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Acción colectiva y
política agroambiental
en la Unión Europea 1

EduardoMoyanoy
FemandoGarrido

L a formulación y aplicaciónde nue-
vaspolíticasprovocadiversosefec-
tos de vertebración social en

el áreade la sociedadcivil a la quevan desti-
nadas.Por un lado, los viejos actoreshegemó-
nicosenel ámbitode la representaciónde inte-
reses modifican sus discursosy estrategias
para implicarse en, o cuestionar,las nuevas
políticas y ofrecer a sus basessocialesres-
puestasa los nuevosproblemasque les afec-
tan.Porotro lado,viejos actoresno hegemóni-
cos,queveníanactuandoen los márgenesde la
representación,son ahora reconocidoscomo
interlocutoresválidos porlos poderespúblicos
al sintonizar sus discursoscon la filosofía
implícita en las nuevaspolíticas. Finalmente,
actoressocialesemergenexnovo en el marco
de lasnuevaspolíticas,compartiendoo compi-
tiendocon los viejos actoresla representación
de los interesesafectadospor ellas.

En definitiva, se produceun fenómenode
corporatizacióninducidodesdeel Estado,pro-
cesoque, si bien fue ya objeto de análisis
desdela perspectivacorporatistaal comienzo
de losaños80 (Moyano, 1984),puedetambién
explicarsedesde los más recientesenfoques
neoinstitucionalistas(Daugbjerg, 1 997a). El
Estado,a través de sus políticas y las institu-
ciones que crea para desarrollarlas,induce
procesosde vertebraciónde la sociedadcivil
favoreciendola emergenciade actorescolecti-
vos organizadospararepresentarlos distintos
gruposde interesesy participaren la formula-
ción y aplicaciónde dichaspolíticas.Esepro-
ceso inducido de corporatizaciónacota el
ámbito de preferenciasde los actorescolecti-
vos, restringe el campo de sus discursosy
reduceel margenconel quecuentana la hora
de elegir las estrategiasmás adecuadaspara
expresarlos interesesde los gruposa los que
representan.

El caso de la nuevapolítica agroambiental
de la Unión Europea(UE) ilustra este marco
de análisis.De unaparte,provocala recompo-
sícion de los viejos actores colectivos que
representanlos interesesde los agricultores
—es decir,el sindicalismoagrarioy las organi-
zacionesprofesionalesen que éste se mani-
fiesta—, introduciendo dinámicasde diferen-
ciación interna que acaban socavandolas
basesde cohesión de la «agricultural policy
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community»creadaen tomoa la PAC (Políti-
ca Agraria Común). Y de otra, favorece la
emergenciade nuevosactoresno vinculados
directamentea la actividad agraria—como los
que se expresan,por ejemplo, a través del
movimiento ecologista—, pero que se sienten
legitimadospara implicarseen las cuestiones
agroambientalesal considerarqueel temade
las relaciones entre agricultura y medio
ambientees un tema de interés generalque
trasciendeel mero ámbitodel sectoragrano.

Asimismo, el contextoen el que surge la
política agroambiental—un contextomarcado
por la reformade laviejaPAC, perosin alterar
sustancialmentesumarcoinstitucional—impo-
ne el sistemade preferenciasen el quese mue-
ven los distintos actores colectivos, de tal
modo quesusdiscursos,estrategiasy modelos
organizativosse venconstreñidosporel conte-
nido de unapolítica subordinadaa dichopro-
cesode reforma.

El objetivo de este trabajo es analizar los
efectos de vertebración—y sus limitaciones—
generadospor laemergenciade la nuevapolí-
tica agroambientalde la UE, como casoilus-
trativo del fenómenomásamplio decorporatí-
zaciónsocialquetienelugar en las sociedades
contemporáneas.En primer lugar, se analizará
el contextode génesisy desarrollode lapolíti-
ca agroambientaleuropeaen el marco de la
reforma de la PAC. En segundo lugar, se
expondrála naturalezay contenido de esta
nueva política, así como las dificultades y
limitaciones de su aplicación en los distintos
paísesde laUE. Finalmente,se analizaránsus
efectosde vertebraciónsocialtanto enel ámbi-
to de los viejos actores,comoen el de los nue-
vos actoresemergentes.

Políticaagroambientaly
reformade la P.AC.

L aPAC se creóenjulio de 1958 enla
conferenciacelebradaen la ciudad
italiana de Stresa, teniendo por

objetivo fundamentalaumentarla productivi-
dadde la agriculturaparaalcanzarla autosufi-
ciencia alimentariade unapoblacióneuropea
en crecimiento2 Desdeentonces,y a través
del marcoinstitucionalcreadoparasu aplica-
ción, la PAC ha sido —como primera política

verdaderamentecomún— uno de los pilares
básicos de la construccióneuropea,ya que,
medianteel procesode formulacióny gestión
delas numerosasnormas(reglamentosy direc-
tivas)reguladorasdel sectoragrario,lasdistin-
tas institucionespolíticas de la Comunidad
Europea(Comisión y Consejode Ministros,
principalmente>han tenido la oportunidadde
ejercitarlas funcionesparalasquefueron crea-
dasen el Tratadode Roma. Asimismo,la PAC
ha inducido la vertebracióndel sectoragrario
europeoal promoverla creaciónde un marco
de interlocuciónde caráctergeneral,encama-
do en el COPA (Comité de Organizaciones
ProfesionalesAgrarias)y el COGECA(Comi-
té General del CooperativismoAgrario), y
poneren marchaun conjuntode comitéscon-
sultivos agrícolasa través de los cuales las
organizacionesprofesionales y cooperattvas
participanen el procesode formulación de la
política agraria~.

A mediadosde los años70, el objetivode la
autosuficienciaalimentariahabíasido yaalcan-
zadoen algunossectoresbásicos,comocerea-
les,carney productoslácteos.Los mecanismos
puestosen marchapor la PACparafavorecerel
tncrementodeproductividaden lasexplotacio-
nes agrariaseuropeas—basadossobretodo en
un sistemade preciosde garantíaligado a la
producción—se habíanmostradoextraordina-
riamenteeficaces,si bien mostrabanyaefectos
no queridosqueaconsejabansucorrección.En
efecto,ademásde la generaciónde excedentes
agrícolasen algunos sectores,tales mecanis-
mos incentivadoresde la producción habían
comenzadoa provocarya en algunaszonasde
agricultura intensivaefectos ambientalesde
ciertagravedad,como la contaminaciónde las
aguassubterráneaspornitratos,la degradación
del paisajeo la polucióndebidaal usoindiscrí-
minado depesticidas.Sin embargo,las preocu-
pacionesde la ComisiónEuropeasólo se cen-
traban por aquellosaños en el control de los
excedentesagrícolasy en los efectosque ese
problematenía sobre el gastogeneradopor la
PAC. Los problemasambientalesocasionados
por las prácticasagrícolasintensivasno eranni
siquieraplanteadosen las institucioneseurope-
as,quedandoreducidosal senode organizacio-
nes agrariasminoritarias,que actuabanfuera
del ya citadosistemaoficial de representación,
o al del movimiento ecologista,quecomenza-
ba a cuestionar la viabilidad del modelo de
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desarrolloagrario vigentepor aquelentonces
en Europa.

Un statusde excepcionalidad
ambientalparala agricultura

H asta principios de los años 80, la
agriculturamantuvo, por tanto, un
status de excepcionalidaden los

debatesque se venían extendiendo en la
sociedad europea sobre los problemas
ambientales,debatesen los cualeslas grandes
empresasindustrialeseranidentificadascomo
los principalesagentescontaminantes,siendo,
por ello, objetode las críticasy denunciasdel
movimiento ecologistay las organizaciones
de consumidores.Al sector industrial irían
destinadaslas primeraslegislacionesambien-
tales aprobadasen los paiseseuropeose inspi-
radas en el PPP @o//uter pays p¡-incip/e)
(quien contaminapaga) (Baldock y Bennet,
1991>.Por ejemplo,en 1971,se creaen Dina-
marcael ministeriode Medio Ambiente,y dos
años después,en 1973,se apruebala primera
ley generalde medio ambiente,en la que la
agriculturaquedabaexentadel marcoregula-
dor establecidoen dicha ley (Just y Michel-
sen, 1995).

Entre las razonesqueexplicanel status de
excepcionalidaddisfrutado por la agricultura
en eseperiodorespectoa los temasambienta-
les, cabenseñalarlas siguientes(Whitby, ed.,
1996>.

1) La actividad agrícola se había venido
desarrollandobásicamenteen explotaciones
familiarescaracterizadaspor su dispersiónen
el territorio europeo.Este factor, unido a la
propia naturalezade la contaminaciónagríco-
la, procedentede fuentesno puntualesy cuyos
efectos,por lo general,no se hacenpresentes
hastapasadosvariosaños,convertíaa la agri-
culturaen unafuentede contaminacióndifusa.
De ahíquelos sistemasutilizadosen otrossec-
tores para hacer frente a la contaminación
ambiental,fuesende difícil o limitada aplica-
ción en el sector agrario al no ser fácil de
determinarcon exactitudel verdaderoagente
contaminante.

2) Durante mucho tiempo, la agricultura
habíasido consideradaunaactividad en armo-

nía con la naturaleza,al tiempo que los agri-
cultoreshabían sido considerados,desde un
puntode vistasimbólico,comoun ejemplode
respetoal medio ambiente(Thompson,1995).
Estaimagenidealizadade la agriculturay los
agricultorespermanecíaancladaenla concien-
cia de la población urbana,de origen mayori-
tariamenterural, a pesarde queprácticasagrí-
colas perjudiciales para el medio ambiente
venían siendo utilizadas desdehacía tiempo
por los agricultores.El predominioen la agri-
cultura europeade explotacionesde tamaño
pequeñoy medianode basefamiliar,habíaser-
vido tambiénparaalejardurantemuchotiem-
po de la opiniónpública la idea de la agricul-
tura como actividad contaminante,una idea
asociadacon frecuencia a las actividades
industriales.

3) La agriculturahabíasido, y continuaba
síendoen muchospaíses,un sectorestratégi-
co paralas economíasnacionalesy la princi-
pal fuente abastecedorade alimentos. Esta
función,ensalzadaen Europadespuésde la II
GuerraMundial,explicaque los gobiernosde
los paises occidentalesestuvieran todavía
interesadosen aplicar políticas de tipo pro-
teccionistaque fomentaranel aumentode la
producciónagraria.Estaspolíticasproteccio-
nistashabíansido ademásutilizadaspor algu-
nos países,como Francia, para asegurarel
potencialexportadorde su agriculturaen los
mercadosinternacionales.El carácterestraté-
gico de la agriculturaexplica que los gobier-
nos de algunosEstadoseuropeosse resistie-
ran a adoptarmedidas proambientalesque
pudieran significar una disminución de la
producciónagraria.

4) Las élites agrariasy las organizaciones
profesionaleshabían tenido una influencia
considerabledurantela etapade la moderni-
zactón productiva en los años 50 y 60
(Moyano, 1993). En los paísesde la UE, las
organizacionesprofesionalesagrarias, las
federacionesde cooperativas, las cámaras
agrariasy también los ministerios de Agri-
cultura, actuabande forma conjuntaen una
especiede «frente agrario»,una verdadera
«agriculturalpolicy community»en opinión
de algunos autores(Smith, 1990; Frouws y
Van Tatenhove,1993), quehabíasido capaz
de mantenera la agriculturaen unasituación
de excepcionalidadprotegidapor leyesespe-
ciales.



Antecedentesde la política
agroambientalde la P.A.C

.

A mediadosde los años80, sepro-
ducencambiosimportantesen la
forma de tratar los problemasde

la agriculturadentro de la ComunidadEuro-
pea, cambiosque conducirángradualmentea
lapérdidadel statusdeexcepcionalidaddeque
habíandisfrutadohastaesemomentolos agri-
cultoresen el marcode la PAC.

Los primeros síntomasde crisis se mani-
fiestan en la forma de los excedentesagríco-
las y de un gastoincontroladoque las autori-
dades de la Comunidad Europea estaban
decididasa afrontar una vez que se había
producidola integraciónde paisesmediterra-
neos como España,Portugal y Grecia, de
gran potencial agrícola. A ello habría que
añadirlas presionesde los gruposfavorables
a la liberalizaciónde los mercadosagrarios,
muy influyentesen la ComunidadEuropeaa
travésde las posicionesmantenidasentonces
por el gobiernobritánico de Mrs. Thatcher,
quepreconizabancambiosen profundidaden
los mecanismosde protecciónde los agricul-
toreseuropeos(Delormey Le Theule, 1996).

En ese contexto, las implicaciones
ambientalesdel modelo intensivode produc-
ción agrariacomienzana plantearseen los
foros comunitarios no como un problema
importanteen sí mismo,sino como un aspec-
to másde la crisis de la PAC. En paísesde
agriculturaintensivacomo Dinamarcay Pai-
sesBajos o en los quese dabaunafuertevin-
culación entreagricultura,territorio y paisa-
je como Gran Bretaña, se aprueban las
primeraslegislacionespararegularlas impli-
cacionesambientalesde la actividad agraria.
La agriculturacomienzaa ser tratadacomo
una actividad contaminantemás, perdiendo
asísu anteriorstatusde excepcionalidad.Por
ejemplo, en Dinamarca, la mencionadaley
de 1973 es sustituidaen 1982 por otra que
incluíaya entresusregulacionesel problema
de la contaminaciónde las aguassuperficia-
les y subterráneaspor residuosprocedentes
de la actividad agraria. En Gran Bretaña
comienzana regularselas prácticasagrícolas
en zonassensiblesdesde el punto de vista
ambiental denominadasESAs, es decir,

aquéllasen las que hay riesgo de degrada-
ción del paisajeo de extinción de especies
animales(Whitby, 1997).

Bajo la influencia de estos paises se va
introduciendoen la ComunidadEuropeaun
nuevo discurso sobre las relaciones entre
agriculturay medio ambiente,discursoque,
siempresubordinadoal de la necesidadde
reformar la PAC, se materializaría en la
introducciónde las primerasnonnasagroam-
bientales en los reglamentosy directivas
comunitarias. Así, en el R(CEE) 797/1985
sobre Mejora de las Estructuras Agrarias
aparecebajo influenciabritánicael título V,
no obligatoriotodavía,sino facultativo,dedi-
cado expresamentea regular la actividad
agraria en zonasmarcadaspor su vulnerabi-
lidad ambiental,a las quese denomínaigual
que en la terminología británica, es decir,
«zonas sensiblesdesde el punto de vista
ambiental» (ESAs). La directiva D(CEE)
676/91, relativa a la protecciónde las aguas
contra la contaminaciónproducidapor nitra-
tos utilizadosen la agricultura,constituíaya
entoncesuna de las más firmes propuestas
paracontrolar los efectoscontaminantesde
laactividadagrariay establecermedidaspre-
ventivas,si biensudesarrolloen los distintos
Estadossufriríaimportantesretrasos(Izcara,
1997).

Las primeras medidasde reforma de la
PAC iniciadas a mediadosde los 80 con la
aprobaciónde las cuotasde producciónen el
sectorlácteo, las cantidadesmáximasgaran-
tizadasy las tasasde corresponsabilidaden
los cereales,asícomo la publicaciónde algu-
nos importantesdocumentosinternos como
el «Libro Verdesobre la PACo (1985) o «El
futuro del mundo rural» (1988), poníande
manifiesto el avancede un nuevo discurso
sobrela agriculturaen el senode la Comuni-
dadEuropea.En ese contextose introducen
ya en 1991 medidasconclaras,aunqueindi-
rectas,implicacionesambientales,como las
de extensificación (tendentesa reducir el
nivel de intensificaciónde las prácticasagrí-
colas) o forestación de tierras agrícolas
(cuyo objetivo eraincentivarla reconversión
de las explotacionesagrícolashaciaorienta-
cionesde tipo forestal).

En 1992, y pararespondera los compro-
misosadquiridosen el senodel GATT, la UE
introduce cambios importantesen la PAC,
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sustituyendolahastaentoncesvigentepolíti-
ca de preciosde garantíapor un sistemade
ayudasde superficie desligadasde la pro-
ducción. El objetivo principal de esa refor-
ma, de una duración prevista para cinco
años,hasta1997,era reducir los excedentes
en sectoresbásicosde la agriculturaeuropea
y continuar garantizandolas rentas de los
agricultorespor vías distintas a las de sub-
vencionarlos preciosde los productosagrí-
colas. No era, sin embargo, una reforma
radical, sino moderada—una reforma de
segundoordenen la clasificaciónde Daugb-
jerg (1997b:l 1)—, porcuantoquesólo altera-
ba los instrumentosy objetivos de la PAC,
perono susprincipios básicos,quecontinua-
bansiendolos establecidosen el Tratadode
Romay luego concretadosen lamencionada
conferenciade Stressa.

Comocomplementode la reformadel sis-
tema de precios, y subordinadosa ella, se
aprobaronde forma simultáneatres progra-
mas, llamadosde «acompañamiento»,entre
los que destacabael programaagroambien-
tal, regulado por el reglamento R (CE)
2078/1992.A diferenciade los otrosprogra-
masde acompañamiento,queestabaninclui-
dosen algunosprogramassocioestructurales
previos a la reformade 1992, aunquepoco
desarrollados~, el agroambientalconstituía
unanovedadpor cuantoquepor primeravez
seaprobabaen el senode la UE un conjunto
articuladode medidasde carácterobligatorio
paralos paísesmiembros,tendentea la intro-
ducción de prácticasde agriculturasosteni-
ble t

La puestaen marchadel programaagro-
ambientalsignificaba también una novedad
en términosde procedimientoadministrativo
por cuantoqueestablecíaun sistemade con-
tratación individualizadaentre el agricultor
quedesearaacogerseal mismoy los poderes
públicos,biennacionaleso regionales,según
la estructurapolítico-administrativade cada
país. Mediante ese sistema, el agricultor
aceptaba,durante un periodo mínimo de
cinco años, unos compromisosrespectoal
tipo de prácticasarealizaren suexplotación,
a cambio de recibir una ayuda económica
procedentede fondospúblicosparacompen-
sarla menor rentabilidadquele pudieraoca-
sionarla opción por unaagriculturamasres-
petuosacon el medioambiente.

Contenidodel programa
agroambiental

L as medidasincluidas en el progra-
macontemplanuna seriede ayudas
económicas,quecadaEstadomiem-

bropuedeaplicartotalo parcialmente.Encon-
creto,son nuevelos sistemasdeayudasqueel
reglamentocomunitarioponeadisposiciónde
los Estadosmiembros,a saber:

a) Ayudasparareducirsensiblementeel uso
de prácticasagrícolasy ganaderasperjudicia-
les para el medio ambiente,como la utiliza-
ción de productosagroquimicos(fertilizantes
y/o productosfitosanitarios).

b) Ayudasparareducirlacargaganaderade
la cabañabovinau ovina por unidadde super-
ficie.

c) Ayudasparafomentarla extensificación
de las produccionesvegetales,incluidas las
forrajeras;paramantenero recuperarsistemas
tradicionalesde producciónextensiva,o para
transformartierras de cultivos herbáceosen
pastizalesextensivos.

d) Ayudasparautilizar prácticasagrícolaso
ganaderascompatiblescon la exigencia de la
proteccióndel medioambientey de los recur-
sosnaturalesy conla conservacióndelespacio
natural y el paisaje, o para introducir razas
ganaderaslocalesen peligro de desaparición
debido a la especializaciónde la ganadería
convencional.

e) Ayudas para promover una adecuada
conservaciónmedioambientalde tierrasagrí-
colaso forestalesabandonadas.

O Ayudasparala retiradavoluntariade tie-
rras de la producciónpor un periodo de larga
duración,20 años,con el compromisode rea-
lizar prácticasde conservaciónmedioambien-
tal (constituciónde biotoposo parquesnatura-
les)o de protecciónde las aguas.

g) Ayudasparala gestiónde tierrasdestina-
dasal accesopúblico y el esparcimiento.

h) Ayudaspara la realizaciónde cursosde
formaciónagroambientaldestinadosalos agri-
cultores, implicandoen ellos a sus organiza-
ciones profesionalesy cooperativasy a la
administraciónpública.

i) Ayudasparael fomento de la agricultura
ecológica,destinadasno sólo alos agricultores
quedeseenreconvertirsusexplotacionesaeste



tipo de agriculturaalternativa,sino también a
jóvenes que se instalan por primera vez y
optanpor estemodelo de explotación.

El reglamentoR(CEE) 2078/92queregula
el programaestablece,de modo general,dos
tipos de actuacionesa desarrollarpor los Esta-
dosmiembros.El primeroes de carácterobli-
gatorio,y correspondea los llamadospi-agio-
mas de zotía, que son programasverticales
dirigidos a áreasespecíficasde cadaterritorio
nacional,homogéneasdesdeel punto de vista
ambientaly con característicastalesquejusti-
fiquen la aplicación de los distintos sistemas
de ayudasantescitados 6• El segundotipo de
actuaciónno es obligatorio, sino facultativo y,
casode serutilizado por un Estadomiembro,
ha de aplicarlo en todo su territorio nacional,
de ahí queestesegundotipo recibael nombre
de pi-ogranza ho,-izontal, pudiendoelegir de
entrelos nuevesistemasde ayudasya citados
queofreceel reglamentocomunitariolos que
consideremáspertinentes.Ambos programas,
tanto los de zonacomoel horizontal,soncofi-
nanciadosporla UE y cadagobiernonacional.

Por ejemplo, en el casoespañol,los pro-
gnímasde zonason los que se aplicanen los
entornosde los parquesnacionales,en los
humedalesincluidos en el convenio RAM-
SAR (para la protecciónde humedales)y en
las zonas ZEPA (zonasde especialprotec-
ciónde aves),incluyendoen estetipo de pro-
gramaslos propuestosdirectamentepor las
ComunidadesAutónomast

Respecto al programa horizontal, el
gobierno españolha incluido, de los nueve
posibles, los sistemasde ayuda correspon-
dientesa los apartadosc), d), h) e i), es decir:
extensificación (promoviendo el barbecho
tradicional), agricultura ecológica, razas
ganaderasen peligro de extincióny cursosde
formación agroambiental.

Naturalezay limitaciones
del programaagroambiental

—2

E n lo quese refiere a la naturalezade
la nueva política agroambiental,
hay que señalar lo siguiente. En

primer lugar, quees unapolítica que no res-
ponde todavía a una lógica autónoma en

cuanto a su formulación,ya que se encuen-
tra subordinadaa la filosofía implícita en la
reformade la PAC, unareformacuyoprinci-
pal objetivo ha sido, como hemosseñalado,
el control del gastoagrícolamediantela eli-
minaciónde los incentivosa los agricultores
para reducir los excedentes.

En estesentidose podríadecirque la políti-
ca agroambientales todavía una especiede
subproductode la reformade la PAC y que
como tal habríaque valorarla, teniendo en
cuentaqueen dicha política agroambientalse
combina,por un lado, el objetivo de comple-
mentarlasrentasagrariasparacompensaralos
agricultoresde las pérdidasquepudieraoca-
sionarlesla reformade los mecanismostradi-
cionalesde protección,y por otro, el de la
introducciónde prácticasde agriculturasoste-
nible, objetivos que no siempreencuentranun
adecuadoequilibrio a la hora de definir los
programas.El hechode ser financiadapor la
sección«Garantía»del FEOGA (FondoEuro-
peode Orientacióny GarantíaAgrícola), que
es la secciónque financiatambién la política
de mercados es un indicador de esadepen-
dencia,a pesarde que, porsu propianaturale-
za, la política agroambientalentrade lleno en
el ámbito de las políticasde estructuras.

En segundolugar, que, a diferenciade la
reformadel sistemade preciosy mercadosy
la introduccióndel sistemade ayudasdirec-
tas financiadaen su totalidad por el presu-
puestode la [¡E, el programaagroambiental
es cofinanciadopor la UE y los Estados
miembros, en unos porcentajes variables
segúnlas zonastlo que convierteal mismo
en un programacuyo atractivo económico
dependede lavoluntady de la disponibilidad
presupuestariade los gobiernos nacionales
de aportarmayoro menorcantidadde recur-
sos parasu financiación.

En tercer lugar,que las medidasquecom-
ponen el programa agroambiental, al ser
medidasque respondena una lógicade polí-
tica estructural,son voluntariasparalos agri-
cultores, aunqueobligatorias para los Esta-
dos miembros.Estosignificaque,si bien los
gobiernosnacionalesestánobligadosa intro-
ducir el programa agroambientalen sus
correspondientesterritorios, el éxito de su
aplicacióndependede que los agricultoresse
interesenrealmentepor acogersea los bene-
ficios del programa.
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En cuarto lugar, que la aplicación del pro-
grama se producedentrode complejosproce-
sos de negociaciónen distintos niveles.Esta
complejidadse debeal hechodequela aplica-
ción de los reglamentosque componenlas
medidasdel programaagroambientaldeja un
amplio margen de maniobra a los Estados
miembrosparaquefijen las prácticasquecon-
siderensosteniblesdesdeel punto de vistade
las condicionesestructuralesde las agricultu-
rasy los ecosistemasnacionales,necesitándo-
se, por tanto, la elaboraciónde una o varias
normasnacionales,que,en muchasocasiones,
exige una laboriosanegociacióninternaentre
los ministerios de Agricultura y de Medio
Ambiente, las organizacionesagrariasy las
asociacionesecologistas.

Estasnormasdebensertrasladadaspor los
gobiernosde cada paísa la Comisión Euro-
pea para recibir su homologación, lo que
abre otra ronda de negociacionesa nivel
europeoentreéstay cadaEstadomiembro lO

Asimismo, la estructurafederal de algunos
Estadosde la [¡E, comoEspaña,Italia o Ale-
mania, haceque la elaboraciónde esasnor-
mas nacionalesde aplicación tengaque ser
también negociadacon los gobiernosregio-
nales,debiéndoseincluso elaborarotrasnor-
masadicionalesen cadaregión paraestable-
cer los procedimientos administrativos
necesariosparala concesiónde las corres-
pondientesayudas.El hecho de que la parte
de financiación que correspondeal Estado
miembro—el ya mencionado50 o 25% según
las zonas—sea,en el casode estructurasfede-
rales, cofinanciadaa su vez por el gobierno
regional introduceotro elementode comple-
jidad en la negociaciónprevia a la definitiva
puestaen marchadel programa.

Todosesoselementosde complejidaden el
procesode introduccióndel programaagroam-
biental en los distintos Estados miembros
(Lowe, 1997),explica, de algún modo, la len-
titud que se observaen la aplicación de dicho
programa,lentitudquecontrastaconla rapidez
con que se hanaplicadolas otras partesde la
reformade la PAC. En realidad,es la subordi-
nación del programa a esta reforma la que
actúacomo factor determinantede suviabili-
dade impacto,ya quesu aplicaciónse produ-
ce dentro del propio marcoinstitucionalde la
PAC, viéndoseafectadopor la lógicaque ins-
pira el funcionamientode dicho marco.

Una primeravaloracióndel
programaagroambiental

A sí como existendistintasvalora-
cionessobreel impactoy resulta-
dosde la reformade la PAC en lo

que se refierea la política de preciosy merca-
dos, no es posible,por el contrario,establecer
todavía una valoración completa sobre el
resultadodel programaagroambiental,dadoel
cortoespaciode tiempoquellevaaplicándose.

La antesmencionadalentitud con la quese
estáproduciendosu puestaen marchaen cada
Estado miembro, hace que no se disponga
todavíade un horizontetemporallo suficiente-
mente largo como para valorarlo adecuada-
mentetanto en lo que se refiere al númerode
beneficiarios en los distintos regímenesde
ayudas,como en lo que respectaal cumpli-
miento de los compromisosadquiridospor el
agricultor en el correspondientecontrato.En
muchospaíses,hayregímenesde ayudaqueni
siquierase han iniciado,y en otros apenaslle-
vanuno o dos añosde funcionamiento.

En los cuadros 1 y 2 puedeverseel estado
actual (segúndatosde 1997) de la aplicación
en Españadel programaagroambiental,obser-
vándosela diversidadde situacionesentrelas
distintasComunidadesAutónomas.Así, en lo
que se refiere a las medidas horizontales, se
observaque, mientrasen Comunidadescomo
Andalucía,Aragón,Castilla La Mancha,Cas-
tilla León, Extremadura, Murcia y Valencia,
se han aplicado la cuatro medidas,en otras
como Cantabriay Galicia todavía no se ha
aprobadoningunode los decretosrelativosala
aplicaciónde las mismas,y en Navarrasólo se
ha aprobadoel relativoa los programasdefor-
mación.En lo queserefierea las medidasver-
tic-alesde zotía, cabeseñalarlo siguiente:que
los programasen zonasde parquesnacionales
sólo se hanaplicado en Andalucía(Doñana),
Asturias (Covadonga)Canarias (Timanfaya,
Teide y Taburiente) y Castilla La Mancha
(Tablasde Daimiel); que los programasen
zonasZEPA, sólo se han aplicadoen Aragón,
Asturiasy Murcia; quelosprogramasenzonas
de humedales(RAMSAR), sólo se han apro-
badoen Aragón,Baleares,Murcia y Valencia;
y finalmente, que hay comunidadesautóno-
mas, como Andalucía,Extremadura,Galicia,
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Cuadro 1

Resumende la aplicación de las medidasagroambientalespor CC.AA. Medidas Horizontales

ComunidadAutónoma MedidasHorizontales(RO 51/95)
Extensificación Razas en peligro Agricultura ecológica Formación

Andalucía
Aragón
Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria

sí
sí
no
no
no
no

sí
sí
sí
sí
si
no

sí
sí
sí
sí
sí
no

sí
sí
sí
no
sí
no

Castilla-LaMancha
Castilla-León
Cataluña

sí
sí
no

sí
sí
sí

s~
sí
sí

sí
sí
sí

Extremadura sí
(sin publicar)

sí
(sin publicar)

sí
(sin publicar)

sí
Galicia sí sí sí sí

Madrid
(sin publicar)

sí
(sinpublicar)

sí
(sin publicar)

sí
(sin publicar)

sí

Murcia
(sin publicar)

sí
(sinpublicar)

si sí
(sin publicar)

sí
Navarra no no no sí
La Rioja
Valencia

no
sí

si
si

ssí sí
sí

(sin publicar) (sinpublicar) (sin publicar)

Fuente: Elaboraciónpropiaa panir dedatosdel MAPA.
NOTA: Se indicacon un «sí» los casosen que la ComunidadAutónomaha puestoenmarchala twedida correspondientea travésde
su elaboracióny publicaciónen el BoletínOficial de la ComunidadAutónoma.En los casosenque setieneconocimientode la ela-
boración de la normalivaperono se tieneconstanciadesu publicaciónenel bolelín de la ComunidadAutónoma,sehaespecificado
con«sin publicar».

Madrid, Navarray La Rioja, queno hanhecho
uso de la opción de aprobarsus propios pro-
gramas específicos,mientras otras lo han
hechosólo parcialmente.

La diversidadde tales situacionesy las limi-
taciones antes expuestaspueden explicarse
haciendoalusión a algunos factores que han
influido en la aplicacióndel programaagroam-
bientalenlaUE. Enprimerlugar, hayqueseña-
lar la diferente sensibilidadde los gobiernos
nacionalesy de las propiasorganizacionesagra-
rias sobreel interésde estasmedidas.Hay, por
ejemplo, paisesde agricultura muy intensiva
como Dinamarcao PaísesBajos o de especial
vinculaciónentreagncultura,paisajey ternto-
rio comoel Reino Unido, en los quela mayor
conciencia sobre la necesidadde introducir
prácticasde agriculturasostenible,debidoa los
efectos ya tangiblesque se aprecian sobreel
deterioroambientalo el paisaje,hacequeexis-
ta unapresióndesdela sociedadcivil paraque

la introduccióndel programaagroambientalse
hagade formarápida.La existenciade un con-
senso entre poderespúblicos, organizaciones
agrariasy asociacionesambientalistassobrela
convenienciadel programa, ayuda a que se
resuelvancon relativa rapidez los problemas
administrativosquesurgenensupuestaenmar-
cha, problemasa los quehemosaludido líneas
másarriba.

En segundolugar, habría que añadir a lo
anteriorque la concepcióny filosofía subya-
cente al programa agroambiental responde,
sobretodo, a la realidadde estospaísesnorte y
centroeuropeos,pudiéndosedecir, incluso,que
ha sido un programaintroducidogracias a la
presiónejercidapor sus gobiernos,por lo que
su traslaciónal correspondienteámbitonacio-
nal no presentagrandesdificultades. Por el
contrario, en los paísesmediterráneosresulta
todavíadifícil de comprender,por partede la
opiniónpúblicay la clasepolítica,la necesidad

~MbE5LW,6



Acción colectivay política agroambiental en la Unión Europea 93

Cuadro 2
Resumende la aplicación de las medidas agroambientalespor CC.AA.: Zonas Parques

Nacionales,zonasZEPA, humedalesRAMSAR y medidasespecíficasde las CC.AA.

no

Comunidad Autónoma Zonas Parques Nacionales Zonas ZEPA Humedales RAMSAR Medidas Especificas CCAA.

sí

sí

sí

no

no
no

no

sí

(sin publicar)

sí

no
no
sí

110

no
no

Andalucía

Aragón

Asturias

Baleares
Canarias

Cantabria

Castilla-LaMancha

Castilla-León

Cataluña

Extremadura

Galicia
Madrid

Murcia

Navarra

La Rioja

Valencia

ParqueNacionalde Doñana

no

ParqueNacionalPicosde
Europa

no
ParquesNacionalesde

Timanfaya, Teide,Taburiente
y Garajonay

no
ParqueNacionalde las

Tablasde Daimiel

no

no

ParqueNacionalde
Monfragúe(sin publicar)

no
no
no

no
no

no

no

sí

no

sí

no

no
no

no

no

no

no

no
sí

no
no

sí

Dehesas(sin publicar)/Erosión
en olivar (sin publicar)
Lagunade Gallocanta(Zona
RAMSAR)

Pastizalesen tierrascomunales
(ZonaZEPA)
no
Islasde Fuerteventura,Gran

Canariae Hierro

no

Habiíatscerealistasparaaves
esteparias
Prolecciónincendios

Estepascerealistas/Incendios
forestales
Aves estepariasen la Depre-
sión del Ebro (sin publicar)
Programadezonadel avellano
Dehesas(sin publicar)

no
no
Espaciosprotegidosdel litoral,
montañay zonashúmedas
Uvade mesaen el Valle de
Guadalentín,VegaAlta del
Seguray Noroeste
no
no
La Albufera de Valencia
La Marjal-PegoOliva

Fuente: Elaboraciónpropiaapartir de datosdel MAPA.
NOTA: Al igual queparael cuadro1. seindicaconun «sí» lasmedidasqueestánen vigoren cadaComunidadAutónoma,y seespeciti-
ca«sin publicar»en aquelloscasosen los queno setieneconstanciade quehayaaparecidopublicadata normade aplicaciónen el Bole-
tín Oficial de la ComunidadAutónoma.En el casode tasmedidasespecíficasdecadaComunidadAutónoma,seindican lasqueestánen
marchao a falta de publicaciónen el correspondienteBoletín Oficial, especificándoseconun «no» aquelloscasosenqueo bien no se
hanelaboradolasmedidas,obien esaComunidadAutónomano solicité en su momentoningúnprogramaespecífico.



de destinarfondospropios a estosprogramas,
dadoque en sus agriculturasmenosintensivas
aúnno se manifiestanlos nivelesde contamina-
ción ambientalquecaracterizanaesosotrospaí-
seseuropeos.A lo anteriorhabríaqueañadirla
existenciade importantesdéficits de compe-
titividad en las agriculturas mediterráneas,
para cuya resoluciónse consideranecesario
impulsar programasde modernizaciónque
adecúenlos sectoresde mayor potencialidad
agrícolaa la nuevasituaciónde aperturade
los mercadosmundiales.Por ello, no se mani-
fiestadesdela sociedadcivil de estospaíses
mediterráneos—más preocupada,además,por
el problemadel desempleoo por la consoli-
dación de un Estado del bienestartodavía
precario—unapresiónlo suficientementeele-
vadacomoparaque lospoderespúblicosdes-
tinen recursosy acelerenla aplicación del
programaagroambiental-

No obstante,y ésteseria un tercercomenta-
río, cuandolos gobiernosde los paísesmedite-
rráneosaplicanel programamáspor ver en él
una fuente complementariade renta paralos
agricultores,queporestarplenamenteconven-
cidosde sunecesidad,encuentranmuchasdifi-
cultadesparaencajaren él las particularidades
de los ecosistemasmediterráneos,unosecosís-
temasde carácterextensivoen los quelos pro-
blemasambientalessonde diferentenaturaleza
a los de los ecosistemascentroeuropeos—por
ejemplo, los problemasde la escasezde agua,
los incendiosforestaleso la erosiónde suelos.
Asimismo,el hechode que en algunospaíses,
porlas presionesde gruposde agricultorescon
dificultadesparahacerrentablesdeterminadas
producciones,se quieranaprovecharlos pro-
gramasagroambientalespararesolver proble-

II
masqueno tienen unabaseambientalclara
hacequela elaboraciónde las normasnaciona-
les de aplicaciónconduzca,a veces,a negocia-
cionesinterminablesentreministeriosde Agri-
cultura y departamentoscon competenciasen
temasde medio ambientey entre éstos y las
organizacionesagrariaso ecologistas,retrasán-
dosesu puestaen marcha.En los casosen que
estosprogramasde dudosajustificación agro-
ambientaly que persiguenfundamentalmente
resolverporvía indirectaproblemasdecompe-
titividad de algunossectoresen crisis se aprue-
ban, el problemaque se plantea es el de la
financiación encubiertaque tales programas
representana determinadoscolectivosde agri-

cultores,hechoéstequepuedereducir,a largo
plazo,la legitimidaddela política agroambien-
tal y crearlealgúnproblemaserioen las próxi-
masnegociacionesdentrode la OMC (Organi-
zaciónMundial de Comercio).

En cuarto lugar, y como consecuenciade la
diferentesensibilidadagroambientalde los dis-
tintos paísesdelaUE, encontramostambiénuna
diversidadimportanteen la cuantíade las ayu-
das concedidasdentro del programa.Como se
haindicadoanteriormente,el reglamentoelabo-
radopor la ComisiónEuropealo único quehace
es establecerel límite máximo de la correspon-
diente ayuda, correspondiéndoleal Estado
miembrofijar en sunormainternade aplicación
lacuantíaconcretaaconcederal agricultor Esto
hace que, algunosgobiernosnacionales,estén
concediendoel máximode laayudaestablecida,
mientras que otros la hayan fijado muy por
debajo, creandoasí diferenciasimportantesen
cuantoal atractivoqueel programaagroambien-
tal puedatenerparalosagricultores.Realmente,
en paísesen los queestasayudasson bajas,está
resultandomuchomásinteresanteparalos agri-
cultores acogersea los programasde ayuda
directaestablecidosenel marcode la reformade
las OrganizacionesComunesde Mercadosde
cerealesu oleaginosasy quesuponenimportan-
tes subvenciones,que no al programaagroam-
biental.Es por estoque,desdeposicionessindi-
cales interesadasen el éxito del programa,se
abogapor que la financiaciónsea totalmentea
cargode la [¡E y se reduzcael diferencial entre
losdistintossistemasde ayudas.

En el temade los agravioscomparativosque
puedenoriginarseentrelos agricultorespor el
hechode tenersusexplotacionesen unospaíses
y no en otros,hay que considerarla diferente
disponibilidadde recursoscon que cuentanlos
Estadosparahacerfrentea las posiblesdeman-
dasdel programaagroambiental,recursosque
dependende su diferente nivel de riqueza y
desarrollo,asícomode la dimensióndel territo-
no y de la amplitud de la población agraria
potencialmentebeneficiariadedicho programa.

En definitiva, aunque no pueda hacerse
todavía una valoración completa sobre los
resultadosdel programa agroambiental,sí
puedeindicarseque, a pesarde mantenerse
todavía como una política subordinadaa la
reforma de la PAC y no estardotadade sus
propios fondos e instituciones, ha tenido
varios importantesefectos.



Por un lado,ha introducidouna nuevadiná-
mica en las agendasde los departamentosde
agriculturade losdistintosgobiernosnacionales,
y por otro, ha convertidoel temade la relación
entreagriculturay medio ambienteen un lugar
comúndelasdiscusionesy debatesen el senode
lacomunidadagrícola,particularmenteentrelos
distintos gruposquelacomponen,contribuyen-
do a modificar sus discursos,estrategiasy
modelos organizativosy actuandocomo ele-
mentodediferenciacióninternaen unayadepor
sí diferenciada «agricultural policy commu-
nity». La creaciónde comitésespecíficos,como
el yacitadoComitéSTAR, hainducido,además,
nuevos procesosde vertebracióny especializa-
ción organizativadentro de las organizaciones
agrarias,y posibilitado el ascensode nuevos
actorescolectivos,tal como tendremosocasión
de analizaren el próximo apartado.

Las organizacionesagranasante
la política agroambiental

E s reconocidoel papel determinante
de las organizacionesagrariasen el
procesode puestaen marchadeuna

política agroambientalen la UE. La propia
naturalezadel programa—obligatorio para los
Estadosmiembros en cuanto a su aplicación,
perovoluntarioparalos agricultores—haceque
su impactodependadelgradode implicaciónde
actoressocialesintermedios(sindicatosde agri-
cultoresy cooperativas,principalmente)en su
puestaenmarcha,de modoque,consuacepta-
ción del programa,primero,y suposteriorpar-
ticipación en el mismo, se posibilite unasinto-
nia entreel colectivo de posibles beneficiarios
(los agricultores individuales) y los poderes
públicosencargadosdeformalizarlos contratos
de integración.En estesentido, las actividades
de formaciónprevistasen el programaagroam-
biental, pero aún muy poco desarrolladas,dan
oportunidad a que se produzcaesa labor de
dinamización tan necesariapara el éxito del
programa.Sin embargo,la realidaddel movi-
miento asociativoen la agriculturade la UE es
muy desigualde unospaísesa otros (Moyano,
1993), lo querepresentaun elementoimportan-
tedediferenciaciónala horademedirel impac-
to del programaagroambiental.En efecto, ni

existeel mismo nivel de implantacióny desa-
rrollo del movimiento asociativoen todos los
países,ni tampocolas posicionesdelas organi-
zacionesagrariascoincidenenlaaceptacióndel
programaagroambientalni en su voluntadde
implicarseen el mismo.

Respectoal desigualnivel de implantación
asociativa,es un hecho innegableel mayor
grado de desarrollodel movimientosindical y
cooperativoen paísescomo Dinamarca,Fran-
cia o PaísesBajos, en comparacióncon los
paísesmediterráneos,desigualdadatribuibleal
diferentecontextosocialy políticoen quehan
tenido lugar sus respectivos procesos de
modernizacióny que no ha lugar a comentar
en estetrabajo. La presenciade un tejido aso-
ciativo bien extendidoen la sociedadrural es
un factor que, en principio, y por las razones
antesexpuestas,puedecontribuir a unamejor
aplicaciónde laspolíticasestructuralesy, con-
cretamente,del programaagroambiental.Sin
embargo, para que ese elemento tenga una
influenciaverdaderamentepositivadebecom-
binarseconunaactitudfavorablede lasdistin-
tas organizacionesagrariasa implicarseen la
aplicación de dicho programa,cosa que no
siempreocurre.En ocasiones,la presenciade
un lobby agrario poderosoy contrarioa intro-
ducir cambiosen las formasde gestiónde la
agriculturapuedeconvertirseen un factor de
resistenciaa la introducciónde nuevascon-
cepcionesy filosofíassobreel papelde la agri-
culturay surelaciónconel medioambiente.

Por ello, se hacenecesarioanalizarlos dis-
cursosy estrategiasdominantesen el senodel
movimientosindical paraevaluarsi la presen-
cia de un tejido asociativodesarrolladopuede
constituir o no un elementofavorable parala
introducciónde la política agroambiental.

Discursosy estrategias
organizativassobrela política

agroambiental

E n un nivel generaldel análisis, y
con objeto de reducir en el plano
teóricoladiversidadde las situacio-

nesnacionales,puededecirsequelos discursos
dominantesde las organizacionesagrariaseuro-
peasde tipo sindicalhanrespondido,duranteel



periodode vigenciade la PAC, a dos grandes
tipos-ideales. En primer lugar, un discurso
«empresarial»,caracterizadopor enfatizar la
dimensión productivade la actividad agraria,
apoyar un modelo de agricultor profesional
sobrelabasedeunaexplotaciónmodernayvia-
ble en términoseconómicos,y asignaral Esta-
do y la política agrariaun caráctersubsidíano
paragarantizarla estabilidadde los mercadosy
crear las condicionesnecesariascorrigiendo
posibles hándicapsestructuralespara que el
propio sector se autorregule integrándosede
forma plenaen el sistemaeconómico.

En segundolugar, un discurso«neo-ruralo
neo-campesino»caracterizadopor ponerénfa-
sis en la dimensiónterritorial y plurifuncional
de la actividadagrariasin olvidar la producti-
va, apoyarun modelode agricultorpluriactivo
sobrela basede unaexplotaciónviableen tér-
minos no sólo económicos,sino también y
fundamentalmentesociales,y asignarun papel
protagonistaal Estado en la elaboraciónde
políticas destinadasa garantizar las rentas
agrariasinterviniendo en los mercadospara
corregir la desigualposiciónde los agriculto-
res y ayudara la mejorade las condicionesde
vida en el medio rural, y contribuyendoal
equilibrio territorial.

Sobrela basede estosdos discursosdomi-
nantes, las distintas organizacionesagrarias
europeashandesarrolladodiferentestipos de
estrategiasrespectoa su participación en la
formulación y aplicación de la PAC. Unas,
apostandopor la concertacióny participación
a travésdel ya mencionadointerlocutoroficial
COPA (Comitéde OrganizacionesProfesiona-
les Agrarias), aunque manteniendopuntual-
menteposicionescríticas, perosin cuestionar
en su conjunto los principios básicos de la
PAC. Otras, desarrollandoposicionamientos
radicalmentemáscríticos desdefuera de las
institucionesoficiales de representación,arti-
culándoseen foros autónomos,como la CPE
(CoordinadoraCampesinaEuropea),y propo-
niendopolíticasalternativas2

No hay, sin embargo, una relación directa
entrediscursosy estrategias.Por ejemplo, ins-
piradasen un discursoempresarialpodemos
encontrarorganizacionesquehandesarrollado
estrategiasde participacióna travésdel COPA,
como la ASAJA española,laNFU británica,la
ENSEA francesao la DBV alemana,perotam-
biénotras—principalmente,algunasfederacio-

nes especializadaspor productos, como la
cerealistaAGPB francesa—quehan mantenido
posicionescriticas con la PAC por su dimen-
sión excesivamenteestatalista,quehanaboga-
do por una política alternativamás liberal y
quehandesarrolladosus propiasestrategiasde
lobby fueradel ámbitodel COPA, proponien-
do incluso la disolución de éste.Por su parte,
organizacionesinspiradasenel discurso«neo-
campesinoo neo-rural»se hanmantenidoden-
tro de las estructurasdel COPAy desarrollado
estrategiasde concertación,comoha ocurrido
con la COAG y UPA españolaso la CIA (ex-
Confcoltivatori) italiana.

Dado el reducidogrado de internalización
quelos problemasde las relacionesentreagri-
culturay medioambientetienentodavíaenlos
agricultores europeos y sus organizaciones
sindicales,conla excepcióndelas agriculturas
intensivasde Dinamarcay PaísesBajos,resul-
ta difícil analizaresteteínadesdeel nivel de
los discursos,por cuantoqueestenivel presu-
pone un cterto grado de elaboración en la
interpretaciónde dichosproblemas,grado que
estáaún lejosde habersealcanzadoen el con-
junto del sindicalismoagrarioeuropeo.

A diferenciade los temasde la moderniza-
ción agraria,del papeldel Estadoen la regula-
ción del sectoro incluso del desarrollorural,
sobrelos quesí hayun mayorgrado de inter-
nalización,los temasde la relaciónentreagri-
cultura y medio ambienteson todavía temas
novedososen muchas regiones europeas,
temas impuestos desde fuera de la propia
comunidadagrariay no surgidosdesdedentro
de ella, por lo que no puedehablarsetodavía
de discursoselaborados> -

Lo que sí hay son determinadasactitudesy
posicionamientosrespectoa políticasconcretas,
políticas que, en algunoscasos,son percibidas
corno amenazasa la libertad del agricultor, al
coartarsumargende independenciaen la toma
de decisionescomoempresario,y, en otros,sin
embargo,son valoradascomonuevasoportuni-
dadesde complementarlas rentas de los agri-
cultores. El análisis de tales actitudesde las
organizacionesagrariasrespecto al programa
agroambientalde la UE entra, por tanto,en el
terrenode las estrategiasy no de los discursos,
respondiendoa racionalidadesde tipo instm-
mentaly orientadasa fines, es decir,orientadas
en función de las consecuenciasque pueden
producirdeterminadasacciones.



En este sentido puede observarseen la
mayor parte de las organizacionesagrarias
europeasunaposición favorableal programa
agroambientalpor distintasrazones.En unos
casosporquese valora comounafuentecom-
plementariade rentas para los agricultores,
especialmenteparalos queposeenexplotacio-
nespococompetitivasen el mercadoy se ven
amenazadoscon la exclusión.En otroscasos,
porque se percibela utilidad del programaen
tanto que una vía para corregir los efectos
negativos de la agricultura convencional,
como la contaminacióno la degradacióndel
territorio, sin faltar los casosde los que valo-
ran positivamenteel programaagroambiental
porque,desdeposicionesquepodríamoscata-
logar de «capitalismoverde»,venen él inicia-
tivas interesantesparacrearnuevosmercados.

En todos estos casos, las organizaciones
agrarias desarrollandistintas estrategias:de
integración,creandodepartamentosespeciali-
zadosdentrodesuspropiasestructurasorgani-
zativas; o de cooptación, promoviendo la
constituciónde asociacionescolaterales(Justy
Michelsen,1995).Todo ello conel objetivo de
no quedarfuera de los nuevosforos de deci-
sión relacionadoscon la política agroambien-
tal y poderconcertarconlos poderespúblicos
elcontenidode los distintosregímenesde ayu-
das, actuandocomo actoresintermediospara
dinamizaral colectivo de agricultorespoten-
cialmentebeneficiariodel programay facili-
tarlesel procedimientoadministrativo.

No puedeafirmarse,sin embargo, que las
organizacionesque comparten el discurso
empresarialseanmenosfavorablesal progra-
ma agroambiental,que las del discursoneo-
rural, ni tampocolo contrario.En amboscasos
se observa una valoración positiva, aunque
con algunasmatizaciones.

En el caso de las organizacionesde tipo
empresarial,el programa agroambientales
colocadoen un lugarsecundariodentrode sus
preocupaciones,que vienen marcadaspor la
competitividaden los mercadosy por las rela-
ciones entre agriculturae industria, constitu-
yendoésteel elementofundamentalde sudis-
curso. En el casode las organizacionesen las
queel discursoneo-rurales dominante,dicho
programacomienza,por el contrario,a situar-
se en unaposicióncentralunavez quela aper-
turade los mercadosy laretiradadel Estadode
algunasáreasde la política agrariaamenazan

con la exclusión de la agriculturafamiliar no
competitiva.

Asimismo,en el primercaso,los problemas
de la relación entre agricultura y medio
ambientese planteanen términos de susíenta-
bilidad económica,al percibirsequeel deterio-
ro de los recursosnaturalespuedeamenazarla
disponibilidaddel medio ambientecomo fac-
tor de producciónparasu uso agrícola-el ya
comentadodiscursoemergentede «capitalis-
mo verde»~. En el segundo,estosproblemas
se plantean,por el contrario, en términosde
sustentabilidadsocial, en tantoque se valoran
sus posibilidadespara una nuevaintegración
de los agricultoresen la sociedady parauna
nuevalegitimidad de la política agraria 15 Tal
vez puedan verse aquí algunos elementos
embrionariosparaabordarun análisisde las
relacionesentreagriculturay medio ambiente
en el nivel de los discursos,peroseriaun aná-
lisis aúnprematuroy porello arriesgado.

A modo de conclusión.

HACIA LA EMERGENCIA DE NUEVOS
ACTORES SOCIALES EN EL CAMPO
DE LA POLÍTICA AGROAMBIENTAL

L os viejos actores recomponen sus
discursosy estrategiasorganizati-
vasen función del nuevoescenario

que le impone la reformade la PolíticaAgra-
ria Común (PAC). Son las orientacionesy
limitacionesde estareforma,definidasmuchas
de ellasen funciónde factoresexternosal pro-
pio sectoragrario,lasquedefinenel marcode
referenciaen el quese muevenlas reivindica-
cionesy demandasde las organizacionesagra-
riaseuropeas.En el casode los viejos actores
hegemónicos—por lo general,las organizacio-
nes integradasen el COPA—, estos redefinen
sus discursospara adaptarseal nuevoescena-
rio y formulan estrategiasparaaprovecharde
forma instrumentalel nuevomarcode oportu-
nidadesquedichoescenarioles ofrece,y par-
ticularmentelas del programaagroambiental.
En el casode los viejos actoresno hegemóni-
cos—las organizacionesintegradasen laCPE—,
reafirmanlas posicionescríticasrespectode la
PAC que han mantenido durante su etapa de
marginalidady seesfuerzanen trasladarlasal
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interiorde las institucionesde la Unión Euro-
peaahoraquehanrecibidoel reconocimiento
comointerlocutoresy encuentranmayorsinto-
níacon los discursosdominantesen Bruselas.

En amboscasos,es,no obstante,la propia
dinámica institucional la que condicionasus
respectivasactitudes como organizaciones
representativasdelos diversosgruposde inte-
resesquese extiendenpor la agriculturaeuro-
pea, unadinámicaqueles acotasu sistemade
preferenciasa la horade planteardemandasy
proponerreformasen las políticas reguladoras
delsectoragrario.La vieja «agriculturalpolicy
community»se ve, así, socavadaen susbases
tradicionalesal diferenciarseinternamentelos
interesesde los gruposen ella representados:
agricultura empresarial,agricultura familiar
modernizaday agriculturafamiliar no compe-
titiva, quevalorande formadiferenteel nuevo
escenarioque la reformade la PAC les ofrece.

Juntoa los actoresque representanlos inte-
reses de los agricultores, nuevos actores
socialescolectivosemergenen el procesode
reformade laPAC y de aplicacióndel progra-
maagroambiental,socavandoaúnmássi cabe
las basesde la cerrada«agricultural policy
community» que fonnan los viejos actores
colectivosjunto a los departamentosde agri-
cultura de las distintas administraciones
públicaseuropeas.Emergeasíunamásabier-
ta y plural «agri-environmentalpolicy net-
work» ¡6, con vocaciónde sustitutira la ante-
rior, y en la que,junto a esosviejos actores,se
integrannuevosactoresprocedentesde distin-
tas áreasde la sociedadcivil.

Tres son las áreasen las que puedeobser-
varse la emergenciade esos nuevosactores
sociales.En primer lugar, en el área de la
comunidadcientífica, en dondese creanredes
de investigadoresinteresadospor las implica-
ciones ambientalesde la actividad agraria y
que van adquiriendo un protagonismocada
vez másrelevanteen los debatesagroambien-
tales.Estasredesse erigenenactoresconauto-
ridadsuficiente—la quele da la basecientífica
en que trabajan—paraobteneraudienciaen la
opiniónpública y los poderespúblicosy lograr
una presenciaactiva en el debate sobre la
nuevapolítica agroambientali7• No obstante,
semuevenen un sistemarestringidode prefe-
rencias,cual es el que les acotael programa
marcode 1+0 de la UE y los respectivospro-
gramasnacionales,programasamboscondi-

cionadostodavíapor la reformade la PAC y
por la ausenciade unapolítica agroambiental
autónomaquemarquesus propias demandas
para la construcciónde un nuevo sistemade
conocimientoadaptadoa lasnecesidadesde la
agriculturasostenible.En estesentido,lasdifi-
cultadesqueencuentranlos agricultoresacogi-
dos al subprogramade agricultura ecológica
—que es uno de los nueve que componenel
programaagroambiental—pararecibirasesora-
mientotécnicoadecuadocuandodebenafron-
tar algún problemaen sus explotaciones,son
ejemplosbastanteilustrativosdel desfasetoda-
víaexistenteentrelas necesidadesde la políti-
ca agroambientaly la lógica querige el siste-
ma de 1+0 en la [¡E.

El segundoáreacorrespondea lade laadmi-
nistración pública, en donde la creación de
nuevos departamentosde Medio Ambiente
significa la entradade funcionariosde forma-
ción no agronómicaen el ámbitode las políti-
cas agroambientales.En efecto,en la mayoría
de los paíseseuropeosse han creadoen los
últimos cinco añosministerioso departamen-
tos regionalescon competenciasen los temas
ambientales,reivindicandosu participaciónen
lapuestaen marchadel programaagroambien-
tal. Dadoquemuchasde las medidasquecom-
ponenel programaexigenpreviamentela defi-
nición de las zonas en donde deben ser
aplicadasencadapaíso regióny laconcreción
de los criteriosde sustentabilidada introducir
en los contratosfirmados por los agricultores,
los departamentosde Medio Ambienteexigen
su participación en dicho proceso.De este
modo,se incorporanal mismogruposde fun-
cionarios—muchosde ellosde formación en el
campode las cienciasnaturales,como la bio-
logia— que no proceden de la «agricultural
policy community»y queprocuranintroducir
criterios no agraristasen el tratamientode las
implicaciones ambientalesde la actividad
agraria. La concepciónmás conservacionista
de las relacionesentre agricultura y medio
ambientepor partede estos gruposde funcio-
narioscontrasta,en ocasiones,con la concep-
ción productivistade los funcionariosproce-
dentes de los departamentosde Agricultura,
que ven en el programaagroambientaluna
oportunidadde complementarlas rentasde los
agricultores, siendo fuente de controversia
entreambosa la horade definir el contenido
de los programas.No obstante,la subordina-



ción del programaagroambientala la reforma
de la PAC hace que la implicación de estos
nuevosgruposde funcionariosde formación
no agronómicaestécondicionadatodavíaa las
directricesqueemanande los departamentos
de Agricultura, quesonlos que, en la mayoría
de los países,canalizanla aplicación de dicho
programay participanen el Comité STAR.

Finalmente, en el ámbito de la sociedad
civil, la presenciacadavez mássignificativa
del movimientoecologistase configuracomo
un nuevo actor reconocidopor los poderes
públicoscomo interlocutoren los procesosde
toma de decisionesrelacionadoscon las políti-
cas de medio ambiente,aumentandopoco a
pocosu influenciaen la aplicaciónde los pro-
gramasagroambientalesen cadapaís.Su pre-
senciaen los foros e institucionesen dondese
definentalesprogramasintroduceunadinámi-
ca conservacionistaque encuentraapoyo en
los departamentosde Medio Ambiente, pero
quesuelesertambiénfuentede debatey con-
troversiaconlosrepresentantesdelos departa-
mentosde Agricultura. Paralos viejos actores
de la «agricultural policy community», el
movimiento ecologistaes percibidocomo un
movimientode origen urbano,queplantealos
temas de las relacionesentre agricultura y
medioambientedesdeunaperspectivaajenaa
la sensibilidadde los agricultoresy en térmi-
nosnegativosal hacersiemprehincapiéen los
aspectosperjudicialesde la actividad agraria,
olvidandola funciónpositivade equilibrio que
juegael agricultor. Las organizacionesprofe-
sionalesagrariassuelen acusara las organiza-
cionesecologistasde tratarlas relacionesentre
agriculturay medioambientede un modomuy
parcial,haciendoquemuchasde sus acciones,
aunquebienintencionadas,conduzcanaresul-
tadosperjudicialespara el equilibrio natural.
Sin embargo,se observanya casosde organi-
zacionesagrariasquehanestablecidoacuerdos
de colaboraciónconasociacionesambientalis-
tas para participarconjuntamenteen progra-
masagroambientales,comoha ocurridoconel
acuerdoentre la UPA (Unión de Pequeños
Agricultores)y laSEO(SociedadEspañolade
Ornitología).

En todo caso,la emergenciade estosnuevos
actores socialesrefleja la existenciade una
sociedad plural y diversificada como es la
sociedadrural europeade hoy, unasociedaden
laquelos agricultoresya no son el gruposocial

dominante,sino unaminoríaentreotras, pero
en laquesiguenjugandoun papel fundamental
en el desarrollode dichaszonas.La integración
de los agricultoresen la política agroambiental
como jarte de unanueva «agri-environmental
policy network» constituye uno de los retos
fundamentalesdemuchaszonasruraleseurope-
as en las que la poblaciónagrícolatodavíaes
importante. Pero para que dicha integración
pueda producirsede forma plena, la política
agroambientaldebedejardeestarsubordinadaa
la reformade la PAC —dejarde serunamedida
de acompañamientocomohastaahora—, articu-
lándosede forma autónoma,aunquecomple-
mentariacon aquélla, y dotándosede fondos
propiosparasu financiación.

Mientrastanto,las preferenciasdelos viejos
y los nuevosactoresen materiaagroambiental
continuaránestandoconstreñidaspor el marco
de unareformade la PAC cuyos límites son
definidos por factoresexternosa las propias
necesidadesde los espaciosruraleseuropeos,
como las futurasnegociacionesen el senode
la OMC o los costesde la ampliacióndela UE
alos paiesde la Europadel Este.Y, sinembar-
go, la participación de los agricultoresen la
política agroambiental,al igual que en la de
desarrollorural, se percibecadavez máscomo
unavíaparala construccióndeunanuevalegi-
timidadparala actividad agraria,es decir,para
el establecimientode un nuevocontí-atosocial
entre la agricultura y la sociedaden la [¡E
(Grupo de Brugge, 1997; Hervieu, 1997).

NOTAS

Estetrabajoseenmarcaen las actividadesiniciadas
en el proyecto EVS5V-CT92-0172.financiadopor la
DOXiI de la Unión Europea,y luegocontinuadasen el
proyectoPB95-OO76,financiadopor la DGICYT. Agra-
decemoslos comentariosdel Dr. NavarroYáñez(¡ESA
de Andalucía),asícomolos deJoaquínCastillo y Javier
Madrid.

2 Otrosobjetivos,comoel de equipararlas rentasde
los agricultoresa las deotros grupossocioprofesionales.
es de menosrelevanciaparael temaquesetrataen este
artículo.

En el COPA seagrupanmásde treintaorganizacio-
nesprofesionalesdeámbitonacionalquerepresentana la
mayorpartede los agricultoreseuropeos.Desde1958,el
COPAhasido reconocidopor laComisiónEuropeacomo
intercolutor,participando,junto con el COGECA, en los
distintoscomitésconsultivosagrícolas(Lagrave, 1993).

Entre las medidasde acompañamientoestabatam-
biénun programadejubilación anticipaday un progra-
ma deforestaciónde tierrasagrícolas.



El conceptode «sostenibilidad»(o sustentabilidad).
extendidoa raíz del Informe Brutland, se refiere a los
efectosde lasactividadeshumanassobreel entornonatu-
ral y susimplicacionesparalasgeneracionesfuturas.Ver
en su referenciaala agricultura,el trabajode Paniaguaet
al. (1996).

6 Cada Estadomiembro debe presentarla lista de
zonasde su territorio dondeaplicar el correspondiente
programa.

Entre los programasde zonasse incluyen, en efec-
to, los elaboradosdirectamentepor las Comunidades
Autónomasparadeterminadaszonasde sus territorios,
asumiendoéstasla partede cofinanciacióncorrespon-
diente.En la financiaciónde estos subprogramasregio-
nales no participael Gobiernocentral. Por ejemplo,el
gobiernode la Juntade Andalucíaha preseniadovarios
programasregionales:el destinadoa la dehesa,el dirigi-
do a introducir medidasqueevitenla erosión del suelo
en zonasde olivar, o los quesedestinanazonasdecul-
tivos muy específicoscomola cañadeazúcaro las uvas
pasa.

El FEOGA es el fondo que financia la Política
Agraria Común, organizándoseadministrativamenteen
dossecciones:Garantía,parafinanciar las medidasde
regulaciónde los mercadosagrícolas(preciosde garan-
tía y ayudasdirectas),y Orientación,parafinanciar las
medidasdirigidasa mejorarlas estructurasde lasexplo-
tacionesagrariasafin de hacerlasmáscompetitivas.

Enlas zonasdenominadasde objetivon0 1, queson
las menosdesarrolladaseconómicamente,la UE contri-
buye con el 75% de la financiación y los gobiernos
nacionalescon el 25% restante.En las demászonas,la
cofinanciaciónes a partesiguales.

La negociaciónsuelehacerseen el senodel comí-
té STAR, un comité consultivopara los temasagroam-
bientales.

Esto ha ocurrido con el problemade agricultores
con produccionesno competitivasen el mercadoque.
paraevitar su necesariareconversióna otrasproduccío-
nes,mientanincluirla en los programasagroambientales
pararecibirayudasporrazonesno siemprefácilesdejus-
tificar de protección del medio ambiente, lo que ha
hechoquela Comisión Europeahayarechazadoalgunos
de los programaselevadospor los gobiernosnacionales
parasu homologación.

2 La CPB esun foro alternativoal COPA,agrupando
a organizacionesrepresentativasde la agriculturafami-
liar, críticascon el contenidoy orientacionesde la PAC
(Lagrave, 1993). Recientemente,la Comisión Europea
ha reconocidoa la CPE comointerlocutorposibilitando
su participaciónen los comitésconsultivosagrícolas.

3 En lospaísesenlos quehayunamayorelaboración
en la interpretaciónde los problemasentreagriculturay
medioambiente,comoDinamarcao PaísesBajos,puede
apuntarsealgún tipo de racionalidadrespectoavalores
queconducea la emergenciade dos tipos de discursos:
de un lado. el de la sustentabilidadagraria,y deotro, el
del ecologismocampesinoo la agroecología.Su cone-
xión con los discursosempresarialy neo-ruralo neo-
campesinoestátodavía sin contrastarempíricamente,
aunquepuedeplantearsea titulo de hipótesis.

‘~ EnEspaña,la participaciónenla asociaciónAg;-ojh-
tuco, degrandesempresariosagrícolas,conexplotaciones

modernizadasy alto nivel deíecnificación,representaesta
posicióna favor de una agriculturasostenibledesdela
perspectivade la sustentabilidadeconómica.

‘~ La PlataformaRural, promovidapor COAG,o los
acuerdosentre la UPA y la SociedadEspañolade Orni-
tología,son ejemplosdeestasegundaposición.

16 Parauna distinción entre las nocionesde «policy
community»y «policy network»,puedeverseel trabajo
deDaugbjerg(1997a),en el quehaceunarevisiónsobre
dichasnociones.

‘~ En la cilada asociación Agrofuturo. participan,
junto congrandesagricultoresy empresasagroquimicas,
investigadorescientíficosdel CSIC y de la Universidad,
favorablesa las prácticasde agriculturasostenible.
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