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1. INTRODUCCION

El objetivo de esta ponencia consiste en plantear algunas reflexiones sobre la
evolucion reciente y las perspectivas de futuro de la agricultura de Navarra. Estas
reflexiones forman parte del trabajo colectivo de elaborar un Libro Blanco sobre la
Agricultura Espafola. Dadas las caracteristicas del encargo realizado, la ponencia
tiene un caracter general y eminentemente cualitativo. Se trata de articular un conjunto
de ideas sobre la agricultura de Navarra y su insercion en el contexto, europeo e

internacional en el que debe desarrollar su actividad.

En 1994 la revista Papeles de Economia Espafiola publicé un nimero titulado “Sector
agrario. Bajo el signo de la incertidumbre”. La presentacion editorial citaba cuatro
premisas a las que debia hacer frente la agricultura espafiola, a saber, la nueva PAC;
la Ronda Uruguay; las nuevas competencias de la politica agraria a compartir entre
Bruselas, Madrid y las regiones; y la presencia de problemas estructurales no

resueltos.

Llegados al inicio del tercer milenio, y al margen de la cuestion competencial, veamos
cudles son los retos a los que tiene que hace frente la agricultura europea y la navarra
dentro de ella. En primer lugar, la nueva PAC de 1992 fue reformada, al menos
parcialmente, en 1999 como resultado de la Agenda 2000. En estos momentos, se iba
a proceder a una “Revision intermedia”’ que, al parecer, ha sido aplazada parcialmente
en la cumbre de Bruselas y se han tomado decisiones de gran importancia, en relacion

con el periodo de programacion 2007-2013.

En segundo lugar, la liberalizacion comercial va a registrar un nuevo impulso en la
Ronda del Milenio que se celebra en Doha, cuyo final se prevé para el afio 2005. Ello

va a suponer un descenso de la proteccion en frontera de los productos agrarios, un
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aumento del acceso a los mercados de la produccién exterior y un descenso de las
restituciones a la exportacion, entre otros efectos. En suma, se trata de un nuevo
impulso a los acuerdos de la Ronda Uruguay, cuyos efectos sobre los sectores

agroalimentarios espafioles han sido menos negativos de lo inicialmente previsto®.

El siguiente problema antes citado, se refiere a la deficiente estructura productiva de la
agricultura espafola. Aqui el debate puede ser de gran interés y ya se ha suscitados
en la correspondiente jornada teméatica del Libro Blanco dedicada a las Estructuras

Agrarias. Sobre esta cuestion tendremos ocasion de plantear algunas reflexiones.

Como se puede observar, los problemas a los que se enfrenta la produccion agraria
tienen un caracter recurrente y una vigencia permanente. En relacidn con este tema,
tiene interés detenerse brevemente en recordar las aportaciones de nuestro laureado
Nobel, Thedore Schultz. A pesar de la creciente integracién de la agricultura en el
resto del sistema economico, a pesar de la mejora en la eficiencia global de la
actividad agraria y a pesar de las posibilidades de la economia financiera que permite
diversificar los riesgos, la actividad agraria sigue siendo inestable tal como la definié
SCHULTZ (1945)2.

Por el contrario, otros autores® plantean que las causas especificas de la inestabilidad
agraria son ahora menos importantes, y por consiguiente, se debilitan los fundamentos
de la intervencién en agricultura. De acuerdo con la OCDE (1991, 520) “aunque la
agricultura es ahora mas vulnerable a las tendencias macroeconémicas generales, su
funcionamiento interno ha tendido a hacerse menos inherentemente inestable”. En
otras palabras, el documento citado argumenta que el problema derivado de las bajas
elasticidades de oferta y demanda ha disminuido notablemente, sobre todo en Estados
Unidos. Asimismo, se argumenta que la integracion en el sistema agroalimentario ha
permitido crear nuevas modalidades contractuales que diversifican el riesgo entre las

industrias “en amont” y “en aval”, y la agricultura.

En todo caso y con independencia de este debate, existen hechos incontestables que
aconsejan la continuacion de la intervencion agraria. Entre los hechos cabe sefialar la
gran diferenciacion interna que subsiste en la agricultura espafiola y europea entre
agriculturas eficientes y marginales. Las primeras llevan a cabo una gestion

empresarial y no precisarian una politica agraria intervencionista. Las segundas tienen

! véase Ministerio de Comercio y Turismo (1995)
Z Véase a este respecto el andlisis que realiza BENELBAS (1983) sobre el modelo de Schultz y
su vigencia.
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dificultades debido generalmente a causas estructurales. Asimismo, a pesar de la

adaptacion de la agricultura, sigue persistiendo el problema de las elasticidades.

Por otra parte, existen “ideas” que propician la intervencion puablica en agricultura. Una
de estas “ideas” se refiere al “modelo de agricultura” por el que se ha optado en
Europa. La opcion de mantener la denominada “agricultura familiar” puede tener
fundamentos mas politicos y sociales que econdmicos. Asimismo, el renovado interés
por el mundo rural y el medio ambiente, ligados al mantenimiento de un tejido social y

economico, justificarian la intervencion publica.

En este marco global, es donde cabe insertar este trabajo, que contrariamente a la
practica investigadora habitual no se inicia con unos interrogantes a los que buscar
una respuesta, sino que justamente, lo finalizaremos con el planteamiento de algunas
preguntas sobre el devenir de la agricultura de Navarra. De acuerdo con ello el trabajo
se articula del siguiente modo. A continuacién, se realiza un breve repaso, no
exhaustivo, que pretende describir la evolucién de los rasgos basicos de la agricultura
de Navarra durante los afios noventa, que nos permita, como conclusion, emitir un
diagnéstico al inicio del tercer milenio. En el apartado tercero se describe el contexto
europeo e internacional configurado por la evolucion reciente y la situacién actual de la
PAC y las negociaciones en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Por ultimo,
el trabajo finaliza planteando un conjunto de consideraciones y de interrogantes sobre

las perspectivas de futuro.

2. TENDENCIAS RECIENTES DE LA AGRICULTURA DE NAVARRA

La agricultura de Navarra se enmarca en el contexto de una region espafiola
desarrollada, con un PIB per capita superior a la media comunitaria a partir de 1997
(106 en 1998). La economia de Navarra ocupa una de las primeras posiciones en el
contexto econdmico regional espafiol desde los afios setenta. Este desarrollo relativo
es un factor que favorece el desarrollo agrario tal como ha sido contrastado por la
literatura sobre economia agraria *. Como es conocido, el desarrollo econémico global
es una condicion necesaria, aunque no suficiente, para el desarrollo agrario. En este
contexto, no cabe duda que la presencia de una industria agroalimentaria eficiente
contribuye a la modernizacion y consolidacion del sector primario. En el caso de

Navarra, el sector agroalimentario, a pesar de sus problemas de dimension, ha sido un

® Véase TWEETEN (1983) y OCDE (1991).
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elemento favorecedor del desarrollo agrario, tal como se ha puesto en evidencia en
RAPUN y Otros (1994).

Tomando como referencia la economia de Navarra, la evolucion del sector agrario ha
seguido las conocidas pautas de declive a medida que la region se ha desarrollado.
Asi, durante el periodo 1985-2000 la aportacion de la agricultura al PIB ha pasado del
7,3% al 4,2%. Asimismo, la poblacion ocupada en la agricultura ha pasado del 15,1%
al 4,8%. En el afio 2000 y segin datos de FIES °, la aportacion de la agricultura y
pesca espafiolas al VAB nacional a precios basicos es del 4,6% y la ocupacion agraria
del 7,7%.

En el contexto de las agriculturas espafolas, Navarra ocupa una posicién relevante
sobre todo en la productividad aparente del trabajo. Sin embargo, tanto la
productividad de la tierra, como la de los consumos intermedios es relativamente baja.
Puede decirse que Navarra tiene una agricultura relativamente desarrollada, mas que
una agricultura rica. El modelo de desarrollo agrario se ha basado en aumentar la
superficie disponible por ocupado y en intensificar la produccion. Las diferencias
regionales en productividad tienen causas diversas, entre los que cabe sefnalar, las
condiciones naturales, la orientaciébn agricola o pecuaria, la articulacion de la
agricultura con la industria agroalimentaria, la estructura de la tierra y del trabajo, la
presencia de estructuras organizativas adecuadas y el entorno econémico regional,

entre otras®.

La productividad aparente del trabajo en Navarra cabe atribuirla, sobre todo, a la
elevada superficie disponible por ocupado. Llama la atencion el papel relevante de la
disponibilidad de regadio como elemento relacionado de la productividad de la tierra al
final del periodo. En este caso, Navarra dispone de una baja proporcion de regadio, en
comparacion con otras regiones, Yy ello contribuiria a explicar su baja productividad de
la tierra. Ademas, su tasa de crecimiento de la superficie regada ha sido inferior a
regiones competidoras como, Murcia, Extremadura Andalucia y Castilla la Mancha.
En todo caso, una ampliacién de estas consideraciones puede verse en el trabajo de

CALCEDO (1996), donde se analizan las disparidades de las agriculturas espafiolas.

* Véase, entre otros, SCHULTZ (1953) y NORTON y ALWANG (1995). En el caso espafiol,
esta tesis ha sido contrastada, entre otros, por GARCIA-VELAZQUEZ (1983).

® Véase ALCAIDE y ALCAIDE (2002)

® Una parte importante de los comentarios aqui recogidos sobre la evolucién reciente de la
agricultura de Navarra se basa en RAPUN e IRAIZOZ (1999).
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En lo que se refiere a la evolucidon de la agricultura de Navarra durante los afios
noventa, la oferta agraria se ha mantenido estable a grandes rasgos. Las superficies
dedicadas a los diferentes cultivos apenas se han modificado, segun datos del
Departamento de Agricultura del Gobierno de Navarra. El grupo mas importante en
cuanto a superficie, los cereales, ocupa en torno a 215.000 has. De un total de
350.000 has. De superficie de cultivo. Le siguen la vid (22.000 has.) y las hortalizas
(19.000 has.)

Por su parte la ganaderia ha incrementado notablemente tanto sus efectivos como su
produccion. Destaca el aumento del rendimiento del ganado vacuno de leche, que ha

pasado en 10 afios de 5.000 a 7.000 litros por cabeza.

De la evolucién de la estructura de las explotaciones agrarias, de acuerdo con las
Encuestas de la Estructura de las Explotaciones Agrarias de 1987 y 1997 pueden

destacarse los siguientes aspectos:

a. El nimero de explotaciones ha descendido a un mayor ritmo que en la década
precedente, en torno a un 30%. Situacion similar al conjunto de Espafia. Al
final de los afios noventa existen en torno a 25.000 explotaciones.

b. La estructura de las explotaciones ha evolucionado de forma moderada. En
comparacion con Espafia puede decirse que en 1997 las explotaciones
mayores de 10 has. son mas numerosas y ocupan una mayor proporcion de
superficie.

c. La orientacion productiva predominante es la Agricultura General y la de
Policultivos. Las explotaciones que en términos relativos son capaces de
proporcionar mas trabajo son las de Herbivoros.

d. El Margen Bruto se concentra en las UDE intermedias y grandes (UDE 3, UDE
4, UDE 5) en funcion de la orientacion productiva. Destaca la concentracion
en la UDE de las explotaciones de Horticultura y Ganaderia industrial.

En sintesis, la estructura de la tierra sigue siendo una rémora para el desarrollo
agrario. También cabe afiadir como idea basica el hecho de que la situacion en el
ambito regional es menos grave que en el ambito nacional. Esta circunstancia viene
siendo una constante desde los afios sesenta y setenta. En todo caso, ello no excluye
la necesidad de llevar a cabo una politica de estructuras agrarias que propicie una
base territorial de la actividad agraria mas adecuada, sobre todo, teniendo en cuenta la
necesidad de competir con otras agriculturas mundiales mejor estructuradas y mas

eficientes.
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La evolucién de la poblacion ocupada durante los afios noventa “habria” aumentado
segun la EPA, lo cual no parece verosimil. Es probable que la EPA sobrestime la
ocupacion real en torno a un 30%. La evolucién del empleo agrario medido por UTA’s
ha disminuido entre 1989 y 1999.

La capitalizacién de la agricultura de Navarra ha seguido su tendencia creciente. Un
indicador, entre otros, es el indice de Mecanizacion que ha pasado de 382 a 573

durante los afilos noventa.

De acuerdo con la informacion suministrada por el Departamento de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion del Gobierno de Navarra, la evolucion de las
macromagnitudes agrarias ha sido muy dinamica. En términos nominales la PFA ha
aumentado un 66%, los consumos intermedios un 39% y las subvenciones un 355%.
Todo ello hace que la Renta Agraria se haya incrementado un 132% entre 1991 y
2000.La proporcién de las subvenciones en la Renta Agraria ha pasado del 11% al
22%, como efecto de la PAC. La productividad aparente del trabajo se ha duplicado al
pasar de 15.000 a 30.000 €. La renta por explotaciéon en 1997 es de unos 14.000 €.

En relacion con el comercio agroalimentario la década de los afios noventa muestra un
déficit permanente, situacion contraria a la existente durante los afios ochenta. Ello
pone de manifiesto una pérdida de competitividad del sistema agroalimentario
regional. El sistema agroalimentario navarro muestra una escasa vocacion
exportadora y un menor dinamismo gue su homélogo nacional. Este comportamiento
negativo contrasta con el crecimiento del comercio exterior regional, hasta el punto
que Navarra tiene el mayor coeficiente de apertura al exterior de las regiones
espafolas. Bien es cierto, que ello se debe al enorme peso de las transacciones

comerciales realizadas por la multinacional Wolkswagen’.

De acuerdo con SALAS (1993, 379) “la competitividad de una economia acostumbra a
relacionarse con la capacidad que demuestran las empresas que operan desde ella
para crecer y ganar participacion en los mercados donde compiten con otros paises”.
Asimismo, siguiendo a PORTER (1980) los tres ambitos condicionantes de la
competitividad son el marco macroecondmico general, las caracteristicas propias de

cada sector y las relaciones intraempresariales.

Por su parte, SEGURA (1993), hace especial hincapié en el caracter microeconémico

de la competitividad. En este sentido plantea que la competitividad depende de los
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costes de produccion, de los precios de venta y de otros factores estratégicos no

relacionados directamente con los anteriores.

Todo lo sefialado hasta aqui, nos permite realizar una aproximacion a un diagnéstico
de la agricultura de Navarra, que, sin animo de exhaustividad, esta integrado por los

siguientes aspectos:

Puntos fuertes:

1. Abundancia relativa de recursos naturales, espacio y agua.
. Formacién més alta que el conjunto espafiol, aunque debe mejorar.
. Alto grado de cooperativismo comprometido con la comercializacion.
. Buenos servicios de apoyo al agricultor.
. Algun subsector agroalimentario es relativamente eficiente.
. Nivel de desarrollo de la economia regional.

. Pertenencia a un eje de desarrollo dinamico en el ambito de Espafa.

00 N OO O b~ W DN

. Cierta ventaja en el entramado institucional.

Puntos débiles:
1. Deficiencia estructural.
2. Elevada parcelacion y atomizacion de la propiedad.
3. Existencia de zonas desfavorecidas.
4. Excesiva dependencia de los gastos fuera del sector agrario.
5. Alto envejecimiento de los activos agrarios.

6. El pequefio tamafio no permite economias de escala a nivel comercial.

La evolucién descrita ha sido, en cierto modo, la respuesta de la agricultura y de la
industria agroalimentaria a los cambios registrados en el entorno politico y econémico
gue afectan a sus decisiones. Durante el periodo de analisis se han registrado dos
hechos de gran trascendencia. En primer lugar, en 1992 se inicia la reforma de la PAC
en algunos sectores de vital importancia para las agriculturas navarra y espafiola, esta
reforma es seguida de sucesivos cambios que analizaremos en el siguiente apartado.
En segundo lugar, durante este periodo han entrado en vigor los acuerdo adoptados
en la Ronda Uruguay del GATT y en estos momentos se estan negociando los

acuerdos de la Ronda de Doha.

Ante estos hechos, ¢,cudl es la posicion de la agricultura de Navarra? ¢ En qué medida

la intervencion puablica regional realizada durante el periodo de andlisis, ha podido

" véase RAPUN (1993).
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ayudar al sector agrario a superar las posibles consecuencias negativas de los hechos
sefialados? ¢ Cual podria ser la politica agraria precisa para ayudar a superar los retos

que tiene planteados en el medio plazo la agricultura navarra?

Para responder al primer interrogante resultan pertinentes las consideraciones
realizadas por SUMPSI (1994), al sefialar que la agricultura espafiola adolecia de tres
grandes déficit, el estructural, el organizativo y el de capital humano. El primero de
ellos hemos tenido ocasion de comprobar su persistencia, tanto en Navarra como en

Espafia.

En relacion con el déficit organizativo, Navarra cuenta con una clara ventaja
comparativa, respecto a otras regiones espafolas, debido a la integracidon existente
entre sindicatos, cooperativas y agrupacion de productos. Si esta articulacién se
compara con otras regiones europeas, Navarra perderia dicha posicion. En todo caso,
el “complejo econdmico-politico-organizativo” presente en la agricultura de Navarra
parece ser un hecho diferencial positivo y tiene notable influencia en la politica agraria

regional®.

El tercer déficit se refiere al capital humano. Ante este hecho cabe sefialar que
Navarra dispone de una infraestructura bastante adecuada para aumentar y mejorar la
formacion de los activos agrarios. La existencia, desde hace mas de una década, de
los Institutos Técnicos y Gestién (Agricola y Ganadero) constituye un modelo de
incorporar la investigacion, la experimentacion y la formacion al servicio de agricultores
y ganaderos. En este aspecto, puede decirse que la agricultura regional se encuentra

en situacion relativamente favorable.

Una vez realizado el diagnéstico, nos planteamos la respuesta al segundo interrogante
sobre la politica agroalimentaria regional practicada durante los Ultimos afios. De
acuerdo con el presupuesto por programas del Gobierno de Navarra, el Departamento
de Agricultura destina una parte relevante de sus fondos a: industrializacion y
comercializacién agraria y mejora de la eficacia de las infraestructuras agrarias, donde
se incluye concentracion parcelaria y regadios. El Estado financia parcialmente estos
programas a través de préstamos. La Unibn Europea aporta recursos crecientes a los

programas de precios y mercados y politica de rentas.

® Con esta denominacién nos referimos a las estrechas relaciones que existen entre el
sindicato agrario mayoritario (UAGN); Agropecuaria de Navarra, Cooperativa de 2° grado que
comercializa una parte importante de la produccion agraria; Caja Rural de Navarra; UCAN
(Unién de Cooperativas Agrarias de Navarra) y el propio Departamento de Agricultura del
Gobierno de Navarra, con independencia del partido o partidos que gobiernen.
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Aunque, como puede observarse, estos programas recogen la parte sustancial de los
problemas mas importantes del sector agrario y agroalimentario, lo cierto es que tales
actuaciones no consiguen resolverlos. En parte, ello se debe al largo plazo necesario
para transformar la estructura de la tierra y también al elevado coste que tienen las
politicas de concentracion parcelaria y de regadio. En relaciébn con la primera
actuacion, desde 1960 hasta 2001 se ha actuado sobre 348.297 has., afectando a
54.315 propietarios y se ha pasado 478.809 parcelas a 114.635. Es decir, el tamafio
medio de la parcela ha pasado de 0,7 has. a 3 has. En todo caso, se trata de parcelas

relativamente pequefias, que en el caso del regadio suelen ser todavia mas reducidas.

En lo que se refiere al regadio, cabe sefalar que entre 1962 y 1982 no ha existido una
politica clara en este sentido. Simplemente, la superficie regada en Navarra se ha
mantenido constante, en torno al 10% de la SAU. Durante el periodo 1986-2000 se
han modernizado 4.947 has. de las que un 20% se ha modificado el sistema de riego.
Ademas se han transformado en regadio 10.753 has., lo que ha permitido alcanzar el
15% de la SAU.

Por otro lado, en 1994 el Gobierno de Navarra disefia una politica de regadio con la
aprobacién del Plan Foral de Regadios. Este plan contiene la planificacion a largo
plazo de nuevos regadios y la modernizacién de los tradicionales. En este documento
se incluye las hectéareas a irrigar una vez realizados, el embalse de Itoiz y el Canal de
Navarra. Las previsiones apuntan hacia la transformacion de 57.683 has.. Con
posterioridad, el Parlamento de navarra ha promulgado la Ley Foral 7/1999 de
Actuaciones y obras en regadios integradas en le Plan de regadios de la Comunidad
Foral de Navarra. Este nuevo plan, recientemente reformado en su anexo, consta de
tres partes: la primera consiste en la modernizacion y mejora de 16.594 has durante el
periodo 2002-2018 con un coste previsto de 132,01 millones de euros. La segunda
parte incluye las zonas regables en ejecucion, en su casi totalidad asociada al Canal
de Navarra, con una inversion a cargo del Gobierno de Navarra de 592,83 millones de
euros. En tercer lugar se programan 3.953 has. de nuevos regadios sociales, a
ejecutar durante el periodo 2002-2005, con una inversion de 29,54 millones de euros.
Una vez realizadas todas estas transformaciones, Navarra tendria en torno al 22% de
su SAU en regadio. De esta manera, hacia el afio 2018, Navarra dispondra de la
misma proporcion de regadio que Catalufia en 1994 y muy inferior a la que en la

misma fecha disponen la Comunidad Valenciana, Murcia y Canarias.
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En relacion con la politica de desarrollo rural, los instrumentos empleados hasta ahora,
dependientes de las decisiones de Bruselas, resultan dificilmente evaluables. Después
de la reforma de los fondos estructurales de 1988, llevada a cabo por la Comision
Europea, se desarrollé un creciente interés por el desarrollo rural’. En esencia se trata
de diversificar la actividad productiva en el espacio rural, de manera que los ingresos
agrarios sean complementados con los procedentes de actividades industriales o de

Servicios.

En concreto en Navarra se ha ejecutado el Plan de Desarrollo de Zonas Rurales
relativo al periodo 1989-93 con una inversion de 27.000 millones de pesetas en la
zona objetivo 5b. En estos momentos el denominado “Documento Unico de
Programacion” esta referido al periodo 1994-99 y afecta a una nueva delimitacién de
zona 5b, que concentra al 67% de la superficie regional y al 22% de la poblacion. Los
ejes de desarrollo prioritario son: infraestructuras de base, diversificacion de la
actividad y creacion de empleo, recursos naturales y medio ambiente, mejora del
habitat rural y recursos humanos. La inversion prevista es de 25.730 millones de
pesetas de 1994,

Otro instrumento de desarrollo rural ha sido la iniciativa Leader Il que ejecuté una
inversion total de 21,5 millones de ecus de 1994 de los cuales 4,81 millones proceden
de los fondos estructurales. La estrategia de desarrollo tiene planteados los siguientes
objetivos: actividades de animaciéon y asistencia técnica, recursos humanos, turismo
rural, valorizaciéon y comercializacion de productos agrarios, desarrollo de Pymes y

valorizacién del patrimonio cultural.

Por otra parte, se encuentra vigente el “Programa de Desarrollo Rural de Navarra
2000-2006". Este programa tiene como ejes prioritarios: la mejora de las explotaciones
agrarias; industrias agroalimentarias; Infraestructuras agrarias; medidas de
acompafiamiento y silvicultura, medio natural y paisaje. El presupuesto previsto es
47.506 millones de ptas. De los cuales 23.938 son aportados por el FEOGA-Garantia.
En suma, no parece que estos instrumentos tengan impactos relevantes sobre la
agricultura regional, aunque es cierto que pueden actuar como catalizadores del

proceso de cambio.

Finalmente, también est4 iniciado el tercer programa Leader, conocido como “Leader

plus” con una vigencia durante el periodo 200-2006. Su eje prioritario, denominado

® Véase COMISION EUROPEA (1988), MAPA (1991) y CUADRADO y OTROS (1992).
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“Estrategia territorial integrada de desarrollo rural de caracter piloto”, tiene como
medidas mas importantes los servicios la poblacion, la valoracion del patrimonio
natural, cultural y productos agrarios locales, las Pymes y servicios, el turismo rural y
la Formacion y empleo. Existe un segundo eje dedicado a favorecer la cooperacion
interterritorial y transnacional. El importe total de las inversiones previstas es de 32,58

millones de euros, de los el 52% tiene financiacién publica y el resto privada.

3. ASPECTOS BASICOS DEL CONTEXTO EUROPEO E INTERNACIONAL

La evolucién de la PAC durante los afios noventa ha estado marcada por la necesidad
de responder, al menos a tres tipos de crisis:

a. Crisis presupuestaria interna.

b. Crisis de legitimacién social interna.

c. Crisis externa, de cara a legitimar la PAC a nivel internacional.

Ante estas circunstancias la regulacion comunitaria ha sido objeto de muchas
reflexiones y algunos cambios de cierta envergadura. Con el fin de presentar todo ello
de forma ordenada, vamos a sintetizar los aspectos mas relevantes de los sucesivos
documentos comunitarios e internacionales y para ello adoptaremos una aproximacion

cronoldgica.
3.1. Agenda 2000

La Agenda 2000 constituye un documento de primera importancia, ya que se recogen
las propuestas de cambio que han de marcar los acontecimientos del periodo de
programacion 2000-2006. Los aspectos que mas nos interesa destacar son los
siguientes:
1. La Agenda 2000 constituye una propuesta de reforma del conjunto de
intervenciones comunitarias a implementar durante el periodo 2000-06.
2. Los retos a los que se plantea hacer frente son los siguientes:
- Ampliacién de la UE
- Ronda del Milenio
- Aumentar la legitimacion internacional de la PAC
- Mantenimiento del “modelo de agricultura europea”

- Aumentar la legitimacion interna de la PAC

1% para un mayor detalle, véase GOBIERNO DE NAVARRA (1996).
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En relacién con la agricultura, cabe destacar las importantes reformas sectoriales

acometidas y el creciente énfasis otorgado al desarrollo rural.
3.2. Cumbre de Berlin 1999

La cumbre de Berlin representa la puesta en marcha de todo el periodo de
programacion 2000-2006 derivado del acuerdo politico alcanzado para financiar las
intervenciones comunitarias. Los puntos que pueden destacarse son los siguientes:
1. El techo de todos los gastos comunitarios no podra superar el 1,27%
PNB de los paises de la UE.
2.El montante global de los gastos agrarios a efectuar durante el periodo
2000-2006 equivale a 297.740 millones de euros.
3. Las medidas a implementar afectan a los siguientes aspectos:
a. Puesta en marcha de los Pagos directos en los Cultivos herbaceos.
b. Establecimiento de un nuevo y mas complejo sistema de primas en
la carne de vacuno.
¢ Aplazamiento de la reforma de la OCM de leche y productos lacteos
y aumento de cuotas a repatrtir entre los estados miembros
d. Presentacion de una nueva OCM del vino y aumento de
plantaciones.
e. Reglamento horizontal con normas medioambientales y modulacién
voluntaria de las ayudas.
f. La nueva Politica Desarrollo Rural absorbe el 11% gasto total y tiene
como caracteristicas principales las siguientes:
a. Creacioén de un sector mas pujante.
b. Aumentar la competitividad zonas rurales.
c. Conservacion del medio ambiente y del patrimonio rural
europeo.
d. Realizar una planificacion mas descentralizada utilizando la

herramienta de la programacion.
3.3. Revision Intermedia

La cumbre de Berlin contenia un mandato de los Jefes de Estado y de Gobierno a la
Comision de elaborar un documento “a mitad de camino” sobre le proceso de reforma
de la Pac y el cumplimiento de los compromisos presupuestarios. Como respuesta a
esta mandato la Comisién elabora el documento COM (2002) 349 final, titulado,

“Revision intermedia de la Politica Agricola Comun”. En términos generales, puede
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decirse que esta revision contiene elementos de mucho mas alcance que los

inicialmente demandados por los responsables politicos de la cumbre de Berlin.

Los aspectos que nos interesa destacar de este documento son los objetivos de la
PAC nuevamente planteados, las propuestas que realiza la Comisién para finalizar la

Agenda 2000 y sus posibles efectos. Todo ello se presenta de forma muy sintética.

1. Objetivos de la PAC:
1. Conseguir un sector agrario competitivo.
2. Realizar una produccidén agraria respetuosa con medio ambiente.
3. Asegurar un nivel de vida justo y una renta estable para la comunidad
agraria.
4. Disponer de agricultura diversificada.
5. Simplificar la politica agraria y descentralizar su gestién y realizacion.
6. Justificar las ayudas o pagos directos con una contraprestacion de
servicios ofrecidos a la sociedad por parte de los beneficiarios.
Como puede observarse se hace hincapié en la competitividad del sector agrario y en
asegurar al agricultor un nivel de vida justos y unas rentas estables. También merece
ser resaltado el hecho de tener que justificar las ayudas al sector a cambio de algun
tipo de contraprestacion, es decir, estamos en presencia de la muy conocida

“agricultura multifuncional” sobre la cual existe una amplia literatura.

2. Propuestas:

a. En los cereales se plantean, entre otras mediadas, la reduccién del

precio intervencioén y la desaparicion de los incrementos mensuales.
b. En el vacuno se propone la simplificacion ayudas directas.

c. En el sector lacteo se presentan cuatro opciones para ser estudiadas y
se sefialan las ventajas e inconvenientes de cada una de ellas.

d. Asimismo, se pretende propiciar una agricultura sostenible orientada al
mercado. Se desplaza la ayuda del producto al productor y se basara en
referencias historicas desconectadas del nivel de produccion.

f. Se potencia el desarrollo rural transfiriendo fondos del primer al segundo
pilar de la PAC.

La novedad mas importante de lo anterior es la desconexidon entre ayudas y
produccion. Se trata de una estrategia para facilitar la incorporaciéon de los nuevos
estados de Europa Central y Oriental y disponer de una buena posicién negociadora

en las actuales negociaciones de la Organizacion Mundial de Comercio.
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3. Efectos previsibles:
1. Efectos internos: Se podrian alcanzar los objetivos previstos en la

Agenda 2000 y afectaria de la siguiente manera a los distintos agentes:

o Efectos sobre agricultores: Favorable al ser las ayudas disociadas se

pueden orientar mas hacia el mercado. Mejoraria la equidad con la
modulacion dinamica.

o Consumidores: Positivo al integrar en la PAC la calidad y salubridad

alimentaria y la sanidad y el bienestar animal.

o Contribuyentes: Existe un mejor uso de los recursos publicos.

o Industria alimentaria: Reduccién costes de las materias primas.

o Administraciones: Simplificacidén de los sistemas de ayuda.

2. Efectos externos:

o Facilita la integracién de los nuevos miembros.

o Favorece los objetivos estratégicos de la UE en la OMC. La posicién
de la UE es reducir las ayudas que falsean la produccion y se presta
mayor atencion a la calidad, salubridad, medio ambiente y desarrollo
rural.

3. Efectos financieros:
0 Las medidas no superan el techo anual medio de 40.500 millones de

euros propuesto en Berlin.

Este documento ha suscitados un amplio debate en el conjunto de agentes implicados
y ha constituido la base de discusion sobre los aspectos agrarios de la cumbre de

Bruselas.

3.4. Cumbre Bruselas

Los Jefes de Estado y de Gobierno reunidos en Bruselas tomaron las siguientes
decisiones:
1. Respeto limite maximo de gasto previsto con la ampliacién para el periodo
2004-2006.
2. Establecimiento progresivo de los pagos directos a los nuevos Estados
miembros iniciados con el 25% en 2004 para finalizar en el 2013.
3. Fijaciéon del techo de gasto relativo al mercado y pagos directos para el
periodo 2007-2013, equivalente en términos reales al gasto anual de 2006.
4. Proteccion de regiones desfavorecidas y mantenimiento de la agricultura

multifuncional.
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Como se puede apreciar el calado de las decisiones es de suma importancia. Por un
lado, se aseguran los fondos de los pagos directos hasta 2013, si bien es probable que
a partir del afio 2009 las cantidades nacionales disminuyan al aumentar la

participaciéon de los nuevos miembros.

Por otra parte, se asegura el mantenimiento de la agricultura multifuncional. Asimismo,
parece que las reformas sectoriales previstas en la “Revision intermedia” tendran
continuidad, pero el contenido horizontal de la citada revision podria quedar aparcado.
Existe también una cierta incertidumbre sobre la modulacion dinamica y sobre la

materializacion concreta de los pagos desacoplados.
3.5. Ronda del Milenio

Una vez ejecutados los compromisos de liberalizacién de la Ronda Uruguay, se inicia
la siguiente Ronda de negociaciones en el afio 2000 en aplicacion del articulo 20 del
Acuerdo de Agricultura de la OMC. Mas tarde, con la Declaracibn de Doha, de
noviembre de 2001, se pretende dar un impulso al proceso negociador. En dicha
declaracién, se sefiala la conveniencia y necesidad de realizar “negociaciones
globales encaminadas a lograr. mejoras sustanciales del acceso a los mercados;
reducciones de todas las formas de subvenciones a la exportacion con miras su
remocién progresiva y reducciones sustanciales de la ayuda causante de distorsién del
comercio”. Asimismo, esta declaracién establece que las modalidades para los nuevos

compromisos deben estar definidas no mas tarde de marzo de 2003.

En sintesis los objetivos de la Ronda del Milenio son continuar las reducciones de la
Ronda Uruguay en relacion con:

0 Subvenciones a la exportacion

0 Ayuda interna

0 Acceso a los mercados

En la actualidad se discuten las modalidades que conduzcan a las reducciones
planteadas en sus propuestas de negociacion por parte de 121 paises. El avance de
algunas propuestas en discusion es el siguiente:
1. Subvenciones a la exportacién y competencia de las exportaciones:
0 Una parte importante de los negociadores plantea la eliminacion
total de las subvenciones, sobre todo los paises en vias de

desarrollo.
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o Por otra parte, algunos paises reclaman que se flexibilicen las
restricciones a la exportacion.

2. Acceso a los mercados, contingentes arancelarios y salvaguardia especial:

0 Reduccion arancelaria, sin decidir ain su modalidad.

o En los contingentes se destaca el problema de su
administracion.

o El mantenimiento de la clausula de salvaguardia implica llegar a
un acuerdo. Actualmente existen notables discrepancias.

3. Ayuda interna, cajas &mbar, azul y verde:

0 Caja ambar: Incluye todas las medidas que distorsionan la
produccién y el comercio y el planteamiento es que se deben
reducir.

o Caja verde: Aqui se recogen las ayudas que no distorsionan el
comercio o lo afectan en grado minimo. En este caso existe una
notable disparidad de criterios sobre su posible revision,
mantenimiento o ampliacion.

0 Caja azul: Incluye pagos a la superficie o cabeza de ganado
vinculados a programas de limitacion de la produccién. (Pagos
directos de la PAC). Algunos paises abogan por su eliminacion.
Otros paises plantean su mantenimiento. La posicién de la UE
implica reducir la caja ambar a condicion de mantener las cajas
azul y verde.

4. Preocupaciones no comerciales: Existe el acuerdo de que la agricultura
puede tener varias funciones, es decir se trata de considerar de
algun modo la multifuncionalidad. En este tema La UE junto con
Japoén y Noruega, entre otros, son firmes partidarios de retribuir
de alguna manera las funciones no productivas de la agricultura.
Sin embargo, los paises en via de desarrollo se plantean la
siguiente pregunta: ¢las ayudas que pueden distorsionar el
comercio no incluidas en la caja verde son necesarias para la
agricultura  multifuncional? Los paises subdesarrollados
discrepan.

5. Bienestar de los animales y calidad de los alimentos: La UE esta
poniendo un énfasis especial en que el cumplimiento de ambos
requisitos sea objeto de retribucion ya que implica nuevas tareas

y costes para los agricultores y ganaderos. Por su parte, el
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bloque contrario se cuestiona la verdadera necesidad de tales
pagos suplementarios y se plantea la siguiente cuestion:
¢cPodrian ser a expensas del bienestar de las personas?. En
relaciéon con la calidad, deberia tratarse en los consejos ADPIC
sobre propiedad intelectual y no en el paquete agrario.

6. Clausula de paz: Expira a finales de 2003 y se plantean de forma radical
las dos posturas posibles: prérroga versus desaparicion.

7. Desarrollo rural: Este tema ha sido objeto de extensos debates. El
desarrollo rural es vital para los paises en desarrollo, ya que
constituye una de sus estrategias para mejorar su situacién. Por
otra parte, los paises desarrollados, y entre ello la UE, llevan
afios implicados en la misma estrategia. La cuestion es en qué
medida ambos objetivos pueden resultar incompatibles. De ahi
que los paises en vias de desarrollo estén planteando una nueva
caja de ayudas denominada “desarrollo” exenta de compromisos

de reduccion y que tenga una atencion preferente.

En resumen, y al margen de cuestiones de técnica arancelaria, o que actualmente se
discute en la Ronda del Milenio es cémo hacer compatibles los intereses de los paises
en vias de desarrollo, que precisan del comercio exterior para mejorar su situacion,
con los intereses del bloque desarrollado, que mantiene unos elevados apoyos a sus
agricultores por razones internas. En este contexto, la nueva PAC trata de evitar los
efectos mas nocivos sobre la renta de los agricultores, que la liberalizacion ha de
provocar de forma inexorable. Ademas, y aunque no ha sido objeto de analisis en esta
ponencia, planea la reciente reforma agraria llevada a cabo por Estados Unidos, que
ha sido criticada en el seno de la OMC, incluso por algunos aliados de Estados Unidos

pertenecientes al denominado “Grupo Cairns”.

4. PERSPECTIVAS DE FUTURO DE LA AGRICULTURA DE NAVARRA

En lo que afecta a las perspectivas de futuro, y teniendo en cuenta el modelo de
agricultura elegido en Europa, basado en el mantenimiento de un tejido econémico en
el espacio rural, se necesita despejar las incertidumbres que afectan al sector agrario y
también a la industria agroalimentaria. Para afrontar el futuro con garantias el sector
agrario debe tener una estructura de la tierra mas adecuada y con mayor potencialidad

de crear riqueza.
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El factor trabajo se est4 convirtiendo en protagonista de un “estrangulamiento
productivo” evidente. El gran descenso de actividad unido a la no-mecanizacion de
ciertas recolecciones altamente productivas ha provocado un desplazamiento hacia
cultivos mas extensivos. A ello cabe afiadir que un factor trabajo envejecido no es lo
mas adecuado para propiciar el dinamismo que exige una agricultura competitiva. El
segmento mas envejecido, que controla una notable porcion de tierra, se ha convertido

en “rentista” de la PAC.

También cabe esperar la dificil adaptacién de la parte del territorio navarro mas
desfavorecido y marginal. En este ambito, es posible que, junto al desarrollo de
nuevas actividades econdémicas, siga siendo precisa una politica rural de tipo mas

asistencial que propicie el mantenimiento de la poblacion en dichas zonas.

Por otra parte, el mantenimiento y consolidacién de la industria agroalimentaria
existente hoy en Navarra precisa una agricultura mas eficiente. Asimismo, la propia
industria, una vez supuesto lo anterior, también necesita replantear sus estrategias
empresariales. A veces estas estrategias pasan por abandonar sus establecimientos
en Navarra y producir en otros lugares del mundo. En otras ocasiones adoptan la
estrategia de reduccion de precios y produccion bajo las denominadas “marcas

blancas”.

Llegados a este punto nos podemos plantear algunos interrogantes, cuyas respuestas
Nno nos parecen evidentes. Entre otros, podemos sefialar los siguientes:
1. ¢ Cudl sera en concreto la nueva PAC y como afectara a la agricultura de
Navarra?
2. ¢Coémo se articulara finalmente el tema de la multifuncionalidad, teniendo en
cuenta su relativo rechazo en la OMC?
3. ¢Como afectara a la agricultura de Navarra la ampliacion de la UE y de la
PAC a 27 Estados?
4. ¢Cuales pueden ser los efectos de la futura liberalizacion resultante de la
Ronda del Milenio?
5. ¢ Esta preparada la agricultura de Navarra para afrontar el futuro?
6. ¢En qué medida la politica agraria regional puede ayudar a superar los
nuevos retos?
7. ¢Es previsible una mejora sustancial de las estructuras productivas y
comerciales?

8. ¢ Es eficaz la politica de estructuras agrarias?
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9. ¢Qué estrategias comerciales cabe esperar se adopten en un proximo

futuro?

Resulta dificil responder a todos los interrogantes, no obstante, dadas unas
condiciones exteriores, los agentes regionales implicados son conscientes que los
cambios futuros son de una envergadura superior a lo sucedido en el pasado. Con
independencia de la respuesta concreta a cada una de las cuestiones planteadas, la
intervencion en el sector va a continuar, y ello va a exigir a los agricultores nuevos

esfuerzos.

El margen de maniobra de la politica agraria regional se sitia en el segundo pilar de la
PAC, el desarrollo rural. Las sucesivas actuaciones en este ambito, PDZR, DOCUP,
Leader y PDR tienen un alcance presupuestario limitado, si bien pueden actuar como

catalizadores de los cambios a venir.

En suma, cabe ser moderadamente optimistas sobre la capacidad de la agricultura
regional para continuar siendo un sector econémico que contribuya a equilibrar la
estructura econdémica regional y a articular un desarrollo sostenible en los distintos

espacios de la Navarra.

Para conseguir este objetivo debe dotarse a las empresas agrarias de unos medios
gue en estos momentos no tienen. Por contra, si se asume el caracter estratégico que
para Navarra tiene el mantenimiento y desarrollo de su sistema agroalimentario y se
emprenden actuaciones en los ambitos de la produccion, transformacion y la
comercializacion agroalimentaria, puede esperarse el mantenimiento de una actividad
muy importante para el desarrollo futuro de la region y para el equilibrio de su

estructura economica y de su territorio.
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