia, etc.) sobre la que otra perso-
na tiene derecho a ejercitar derechos comu-
nales, y estos derechos son generalmente
ejercitables en comun con otras personas”?.
Para las autoridades agrarias de la EU la
tierra comunal forma parte de la “superficie
agraria util” (‘SAU’), o sea la tierra de uso
agrario', y por ello objeto de aplicacién de la
politica agraria.

12 Ver https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-ex-
plained/index.php?title=Glossary:Common_land

13 El concepto de SAU incluye tierra arable, pas-
tos permanentes y cultivos lefiosos asi como
pequefos huertos de subsistencia de fruta y
verdura. Excluye bosques no pastoreables,
masas de agua, caminos Yy edificaciones.

Estadisticas oficiales muestran la superficie
aproximada de tierra comunal agraria en la
UE que se distribuye, de Este a Oeste y de
Norte a Sur, al menos por 14 Estados miem-
bro (ver Tabla 1) donde mas de la mitad del
total se encuentra en solo tres paises, a sab-
er: Espana (18%), Rumania (17%) y Grecia
(16%) seguidos por Reino Unido (13%).
Estos cuatro Estados miembro cubren el
64% del territorio comunal agrario identifi-
cado en la UE en el 2013, Estos datos no
incluyen areas forestales o marinas, que in-
crementarian significativamente el total de la
superficie comunal.

Aunque el comunal puede ser tierra agrar-
ia, ganadera, forestal o de otro tipo, en el
caso del comunal agrario la mayoria son
zonas de pasto y se conocen como “pastos
comunales”.

La tierra comunal en Europa presenta con-
siderables diferencias en su funcionamiento
y estructura. Por ejemplo, en Reino Unido
la mayoria de la tierra comunal pertenece a
grandes propietarios u ONG, mientras que en
Rumania los comuneros suelen ser familias
que practican agricultura de pequefia esca-
la, de subsistencia o semi-subsistencia. En
Espanfa, por ejemplo, existen casos donde la
tierra comunal fue comprada por los propios
vecinos del pueblo en subasta publica, para
evitar su privatizacién durante los siglos XIX
y XX.15

14 Ver https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Farm_structure
survey %E2%80%93 common_land#Statistics
on_common_land

15 Como fue el caso de los montes de socios en
Espana durante el periodo desamortizador. Ver
https://www.montesdesocios.es/contenido/el-
origen-de-los-montes-de-socios
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Cuadro 2. Comunales: algunas ideas clave.
Los sistemas comunales pueden desempenar un papel crucial debido a que:

=  Ofrecen una nueva (o renovada) légica socio-economica, basada en mecanismo de democracia
participativa, en una sociedad europea en busca de nuevos modelos de democracia fundamentados en
principios de justicia social, econdmica y medioambiental.

=  Se construye sobre un concepto de propiedad colectiva y/o uso, que conlleva una gran complejidad
(y por ello resistencia) si sufren intentos de privatizacion o acaparamiento de tierras.

=  Ofrecen uno de los sistemas de gobernanza mas efectivo desde un punto de vista de coste beneficio,
que puede ser alternativo o complementario a los sistemas establecidos. Estos sistemas han sido probados
sobre el terreno a lo largo del tiempo, y adaptados a las condiciones locales, resilientes frente a los cambios
y condiciones dificiles, y cuenta con sus propios mecanismos de resolucion de conflictos. Y lo que es mas
importante: son inherentes a la cultura local y legitimados por la comunidad, por lo que se evita el habitual
rechazo a los planes de gestion disefiados e impuestos desde arriba y percibidos como ajenos.

=  Tiene un gran potencial para crear masa critica puesto que puede construir por una extensa comuni-
dad de colaboracion en red y establecerse alianzas con otros actores de la sociedad civil. Esto seria una
contribucion fundamental a la consolidacion de un gran grupo de sociedad civil con sus propios actores que

intenten influir y provocar cambios reales en la sociedad.

3. La Politica Agricola Comun
(PAC): contexto, origen y de-
sarrollo hasta 2013

3.1 Contexto

La PAC es una de la politicas mas antiguas
de la UE y desde el principio fue una de las
pocas de “exclusiva competencia comu-
nitaria”, es decir, donde solo la entonces
Comunidad Econdmica Europea podia ac-
tuar (‘CEE’), aunque los Estados miembro
fueran responsables de la regulacion de apli-
cacion en sus territorios. Histéricamente tam-
bién ha sido una de las politicas mas caras
y aun actualmente absorbe alrededor de un
40% del presupuesto anual europeo. Desde
un punto de vista fiscal, la PAC es muy desi-
gual, pues aunque resulta financiada por el
pago de impuestos de millones de personas,
el numero de sus beneficiarios directos es
comparativamente muy pequeno.

La PAC es asimismo una de las politicas
mas complejas y controvertidas de la UE.
Probablemente debido a esa complejidad,

es poco comprendida y accesible para la
opinién publica, que por ello queda excluida
de los procesos de toma de decisiones que
tienen un profundo impacto en nuestras vi-
das, medio ambiente y finanzas publicas.
Como resultado la PAC queda atrapada en
un circulo vicioso donde la complejidad im-
pide la transparencia lo que a su vez permite
que poderosos lobbies puedan influir en esa
complicada legislacién y dominar el discurso,
resultando en una deficiente gobernanza,
malas practicas y corrupcion.

Al objeto de poner en contexto la situacion
actual, en las secciones siguientes se ex-
pone de forma concisa un breve sumario de
los origenes y evolucion de la PAC.

3.2 Origenes y evolucion de la PAC
1962-1991

La Politica Agricola Comun se consagra en
el Tratado de Roma de 1958 que establece lo
gue entonces se conocia como la Comunidad
Econdmica Europea. La PAC fue la primera
politica europea comun y desde entonces ha
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sufrido varias reformas.

Cuando la PAC empieza a aplicarse en 1962,
el sector agrario estaba ya altamente inter-
venido en los seis Estados fundadores y la
armonizacion era necesaria con vistas a la
creacion de un mercado comun europeo. La
PAC fue concebida tras la escasez alimen-
taria de la postguerra europea (cuando la
autosuficiencia era un objetivo clave) y se
disefid bajo la influencia de herramientas
economicas keynesianas de apoyo publico
e intervencionismo estatal. Sus principales
objetivos eran incrementar la productividad,
asegurar la provision de alimentos y estabi-
lizar el mercado, mientras se aseguraba un
nivel de vida justo para los agricultores y pre-
cios razonables a los consumidores.

Para lograr estos objetivos, la PAC original
proponia una combinacion de apoyo a los
precios y medidas estructurales, pero este
segundo componente encontré una tempra-
na oposicion y la intervencion en los precios
se erigié en el mecanismo predominante

Los objetivos de autosuficiencia se sobre-
pasaron pronto y la sobreproduccién empez6
a ser un problema importante, con efectos

colaterales en el presupuesto publico, me-
dio ambiente y paises terceros. La produc-
cion agraria europea era siempre mayor que
la demanda, y los excedentes de alimentos
tenian o bien que comprarse y almacenarse
por las autoridades publicas, o exportarse
con subsidios a terceros paises, desembo-
cando en un dumping comercial que distor-
sionaba las economias domésticas de estos
paises. Irbnicamente, al mismo tiempo, los
precios de los alimentos para los consumi-
dores europeos estaban por encima de los
precios medios del mercado mundial.

La intensificacion de la produccion agraria
tuvo también repercusiones negativas para el
medio ambiente, causando contaminacion de
aguas, pérdidas de biodiversidad (ver Figura
1), y degradacion de suelos y paisajes. La
legitimidad de la PAC empez0 a ser cada vez
mas cuestionada y voces se levantaron pidi-
endo un uso mas justo y eficiente del dinero
publico.

La sobreproduccion implicaba también una
subida continua del gasto de la PAC que, en
vistas de la ampliacion de la CEE con nuevos
Estados miembro, requeria inevitablemente
medidas de disciplina presupuestaria, que

Desarrollo historico de la PAC

(1962-)

Primeros anos Afios de crisis La reforma de 1992 Cheque salud Reforma PAC
llgﬁo’ (?m} - o e post2014

Apoyo al precio Superproduccién Recor;epg:‘?sreclos Orientacién al Greening
; compensatorios mercado Orientacion
Mejora de la e Se reduce el Condicionalidad Reforzar la reforma
productividad . tFrit.‘t.‘ii':mes1 superavit ' st de e de 2003 Eedistribucion
- nternacionales i
Estabilidad del ; : Fricciones Dasarrclio roral consumidor Cuotas licteas Restriccion de fin
mercado Control de la oferta internacionales (e g e p
Estabilidad del e Cadena alimentaria
Ampliacién Heeurr
presuq#gers‘tegn\; de los L Investigacion e

inovacién

Figura 2: Desarrollo histérico de la PAC. Fuente: http://ec.europa.eu/agriculture/cap-history. Traducido al espanol

por Elisa B.G.
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desembocaron en la creacion del Marco
Financiero Multianual1988-1992 y la prime-
ra congelacion del presupuesto anual de la
PAC.

Simultaneamente, con el objetivo de frenar
la sobreproduccién y el gasto de la PAC, se
introdujeron medidas obligatorias como la
“retirada de tierras de cultivo” y las “cuotas
lacteas™®. Esta ultima tuvo un impacto signi-
ficativo en las zonas rurales, provocando, por
un lado, la concentracion e intensificacion
de las zonas de produccion vy, por otro, el
abandono de la actividad de los pequefos
productores.

3.3 La PAC 1992-2013

El ano 1992 fue un hito que marcé un antes 'y
un después en la historia de la PAC, cuando
la UE y EEUU zanjaron sus diferencias en
temas agrarios dentro de la Organizacion
Mundial de Comercio (‘'OMC’) y en el sub-
siguiente “Acuerdo sobre la Agricultura”
(‘AA)' de 1994. Aunque la Conferencia de
Rio de 1992 también tuvo alguna influencia
y estimulé un acercamiento de base mas
“social y local” al desarrollo rural, de forma
simplificada puede decirse que la PAC antes
de 1992 era “mas europea” y después em-
pezé a tener una orientacion mas “mercado
global”. Esta fase sigue en curso, y las obli-
gaciones comerciales internacionales tienen
un papel dominante a la hora de dar forma y
condicionar el modelo agrario apoyado por
la PAC

El AA influyd enormemente las reformas de
la PAC llevadas a cabo durante los afos

16 Ver glosario de términos de la PAC en http://
ec.europa.eu/agriculture/glossary/index_en.htm

17 EIAA se firmé en la ultima (Ronda de Uruguay)
dentro del anterior Acuerdo General de Arance-
les y Comercio o GATTen sus siglas en ingles
(General Agreement on Tariffs and Trade) y que
se sustituyd por la actual OMC en 1994

90, reduciendo progresivamente las ayu-
das agrarias ligadas a la produccioén que se
consideraban como distorsionadoras para el
mercado. La PAC empezo6 a ser “menos eu-
ropea”’ e independiente en medio de un sis-
tema de comercio cada vez mas globalizado
donde actua de forma creciente un mecan-
ismo de implementacion de los acuerdos sur-
gidos de la OMC.

Como consecuencia, se llevan a cabo una
serie de reformas que basicamente per-
siguen reemplazar los mecanismos de
apoyo a los precios por pagos directos a los
agricultores, para asi eliminar gradualmente
la conexién entre pagos y produccion (“de-
sacoplamiento”). Esto tenia la doble virtud de
intentar tener la sobreproduccion y el presu-
puesto bajo control, mientras se preparaba el
camino para acomodar los cambios surgidos
de las obligaciones con la OMC vy la incor-
poracion de nuevos estados miembros en
la UE. A continuacion se resumen de forma
breve estas reformas:

La “reforma MacSharry” en 1992 vy
“Agenda 2000” en 1999. Estas reformas
prepararon el terreno para los cambios que
se preveian derivados de las negociaciones
de la UE a nivel internacional en aquel mo-
mento. El apoyo a los precios cambia grad-
ualmente a pagos directos por hectarea o por
cabeza de ganado. Esta reduccion del apoyo
a los precios conllevo la eliminacion de los
subsidios a la exportacidon que supuesta-
mente mejoraron las distorsiones del mer-
cado internacional. Fue entonces cuando la
arquitectura de la PAC se reorganiza en los
dos “Pilares” con los que sigue contando en
la actualidad:

< El “Primer Pilar (o Pilar Uno)” dedica-
do a produccion y mercados, con pagos
directos de los agricultores (90% del pre-
supuesto del Primer Pilar) y medidas de
mercado (el otro 10%).

Los Comunales y la Politica Agraria Comunitaria (PAC)




s El “Segundo Pilar (o Pilar Dos)” que
incluye medidas que apoyan objetivos
de desarrollo rural. Estas apuntan a
objetivos mas sociales y ambientales y
cuenta con el “visto bueno” de la OMC,
permitiendo que se puedan transferir
fondos en “compensacion” por la reduc-
cién del apoyo a precios®. Incluye medi-
das que abarcan una amplia variedad de
objetivos, desde productividad, competi-
tividad y apoyo a la agricultura de zonas
marginales, hasta medidas agroambien-
tales, articuladas en los Programas de
Desarrollo Rural (‘PDR’).

La Revision Intermedia de la Agenda
2000 (o ‘Reforma Fischler’) en 2003 y el
“Chequeo Médico” de la PAC en 2008.
Continuando con el proceso de desacoplami-
ento, se introdujo un nuevo sistema de ayu-
das llamado “Pago unico” por explotacion
(‘PU’), que consistia en una solo pago anual
en relacion a la superficie de la explotacion.
Para recibir el PU el agricultor debe cumplir
una serie de condiciones medioambientales
y de bienestar animal, conocidos como “con-
dicionalidad”, que consisten en dos grupos
de normas: Requisitos Legales de Gestion
(‘RLGs’), y Buenas Condiciones Agrarias y
Medioambientales (‘(BCAMS’).

18 El Acuerdo sobre la Agricultura clasifico las ayu-
das agrarias en 3 categorias o “cajas”: la “caja
ambar” (pagos que distorsionan el mercado,
como las ayudas a la produccién de la PAC)
que debe eliminarse; la “caja azul” (programas
de limitacion de la produccién, que deben ser
de transicion) y la “caja verde” (ayudas que
causan distorsiones minimas como las ayudas
de desarrollo rural). El objetivo final es eliminar
la caja ambar, utilizando la azul como transicion,
para finalmente acomodar todos los pagos en la
caja verde.

4. La actual PAC (2014-2020)

La PAC en vigor se aprobo en 2013 con un
presupuesto total de unos 280.000€ millones
para un periodo de siete afnos. Por primera
vez el Parlamento Europeo intervino en el
proceso, en procedimiento de co-decisidon
junto al Consejo, introduciendo mas trans-
parencia y democracia al proceso de nego-
ciacion y aprobacion de la legislacion de la
UE. Para entender mejor sus implicaciones,
la siguiente seccidn hace un breve repaso de
sus elementos principales y su lugar en la ar-
quitectura legal general de la Estrategia de la
UE hasta el 2020.

4.1 Arquitectura legal UE/PAC

4.1.1. La Estrategia 2020 de la UE y la EIP
AGRI

Una pieza central de la actual arquitectu-
ra de la UE es la estrategia de crecimiento
econdmico llamada “Europa 2020” que de-
fine cinco objetivos principales? (rela-
tivos a empleo, inversiones, emisiones de
carbono, educacion y pobreza) a conseguir
a través de siete iniciativas emblematicas
(relativas a innovacion, sistema educativo,
agenda digital, eficiencia de recursos, politi-
ca industrial para la globalizacion, mercados
de trabajo y plataforma contra la pobreza).
Para implementar esta Estrategia, uno de los
instrumentos financieros, ‘Horizonte 2020’
provee 80.000€ millones a lo largo de 7 afios
(2014-2020), con vistas a atraer fondos pri-
vados adicionales.

Se espera que la PAC contribuya a la es-
trategia principalmente a través de la inno-
vacion y la eficiencia de recursos. Este es

19 Para un breve resumen de sus principales
elementos ver http://europa.eu/rapid/press-
release_ MEMO-13-621_en.htm

20 Ver http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriS-
erv.do?uri=COM:2010:2020:FIN:EN:PDF
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el origen del llamada “Asociaciéon Europea
de Innovaciéon para la productividad y
sostenibilidad de la Agricultura, mas cono-
cido por sus siglas en inglés “EIP-AGRI”, lan-
zada en 2012. Este pretende ser una nueva
forma de aplicar investigacion y soluciones
innovadoras a la agricultura a través de
proyectos multi-actor.

Potencialmente, existen aqui oportunidades
para la participacion publica, y se anima a
grupos de la sociedad civil a desarrollar ide-
as y proyectos: los temas relacionados con
bienes comunes y comunidades puede ser
uno de ellos. En este sentido es importante
resaltar que el concepto de ‘innovacion’ que
contempla el EIP-AGRI incluye aquella inno-
vacion “tecnolégica o no tecnoldgica, organi-
zativa o social, y basada en practicas nuevas
o tradicionales. Una idea nueva puede ser un
nuevo producto, practica, servicio, proceso
de produccién o una nueva forma de organi-
zar las cosas”.?!

21 http://ec.europa.eu/eip/agriculture/en/content/
eip-agri-part-eu’s-growth-strategy-decade

4.1.2. La financiacion de la PAC

La PAC se financia a través de dos fondos?2:

% ElI Fondo Europeo Agricola de
Garantia (‘FEAGA’), que cubre todos
los llamados “pagos directos” del Pilar
Uno y algunas medidas de mercado. No
se encuadra dentro de ningun otro mar-
co de financiacién, absorbe el 80% del
presupuesto de la PAC y se financia al
100% por la UE.

X3

%

El Fondo Europeo Agrario de
Desarrollo Rural (‘FEADER’) financia
el Pilar Dos, y por ello todas las medi-
das de desarrollo rural con el 20% re-
stante del presupuesto de la PAC. Estas
ayudas necesitan ser cofinanciadas por
los Estados Miembros, normalmente al
50%. Esto significa que la implement-
acion de estas medidas dependera de
la capacidad de cofinanciacion de cada
Estado miembro o Region.

22 \Ver https://www.fega.es/es/PwfGcep/es/finan-
ciacion_de_la_pac/la_pac_y_los_fondos_euro-

peos_agricolas/index.jsp
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Figura 3: Vinculos entre la PAC, la politica de desarrollo rural y la Estrategia Europea 2020. Fuente: Propia y Red
Europea para el Desarrollo de Europa: http://enrd.ec.europa.eu

Las medidas de Desarrollo Rural pueden tam-
bién ser financiadas a través de otros fondos
europeos, como el Fondo Social Europeo
(‘FSE’), Fondo de Cohesion (‘FC’), Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (‘FEDER’)
y Fondo Europeo Maritimo y de Pesca
(‘FEMP’). Con el objetivo de maximizar la co-
herencia y el coste beneficio, el Reglamento
(UE) 1303/2013 establece un “Marco
Estratégico Comun” para estos cuatro in-
strumentos de financiacion mas el FEADER.
Entre otras cosas, este Reglamento esta-
blece que cada Estado Miembro debe fir-
mar un “Acuerdo de Asociacién” con la
Comision Europea. Este documento es cru-
cial ya que debe mostrar como cada Estado
conectara los objetivos estructurales y de de-
sarrollo rural para cumplir los de la Estrategia
2020, y ligarlos al disefio de sus Programas
de Desarrollo Rural.

Los Acuerdos de Asociacion también esta-
blecen como se emplearia una parte signi-
ficativa de fondos publicos de la UE durante
el periodo 2014-2020 y, aun mas importante,
como se cumpliran los objetivos medioam-
bientales y de desarrollo. Las normas de la
EU establecen requerimientos claros para
la participacion de los interesados, gobern-
anza multinivel y contenidos minimos en la

preparacion de dichos Acuerdos y los docu-
mentos de programacion para los principales
fondos. Esto crea también oportunidades po-
tenciales para que comunidades y grupos de
la sociedad civil se involucren en el proceso.??

Estos Acuerdos de Asociacion podrian po-
tencialmente compensar la debilidad estruc-
tural de la Politica de Desarrollo Rural de la
UE, repartida como esta entre cinco fondos
y desempeniando normalmente un papel re-
sidual en todos ellos.?*

4.2. Politica de Desarrollo Rural (PDR)

Como ya se menciong, la politica estructural
aplicada junto a las medidas de apoyo a los
precios de la PAC de los afios 60 fue una
especie de “incipiente” politica de desarrollo
rural que fue debilitada y marginada por un
enfoque predominante de apoyo a los pre-
cios, el sector agrario y los mercados. Desde

23 Para mas informacién sobre el Marco Estratég-
ico Comun y su implementacion en Desarrollo
Rural ver http://www.ifoam-eu.org/sites/default/
files/event/files/ifoameu_policy workshop
srdtd_fertl 20130424 .pdf

24 En el periodo de programacién anterior habia
mas de 400 medidas previstas para las zonas
rurales, sin coordinacién ni vision general
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entonces el DR ha desempefado sobre todo
un papel de “politica de acompafiamiento”
como el “hijo no deseado” de la PAC.

Curiosamente, en la historia de la PAC, la
politica de DR ha mostrado una evolucidn
casi ‘circular’. Desempefd un papel menor
hasta la mitad de los afios 80, constrefida
por una perspectiva unisectorial de mercado,
pero en los 90 sufridé un giro con una nueva
‘légica local y multisectorial”’, introducién-
dose proyectos piloto basados en las capaci-
dades enddgenas de las areas locales y los
actores de las comunidades. Aunque esto no
fue suficiente para contrarrestar los aspectos
mas dafinos de la PAC como los impactos
ambientales o la despoblacion, la nueva per-
spectiva mostraba aspectos prometedores.
La Iniciativa Comunitaria ‘Leader’® fue un
buen ejemplo, y aunque originariamente no
formaba parte de la PAC (como lo es actual-
mente), Leader aplicé un nuevo enfoque “de
abajo a arriba” basado en siete principios?.

En afos recientes se ha sufrido un retroceso
en relacion a este enfoque y parece haberse
aplicado de nuevo una perspectiva mas de
mercado y produccion. La reforma Agenda
2000 volvio a llevar al DR hacia una “logica
unisectorial” predominante y, a pesar de los
continuos problemas sociales y medioambi-
entales relativos a la PAC, esta tendencia no
ha cambiado en las reformas mas recientes.

Los Programas de Desarrollo Rural deben
ser aprobados por la Comisién Europea y

25 Leader es el acronimo en francés que cor-
responde a “Liaison Entre Actions de Dével-
oppment de I'Economie Rurale” que significa
“Relacién entre Acciones para el Desarrollo de
la Economia Rural”

26 Estos principios son: estrategias de desarrollo
local zonales, elaboracién e implementacion
ascendentes de estrategias, asociaciones
publicas y privadas locales: Grupos de Accion
Local, actuaciones integradas y multisectoriales,
innovacion, cooperacion y conexion en redes

pueden contener medidas donde los obje-
tivos de los sistemas comunales pueden en-
cajar comodamente.

Es dificil generalizar, dada la gran variedad
de medidas contenidas en los PDRs y el dis-
tinto proceder de los Estados miembro, pero
los elementos de los PDRs donde los obje-
tivos de las comunidades pueden encontrar
mejor cabida incluyen:?’:

s “Medidas agroambientales”, estas estan
destinadas a compensar el lucro cesan-
te de los agricultores que suscriben vo-
luntariamente estos compromisos, que
tienen como cometido ser beneficiosos

27 Por ejemplo, ver el caso especifico de la prop-
uesta “Comunal” de Irlanda: http://www.efncp.
org/projects/hnv-farmland-irish-uplands/com-
monage-case-studies/
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para el medio ambiente e ir mas alla de
la condicionalidad obligatoria o el gree-
ning?. Su implementacién en las distin-
tas regiones de Europa varia considera-
blemente, pero su exiguo presupuesto
comparado con los cuantiosos fondos
disponibles para los pagos directos hace
que su financiacion se insuficiente para
la envergadura de la tarea requerida,
que incluye retos del calado de frenar
el declive de la biodiversidad agraria o
atajar el resto de problemas ambientales
del sector.

% El programa LEADER? (ver arriba) esta
disefiado para empoderar a los actores
locales. Esto representa una clara opor-
tunidad para las comunidades locales,
ya que su implicacion es una condicion
previa para obtener estas ayudas. Su
presupuesto puede complementarse
con fondos adicionales de los Fondos
Estructurales antes mencionados. Una
vez mas, su éxito dependera en gran
parte de la “salud” del sistema de go-
bernanza del estado miembro a varios
niveles, y del grado de dedicacién de
las comunidades locales y su activismo
y determinacion para insistir en una im-
plementacion del programa plena y con
sentido.

% El programa de innovacion de EIP-AGRI
también se implementa via PDRs, para
lo cual grupos operativos (donde puede
participar la sociedad civil) deben pre-
sentar sus proyectos, entre los cuales
también pueden admitirse temas relati-
vos a los sistemas comunales.

28 Requerimientos para beneficiar el medio am-
biente y el clima del Pilar Uno

29 Para mas informacion https://enrd.ec.europa.eu/
leader-clld_es

4.3. La PAC: retérica y practica

La PAC actual apunta a resolver tres temas
principales:
« Seguridad alimentaria mediante el in-
cremento de produccion;

« Sostenibilidad medioambiental re-
duciendo la presidon sobre los recursos
naturales; y

X/
L X4

Equilibro territorial promoviendo la
competitividad y la diversificacion.

Mientras que estos objetivos pueden parec-
er compatibles y alcanzables en términos
tedricos, las medidas legales para aplicar-
los y la propia implementacion en la practica
se quedan muy cortos. Un analisis mas en
detalle revela una profunda brecha entre la
retorica y la realidad, haciendo que algu-
nos de estos grandes objetivos de la PAC
se queden, como mucho, en meramente
aspiracionales.

El predicamento sobre seguridad alimen-
taria puede ser un ejemplo ilustrativo. Su
principal argumento de partida es que se
espera un aumento de la poblacion mundial
que conllevara a su vez un incremento en
la demanda de alimentos de un 70% para
el 2050, asi la UE debes estar preparada
para responder. Se argumenta que la PAC
debe por tanto continuar reforzando su sec-
tor agrario a través de la competitividad y la
productividad con el objetivo de mantener
el liderazgo de la UE en los mercados mun-
diales y por ello es necesario al apoyo a la
agricultura industrial. Esto cuadra a su vez
con los requerimientos de liberalizacion del
mercado de la OMC vy la consolidacion del
proceso de pagos desacoplados en la PAC.
Esta perspectiva también perpetua la ten-
dencia de la PAC de transferir la mayor parte
de sus fondos a los grandes compafiias de
agronegocios Yy agricultura industrial, que en
la UE se llevan alrededor de un 80% de las
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ayudas agrarias y un 90% de los fondos
de investigacion disponibles®.

En cualquier caso, la asuncion de que un
fuerte liderazgo de la agricultura europea
solucionara el problema de la seguridad ali-
mentaria mundial presenta bastantes debi-
lidades y es cada vez mas cuestionada por
expertos e instituciones internacionales?®'. En
cambio, el papel que desempenfia la pequena
agricultura y un nuevo redireccionamiento
hacia la ‘agroecologia’ se considera pueden
ofrecer una respuesta mas justa y sostenible,
de acuerdo con cada vez mayores eviden-
cias empiricas®?.

En primer lugar, la conexién automatica de
que un incremento de poblacion conlleva la
necesidad de incrementar asimismo la pro-
duccidn no resiste un analisis serio y la preo-
cupacion por la seguridad alimentaria parece
acomodarse convenientemente a los inter-
eses proteccionistas de la gran agroindus-
tria®. Por otro lado, un incremento productivo
tampoco aborda las verdaderas causas de la
inseguridad alimentaria, que se deben princi-
palmente al acceso limitado a los alimentos
por razones politicas o econdmicas.

La vision de una ‘PAC que alimenta al mun-
do’ parece también ignorar las consecuen-
cias de recientes tendencias economicas
de subida de los precios de los alimentos
mientras que se incrementa el numero de
hogares en la UE sin medios economicos
para poder comprar comida suficiente. Ese

30 Ver http://www.fao.org/fsnforum/forum/contribu-
tions/re-future-family-farming-providing-resourc-
es-women-and-young-farmers-30

31 Las “grandes explotaciones” de la UE, que seg-
un EUROSTAT (2011) suman el 20 por ciento
del total de la Superficie Agraria Util, generan
solo un 11 por ciento del total de la produccién
agraria europea

32 Ahmed, 2014
33 Buckwell, 2014

incremento de produccion tampoco podra
hacer mucho por resolver estas cuestiones,
especialmente en un contexto de gran des-
perdicio de alimentos dentro de la UE34. La
concentracion de la produccion en menos y
mas grandes agroindustrias podria agravar
la volatilidad en los mercados agrarios e in-
crementar la dependencia de los productos
importados haciendo a la sociedad mas vul-
nerable; ademas, ellos conlleva una pérdida
de los saberes, procesos y recursos para la
produccion, transformacion y venta de los
productos locales que agravaria aun mas la
vulnerabilidad e inseguridad alimentaria.

En este sentido, las recomendaciones del
Relator Especial de la ONU sobre el Derecho
a la Alimentacion son “limitar el exceso de
confianza en el mercado internacional y con-
struir la capacidad de producir el alimento
necesario para satisfacer las necesidades
de consumo, poniendo el énfasis en los
pequefios agricultores™s.

La actual PAC, sin embargo, esta llevando
a la UE por la direccidn opuesta. Merece la
pena resaltar que varios informes de la ONU
concluyen que los métodos de la agricultura
industrial moderna no pueden alimentar al
mundo, debido a los impactos superpuestos
de la crisis medioambiental y clima relacio-
nados con la disponibilidad de tierra, agua y
otros recursos. En su lugar, la agroecologia
parece ser el camino hacia una sostenibili-
dad global de produccion de alimentos.

“Agroecologia es la forma tradicional de uti-
lizar los métodos agrarios que estan orienta-
dos a un menor uso de recursos, y que tra-
bajan en armonia con la sociedad. Nuevas

34 See http://www.europarl.europa.eu/news/en/
news-room/content/201201181PR35648/html/
Parliament-calls-for-urgent-measures-to-halve-
food-wastage-in-the-EU

35 De Schutter, 2014
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investigaciones nos permiten explorar mas
eficazmente como podemos utilizar el cono-
cimiento tradicional para proteger a la gente
y a su medio ambiente al mismo tiempo”.3¢

Aqui los comunales ya se encuentran en
posicion de ventaja, ya que “la gobernanza
responsable” es uno de los 10 elementos in-
tegrantes de la agroecologia. Esto requiere
establecer mecanismos de gobernanza
transparentes, responsables e inclusivos a
diferentes escalas, que cree un ambiente
favorable para apoyar a los productores en
el proceso de transformacion de sus siste-
mas. Para lograr esto “el acceso equitativo
a la tierra y los recursos naturales no solo
son clave para la justicia social, sino también
esenciales para incentivar las inversiones a
largo plazo en sostenibilidad™’.

5. Lareforma de la PAC
(2021-2027)

Actualmente el nuevo periodo programati-
co 2021-2027 de la PAC esta bajo nego-
ciacion. El proceso se inicié con la publi-
cacién en junio de 2018 de la propuesta de
Reglamento de la PAC?® para ser discutido
en el Parlamento Europeo y el Consejo. Su
texto muestra una gran ambicién en lo ref-
erente a objetivos ambientales y propone
un amplio conjunto para ser incluidos en
los Planes Estratégicos de los Estado
miembro (articulos 5y 6, Titulo II).

Dado los grandes retos a que debe enfrentar-
se la agricultura y el sector de la alimentacion
de la UE (degradacién medioambiental, pér-
dida de fertilidad del suelo, riesgos de cam-
bio climatico, desertificacion, acaparamiento

36 Ibid 27
37 FAO, 2018. p 11
38 COM (2018) 392 final

de tierras, dietas insanas, desperdicio de
alimentos, declive de las zonas rurales, etc.)
el diseno de la nueva PAC deberia apuntar
a detener y revertir estas tendencias perju-
diciales tanto como sea posible y responder
de la creciente necesidad urgente de una
reforma profunda y duradera. Con el objetivo
originario sobre la produccion de alimentos
ya cumplido y excedido con creces a costa
de graves dafnos sociales y medioambien-
tales, necesitamos una nueva PAC que haga
frente a los problemas del siglo XXI creados
por una PAC disefiada en el siglo XX. Una
nueva politica que sea capaz de mostrar a
los contribuyentes europeos que el dinero
publico se emplea para apoyar aquellos sis-
temas agrarios que pueden proveer los me-
jores (y por ello mas productivos) servicios y
condiciones®°,

5.1. Aspectos clave de la nueva propues-
ta de la PAC*

La nueva propuesta de la CAP*' no cambia
sus principios generales y los principales
pagos siguen siendo aquellos ligados a la
superficie de la explotacién que se posea o
gestione, es decir, que cuanto mas hectareas

39 Como sefala el IPBES “Una mayor biodiversi-
dad por lo tanto incrementa la capacidad de los
ecosistemas terrestres, de agua dulce y marinos
de proveer a la gente de las contribuciones de
la naturaleza tales como la formacién de suelo,
polinizacion, regulacion de riesgos, regulacion
de la calidad del aire y el agua”. Ver https://www.
ipbes.net/system/tdf/spm_2b_eca_digital_0.
pdf?file=1&type=node&id=28318

40 Dado que la propuesta esta en proceso de
aprobacion entre las instituciones europeas
(Comisidn, Parlamento y Consejo), se comen-
taran solo algunos de los principales elementos
que probablemente permanezcan en el texto
final

41 La actual propuesta consiste en cuatro textos
legales: COM (2018) 392 sobre Planes Es-
tratégicos de la PAC; COM (2018) 393 sobre
financiacion, gestion y seguimiento; COM (2018)
394 sobre Organizacion Comun de mercados;
SWD (2018) 301 sobre analisis de impacto
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3 Objetivos (a) fomentar un sector agricola | (b) Apoyar el cuidado del | (c) fortalecer el tejido socioecondmico de las
generales inteligente, resistente y | medio ambiente y la accién | zonas rurales
(articulo 5 diversificado que garantice la | por el clima y contribuir a
en Titulo Il) seguridad alimentaria alcanzar los objetivos
climaticos Y
medioambientales de la UE
9 Objetivos (1) apoyar una renta viable y la | (4) contribuira la mitigaciony | (7) atraer a los jovenes agricultores y facilitar el
especificos resiliencia de las explotaciones | adaptacidon al cambio | desarrollo empresarial en las zonas rurales
(articulo 6 agricolas en todo el territorio de | climatico y a la energia
en Titulo II) la UE para mejorar la seguridad | sostenible
alimentaria
(2) mejorar la orientacion de | (5) promover el desarrollo | (8) promover el empleo, el crecimiento, la
mercado y aumentar la | sostenible y la gestion | inclusion social y el desarrollo local en las zonas
competitividad, en particular | eficiente de recursos | rurales, incluyendo la bioeconomia vy la
incluyendo un mayor enfoque en | naturales como el agua, el | silvicultura sostenible
investigacidn, la tecnologia y la | sueloy el aire
digitalizacion
(3) mejorar la posicion de los | (6) contribuir a la proteccion | (9) mejorar la respuesta de la agricultura de la
agricultores en la cadena de valor | de la biodiversidad, mejorar | UE a las exigencias sociales en materia de
los servicios ecosistémicos y | alimentacidén y salud, en particular en relaciéon
conservar los hébitats y los | con unos productos alimenticios seguros,
paisajes nutritivos y sostenibles, asi como en lo relativo al
despilfarro de alimentos y el bienestar de los
animales
1 Objetivo Estos objetivos deberan complementarse mediante el objetivo transversal de modernizar el sector a través del
transversal fomento y el intercambio de conocimiento, la innovacion y la digitalizacion en las zonas agricolas y rurales y promover
(articulo 5 su adopcion
en Titulo 1)

Tabla 2: Objetivos generales y especificos propuestos de la PAC en el periodo 2021-2027. Fuente: Elaboracion

propia a partir de Comision Europea, 2018.

se posean o controlen mayor el pago recibi-
do. Aunque se propone un mecanismo para
limitar las cantidades maximas que puedan
recibir las grandes explotaciones (capping)
parece insuficiente para parar el proceso de
concentracion de tierras ya bien avanzado
Europa.*?

La principal novedad del nuevo modelo de
aplicacion propuesto es el aumento del pod-
er de decision de los Estados miembro y de
la subsidiariedad, un cambio interpretado por
algunos como una “renacionalizacién de la
PAC”.43

También propone una perspectiva de elab-
oracion de normas en base a evidencias
(en inglés evidence-based policy-making

42 \er nota al pié numero 5

43 Ver, por ejemplo: https://www.euractiv.com/sec-
tion/agriculture-food/news/calls-growing-to-stop-
nationalisation-of-cap/

o EBPM en siglas), basado en un analisis
DAFO vy elaboracion de necesidades vy la
determinacién de una logica de interven-
cion, seguido de indicadores y un sistema de
monitorizacion.

Basicamente, el modelo de aplicacién prop-
uesto funcionaria de la siguiente manera:

s La Comision Europea propone 3
Objetivos Generales y 9 Objetivos
Especificos (articulos 5 y 6 de la pro-
puesta COM (2018) 392) como se
muestra en la tabla 2. Habra también
indicadores y tipos de “intervenciones”
(lamadas previamente “medidas”) elegi-
bles y algunos otros elementos.

X/
L X4

Los Estados miembro identificaran
sus necesidades y prepararan un Plan
Estratégico de la PAC basado en obje-
tivos especificos (basados a su vez en
un analisis DAFO) y de acuerdo con los
resultados que quieran alcanzar. Los
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planes estratégicos deben ser aproba-
dos por la Comisién Europea y aspiran a
ser un paso adelante en la construccion
de una politica basada en evidencias,
pero el desarrollo e implementacion de
las medidas se dejara a la libre eleccion
de los Estados miembro.

5.1.1. Planes Nacionales Estratégicos de
la PAC

Se establecera un solo Plan Estratégico para
ambos Pilares, Primero y Segundo, de la
PAC, a nivel nacional y con la posibilidad de
incluir elementos regionales.

+ Los elementos obligatorios de los Planes

Estratégicos de la PAC estan listados
en el articulo 95 y mas detallados en
los articulos 96-103 de la propuesta.
Contendran tablas generales con objeti-
vos, medidas y financiacion, un capitulo
de gobernanza y coordinacion, estrate-
gia de digitalizacion, y se incluira el ana-
lisis DAFO entero, la evaluacion ex-ante
y la descripcion de los procesos y resul-
tados de las consultas con los interesa-
dos (ver tabla 3).

5.1.2. Arquitectura verde: condicionalidad
reforzada y eco-esquemas

La propuesta se propone abordar los obje-
tivos medioambientales y climaticos a través
de los siguientes elementos:

{a) Evaluacion de necesidades . Resumen del DAFQ

e |dentificacion de necesidades para cada objetivo especifico (en concreto para la gestién de
riesgos y areas geograficas vulnerables)

¢  Planes nacionales ambientalesy climaticos

e Solida justificacion de opciones elegidas

especifico

nacionalesy regionales

(b) Estrategia de intervencion e Objetivos e hitos basados en un conjunto comun de indicadores de resultados para cada objetivo

*  Descripcién general de las intervenciones planificadas que contribuyen a los resultados,
incluyendo asignaciones financieras y explicaciones de como la intervencién contribuye a
objetivos basados en una sélidalégica de intervencién, coherencia y compatibilidad

*  Consistenciay complementariedad en clima y el medio ambiente ("no retroceso”), relevo
generacional, visién general sectorial, gestion de riesgos, interaccién entre intervenciones

{c) Elementos comunes

Definiciones como superficie agricola, actividad agricola,

Agricultor genuino y joven

Requisitos minimos para ayudas desacopladas

Condicionalidad: descripcion de los GAEC y su contribucion a los objetivos.

Asistencia técnica y redes PAC

Otra informacion de implementacién: derechos, productos derivados, reduccién y coordinacion
entre el FEADER y otros fondos de la Union

{d) Intervenciones Alcance territorial

Requisitos

Condiciones de elegibilidad

Cumplimiento con la CajaVerde de la OMC (cuando corresponda)
Productos previstos, asignaciones financieras (desglose anual)

Variacién del monto unitario (pagos por superficie y animales) y método
Consideraciones sobre ayudas estatales (cuando corresponda)

{e) Metas y planes financieros Tablas resumen

(f) Sistemas de gobernanza y e Organos de gobierno

coordinacion e Sistema de control y sanciones que incluyen IACS condicionalidad, organismosresponsablesde
las verificaciones, seguimiento y estructura de informes

(g) Modernizacion *  Descripcion de la estructura organizativa del AKIS (Sistemas de Conocimiento e Innovacion en la
Agricultura y prestacién de servicios de asesoramiento y apoyo a la innovacién
e  Estrategia para el desarrolloy uso de tecnologias digitales

{h) Simplificacion *  Unadescripcion de los elementos relacionados con la simplificacién y la reduccién de la carga
administrativa para los beneficiarios finales

Tabla 3: Elementos de los Planes Estratégicos. Fuente: Parlamento Europeo, 2018
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Medida Fortalezas, aspectos positivos Debilidades, aspectos negativos
Condicionalidad Establece una linea de base claramente definida de | Los Estados miembros deben definir ciertos criterios, que
reforzada condiciones minimas obligatorias con respecto a pueden conducir a divergencias entre los propios Estados

las practicas de produccion agricola, consolidando
las anteriores medidas del greening.

miembros y afectar negativamente la igualdad de condiciones.

Eco-esquemas

Los Estados miembros estan obligados a ofrecer a
los agricultores la posibilidad de ir mas alla de los
pagos basicos y a recompensar a aquellos por los
esfuerzos realizados por el clima y el medio
ambiente que van mas alla de los requisitos
obligatorios de la condicionalidad reforzada

Tal como esta ahora propuesto, los eco-esquemas carecen de
flexibilidad para recompensar con pagos por acciones distintas
que no estén puramente basados en las hectareas incluidas en
el programa, y parecen excluir el bienestar animal y las
preocupaciones sociales

maximo
explotacion

Limite
por

El limite maximo por explotacién se hace
obligatorio, lo cual estd bien justificado dada la

En su forma actual propuesta (con una generosa (imputada)
deduccidn de costes laborales) el limite maximo por

(capping) distribucién muy criticada y desigual del apoyo de explotacion no es probable que sea muy efectivo, ya que solo
obligatorio la PAC afectara a un nimero muy limitado de explotaciones
Pago Los pagos redistributivos se hacen obligatorios Los Estados miembros tienen mucha libertad, lo que crea el

redistributivo a la
renta

riesgo de que solo se realice una redistribucion muy limitada a
las explotaciones que reciben una cantidad relativamente baja
de apoyo

Pagos acoplados

Los pagos acoplados pueden contribuir a mantener
actividades agrarias importantes seleccionadas
(por razones sociales, econémicas o ambientales)
en regiones designadas, donde el sector sino
habria seguido disminuyendo

De la aplicacion del pago acoplado voluntario bajo la PAC
actual, hay algunas sefiales de que el instrumento se aplica de
manera genérica en lugar de enfocarse en "dreas
problematicas”. Los criterios propuestos son demasiado
generales para tener suficiente poder discriminatorio

Apoyo a jovenes
agricultores

El apoyo de los jévenes agricultores se puede
organizar através del primer pilar, asi como a
través del apoyo inicial en el segundo pilar

El instrumento se ha hecho opcional, mientras que en la PAC
actual es obligatorio que un Estado miembro apoye a los
jovenes agricultores a través del primer pilar de la PAC

Pequefios
agricultores

Una asignacion simplificada para los pequefios
agricultores reduce la carga administrativa (costos
de transaccion tanto publicos como privados)

El apoyo a los pequefios agricultores puede contribuir a una
desaceleracion del cambio estructural y, por lo tanto, tener un
impacto negativo en la disponibilidad de las explotaciones
desde una perspectiva a mas largo plazo

Intervenciones
sectoriales

Las medidas de intervencion sectoriales ahora
estdn integradas en los planes estratégicos de la
PAC y vinculadas a sus objetivos especificos
establecidos por los Estados miembros, lo que
contribuye a un enfoque politico integrado

Quedan a discrecion de los Estados miembros aspectos que
podrian distorsionar las condiciones de igualdad de los EM

Tabla 4: Resumen de las medidas de pagos directos. Fuente: Parlamento Europeo, 2018

% Los eco-esquemas (llamados oficial-
mente “regimenes ecoldgicos” por la pro-

agricultores con la idea de reforzar la condi-
cionalidad, incluidas en la propuesta son:

puesta de Reglamento) financiados con < Proteger los suelos ricos en carbono
el FEAGA — su implementacion es ob- a través de la proteccion de humedales
ligatoria para los Estados miembro, pero y turberas

sin especificar presupuesto blindado

>

para ellos (articulo 28 de la propuesta) % Herramienta obligatoria de manejo de
nutrientes para mejorar la calidad del
<+ Compromisos agroambientales vy agua, reduccion de niveles de amoniaco
climaticos, obligatorios para los Estados y de 6xidos nitrosos
miembro a cargo del FEADER (articulo

X/

A

Rotacién de cultivos en lugar de diver-
sificacion, y basados en la identificacion
de necesidades de la explotacién. Se
deja en manos de los Estados miembro
elegir los criterios para cumplir el obje-
tivo de rotacion de cultivos teniendo en
cuenta las condiciones locales

65 de la propuesta)

X/
£ X4

Pagos compensatorios para Areas
con Limitaciones Naturales, que se
enfrentan a esas limitaciones de tipos
natural u otras (las antiguas “Areas
Desfavorecidas”)

Los requerimientos obligatorios para los
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Si los agricultores quieren contribuir mas y
recibir un pago por ir mas alla de los com-
promisos obligatorios, pueden adherirse
a uno de los eco-esquemas voluntarios
convocados por los Estados miembro
a nivel nacional. De nuevo, el contenido e
implementacion de estos eco-esquemas se
deja en manos de los Estados miembro.

Otras formas de apoyo que ya existen en la
PAC se mantienen, como los pagos acop-
lados y desacoplados.

5.1.3. Funcionamiento, seguimiento y sis-
tema de evaluacion de los dos Pilares

La propuesta adopta una postura en cuanto
a seguimiento y evaluacion basada en re-
sultados (articulos 115 a 129). Acorde con
esto, se supone que la calidad de las fuentes
de datos debe incrementarse en el periodo

2021-2027, con un seguimiento sistematico
de las intervenciones y sus efectos.

Para cumplir con todo esto, los Estados
miembro tienen que:

Q2

¢ Establecerun marco parainformar, hacer
seguimiento y evaluar las actuaciones y
funcionamiento del Plan Estratégico de
la PAC durante su implementacion.

X/

% Llevar a cabo evaluaciones ex-ante (con
vista a la mejora del disefio del Plan).

« Llevar a cabo evaluaciones del Plan
Estratégico de la PAC e informes anua-
les de actuacion.

Por su parte, la Comision debe:

«» Establecera una evaluaciéon multianual
del Plan de la PAC llevado a cabo bajo
su responsabilidad.

Asignaciones por Estado miembro en precios constantes 2018 — en millones €

Pagos Directos Mercados
BE 3020.8 2.6
BG 4930.2 172.8
CZ 5218.2 44.0
DK 5263.5 1.8
DE 30 003.0 263.5
EE 1102.4 0.9
IE 7 240.5 0.4
EL 12 668.8 391.0
ES 29 750.3 2921.7
FR 44 464.1 3385.1
HR 2 207.7 76.7
IT 22 146.8 2262.1
cY 290.8 28.8
LV 1967.4 2.0
LT 3 343.9 3.7
LU 199.9 0.2
HU 7 587.8 200.6
MT 28.0 0.1
NL 4 378.5 1.8
AT 4 135.6 91.0
PL 18 859.5 31.3
PT 3741.0 1038.6
RO 11 869.7 323.0
| 802.8 34.2
SK 2444.5 36.6
FIN 3 169.0 1.2
SE 4 187.7 3.7

Desarrollo Rural TOTAL
417.9 3441.3
1752.4 6 855.4
1609.7 6 871.9
471.6 5736.9
6 158.0 36 424.5
546.6 1650.0
1646.4 8 887.3
3170.0 16 229.8
6228.2 38 900.2
7522.4 55 371.6
1750.1 4 034.5
7902.2 32 311.0
99.5 419.1
729.7 2699.2
1214.2 4 561.7
76.5 276.5
2589.1 10377.4
75.9 104.1
455.0 4 835.4
2988.8 7 215.5
8198.2 27 088.9
3 068.1 7 847.7
6 006.1 18 198.8
636.1 1473.1
1416.3 3 897.5
1816.6 4 986.8
1316.0 5507.4

Table 5: Propuesta de presupuesto de la Comision Europea para la PAC dentro del Marco Financiero Plurianual

(MPF) 2021-2017. Fuente: Comision Europea, 2018.
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s Llevar a cabo una evaluacién ex post
para examinar la efectividad, eficiencia,
relevancia, coherencia y valor anadido
europeo del FEAGAYy el FEADER.

5.2. Critica de la actual propuesta de la
PAC

El principal mecanismo de distribucion de
pagos basado simplemente en la superficie
de la explotacion sigue sin cambiar. Esto of-
rece poco incentivo para evolucionar hacia
sistemas de produccion mas sostenibles que
mejoren la actuacion medioambiental de la
agricultura (ver tabla 5 para el total de pagos
de la PAC por Estados miembro)*.

Por otro lado, esto también lanza una senal
al mercado de que la tierra agraria seguira
siendo una fuente de ingresos anuales y por
ello rentable como un activo financiero para
inversores no agrarios. La concentracion de
titularidad de tierras agrarias implica que la
transferencia de beneficios y dinero de los
contribuyentes en lugar de ir a las areas ru-
rales terminan en las oficinas centrales de los
grandes negocios*. Asimismo, el incremento
de los precios de la tierra crea una barrera de
entrada para jévenes agricultores agravando
los procesos de falta de relevo generacional
y de emigracion de las zonas rurales.

Mas aun, los costes sociales de la “restruc-
turacion silenciosa” de la agricultura europea
se seguira sintiendo en las comunidades ru-
rales, factor que se afade a los varios millon-
es de pequenas explotaciones ya perdidas

44 Propuesta de la Comision para el presupuesto
de la PAC dentro del Marco Financiero Plu-
rianual (MFP) 2021-2017. Del total del montante
de la PAC, €265.200 millones son para pagos
directos, €20,000 millones para medidas de
apoyo a mercados (FEAGA) y €78.800 millones
para desarrollo rural (FEADER). http://europa.
eu/rapid/press-release MEMO-18-3974_en.htm

45 \er nota al pie numero 5

en las ultimas décadas*. En medio de este
adverso contexto, merece la pena destacar
que el modelo agrario europeo todavia des-
cansa mayoritariamente en explotaciones
pequenas y familiares*’.

A pesar de los enormes retos que la agri-
cultura europea debe afrontar, tales como
la degradacién ambiental, cambio climatico,
seguridad y soberania alimentaria, etc., la
propuesta de la Comision todavia sigue ori-
entada mayoritariamente al mercado. La
reorientacion de la PAC de agricultura
quimica e intensiva hacia la agroecologia,
identificado por las Naciones Unidas
como la mejor opcién, no es un objetivo
de esta propuesta de reforma, y los graves
problemas sociales y medioambientales
son abordados de una forma anecdética
y fragmentada a través de mecanismos
limitados, voluntarios y/o con un exiguo
presupuesto, y principalmente por el Pilar
Dos (como medidas agroambientales o are-
as con Limitaciones Naturales). En el Pilar
Uno los llamados “eco-esquemas” se intro-
ducen como sustitucion al actual greening,
pero hay bastante posibilidad de que acaben
siendo solo programas voluntarios a nivel
nacional.

También hay un drastico recorte del presu-
puesto del FEADER, no se blinda presupues-
to para el medio ambiente en el Pilar Uno y

46 En el periodo 2003-2010, desaparecieron tres
millones de explotaciones agrarias en la UE, de
las cuales casi el 80% eran menores de 5 has.
Por contra, el numero de explotaciones mayores
de 50 has. se increment6 en casi 30,000 en
el mismo periodo. Ver: http://ec.europa.eu/
agriculture/statistics/agricultural/2013/pdf/c5-5-
354 _en.pdf

47 Dos tercios de las explotaciones agrarias de la
EU son menores de 5 hectareas. Al otro extre-
mo, 6.9 % de la explotaciones en la UE tienen
50 o mas hectareas y ocupan dos tercios (68.2
%) de la superficie agraria util de la UE. Es-
tadisticas Agrarias, Forestales y Marinas. 2018
Edition. Statistical Books. Eurostat
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los Estados miembro pueden elegir transferir
un 15% del presupuesto de Desarrollo Rural
al de Pagos Directos. Esto envia una sefal
negativa y perpetua los problemas que han
sido ampliamente criticados en previos y ac-
tual periodo®.

La propuesta presenta otras carencias en re-
lacion a la arquitectura y asuntos de gobern-
anza de la PAC; por ejemplo, en el caso de la
proteccion ambiental donde los tres objetivos
relevantes al medio ambiente y los indica-
dores que los acompafian no estan directa-
mente ligados a la actual legislacion ambi-
ental, a pesar de que tal alineacion hubiese
podido ser un buen paso adelante para aseg-
urar una mejor integracion de estas politicas
en la PAC*.

En cualquier caso la pregunta general es que,
dada la flexibilidad y discrecionalidad conce-
didas a los Estados miembro en la propuesta

48 Kaley, 2018
49 Eriavec, 2018

para la nueva PAC, cdmo puede incentivarse
a éstos y animarles a ser mas ambiciosos
a las hora de marcar objetivos nacionales.
Algunos observadores expertos opinan que
una importante motivacion para muchos min-
isterios de agricultura es conseguir el dinero
para el sector agrario con el minimo esfuerzo
administrativo y los minimos requerimientos
a seguir®®, aguando aun mas toda la retérica
de la PAC.

Para mejorar la actual propuesta la impli-
cacion de la sociedad civil en el proceso
es crucial. Esto ayudara también a abordar
la falta de transparencia®' que rodea a la toma
de decisiones en los procesos de la PAC que
es parte del circulo vicioso de sus pobres re-
sultados sociales y medioambientales.

50 Ibid

51 Ver http://capreform.eu/comagri-lacks-full-trans-
parency-in-crucial-votes/
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5.3. ¢ Qué pueden hacer los comunales
por la PAC?

Los comunales se originaron para servir a
las comunidades locales a través de un acer-
camiento integrado y colectivo en la gestion
de los recursos naturales de los que depend-
ian. Esta perspectiva tiene mucho que of-
recer al resto de la sociedad europea ya que
se reconoce cada vez mas la mayor eficien-
cia de aplicar un enfoque colectivo respecto
al individual implementado separadamente
en parcelas aisladas. De hecho en 2011, el
Tribunal de Cuentas Europeo animé a pro-
mover enfoques colaborativos para la gestion
del territorio en temas ambientales afirmando
que “una forma de asegurar que un numero
suficiente de agricultores produce los benefi-
cios ambientales necesarios es a través de
los enfoques colectivos™?.

Por otra parte, los comunales se encuentran
bien posicionados para contribuir a los tres
principales objetivos de la actual propuesta
de la PAC (ver tabla 2) que aspiran a:

« Promover una agricultura resiliente y
diversificada y contribuir a la seguridad
alimentaria.

% Contribuir a los objetivos medioambien-
tales y climaticos de la UE.

% Fortalecer el tejido socio-econdmico de
las economias rurales.

Los productos y servicios publicos ambien-
tales y socio-econdmicos que los sistemas
comunales pueden proveer son muchos, en-
tre ellos:

% Provision de alimentos locales, sanos y
diversos.

+» Mantenimiento de valores medioambi-
entales, biodiversidad, territorios muilti-
funcionales y paisajes culturales.

52 Tribunal de Cuentas Europeo, 2011

¢ Mantenimiento de razas y variedades
locales.

% Proteccion de turberas y pastos que
sirven de sumideros de carbon y sum-
inistro de otros servicios que ayudan a
combatir y mitigar el cambio climatico®.

% Conservacion y trasmision de la cultura,
incluyendo servicios clave como el cono-
cimiento tradicional relativo a la produc-
cion de alimentos, medio ambiente local,
estrategias de resiliencia y adaptacion a
los cambios.

+« Eficiencia en el uso y reciclaje de recur-
sos naturales y gestion sostenible de los
ciclos naturales.

% Creacion y mantenimiento de empleo lo-
cal y creacion de tejido econdmico en las
zonas rurales.

« Mantenimiento de comunidades en las
areas rurales, que es especialmente im-
portante en zonas fragiles afectadas por
despoblacion.

% Provision de ocio y actividades recreati-
vas para toda la sociedad.

+ Constitucion de reservorios de tipos dif-
erentes de sistemas de gobernanza y
provision de buenos ejemplos de gestién
participativa del territorio.

¢ Mantenimiento de sistemas agrarios y
de regadio tradicionales.

* Apoyo de una amplia variedad de servi-
cios publicos en las areas rurales.

Un estudio detallado sobre la contribucion
social, econdmica y ambiental de los siste-
mas comunales de gobernanza, incluyendo
su tipologia e historia, ha sido publicado
por el ICCA Consortium y la Secretaria del
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica

53 Manzano y Salguero, 2018
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(CDB)*, incluyendo estudios detallados para
mas de 20 paises en el mundo de los que
seis son europeos: Espafa, Portugal, ltalia,
Inglaterra, Croacia y Rumania®.

5.4. Oportunidades para los sistemas co-
munales en la PAC post -2020

El enfoque colectivo de la implementacion de
medidas ya existe en la actual PAC, aunque
el uso de fondos para este propdsito es aun
escaso Yy disperso en Europa®. Los resulta-
dos varian, pero muestran el potencial del
papel de los enfoques colectivos para la PAC
post-2020.

La medidas implementadas en el actual
periodo con este enfoque colaborativo y

54 Kothari et al., 2012

55 https://www.iccaconsortium.org/index.php/cate-
gory/publications-en/cbd-ts-64-en/

56 ENRD, 2018

multi-actor tienen como obijetivo la calidad de
agua y suelo. Para ello se han utilizado me-
didas de los Programas de Desarrollo Rural
entre ellas la medida 16 sobre Cooperacion
y la medida 10 sobre Medio ambiente y cli-
ma, 0 una combinacion de ambas con otras
medidas de Desarrollo Rural, como la de ag-
ricultura ecologica (M11), transferencia de
conocimiento (M1) y formacién (M2).

Lo que ahora son “medidas” en la actual
PAC, se rebautizan “intervenciones” para la
nueva y se reorganizan en categorias mas
amplias como se muestra en la tabla 6:

En cualquier caso, varias lecciones aprendi-
das se pueden extraer del periodo actual:

o,

« Las medidas sobre medio ambiente y
clima (M10) permiten pagos que inclu-
yan una proporcion mayor por costes de
transaccion para los contratos que inclu-
yan multiples beneficiarios.




®,

+ Lainiciativa para estas medidas pueden sea insuficiente, se pueden explorar
ser propuesta “de abajo arriba (por ejem- otras fuentes de financiacion, incluido
plo, que la iniciativa venga de los agri- InvestEU.

cultores u otras organizaciones o0 grupos
de interesados), “de arriba a abajo” (por
ejemplo, que la iniciativa provenga de
autoridades publicas, como ha sido el
caso de los Paises Bajos®’) o una com-
binacion de ambas.

Ademas de todo lo anterior, otras posibili-
dades para apoyar a los sistemas comunales
que existen dentro de la PAC son:

Q2

% Los pagos directos mejorarian su valor
coste-beneficio si se pagasen en base
a los servicios publicos sociales y me-

% Afin de facilitar el trabajo del partenaria- dioambientales que proveen las explota-
do y evitar cargas adicionales para los ciones agrarias, mas que simplemente
agricultores, se recomendable que las en base a su superficie. En este caso,
autoridades de gestidon establezcan cri- los servicios publicos generados por los
terios de seleccién que estén enfocados agricultores que mantienen tierras comu-
en resultados y efectos mas que en re- nales de forma sostenible serian recono-
quisitos especificos de admision. cidos y recompensados. Esto generaria

una base de financiacién mas robusta,
ya que los pagos directos reciben el por-
centaje mayor del presupuesto de la PAC
(aproximadamente un 80% del total del
Pilar Uno) y directamente financiado por
la EU (sin necesidad de cofinanciacion
por parte del Estado miembro).

% Los Estado miembro tienen la posibili-
dad de asignar una mayor proporcién de
costes de transaccion dentro del calculo
de la ayuda para los acuerdos con gru-
pos de agricultores o gestores de tierras.
Asimismo los costes relativos a la faci-
litacion de la gestion colectiva pueden
considerarse “elegibles” dentro de los % Proponer un nuevo mecanismo de “eco-
PDR. esquema” para los sistemas comunales.

Esto contribuiria a probar sobre el ter-

reno este enfoque para asegurar una

adecuada recompensa la por la pro-
visiéon de servicios, y de paso identificar
coémo dar un mejor apoyo a los sistemas
comunales. Este mecanismo se finan-

57 Consiste _en la firma de contratc_)s de me_c_iidas ciaria a través del Pilar Uno y deberia
Agroambientales con 40 colectivos certificados, . .
que funcionan como entidades legales y son incluirse en cada Plan.

reconocidos como beneficiarios de la ayuda.

X/
£ X4

Cuando la financiacion dentro de las me-
didas del PDR para apoyar acciones con
este enfoque colaborativo y multiactor

Terwan, 2016 s Seguir utilizando el mecanismo del EIP

Antes “Medidas” Ahora “Intervenciones”
(PAC 2014-2020) (PAC post 2020)

M1 “Transferencia de conocimiento” | Intercambio de conocimiento e informacion

M2 “Servicios de asesoramiento”

M10 “Agroambiente y clima” Pagos medioambientales, clima y otros compromisos de

M11 “Agricultura ecoldgica” gestion

M16 “Cooperacion” Cooperacion (incluyendo EIP, LEADER, regimenes de calidad y

relevo generacional).

Tabla 6: Equivalencias de las medidas de la PAC 2014-2020 en la propuesta de la PAC 2021-2027. Fuente: elab-
oracién propia a partir de Red Rural, 2018
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(European Innovation Partnership) para
poner en marcha proyectos piloto para
explorar problemas especificos de los
sistemas comunales como base para
hacer futuras propuestas. Es importante
tener en cuenta que la “innovacion so-
cial” esta también incluida en el concep-
to del EIP, por tanto deben promoverse
nuevas formas de gobernanza incluida
la colaboracién con la administracion pu-
blica como actor activo.

Proponer medidas agroambientales
bien financiadas y adecuadas a las tier-
ras comunales, disefiadas en base a
condiciones, necesidades y objetivos lo-
cales; por ejemplo, “menu de medidas”
que apunten a la provision de servicios
publicos. Existen ya experiencias colec-
tivas exitosas de organizacion, imple-
mentacion y seguimiento de medidas
agroambientales en la actual PAC en
algunos Estados miembro. También han
sido ya desarrollados y probados progra-
mas piloto de medidas agroambientales
de pagos por resultados en algunas

3

%

zonas, incluido Espafia®.

Participar en el Programa LEADER
puede ser otra forma de apoyo ya que
muchos de los principios de los comu-
nales coinciden con los del Leader.

Formar y educar a los agricultores en
una agricultura en armonia con el me-
dio, especialmente para jovenes (o po-
tenciales) agricultores para gestionar
sus explotaciones, incluyendo las pe-
culiaridades de los sistemas comunales
y tradicionales, actividades turisticas y
como mejorar las gestibn medioambi-
ental (por ejemplo, con “Certificaciones
Verdes”). También seria interesante for-
macion en ciertas cuestiones adminis-
trativas (como préstamos, etc.).

Apoyar productos y productores de terri-
torios comunales de tres formas: primero,
desarrollar mercados para “productos de
comunales”, enfocado como productos

58 Berastegui, et al., 2018
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59

60

“premium” con valores, obtenidos con
pocos inputs y acorde a un concepto
de “agricultura inteligente”. Segundo,
establecer practicas de comercio justo
que aseguren a los agricultores tener
cierto control en la cadena de produc-
cién y obtener un precio justo por sus
productos. Y en tercer lugar, promover
nuevas formas de produccion colabora-
tiva donde consumidores y productores
cooperan, como la llamada Agricultura
Apoyada por la Comunidad (APC).%°

Apoyar formas innovadoras de hacer
agricultura en las tierras comunales, di-
versificacion de actividades y promocion
de medidas de agricultura participativa y
tierras compartidas que hagan posible el
acceso a la misma y el establecimiento
de joévenes agricultores. Los fondos de
la PAC pueden utilizarse para estable-
cer una especie de fondo de solidaridad
para ayudar a los jévenes a adquirir tie-
rra e iniciar su vida laboral en la agri-
cultura. Estos fondos publicos podrian
complementarse con otros privados
como “fondos de inversion solidarios”,
haciendo posible poder invertir ahorro
de una forma socialmente responsable
y apoyar estos proyectos de jovenes
en la agricultura, tal y como propone el
Parlamento Europeo®®.

Contratos Territoriales (CT), como instru-
mento para involucrar a los agricultores
en la gestion de las tierras a través de un
contrato entre el agricultor y la adminis-
tracion. Este es un modelo para el pago
por la provision de servicios publicos,
dejando atras el concepto de subven-
cion y con flexibilidad para ser adaptado
a los diferentes contextos agrarios. Los
CT seran uno de los instrumentos clave

https://www.ifoam.bio/en/community-supported-
agriculture-csa
Parlamento Europeo, 2017

61
62

63

64

L)

en la nueva politica agraria britanica si
el Reino Unido abandona finalmente
la UE®'. Los proyectos de Custodia del
Territorio pueden ser otro modelo para
recompensar la provision de servicios
publicos utilizando fondos de la PAC®2.

Los comunales pueden también ayudar
a la PAC a cumplir con otras politicas y
estrategias de la UE relativas al territo-
rio o medio (como las Directivas Habitat,
Aves, Marco del Agua e inundaciones;
las Estrategias de Infraestructura Verde y
Biodiversidad...) y también con compro-
misos internacionales como los objetivos
“Aichi” de Biodiversidad de la Convenio
sobre la Diversidad Biologica de la ONU
(por ejemplo: A1, B7, C11, C13, C14,
D15y, por supuesto, el E18 y E19%), y la
mayoria de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y compromisos de cambio
climatico. Asi, el ICCA Consortium ha
publicado un informe al respecto titu-
lado “La Contribucion de los Pueblos
Indigenas y de las Areas Conservadas
por las Comunidades Locales a los ob-
jetivos de Aichi"®. Los sistemas comu-
nales representan también una oportu-
nidad de fortalecer los objetivos de la
FAO sobre agroecologia.

CLA, 2018

Algunos ejemplos en Reino Unido https://enrd.
ec.europa.eu/sites/enrd/files/uploaded-files/
s2_ws5_hart.pdf y Espafa https://www.gob-
menorca.com/etiquetes/custodia

Ver la lista completa de los Objetivos de Aichi
en: https://www.cbd.int/sp/targets/

Kothari & Neumann(coords.), 2014
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6. RECOMENDACIONES Y
CONCLUSIONES

Para asegurar el apoyo a los sistemas comu-
nales y los servicios que estos proveen a
través de la PAC es esencial conseguir una
mayor participacién de los interesados. Las
iniciativas y acciones de las comunidades y
participacion de los comuneros sera crucial
para influir las actuales y futuras negocia-
ciones de la PAC, asi como su aplicacién a
nivel nacional. De hecho, esta es la forma de
construir un adecuado enfoque “de abajo a
arriba”, tan esencial en los procesos de de-
cision politica. A su vez, esto contribuiria a
abordar la tradicional falta de transparencia
de la PAC, que permite a poderosos lobbies
influir y dominar el discurso y los resultados
de nuestras politicas publicas.

Con vistas a este objetivo, a continuacién se
proponen algunas ideas para construir ar-
gumentos y disefiar planes estratégicos de
accion.

« Promover el concepto de “dinero publi-
CO para servicios publicos” como idea
central de la PAC, y de que solo la agri-
cultura que los provee debe ser recom-
pensada. Partiendo de esta idea, abogar
por la busqueda de soluciones innova-
doras en la PAC: enfoques colectivos y
multi-actor, Contratos Territoriales, fon-
dos de inversion solidarios, Custodia del
Territorio, etc. Es necesario una transi-
cién hacia un sistema de pagos por re-
sultados para recompensar por la pro-
vision de servicios publicos, y, como ya
se ha mencionado, ya se han puesto en
marcha programas piloto testados sobre
el terreno.%®

% Fortalecer el principio de “no regresion”
en temas de calidad ambiental, con la

65 See note 50

obligatoriedad de mantener un parte del
presupuesto para apoyar objetivos cli-
maticos, sociales y medioambientales
coherentes con los objetivos de la PAC y
resto de obligaciones de la UE.

% Recopilar informacion y crear mapas de
los actuales sistemas comunales exis-
tentes en la UE, ya que esta informacion
es auninsuficiente, dispersay no siempre
bien organizada. Esta seria la informa-
cion basica para llevar a cabo un analisis
de objetivos prioritarios para cualquier
‘Estrategia de Comunales y PAC'. La
Estrategia del CBI de Comunales podria
ser el marco adecuado para la ILC.

+ Desarrollar argumentos econémicos so6-
lidos para apoyar los sistemas comuna-
les y su papel como proveedores de ser-
vicios ecosistémicos y bienes publicos
para ayudar en la lucha de los actuales
retos socio-economicos y medioambien-
tales. También deberian desarrollarse
argumentos que conecten la PAC con
la salud®, el bienestar y la calidad de
vida de las comunidades tanto rurales
como urbanas. Entre los temas priorita-
rios a abordar esta la contaminacion de
las masas de agua o la degradacion del
suelo y la mejora de los servicios de las
comunidades rurales para atraer nueva
poblacién. La nueva PAC debe también
promover la diversidad econémica, so-
cial y cultural para que la armonizacion
de la agricultura europea no sea realiza-
da a costa de “simplificar” (eliminar) la
diversidad social y el patrimonio cultural.

+» Realizar esfuerzos para ampliar la actual
orientacion de la PAC solo pensada para
agricultores individuales y promover la

66 Segun una encuesta del Eurobarémetro de
2018, la salud y la seguridad social son, des-
pués del desempleo, la segunda preocupacién
mas importante para los europeos. Fundacion
Heinrich Ball, 2019. p. 40
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visibilidad de los sistemas colectivos/co-
laborativos tanto agrarios como de ges-
tion del territorio, ya sean tradicionales o
de nueva creacion. El reconocimiento de
las areas conservadas por comunidades
locales en la UE seria de gran ayuda y
también promover nuevos enfoques ta-
les como la Agricultura Apoyada por la
Comunidad (APC)".

X/
L X4

Desarrollar una doble estrategia de co-
municacion, apuntando: por un lado, al
publico en general, para estimular un
debate amplio y abierto sobre la PAC
que queremos; por otro lado; a la au-
toridades publicas, para demandar una
PAC legitima que integre las politicas
medioambientales y climaticas y apun-
te primeramente a una economia que
apoye los bienes publicos. Los mensa-
jes deben estar cientifica y técnicamen-
te bien fundamentados pero también
apelar a las emociones y valores de las
personas. Sera muy importante “desco-
dificar” la PAC y hacerla comprensible.
Cuando nos enfrentamos a una politica
tan compleja como la PAC una buena

67 Ver nota al pie nimero 58

estrategia puede ser plantear cuestiones
sencillas que expongan sus ineficiencias
y contradicciones.

Una sociedad civil robusta y activa es la
clave del cambio. Formar y consolidar al-
ianzas con otros grupos de la sociedad
civil a todos los niveles posibles (nacional,
europeo e internacional) permitira hacer
presion sobre los que elaboran y aprueban
las politicas y asi asegurar que ofrezcan vias
reales de participacion de la sociedad civil,
tanto en el disefilo como en el seguimiento
de los resultados de aplicacién de los Planes
Estratégicos de la PAC. Asimismo, implicaria
a una mas amplia gama de interesados para
enriquecer el debate y estimular un mayor
nivel de ambicion.

Una estrategia organizada de influencia
politica, promocién y accidn en coordinacion
con otros aliados seria la forma de em-
pezar a promover los cambios. Esto ya ha
empezado a hacerse, siendo dos ejemplos
la Plataforma Living Land® y la campafa
“‘Buenos Alimentos/Buena Agricultura” (Good

68 https://www.living-land.org/
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Food/Good Farming)® dos vias por las que
se pueden beneficiar, y dar apoyo, a los pro-
ductos provenientes de sistemas comunales.
Una de las propuestas clave es que la agr-
oecologia debe ser el elemento central de
la Politica Agricola Comun, basada en un
sistema de pagos por la provision de servi-
cios agroambientales que compensen a los
agricultores por ello, mas que pagos basa-
dos simplemente en la superficie de las ex-
plotaciones, como ocurre en la actualidad.
De esta forma, la PAC se transformaria en un
mecanismo por el cual el pago por servicios
ambientales empezaria a ser un estimulo
economico y abriria el camino a una tran-
sicion que cumpliria las expectativas de los
ciudadanos europeos’.

La sociedad civil europea ya esta demand-
ando un cambio en nuestra forma de producir
alimentos y en la gobernanza de los recursos
naturales. La consulta publica de la Comisién
Europea en 2017 sobre el Futuro de la PAC™
mostré que los ciudadanos europeos con-
sideran que “el apoyo a los agricultores y la
proteccion del medio ambiente deben ser los
dos principales objetivos”, y de las 322,000
respuestas mas de 250,000 participaron a
través de la Plataforma Living Land.

Una encuesta previa a las elecciones euro-
peas de 2019 mostroé que para mas del 80%
de los votantes potenciales, la produccion de
alimentos de forma saludable y sostenible,
reducir el uso de pesticidas y antibiéticos en
la comida y parar a aquellos que destruyen la
vida natural son razones importantes para su
opcién de voto™.

69 https://www.goodfoodgoodfarming.eu/
70 Heinrich Béll Foundation, 2019. p. 56-57

71 Ver http://europa.eu/rapid/press-release |P-17-
1939 en.htm

72 https://www.seo.org/wp-content/up-
loads/2019/04/European-Parliament-Study Me-
dia_SPAIN_SEOBirdLife OK.pdf

El mercado también emite sefales similares
a través de la subida en la produccién y de-
manda mundial de productos ecoldgicos,
como muestra la superficie cultivada en
ecologico que alcanza cotas historicas con
casi 70 millones de hectareas’. En la UE, la
superficie dedicada a la produccion ecoldgi-
ca se incrementd en un 70% en la ultima dé-
cada y las ventas de productos ecoldgicos
alcanzan los 34.000 millones de Euros en
201774,

Parece que un cambio de paradigma esta
teniendo lugar y el camino por donde canali-
zar esos cambios también parece claro. Los
sistemas comunales estan ya en posicion
ventajosa al ser capaces de producir lo que
la sociedad demanda de forma creciente.
Ajustar la PAC a estas nuevas circunstan-
cias y afinar sus medidas para sintonizar con
la realidad, es sin lugar a dudas un proximo
paso necesario en este proceso de construc-
cion colectiva.

73 Ver hitp://europa.eu/rapid/press-release |IP-17-
1939 en.htm

74 https://ec.europa.eu/info/news/organics-sector-
rise-both-domestic-production-and-imports-see-
large-increases-2019-mar-07_en
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