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RESUMEN

Este trabajo analiza la problematica de la provision sostenible de bienes publicos y servicios agroambientales resultan-
tes de procesos de produccion conjunta agraria, desarrollados en las zonas rurales de Espafia y de la Unién Europea.
Para ello, se analizaran las posibles vias abiertas a la intervencion piblica dentro del Primer y del Segundo Pilar de la Po-
litica Agraria Comun, prestando especial atencion a las ayudas agroambientales y climéaticas del Segundo Pilar como me-
canismo capaz de estimular la provision de dichos bienes y servicios. Asimismo, se analizara el potencial de los enfoques
colectivos para lograr una mayor eficiencia y eficacia de las medidas dirigidas a promover y garantizar la continuidad la
provision de bienes publicos y servicios agroambientales en las superficies de pastos comunales.

ABSTRACT

This paper analyses the problem of sustainable provision of public goods and agri-environmental services resulting
from joint agricultural production processes, developed in rural areas in Spain as well as in the European Union.
Different strategies for public intervention related to both the First and Second Pillars of the Common Agricultu-
ral Policy will be studied, paying special attention to the agri-environment and climate measures from the Second
Pillar as a mechanism able to stimulate the provision of such goods and services. Moreover, the potential of co-
llective approaches to obtain higher efficiency and efficacy from measures targeted to promote and secure the
on-going provision of public goods and agri-environmental services in common grazing areas will be analysed.

INTRODUCCION

creacion de capital social y el desarrollo del potencial de cre-
cimiento enddégeno de base no agraria en las zonas rurales.

La Politica Agraria Comun (PAC), de la cual forma parte tam-
bién la politica de desarrollo rural, incorpora multiples ele-
mentos que pueden ser combinados vy utilizados por los
gestores publicos para disehar actuaciones que estimulen no
solo la produccién agraria dentro de los paises miembros, sino
también la conservacion y proteccion del medio ambiente, la

Por otro lado, debemos tener también muy en cuenta que la
PAC no es necesariamente el resultado de un modelo de po-
litica econdmica racional, sino de un proceso politico repleto
de intereses, en el que los paises del Norte y/o los grupos eco-
logistas parecen apoyar mas la logica de proteccion me-
dioambiental y generacion de bienes publicos, mientras que
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los paises del Sur, muchos agricultores y grupos agroindus-
triales, favorecen otro modelo productivista.’

Estudios recientes sobre los efectos de la PAC y la sostenibi-
lidad de la agricultura en Espana incluyen, entre otros, los tra-
bajos realizados por Andrés y Garcia Alvarez-Coque (2012),
Ruiz et al. (2012) o Gémez-Limon'y Reig (2013). El objetivo del
trabajo que presentamos a continuacion es profundizar en
aquellos aspectos de las politicas agrarias y de desarrollo ru-
ral mas estrechamente vinculados con la problematica de la
oferta de bienes publicos y servicios agroambientales, la sos-
tenibilidad de los sistemas agrarios, y el disefio de ayudas y
mecanismos de intervencion publica que pueden contribuir a
reorientar los procesos de produccion conjunta agraria hacia
unos mayores niveles de satisfaccion de las demandas so-
ciales. Alo largo de la exposicion se destacara especialmente
el papel que pueden desempenfar los pastos comunales y la
actividad ganadera desarrollada en ellos de cara a la provision
de los bienes y servicios no comerciales demandados por el
conjunto de la sociedad, detallando al mismo tiempo de qué
forma deberia adaptarse el disefio e implementacion de las
medidas agroambientales a las especificidades y peculiarida-
des de estas superficies para garantizar una mayor eficiencia
en la gestion de las ayudas y una mayor eficacia a la hora de
alcanzar los objetivos de los programas.

El presente articulo se estructura de la siguiente forma: Tras la
introduccion, se presentaran las bases tedricas para el anali-
sis de la provision de bienes publicos y servicios agroambien-
tales en un contexto de produccién agraria multifuncional. A
continuacion, se repasara brevemente el proceso de desarro-
llo y consolidacion de los dos pilares basicos de la PAC: las
medidas de apoyo a productores y productos agrarios (Primer
Pilar) y los programas de desarrollo rural (Segundo Pilar). La
seccion 4 se centrara en el andlisis de la génesis, de la evolu-
cion y del potencial de las medidas agroambientales y clima-
ticas del Segundo Pilar. En la seccion 5 se estudiara la
problematica especifica de los estimulos a la provision de
bienes publicos y servicios agroambientales en un contexto de
accion colectiva, y se analizaran tres casos de estudio ilustra-
tivos de medidas agroambientales implementadas en super-
ficies de pastos comunales. En el apartado final incluirda un
resumen de las principales conclusiones del trabajo.

El término “multifuncionalidad” hace referencia al hecho de
gue una misma actividad puede generar multiples outputs
y por lo tanto puede contribuir simultaneamente a diversos
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objetivos (Abler, 2004; OECD, 2001). La idea de la multi-
funcionalidad agraria se basa en una visién amplia e inte-
gradora del papel que juegan el medio rural y la actividad
agraria en él desarrollada como proveedores de funciones
basicas necesarias para garantizar la calidad de vida del
conjunto de los ciudadanos, tanto residentes en zonas ru-
rales como residentes en zonas urbanas. Sin lugar a dudas,
las zonas rurales de Europa resultan vitales para el sumi-
nistro de servicios basicos para la ciudadania como un aire
limpio para respirar, un agua de calidad para beber, y unos
suelos adecuados para la produccion de alimentos (Euro-
pean Network for Rural Development, 2012b). Ademas de
estas funciones productivas y ambientales, la multifuncio-
nalidad (agraria y territorial) de los espacios rurales se pone
también de manifiesto a través del desempefio de otras fun-
ciones de indole social, como por ejemplo su contribucion
a garantizar un desarrollo territorial equilibrado y a conser-
var un patrimonio cultural que adopta la forma de costum-
bres y tradiciones, productos alimentarios, elementos
arquitectonicos, etc. (Dominguez, 2011; Atance, 2007;
OECD, 2001; Reig, 2007; Moyano y Garrido, 2007).2

En relacion con el concepto de multifuncionalidad, debemos
distinguir entre dos posibles tipos de bienes y servicios inte-
grantes de la oferta multifuncional del binomio zonas rurales
y actividad agraria. Por un lado, tenemos los bienes y servi-
cios que se compran y venden en el mercado a cambio de un
precio (bienes privados) y, por otro lado, aquellos otros que no
son objeto de intercambio en el mercado, pero que son igual-
mente consumidos y disfrutados por el conjunto de la pobla-
cion, contribuyendo de este modo a incrementar los niveles
de bienestar social (bienes publicos).

LLa denominacion de “bienes publicos” se aplicara a aquellos
bienes y servicios caracterizados por la posibilidad de ser
consumidos simultaneamente en su totalidad por personas
diferentes (consumo no rival), y por ser imposible -o muy di-
ficil y costoso- impedir que los beneficios derivados de su
consumo sean disfrutados por aquellos que no hayan con-
tribuido econémicamente a su provision (imposibilidad de ex-
clusién). Si bien el caracter no rival de un bien (o servicio)
emana de su propia naturaleza intrinseca, la imposibilidad de
exclusion podréa ser soslayada en la medida en que sea po-
sible disefar e implementar un sistema de derechos de pro-
piedad sobre el consumo del bien o servicio capaz de
garantizar la ausencia de comportamientos estratégicos
(usuarios gratuitos o free-riders) entre los potenciales benefi-
ciarios. En todo caso, la presencia de no rivalidad en el con-
sumo e imposibilidad de exclusion supondra una modificacion
de las condiciones de eficiencia en el suministro de los bienes

' El autor quisiera expresar su agradecimiento a uno de los revisores anénimos por sus reflexiones e indicaciones acerca de la naturaleza y el sentido de los procesos politicos e intere-
ses contrapuestos que dan forma a la PAC. Para una visién detallada del proceso politico de toma de decisiones relativas a la PAC y del papel que en él desempenan tanto la Comi-

sion, como el Consejo y el Parlamento, puede consultarse Massot (2011).

2Tal y como sefiala uno de los revisores del articulo, a pesar de la relevancia téorica del concepto de “multifuncionalidad”, su uso dentro del discurso actual de la PAC ha ido disminu-
yendo desde la Conferencia Ministerial de la OMC de Doha de 2001, en donde se cuestionaron los “intereses no comerciales” de la Unién Europea.
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publicos en comparacion con las condiciones de eficiencia
que rigen el suministro de bienes privados, impidiendo que
el mercado funcione correctamente como un mecanismo
asignativo capaz de alcanzar los niveles de provision efi-
ciente.®

El alcance de un bien publico podra ser global o local, en fun-
cion de la amplitud de la escala geografica dentro de la cual
se concentran los potenciales beneficiarios del mismo. El con-
sumo de un bien publico suministrado podra generar valores
individuales de uso (e.g., la repercusion sobre el bienestar del
individuo por acudir a contemplar un paisaje protegido) y de no
uso (e.g., el impacto sobre el bienestar individual derivado de
que exista una garantia de conservacion de determinadas es-
pecies de flora y fauna amenazadas) (Bateman et al., 2002). En
ningun caso el consumo de estos bienes podra ser parcial y
debera cefirse Unicamente al nivel total provisionado.

La problematica de los bienes publicos puede presentarse
bajo la forma de la produccion involuntaria -y consumo sub-
siguiente- de un subproducto o externalidad resultante de un
proceso productivo, con presencia en dicha externalidad de
los atributos de no rivalidad e imposibilidad de exclusion.
También podra manifestarse bajo la forma del consumo vy
apropiacion por parte de terceras personas de los beneficios
derivados de la provision voluntaria por parte de un agente
facilitador de un determinado nivel de bien publico, nivel de
provision que surgira atendiendo Unica y exclusivamente a
la voluntad, preferencias y necesidades de este agente fa-
cilitador. Ambas casuisticas aparecen en ocasiones descri-
tas en la literatura como situaciones ineficientes de provision
incidental de bienes publicos como resultado colateral de
actividades econdémicamente viables, 0 como consecuencia
de conductas o bien altruistas o bien de interés propio (Co-
oper et al., 2009).

Teniendo en cuenta todo lo anterior, podemos afirmar que
existen dos problemas fundamentales a la hora de conseguir
alcanzar unos niveles socialmente eficientes en la provision de
un bien publico:

a. los consumidores racionales no estaran dispuestos a con-
tribuir voluntariamente a su suministro, ya que son cons-
cientes de que podran beneficiarse del mismo aun sin
haber contribuido a financiar los costes de provision (i.e.,
comportamiento estratégico), y los productores no estaran
dispuestos a suministrar el bien publico en sus niveles 6p-
timos, puesto que no recibiran una remuneracion ade-
cuada por ello;

b. siempre que se plantee la necesidad de algin mecanismo
de intervencién publica para corregir (0 para evitar que se
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produzca) una situacion de provision ineficiente de bienes
publicos (e.g., mediante incentivos en forma de subsidios
e impuestos, o bien mediante una intervencion directa en
forma de provision o produccion publica del bien), el pla-
nificador social encargado de decidir sobre los niveles 6p-
timos de provision debera resolver el dificil problema de la
disponibilidad de informacion relativa a cuales son las ver-
daderas preferencias y valoraciones de los potenciales be-
neficiarios, asi como el de la determinacion de las
condiciones de oferta y los costes marginales asociados a
las posibles alternativas de produccion de los bienes y
servicios considerados.

En todo caso, la recomendacion estandar para los casos de
produccion conjunta agraria y de fallo de mercado en la pro-
vision de bienes publicos es la via de la intervencion publica
(i.e., politicas de ayudas e incentivios publicos a la actividad
agraria) para tratar de corregir las ineficiencias asignativas y
satisfacer las multiples demandas sociales. Cooper et al.
(2009) senalan un total de diez bienes publicos ambientales
asociados con la agricultura, considerados como de un alto
valor para el conjunto de la sociedad, y que presentan unos
niveles de provision claramente por debajo de las expecta-
tivas y demandas de la poblacion actual: los paisajes agra-
rios, la biodiversidad en las tierras agrarias, la calidad del
agua, la disponibilidad del agua, la proteccion del suelo fér-
til, los gases efecto invernadero, la fijacion del carbono, la
calidad del aire, la prevencion de inundaciones y la preven-
cion de incendios.* Al listado precedente habria que sumarle
otro conjunto de bienes publicos de sesgo mas social, como
serian la seguridad alimentaria y el bienestar animal, asi
como otros beneficios sociales y econdémicos de segundo
orden, como por ejemplo el efecto dinamizador que el man-
tenimiento del capital natural y medioambiental de las zonas
rurales tendria sobre la actividad econdmica (e.g. turismo) y
sobre la vitalidad y la calidad de vida de las zonas rurales
(Cooper et al., 2009).

En el ambito de la PAC, los conceptos de multifuncionalidad,
bienes publicos y servicios agroambientales han ido adqui-
riendo cada vez mayor peso y presencia en el desarrollo nor-
mativo resultante de los sucesivos procesos de reforma. Mas
concretamente, sera en el aho 1999, con la aprobacion de la
“Agenda 20007, cuando se consolide el proceso de unificacion
e integracion de las tres funciones bésicas de la agricultura
(econdmica, de ordenacion del territorio y medioambiental) en
una misma Politica Agraria Comun (MAPA, 2006). En la ac-
tualidad, la PAC se ha transformado en una politica multifun-
cional que sigue apoyando la actividad agraria orientada al

% Para un andlisis detallado del problema econdémico ligado a la provision privada de bienes publicos puede consultarse por ejemplo Varian (1994).
“ Listados alternativos de posibles casos de bienes (y males) publicos ligados a la produccion agraria pueden encontrarse por ejemplo en Abler (2004).
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mercado, pero que también contribuye a mantener el dina-
mismo y vitalidad de las zonas rurales, asi como a lograr una
mayor sostenibilidad ambiental de la produccion agraria en Eu-
ropa (Comision Europea, 2009a).

Sin embargo, durante las primeras etapas de su ya larga vida
como marco de referencia dentro del cual se desarrolla la ac-
tividad agraria en los paises miembros de la Union Europea,
la vision productivista agraria se mantuvo como la perspec-
tiva predominante en el disefio de las medidas (Garcia Del-
gado y Garcia Grande, 2005; Garcia Alvarez-Coque, 2006;
Dominguez, 2011). Con anterioridad al ano 1992, el 90% del
presupuesto agrario comunitario se destinaba a medidas de
apoyo orientadas a la intervencion en los mercados (Comi-
sion Europea, 2009a). Los mecanismos de precios minimos
garantizados, subvenciones a la exportacion, y cuotas y li-
mitaciones cuantitativas en determinados productos (e.g.,
azucar y leche) convirtieron a la PAC en una politica alta-
mente ineficiente a nivel interno, y fuertemente criticada a ni-
vel externo por los efectos distorsionantes que generaba en
el comercio internacional de productos agrarios (Daugbjerg
y Swinbank, 2007; Comision Europea, 2009a; Garcia Alva-
rez-Coque y Gomez-Limén, 2010).

Para poner freno a los incentivos a la sobreproduccion y acu-
mulacion de excedentes, asi como para suavizar las dispu-
tas en el seno de los organismos multilaterales que regulan
el comercio mundial, las ayudas directas a los productores
se han ido consolidando de forma paulatina desde el afio
1992 como el principal mecanismo de intervencion, primero
en forma de pagos acoplados y luego, a raiz de la introduc-
cion del “pago unico” con la reforma del ano 2003, en forma
de ayudas baésicas a la renta agraria cada vez mas desaco-
pladas de la produccion (Garcia Alvarez-Coque y Gémez-
Limon, 2010; Comision Europea, 2009a y 2009b). Esto ha
supuesto que, con posterioridad al “chequeo médico” de la
PAC del ano 2008, la cifra correspondiente al peso de las
medidas de mercado y subsidios a la exportacion en el
gasto total de la PAC se haya situado por debajo del 10%;°
la parte restante del presupuesto para el periodo 2010-
2013 se distribuyd entre ayudas directas a la renta de los
productores (69%) y medidas de desarrollo rural (24%) (Co-
mision Europea, 2009a). Los techos de gasto comunitario
aprobados para el periodo 2014-2020 establecen un reparto
inicial del presupuesto de la PAC segun el cual el 77% de los
fondos comprometidos se destinarian a medidas del Primer
Pilar (con menos de un 5% previsto para medidas de inter-
vencion de mercado) y un 23% a medidas del Segundo Pi-
lar; no obstante, el porcentaje final asignado a cada pilar a
nivel de Estado miembro podra modificarse en virtud de los
umbrales de flexibilidad (15-25%) introducidos por la re-
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forma en el reparto de los “sobres” nacionales (Comision Eu-
ropea, 2013b).

Por lo que respecta a la incorporacion a los dos pilares de
la PAC de consideraciones relativas a la multifuncionalidad
de las politicas agrarias y a la incentivacion de la provision
de bienes publicos, en el Primer Pilar se ha consolidado el
principio de la “condicionalidad” como requisito indispen-
sable para que los agricultores puedan acceder al cobro de
las ayudas directas a la renta. De esta forma, aquellos pro-
ductores que incumplan los criterios de condicionalidad ve-
ran minoradas o totalmente eliminadas las ayudas directas.
Tal y como senala Ortiz (2001), la exigencia de una condi-
cionalidad en el cobro de las ayudas directas puede consi-
derarse como la traslacion al @mbito agrario del principio “el
que contamina paga” (polluter pays), sobre la base del es-
tablecimiento de un sistema de sanciones por incumpli-
miento de los requisitos legales de gestion y de las buenas
condiciones agrarias y medioambientales recogidas en el
marco normativo vigente en cada momento.

Sin embargo, podemos afirmar que es en el Segundo Pilar
de la PAC, surgido a raiz de las propuestas de reforma de
la “Agenda 2000”, en donde se han producido los mayores
avances en materia de desarrollo de medidas y actuaciones
disefiadas para contribuir a garantizar la sostenibilidad -no
solo medioambiental, sino también social- del medio rural,
y, por siguiente, a la provision de bienes publicos generados
desde las zonas rurales en beneficio del conjunto de la so-
ciedad. Tal y como aparece recogido en el Reglamento (CE)
n°® 1698/2005, durante el periodo 2007-2013 los programas
de desarrollo rural (PDRs) fueron concebidos como un con-
junto de medidas y actuaciones publicas susceptibles de ser
cofinanciadas por el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural (FEADER). Dichas medidas fueron a su vez agrupadas
en tres grandes ejes tematicos (Eje 1 - Mejora de competi-
tividad del sector agrario, Eje 2 - Conservacion de los es-
pacios naturales, el paisaje y el medio ambiente, Eje 3 -
Calidad de vida y diversificacion de la economia rural) y en
un cuarto eje metodoldgico de caracter transversal (Eje 4 -
Estrategias locales de desarrollo LEADER). Si bien el con-
junto de posibles medidas a aplicar en los PDRs estatales o
regionales seran necesariamente las mismas a nivel de toda
la Union Europea, subsidiariamente las distintas Adminis-
traciones publicas podran escoger las medidas concretas a
incluir en sus respectivos PDRs, asi como el volumen de fon-
dos destinados a cada una de ellas, respetando en todo
caso unos porcentajes minimos de participacion de cada Eje
en la contribucion total del FEADER al programa (10% para
el Eje 1, 25% para el Eje 2, 10% para el Eje 3y 5% en para
el Eje 4) (ver Tablas 1y 2).

5 La no desaparicion completa de los instrumentos de intervencién en los mercados se explica en gran medida por la necesidad de disponer de “redes de seguridad” capaces de ha-
cer frente a la volatilidad de los mercados, es decir, de mecanismos de cobertura que puedan ser activados en momentos de distorsiones graves en las condiciones de mercado (pre-
cios y cantidades) que puedan suponer una amenaza real para la viabilidad y sostenibilidad econémica de las explotaciones en el largo plazo (Comisién Europea, 2009a y 2009b).
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Eur (x10°) %
Eje 2 - Pagos agroambientales (214) 22.964.221 23,87%
Eje 1 - Modernizacion de las explotaciones agricolas (121) 11.629.885 12,09%
Eje 2 - Pagos en zonas desfavorecidas distintas a las de montafia (212) 7.409.549 7,70%
Eje 2 - Pagos en zonas desfavorecidas de montafia (211) 6.635.777 6,90%
Eje 1 - Valor afiadido de los productos agricolas y forestales (123) 5.612.812 5,83%
Total FEADER 96.197.913 100,00%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision Europea (2013a) .
Source: Personal compilation from European Commission (2013a).

TABLA 1. Las 5 medidas incluidas en los PDRs con mayor participacion en la
dotacion del fondo FEADER para el periodo 2007-2013 en UE27.

TABLE 1. The 5 measures included in the RDPs with the highest share in
FEADER funding for the period 2007-2013 in EU27.

Eur (x10%) %
Eje 2 - Pagos agroambientales (214) 1.541.613 19,15%
Eje 1 - Mejora y desarrollo de infraestructuras agricolas y forestales (125) 944.015 11,73%
Eje 1 - Valor afiadido de productos agricolas y forestales (123) 875.372 10,87%
Eje 1 - Modernizacion de las explotaciones agricolas (121) 707.143 8,78%
Eje 4 - Calidad de vida y diversificacion (413) 608.984 7,57%
Total FEADER 8.049.475 100,00%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Comision Europea (2013a).
Source: Personal compilation from European Commission (2013a).

TABLA 2. Las 5 medidas incluidas en los PDRs con mayor participacion en la
dotacion del fondo FEADER para el periodo 2007-2013 en Espaiia.

Por lo que respecta asignacion de objetivos, medidas y for-
mas de intervencion entre los distintos, dentro del Eje 1 se
incluyeron medidas dirigidas a incentivar la renovacion y mo-
dernizacion del capital productivo agrario y agroalimentario,
asi como el relevo generacional en las explotaciones; en el Eje
2 destacan las ayudas agroambientales y las medidas a la
promocién y conservacion de bienes publicos medioam-
bientales en las zonas rurales; dentro del Eje 3 se incluyeron
medidas para estimular la diversificacion de la actividad eco-
némica y la mejora de la calidad de vida de las poblaciones
rurales; por ultimo, la vision territorial y participativa promo-
vida por el Eje LEADER, a través de estructuras ascenden-
tes (bottom-up) de toma de decisiones y de “co-gestion” de
los recursos publicos, ha supuesto la creacion de unos nue-
VoS Organos representativos denominados Grupos de Accion
Local (GAL), abiertos a todos aquellos agentes publicos y pri-
vados vinculados con el territorio y con un interés legitimo en
el disefo e implementacion de los programas de desarrollo
rural. En relacion con esto Ultimo, la dotacion de capital so-
cial® existente en cada territorio concreto, junto con su ca-
pacidad para generar estimulos de cooperacion entre los
diversos colectivos interesados en el desarrollo de la zona ru-
ral, jugara un papel determinante en el éxito o el fracaso de
los enfoques de gobernanza ascendentes, participativos y te-
rritoriales impulsados por el Eje LEADER (OECD, 2003; Do-
minguez, 2011).

TABLE 2. The 5 measures included in the RDPs with the highest share in
FEADER funding for the period 2007-2013 in Spain.

La ultima reforma de la PAC, aprobada a finales del afio
2013, se ha propuesto como objetivo consolidar una politica
destinada a dar respuesta a largo plazo a tres prioridades
fundamentales: la produccion viable y sostenible de alimen-
tos, la gestion sostenible de los recursos naturales y las me-
didas en favor del clima, y el desarrollo territorial equilibrado
(Comision Europea, 2011ay 2013b). La estrategia planteada
desde Bruselas para alcanzar los objetivos de la reforma
pasa necesariamente por una simplificacion y un reparto
mas equitativo de las ayudas, asi como por potenciar la
competitividad econdmica y la sostenibilidad ambiental de la
agricultura (Comision Europea, 2013b), haciendo mas ex-
plicito y visible para el ciudadano europeo los beneficios que
las politicas agrarias y de desarrollo rural proporcionan al
conjunto de la sociedad.” La reforma recientemente apro-
bada debe entenderse como el Ultimo paso dado hasta la fe-
cha en el proceso de redefinir y redisefar los términos del
“contrato social” (Dominguez, 2011) en el intercambio de
bienes y servicios entre los productores agrarios europeos
y la sociedad representada por las Administraciones que
gestionan el dinero publico; dicho de otro modo, nos en-
contramos ante la Ultima fase de un proceso que culminara
con “una nueva asociacion entre los ciudadanos europeos
y los agricultores para dar respuesta a los desafios de se-
guridad alimentaria, sostenibilidad en el uso de los recursos
naturales y crecimiento”.®

8 Ostrom (2000, p. 176) define el capital social como “los conocimientos compartidos, las aclaraciones, normas, reglas, y expectativas acerca de patrones de interacciéon que los gru-
pos de individuos aportan a una actividad recurrente”. Otros autores como Paavola y Adger (2002) y Caballero y Kingston (2005) hacen referencia al capital social como un concepto
a veces difuso y contestado, sujeto a diferentes interpretaciones, ain cuando todas ellas comparten un interés comuin por conceptos como las redes sociales, la densidad asociativa,
los comportamientos de reciprocidad y el papel de los flujos de informacién. Por su parte, Polman y Slangen (2008) consideran el capital social como uno de los mecanismos que puede
llevar a reducir los costes de transaccién, a modificar las actitudes hacia cuestiones agro-ambientales y a garantizar el éxito de programas orientados a la conservacion del territorio.

7 En relacion con esto Ultimo, pueden consultarse las declaraciones del Comisario de Agricultura y Desarrollo Rural de UE recogidas en el Comunicado de Prensa de la Comision Euro-
pea IP/10/1527, Bruselas, 18 de noviembre de 2010, relativo a la presentacion de las lineas generales del plan para la Politica Agraria Comun a partir de 2013

8Tal y como aparece recogido en el Comunicado de Prensa de la Comision Europea IP/11/1181, Bruselas, 12 de Octubre de 2011, relativo a la presentacion oficial de las propuestas

de reforma de la PAC para el periodo 2014-2020.
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En términos practicos, la filosofia de reforzamiento de la
“agenda verde” de la PAC, sobre la que se sustentd la pro-
puesta de reforma planteada inicialmente por la Comision, se
pone de manifiesto, por ejemplo, en la reorientacion de un por-
centaje significativo (30%) de los fondos del Primer Pilar hacia
una nueva medida que implica el pago de compensaciones a
los productores que desarrollen una actividad agraria benefi-
ciosa para el clima y el medio ambiente (Garcia Alvarez-Coque,
2013). Como resultado de la aplicacion de esta medida de
“ecologizacion” o greening, se incrementaran las ayudas di-
rectas percibidas por aquellos productores capaces de com-
paginar la competitividad econémica de sus explotaciones con
la competitividad ecoldgica de las mismas. En principio, de-
bemos tener en cuenta que no nos encontramos ante un in-
centivo voluntario ofrecido a los productores, sino ante un
requisito de obligado cumplimiento por parte de todos los be-
neficiarios de ayudas directas. A pesar de ello, la propia norma
comunitaria que presenta el greening como un requisito de
cumplimiento obligatorio (Reglamento (UE) n° 1307/2013) re-
coge importantes excepciones en cuanto a su aplicacion,
como es el caso de las explotaciones acogidas al régimen sim-
plificado de ayudas para pequefnos agricultores, asi como el
de aquellas explotaciones con menor superficie de tierras de
cultivo, o con un mayor porcentaje de dichas tierras destina-
das a la produccion de forrajes herbaceos. En Ultima instan-
cia, la no observancia de los requisitos y obligaciones exigidos
por la medida llevara a la aplicacion de reducciones y sancio-
nes en los pagos recibidos del Primer Pilar que podran llegar
a superar el importe del propio greening.

Por lo que respecta a la forma de definir la cuantia de las ayu-
das directas, la reforma aprobada apuesta principalmente por
abandonar las referencias histéricas en favor de un pago “ba-
sico” por hectarea mas homogéneo, que permita una nivelacion
de las ayudas percibidas por los agricultores, una simplificacion
del procedimiento de concesion y de la gestion de las mismas,
asi como la superacion de las desigualdades existentes hasta
la fecha.® No obstante, para evitar la pérdida del impacto po-
sitivo de determinadas ayudas acopladas, se ha previsto que
de forma voluntaria los Estados miembros puedan seguir con-
cediendo ayuda asociada a aquellas actividades o sectores
agrarios vulnerables y especialmente relevantes para una re-
gion, bien sea por motivos econdmicos, sociales 0 medioam-
bientales, creando de este modo los incentivos necesarios
para mantener los niveles actuales de produccion.

Por otro lado, entre las novedades introducidas en las ayu-
das directas del Primer Pilar destaca también la inclusion de
una nueva medida de apoyo a los productores en areas es-
pecificas con limitaciones y desventajas naturales. Esta
ayuda, de aplicacion voluntaria por parte de los Estados
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miembros, funcionara de manera complementaria a las ayu-
das para zonas desfavorecidas existentes en los programas
de desarrollo rural, apoyando la continuidad de la actividad
agraria en las zonas con dificultades especificas, mante-
niendo la tierra en uso y complementando la en muchos ca-
sos Unica fuente de renta capaz de sostener vy fijar la
poblacion en el territorio afectado. También con el objetivo
de garantizar a largo plazo la continuidad de la actividad
agraria se introducen nuevos mecanismos de apoyo y es-
tabilizaciéon de las rentas, que permitiran hacer frente a im-
previstos naturales o crisis derivadas de episodios de
volatilidad en los mercados agrarios, entre los que se incluye
la creacion de un fondo de emergencia financiado a través
de deducciones anuales en los pagos directos. Asi mismo,
se establece la obligacion de que los Estados miembros
destinen un porcentaje del “sobre” nacional correspondiente
a las ayudas directas del Primer Pilar a un pago adicional
para jovenes agricultores. De este modo, las ayudas a jo-
venes del Primer Pilar complementaran los fondos destina-
dos en el Segundo Pilar al fomento de la incorporacion de
jovenes agricultores. Finalmente, se ofrece también a los Es-
tados miembros la posibilidad de favorecer a las explota-
ciones de menor tamafo mediante la implementacion de un
pago “redistributivo”, con el que se incrementarian los pagos
directos percibidos por las primeras hectareas de las ex-
plotaciones, asi como mediante la puesta en marcha de un
régimen simplificado para pequefos agricultores, definidos
como aquellos que perciben como maximo 1.250 euros
anuales en forma de ayudas directas.

Por lo que respecta al Segundo Pilar, la férmula elegida para
instrumentalizar la nueva politica de desarrollo rural y sus ob-
jetivos (i.e. desarrollo territorial equilibrado de las zonas rura-
les, promocion de la innovacion y la competitividad de la
agricultura, y garantizar la gestion sostenible de los recursos
naturales y la accion por el clima) en medidas y actuaciones
concretas, ha consistido en eliminar los tres Ejes en torno a los
cuales se han articulado hasta la fecha los programas de des-
arrollo rural. En el nuevo Reglamento (UE) n° 1305/2013 rela-
tivo a ayudas al desarrollo rural se establece la obligacion de
que cada PDR debera abordar al menos cuatro de un total de
seis areas tematicas prioritarias, relacionadas tanto con as-
pectos econdmicos y de competitividad, como de medio am-
biente y calidad de vida en las zonas rurales:

1. Fomentar la transferencia de conocimientos e innovacion en
los sectores agrario y forestal y en las zonas rurales.

2. Mejorar la viabilidad de las explotaciones agrarias y la com-
petitividad de todos los tipos de agricultura en todas las re-
giones, y promover las tecnologias agricolas innovadoras y
la gestion forestal sostenible.

9 Frente a la propuesta de la Comision de lograr una convergencia interna de la cuantia del pago Unico por hectérea a nivel de Estado o region, paises como Espana han optado por
aplicar estrategias (e.g., “comarcalizacion” de las ayudas) que permitan minimizar el proceso de convergencia “evitando transferencias de importes entre agricultores, ganaderos y te-

rritorios” (Congreso de los Diputados, 2013).
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3. Fomentar la organizacion de la cadena alimentaria, inclu-
yendo la transformacion y comercializacion de los produc-
tos agrarios, el bienestar animal y la gestion de riesgos en
el sector agrario.

4. Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados
con la agricultura y la silvicultura;

5. Promover la eficiencia de los recursos y fomentar el paso a
una economia baja en carbono y capaz de adaptarse al
cambio climatico en los sectores agrario, alimentario y fo-
restal.

6. Fomentar la inclusién social, la reduccion de la pobreza y el
desarrollo econémico en las zonas rurales.

Asimismo, se mantiene la obligatoriedad de aplicacion del en-
foque ascendente de desarrollo enddgeno LEADER (se reserva
a esta medida al menos el 5% de la contribucion del fondo FE-
ADER a los programas), reforzando el apoyo a la actuacion de
los Grupos de Accién Local, y fomentando la posibilidad de
que el enfoque LEADER se financie con fondos de ayuda al
desarrollo local procedentes de otros instrumentos financieros
integrados en el Marco Estratégico Comun.

En el caso de las medidas del Segundo Pilar dirigidas a sa-
tisfacer la demanda social de bienes publicos y servicios me-
dioambientales, se ha impuesto a los Estados miembros la
obligacion de reservar al menos el 30% de la contribucion to-
tal del FEADER a la financiacion de medidas agroambienta-
les y climaticas, a la promocién de la agricultura ecolégica, a
los pagos destinados a zonas con limitaciones naturales u
otras especificas, asi como a la realizacion de determinadas
actuaciones en superficies forestales y zonas Natura 2000.
Por lo que respecta a las posibilidades de interaccion y com-
plementariedad entre los instrumentos del Primer y Segundo
Pilar disefados explicitamente para contribuir a la provision de
bienes publicos y servicios agroambientales, es evidente que
existe un vinculo muy estrecho no solo a nivel de objetivos
sino también a nivel de financiacion entre el greening y las ayu-
das agroambientales y climaticas. Concretamente, para evi-
tar que las medidas agroambientales del Segundo Pilar
remuneren practicas ya cubiertas por los pagos por greening
del Primer Pilar, el articulo 28.6 del Reglamento (UE)
1305/2013 y el articulo 43.4 del Reglamento (UE) n°
1307/2013 relativo a pagos directos establecen la obligacion
de establecer mecanismos para evitar la doble financiacion a
la hora de calcular la cuantia de los pagos agroambientales.
No obstante, al comparar greening y pagos agroambientales
y climaticos, debemos tener siempre presente que si bien los
nuevos pagos del Primer Pilar se definen sobre la base de
unos criterios en gran medida homogéneos para su aplicacion
a escala comunitaria, la definicion de las ayudas agroam-
bientales seguira haciéndose de tal forma que éstas puedan
adaptarse mas facilmente a las especificidades de cada re-
gion, territorio o explotacion. Por otro lado, la presion politica
ejercida desde el Consejo y el Parlamento para suavizar y mo-
dificar las exigencias del greening y su forma de aplicacion ha
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hecho que, en la practica, la capacidad de esta medida -y de
los fondos destinados a la misma, financiados en un 100%
por la propia UE- para generar un impacto positivo significa-
tivo sobre el medio ambiente a escala europea haya quedado
sensiblemente reducida (Matthews, 2013). Finalmente, de-
bemos destacar también que el papel de la producciéon eco-
l6gica se ha visto fortalecido con la reforma, al haberle sido
asignada una linea de ayudas especificas dentro de los pro-
gramas de desarrollo rural.

Por dltimo, se desea concluir este apartado resaltando una vez
mas el compromiso de las Ultimas reformas por seguir avan-
zando hacia el objetivo de lograr un mayor grado de integra-
cién y complementariedad entre los dos pilares de la PAC
(Comision Europea, 2013b). En este sentido, tal y como se ha
sehalado anteriormente, incentivos especificos como los in-
cluidos en determinadas medidas del Segundo Pilar ayudaran
alos productores agrarios a ir mas alla de los niveles minimos
de provision de bienes publicos medioambientales garantiza-
dos por las ayudas del Primer Pilar, dirigidas éstas al sosteni-
miento de una actividad agraria respetuosa con los principios
basicos sobre los que se sustentan las exigencias de condi-
cionalidad y greening. Y, al mismo tiempo, las medidas de des-
arrollo rural seguiran también tratando de dar respuesta a las
necesidades de ajuste estructural que se deriven de las refor-
mas en los mecanismos y cuantias de las ayudas del Primer
Pilar, promoviendo la consecucion de otro tipo de objetivos so-
ciales y econdémicos, como por ejemplo la reestructuracion de
las explotaciones o la creacion de nuevas oportunidades de
empleo en las zonas rurales (Comision Europea, 2011b; Co-
mision Europea, 2009a).

La consolidacion del papel destacado de las medidas agro-
ambientales y climaticas dentro de las ayudas del Segundo Pi-
lar constituye el logro més evidente dentro del proceso de
evolucion y adaptacion del contrato social subyacente a las
ayudas de la PAC, proceso que tal y como se vi6 en la sec-
cién anterior se ha venido gestando a lo largo de las Ultimas
décadas y de las Ultimas reformas. Es precisamente en las
ayudas agroambientales en donde mas claramente se ha
puesto de manifiesto el transito desde una concepcion pro-
ductivista de la actividad agraria hacia una vision multifuncio-
nal de los espacios rurales, asi como el transito desde una
situacion en la cual se percibian como incuestionables los de-
rechos de propiedad sobre el territorio (y sobre el entorno na-
tural) gestionado directamente por los productores y los
titulares de las explotaciones agrarias hacia una situacion en
la que una parte importante de estos derechos han sido rete-
nidos o modificados mediante intervenciones publicas que
buscan proteger los intereses de la sociedad en su conjunto
(Latacz-Lohmann y Hodge, 2003; Dominguez, 2011).
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Prado con cerramiento tradicional de muro de piedra.

La importancia del enfoque productivista en el disefio de la
PAC guarda una estrecha relacion con la tradicional percep-
cion social de una escasez relativa de alimentos y productos
intermedios procedentes del sector agrario (Bromley y Hodge,
1990). Sin embargo, con el paso del tiempo, las prioridades de
la ciudadania europea han ido cambiando, de tal forma que
han ido ganando terreno las preocupaciones y demandas so-
ciales relacionadas con el impacto de la produccion agraria so-
bre el medio ambiente, el bienestar animal y la “calidad” de las
zonas rurales, llegando a superar en intensidad a la tradicio-
nal preocupacion por incrementar la capacidad de produccion
de alimentos y materias primas (Bromley y Hodge, 1990; Ba-
neth, 1994; Hodge, 2001; Latacz-Lohmann y Hodge, 2003;
Comision Europea, 2009a; Dominguez, 2011; TNS Opinion &
Social, 2014).

El cambio descrito en los valores sociales relacionados con los
espacios rurales ha motivado un replanteamiento de los dere-
chos histéricos tradicionales y consuetudinarios que otorgaban
a los productores agrarios plena libertad a la hora de utilizar la
tierra y los recursos naturales y ambientales que ésta contiene,
en el gjercicio de su actividad productiva (Polman y Slangen,
2008). Estos derechos histéricos aparentemente ilimitados eran
creaciones sociales que reflejaban prioridades y situaciones de
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escasez existentes en tiempos pasados y que no tienen por
tanto por qué seguir correspondiéndose con las necesidades
presentes y futuras de la sociedad (Bromley y Hodge, 1990). El
debate abierto en la sociedad sobre la legitimidad de la politica
agraria se traslado a la esfera de decision politica y el Estado,
en el gjercicio de sus atribuciones legitimas, ha procedido a la
“expropiacion” (Baneth, 1994) de una parte sustancial de las atri-
buciones y derechos de los propietarios de la tierra, implicita-
mente incorporados en los correspondientes titulos de
propiedad.’® De esta forma, los valores colectivos del conjunto
de la sociedad quedaran reflejados en forma de objetivos poli-
ticos que especifican un nivel deseado de provision de bienes
publicos (Cooper et al., 2009).

La forma a través de la cual se ha instrumentalizado esta re-
asignacion de los derechos de propiedad ha sido la fijacion
de unos “niveles de referencia” o exigencias minimas de ca-
lidad y seguridad en la produccion agraria que permitan ga-
rantizar unos niveles minimos de provision de bienes publicos
y servicios ambientales y, al mismo tiempo, sirvan de base
para determinar los umbrales de acceso al derecho a recibir
pagos compensatorios (Ortiz, 2001 y 2008; Vatn, 2001; Do-
minguez, 2011). El elemento clave del proceso de ajuste
consistira en la definicion de cuél es el “estandar ambiental”

10 Siguiendo a metodologia de clasificacién de los derechos de propiedad de Schlager y Ostrom (1992), podemos considerar que si bien la mayor parte de los derechos “operaciona-
les” de acceso y extraccion se mantienen en manos de los propietarios agrarios, la capacidad para definir el contenido de esos derechos (i.e., los derechos de “accion colectiva” de
gestion y exclusion) pasarian ahora a estar en manos de aquellos que representan los intereses del conjunto de la sociedad (i.e., el Estado).

© Marcos Dominguez Torreiro
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que servira de base para asignar los derechos de propiedad
entre las partes del contrato social y establecer la linea divi-
soria entre las actuaciones cuyo coste debe ser asumido por
el productor, las actuaciones con derecho a ser compensa-
das por la sociedad, y las actuaciones susceptibles de ser
prohibidas y sancionadas (Bromley y Hodge, 1990; Hodge,
2000 y 2001; OECD, 2000; Ortiz, 2001 y 2008).

Latacz-Lohmann y Hodge (2003) analizan en profundidad la
naturaleza y las implicaciones de los cambios sufridos por
los contratos agroambientales a lo largo de las Ultimas dé-
cadas. En un primer momento, el disefio de estos meca-
nismos respondia a la l6gica de remunerar a los productores
por la pérdida de oportunidades productivas que sufrian al
tener que renunciar a actividades que causaban un perjui-
cio sobre el medio rural (paisaje, biodiversidad, contamina-
cion de las aguas, etc.). Esta primera concepcion de los
programas era respetuosa con la visién de unos producto-
res agrarios en plena posesion de los derechos de propie-
dad sobre la tierra, y que debian recibir una compensacion
del resto de la sociedad en caso de renunciar al ejercicio de
sus derechos sobre la misma. A medida que se fue impo-
niendo una nueva estructura de valores y derechos de pro-
piedad, los programas agroambientales cambiaron para
adoptar la forma de incentivos que remuneraban la disposi-
cion de los productores a realizar o a seguir realizando ac-
tuaciones que supusieran la provision de bienes publicos y
servicios ambientales en niveles e intensidades superiores a
los establecidos por los niveles de referencia de cumpli-
miento obligatorio. Esta Ultima concepcion es la que hoy en
dia se mantiene vigente en los programas de desarrollo ru-
ral, qguedando establecidos los niveles minimos de referen-
cia para la definicién de los compromisos y la concesion de
las ayudas agroambientales y climaticas en funcion de los re-
quisitos legales de gestion y las buenas condiciones agra-
rias y medioambientales, los requisitos minimos relativos a
la utilizacion de abonos y fitosanitarios, las exigencias mini-
mas de actividad agraria y otros posibles requisitos obliga-
torios establecidos en el derecho nacional.

Atendiendo a la flexibilidad en el disefio de los programas
y en la adjudicacion de los fondos disponibles a las dife-
rentes medidas, el papel que han jugado las ayudas agro-
ambientales en los diferentes PDRs implementados a nivel
europeo durante el periodo 2007-2013 ha sido muy variado.
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En la Tabla 3 podemos observar como en los casos de In-
glaterra y Suecia la participacion de las medidas agroam-
bientales en el gasto publico total ha sido superior al 50%.
Dentro de la lista de los 20 PDRs europeos con mayor por-
centaje de participacion de la medida agroambiental sobre el
presupuesto de gasto publico total, no encontrariamos nin-
guno de los programas implementados en Espana; por el
contrario, si que encontrariamos PDRs espafoles entre los
10 programas con mayor peso relativo de medidas del Eje 1
o del Eje 3 sobre el gasto publico total (Metis y AEIDL, 2008).

Eur (x10%) %
UK — Inglaterra 3.454.261 66,6%
Suecia 2.106.303 54,7%
Finlandia - Islas Aaland 27.645 49,6%
Irlanda 2.089.298 48,7%
Alemania - Baden-Wiirttemberg 603.448 48,1%
EU 27 37.542.015 25,2%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Metis y AEIDL (2008) y European Network for Rural Development (2014).
Source: Personal compilation from Metis and AEIDL (2008) and European Network for Rural Development (2014).
TABLA 3. Los 5 PDRs europeos con mayor participacion de las ayudas

agroambientales sobre el presupuesto de gasto publico total (excluido el
concepto de asistencia técnica)

TABLE 3. The 5 RDPs with the highest share of the agri-environment budget
on the total public expenditure (techical assistance excluded)

Por lo que respecta al diferente grado de avance en la imple-
mentacion de los programas agroambientales, en la Tabla 4
se presentan los principales indicadores financieros vy fisicos
del estado de implementacion de las ayudas agroambienta-
les, con sus valores correspondientes a Espana y al conjunto
de la UE-27. Como podemos observar, el grado de ejecucion
de los programas agroambientales tanto en Espana como en
Europa es elevado en términos absolutos, pero también en
términos relativos si se le compara con el grado de avance en
la ejecucion de las restantes medidas incluidas los PDRs
(Comision Europea, 2013c; European Network for Rural De-
velopment, 2014).

Con el objetivo de identificar los puntos criticos y los facto-
res clave que contribuirian a facilitar el éxito de las medidas
agroambientales, la European Network for Rural Development
(2012a) ha realizado un estudio exhaustivo de 47 experien-
cias de estimulo a la provision de servicios agroambientales
en un total de 15 Estados Miembros. En base a los resulta-
dos del estudio anteriormente citado, los factores clave para

Unidad de medida Valor Objetivo 2007-2013 % alcanzado sobre objetivo
UE-27
Gasto publico total realizado (2007-2013) Eur (x109) 33.167.297 37.542.015 88,3%
Superficie sujeta a programas agroambientales (2007-2011) Ha (x109) 38.282 46.902 81,6%
Espaiia
Gasto publico total realizado (2007-2013) Eur (x109) 1.949.087 2.466.819 79,0%
Superficie sujeta a programas agroambientales (2007-2011) Ha (x109) 4.722 5.429 87,0%

Fuente: European Network for Rural Development (2014).
Source: European Network for Rural Development (2014).

TABLA 4. Estado de implementacion de los programas agroambientales.

TABLE 4. State of implementation of agri-environment programs.
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garantizar el éxito de las medidas implementadas podrian
agruparse de la siguiente forma:

¢ Factores procedimentales: Se trata de aspectos vincula-
dos al proceso de diseno de la arquitectura de los PDRs, a
su contenido, a la adopcién de un enfoque estratégico a lo
largo de todo el proceso de programacion, a la forma en que
diferentes medidas son utilizadas para alcanzar fines me-
dioambientales concretos, asi como al seguimiento y eva-
luacion de las intervenciones. Dentro de ellos se incluirian
elementos clave tales como la clarificacion en la definicion de
prioridades y objetivos, la coherencia en la politica y las in-
tervenciones, la flexibilidad en el diseno de las medidas, la
suficiencia de fondos, etc.

Factores de gobernanza e institucionales: El estableci-
miento de estructuras de colaboracion y partenariado, inclu-
yendo la participacion directa de las comunidades locales y
de los potenciales beneficiarios en el disefio de los programas
y medidas, ha sido identificado como un elemento funda-
mental para alcanzar el éxito en la provision de los bienes y
servicios agroambientales. En este mismo sentido, se destaca
la importancia de que las administraciones locales, regiona-
les y nacionales contribuyan a facilitar la accion colectiva y la
coordinacion entre los agricultores, de cara a la provision de
bienes y servicios publicos a una escala territorial mas amplia,
asi como a facilitar una mejor adaptacion de las medidas a las
necesidades particulares de cada territorio.

Factores ligados a formacién y asesoramiento: Es pre-
Ciso que tanto los objetivos de las medidas como su conte-
nido sean transmitidos con claridad a los agricultores y
potenciales beneficiarios, para lo cual sera preciso disponer
de mecanismos de formacién, asesoramiento, transferencia
de conocimientos y difusion de buenas practicas adecuados.

Factores practicos y administrativos: Quedarian incluidas
aqui cuestiones tales como el disefo de las propias solicitu-
des, de los procesos administrativos que regulan la conce-
sion de las ayudas, la disponibilidad y fiabilidad de datos
sobre los solicitantes, la claridad en la definicidon de los crite-
rios de admisibilidad de solicitudes, la disponibilidad de me-
canismos de vigilancia, control y sancion adecuados, etc.

En el marco del estudio realizado por la European Network for
Rural Development (2012a), los enfoques colectivos' de imple-
mentacion de ayudas agroambientales se definen como aque-
llas situaciones en las que existe un colectivo de beneficiarios
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(tanto agricultores como otro tipo de agentes) que participan en
la gestion conjunta de un territorio extenso, con el objetivo de lo-
grar algun tipo de beneficio medioambiental sobre dicho territo-
rio aplicado a la provision de bienes publicos y servicios
agroambientales y, mas concretamente, al disefio e implemen-
tacion de los mecanismos de ayudas agroambientales. Se trata
sin duda de una de las férmulas de diseno e implementacion de
medidas agroambientales que mas puede contribuir a mejorar
la eficiencia y eficacia en la consecucion de los objetivos me-
dioambientales integrados en las politicas de desarrollo rural.

El Reglamento (UE) n° 1305/2013 reconoce en su articulo 28.2
la posibilidad de que las ayudas agroambientales sean conce-
didas no solo a individuos sino también a colectivos, entendi-
dos estos como “agrupaciones de agricultores 0 agrupaciones
de agricultores y otros gestores de tierras que se comprome-
tan voluntariamente a realizar operaciones consistentes en uno
0 varios compromisos agroambientales y climaticos en tierra
agricola”, asi como, en caso de que se considere necesario para
la consecucion de los objetivos medioambientales, “a otros
gestores de tierras o agrupaciones de gestores de tierras”. A la
hora de precisar qué se entiende por “otros gestores de tierras”,
en el documento técnico elaborado por la Comision Europea
como guia para la definicion de medidas agroambientales para
el periodo 2014-2020 se incluye en dicha categoria figuras ta-
les como las ONGs 0 los propios municipios. Existe por tanto
una gran flexibilidad a la hora de definir quiénes podran ser los
beneficiarios colectivos de las ayudas agroambientales, de tal
forma que, al no llegar a establecerse para los mismos la obli-
gacion de adoptar una forma juridica determinada, podran ser
reconocidos como tales grupos de beneficiarios establecidos en
base a criterios ad hoc. Asi mismo, el articulo 28.6 del Regla-
mento (UE) n° 1305/2013 reconoce la posibilidad de que los be-
neficiarios colectivos de las ayudas agroambientales puedan ver
compensados los costes de transaccion correspondientes a los
compromisos adquiridos hasta un limite del 30% de la prima to-
tal abonada (frente al tope maximo del 20% aplicable para el
caso de beneficiarios individuales).

La logica que se encuentra detras del hecho de tratar de faci-
litar la participacion de distintos colectivos como potenciales
beneficiarios de las ayudas agroambientales se basa en el re-
conocimiento de que la accion colectiva de multiples benefi-
ciarios en areas relevantes puede generar mayores beneficios
medioambientales que la actuacion separada de los benefi-
ciarios individuales (European Network for Rural Development,
2011). A modo de ejemplo, podemos imaginar acciones co-
lectivas que impliquen la gestion coherente y coordinada de ex-
tensiones de tierra lo suficientemente grandes como para que
intervenciones disefiadas a escala de paisaje puedan llegar a
tener un impacto beneficioso significativo, o el establecimiento
de corredores medioambientales que mejoren la conectividad

1 Ademas de los enfoques colectivos, el citado estudio describe y analiza también otros posibles enfoques alternativos, tales como los enfoques orientados a objetivos, los enfoques

holisiticos, los enfoques de iniciativas locales y los enfoques de provision integrada.



DOMINGUEZ / PASTOS (2013) 43(2): 6-24

entre espacios agrarios de alto valor natural. Por otro lado, la
ampliacion de los topes correspondientes al cOmputo de los
costes de transaccion en el célculo de las primas compensa-
torias quedaria justificada por los mayores esfuerzos de coor-
dinacion y gestion dentro del colectivo necesarios para cumplir
con los objetivos agroambientales.

A partir del analisis de diferentes trabajos realizados por la Euro-
pean Network for Rural Development (2011, 2012a, 2012b y
2013), se propone a continuacion una sintesis de los principales
factores clave de éxito, de los beneficios adicionales esperados
y de los principales problemas asociados a la aplicacion de en-
foques colectivos al disefio e implementacion de programas de
ayudas agroambientales. Por lo que respecta a los principales fac-
tores de éxito, destacarian en primer lugar todos aquellos as-
pectos relacionados con la existencia de un nivel de capital social
adecuado en el territorio y con la presencia de grupos ya forma-
dos, integrados por individuos habituados a colaborar entre si
para alcanzar objetivos e intereses compatibles con los perse-
guidos por las propias ayudas. En este mismo sentido, se des-
taca también la importancia de poder contar con personas que
actlen como lideres o promotores de las propuestas de accion
colectiva, con la capacitacion suficiente para asumir parte de las
tareas administrativas que suponen una carga para los agricul-
tores integrados en el colectivo, asi como tareas de coordinacion
interna del grupo. Otro elemento clave para facilitar el éxito de la
accion colectiva es lograr un equilibrio entre motivaciones de ren-
tabilidad econémica y de conservacion medioambiental. Asi
mismo, se destaca el efecto positivo de la participacion temprana
del colectivo de agricultores y gestores de tierras en el disefio de
los objetivos y actuaciones contemplados en las ayudas, apor-
tando sus conocimientos sobre las necesidades especificas de
cada territorio. Mediante la aplicacion de enfoques participativos
ascendentes, se contribuira a crear programas mejor adaptados
a la realidad del territorio y mas atractivos para los potenciales be-
neficiarios, contribuyendo con ello a incrementar las tasas de par-
ticipacion y el grado de compromiso de los participantes con los
objetivos del programa. En todo caso, los planes colectivos de ac-
tuacion deberan ser discutidos y negociados con la Administra-
cion  correspondiente, estableciéndose los oportunos
mecanismos de control sobre las actuaciones de la entidad co-
lectiva. Finalmente, el acceso a servicios de asesoramiento ex-
terno puede convertirse en un factor externo clave para la
constitucion y gestion de los colectivos. Por este motivo es re-
comendable el disenio de un paquete integrado de medidas
complementarias dentro del programa de ayudas, que recoja la
posibilidad de recibir ayudas por formacion y asesoramiento, asi
como la compensacion de los costes de transaccion ligados a la
puesta en marcha y al funcionamiento de los grupos.
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En segundo lugar, los beneficios adicionales esperados de la
aplicacion de un enfoque colectivo en el diseno e implementa-
cion de medidas agroambientales estarian relacionados con la
posibilidad de poner en practica actuaciones concebidas a una
escala territorial lo suficientemente grande como para poder ha-
cer frente a objetivos medioambientales tales como la conecti-
vidad entre habitats o la mejora de la calidad del agua.
Asimismo, la funcion de coordinacion que pudieran ejercer los
colectivos de agricultores reportarfa un valor afadido a la hora
de asegurar la eficacia de determinadas practicas de gestion
medioambiental. Se constata el hecho de que las asociaciones
y colectivos de productores constituidos de forma voluntaria pre-
sentan una mayor sensibilidad y propension a abordar cuestio-
nes medioambientales que los agricultores individuales, mas
orientados hacia el incremento de la rentabilidad econdmica de
su explotacion y posiblemente con un menor conocimiento y
comprension de los problemas medioambientales. Se espera
también que los esquemas colectivos contribuyan reducir la
carga administrativa de los programas para los solicitantes, asi
como los costes asumidos por la Administracion publica en la
gestion y control de las ayudas, reduciendo el nimero de inter-
locutores. Por Ultimo, los resultados medioambientales y de ma-
yor eficiencia econdémica esperados de la aplicacion de estos
enfoques colectivos se veran también complementados por la
consecucion de beneficios sociales derivados de la construccion
y consolidacion de redes de cooperacion entre productores
agrarios, incrementando de este modo el sentido de respon-
sabilidad hacia el entorno natural local y la confianza en las ca-
pacidades y potencialidades de las asociaciones y colectivos
involucrados en los programas de ayudas.

En tercer lugar, por lo que respecta a los problemas a resolver
durante las fases de disefno, implementacion, control y supervi-
sion de los enfoques colectivos de ayudas agroambientales, nos
encontramos nuevamente con la cuestion de la dificultad de po-
ner a disposicion de los beneficiarios un asesoramiento espe-
cializado con una alta cualificacion y experiencia, junto con el
problema de la posible existencia de déficits significativos de ca-
pital humano y social dentro de los colectivos y territorios. Otro
problema relevante que puede surgir es la necesidad de aco-
meter en un primer momento inversiones colectivas significati-
vas necesarias para garantizar la consecucion de los objetivos
prefijados, inversiones para las cuales seria preciso disponer de
mecanismos de apoyo financiero complementarios, con una
dotacién econdmica suficiente y con plazos de demora reduci-
dos en el reembolso de los gastos. También de indole econdémica
es el problema relativo a la necesidad de garantizar en el largo
plazo la financiacion de las medidas, una vez superada la fase
inicial de puesta en marcha, debido al riesgo de pérdida de los

2 La problemética relativa a la longevidad de las ayudas y la estabilidad de las fuentes de financiacién puede analizarse también desde una perspectiva institucional dindmica como un
conflicto de intereses potencial entre consumidores y productores, que puede llegar a condicionar el interés de estos Ultimos por participar en los programas agroambientales (Do-
minguez, 2011). En este sentido, puede especularse con la posibilidad de que el consumidor y financiador de la provisién de los bienes publicos (representado por la Administracion)
se plantee la cuestion de quién deberia ser considerado como el legitimo propietario de unos logros alcanzados como resultado de una politica de ayudas publicas, en el momento
en que dichos incentivos despareciesen. Esto llevaria, desde la perspectiva del productor, a la percepcién de un riesgo potencial de que el esquema voluntario de incentivos y com-
pensaciones, en principio de duracién limitada en el tiempo, pudiera sentar las bases para una futura modificacion permanente de los niveles de referencia de las ayudas, y la subsi-
guiente reordenacion de los de derechos y obligaciones sobre los recursos v el territorio, en perjuicio de los productores y en beneficio del conjunto de la sociedad.
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beneficios ambientales en caso de interrupcion de las ayudas. '@
Finalmente, otro problema de singular relevancia es el de la
concrecion y redaccion de los compromisos contractuales (in-
cluyendo la determinacion de las responsabilidades de los indi-
viduos y del colectivo en casos de incumplimiento) entre el
organismo responsable de la gestion de los fondos publicos y los
colectivos de beneficiarios, asi como el reparto de funciones y
cargas administrativas entre las partes.

Segun el alcance de las propuestas, y segun el grado de con-
fianza alcanzado entre las partes, podrian explotarse en mayor
0 menor medida las posibilidades que ofrezca el marco regu-
latorio vigente en cada momento, lo que podria llevar a plan-
tear situaciones en las que fuese la propia asociacion la que
asumiese determinadas funciones transferidas desde la Admi-
nistracion relativas al control, monitoreo y pago de las ayudas.
En este sentido, podemos llegar a establecer una distincion en-
tre dos posibles tipologias de enfoques colectivos. En primer
lugar, los llamados enfoques colectivos “genuinos” harian re-
ferencia a situaciones en las que un grupo de agricultores, in-
tegrados bajo una figura de colectivo o asociacion, participan
en un contrato agroambiental sobre la base de un plan de ges-
tion disefado especificamente para un territorio determinado.
A nivel colectivo, se estableceran acuerdos de funcionamiento
interno entre sus miembros de tal forma que se asegure el cum-
plimiento de los compromisos adquiridos en el contrato agro-
ambiental y, en Ultima instancia, el cumplimiento de los objetivos
establecidos dentro del plan de gestion. Por su parte, los en-
foques colectivos “coordinados” harian referencia a plantea-
mientos de accion colectiva mas limitados, en los cuales los
agricultores participarian a titulo individual en una medida agro-
ambiental que ha sido disefiada e implementada en el marco
de un plan de accioén especifico para un area o territorio. Para
garantizar el éxito de este enfoque seria preciso recurrir a la fi-
gura de un gestor de proyecto, que actie como coordinador
de la medida en un territorio, y decida qué subareas o qué ex-
plotaciones, en funcion de sus caracteristicas particulares y su
potencial para contribuir a los objetivos de la medida, deberan
ser priorizadas y admitidas en el programa de ayudas.

Finalmente, se debe recalcar que en todo caso las propues-
tas de enfoques colectivos en la gestion de ayudas agroam-
bientales habran de justificar su potencial para generar
mayores beneficios ambientales que las propuestas de ayu-
das individualizadas. Ninguna de las dos opciones puede
considerarse como excluyente de la otra. Ambos enfoques
deberan coexistir en los programas, quedando supeditada la
seleccion de uno u otro a las necesidades de la intervencion
publica planteada y a los objetivos medioambientales perse-
guidos con la misma, y dando cumplimiento de este modo al
principio genérico de disefio segun el cual las ayudas debe-
rian dirigirse siempre a quienes se encuentren en una mejor
disposicion para poder cumplir las metas y objetivos de ges-
tion establecidos (European Network for Rural Development,
2011 y 20183). Asi mismo, en ambos casos, debera seguir
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respetandose el principio general de adhesion voluntaria de
los individuos a los programas de ayudas agroambientales.

Casos de estudio: experiencias en pastos
comunales en Espana y Reino Unido

LLos pastos comunales constituyen un caso muy particular de
produccion conjunta agraria. Por un lado, en las superficies co-
munales se genera un output, el pasto, que servira de alimento
al ganado y por tanto actuara como un input del proceso de
produccion ganadera. Por otro lado, ademas del alimento
para el ganado, en las superficies comunales se producen
también bienes publicos como son la biodiversidad, el paisaje
0 la preservacion de un patrimonio cultural inmaterial que
forma parte de las sefhas de identidad de una region o territo-
rio. Ademas, el pasto comunal, como recurso natural desti-
nado a un uso productivo, presenta unas caracteristicas
singulares que lo situarian mas proximo a la definicion de un
common pool resource (CPR) que a la de un bien de natura-
leza privada. Tal y como detalla Ostrom (1990), CPRs y bienes
publicos puros se diferencian en que si bien en ambos casos
no es posible excluir de su aprovechamiento a los potencia-
les beneficiarios del mismo, en el caso de los CPRs el con-
sumo del recurso disponible sera un consumo rival (e.g., en el
momento en que los animales de un ganadero-usuario apro-
vechen una determinada superficie del pasto comunal, ésta
dejaréa de estar disponible para el resto de usuarios). Bajo una
situacion de desregulacion o indefinicion de los derechos de
acceso Yy extraccion sobre el recurso en propiedad comun (i.e.,
en una situacion de libre acceso al recurso por parte de los co-
participes), haran acto de presencia los comportamientos es-
tratégicos del tipo free-rider, 1o cual a su vez conducira a una
explotacion ineficiente del recurso (Hardin, 1968; Olson, 1971;
Ciriacy-Wantrup y Bishop, 1975; Bromley, 1982; Stevenson,
1991; Schlager y Ostrom, 1992). En el caso de los pastos co-
munales, la ausencia de una ordenacion adecuada conducira
a un deterioro de estas superficies, tanto por el infra-pastoreo
y matorralizacion de las zonas mas marginales, com opor el
sobre-pastoreo de las zonas de mejor accesibilidad (Busqué,
2014). Tan solo en aquellos casos en los que se logre regular
y coordinar la explotacion conjunta del recurso compartido
sera posible alcanzar estrategias cooperativas de gestion
compatibles con niveles Optimos de explotacion, los cuales de-
beran definirse tomando en consideracion la eficiencia y efi-
cacia en la provision de la totalidad de los outputs
multifuncionales generados en las superficies comunales.

A continuacion se exponen brevemente tres casos de estudio,
uno de ellos localizado en Espana y los otros dos en Reino
Unido, que serviran para ilustrar diferentes enfoques alterna-
tivos en el disefio e implementacion de mecanismos de ayu-
das agroambientales dirigidos especificamente hacia
situaciones de aprovechamiento colectivo de superficies de
pastos comunales. En primer lugar se presenta el caso de las
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Pastos de puerto en Cantabria.

ayudas agroambientales dirigidas al mantenimiento del pas-
toreo estacional en los pastos comunales de Cantabria, y en
segundo lugar se hara referencia a los esquemas de protec-
cion medioambiental en superficies comunales de Escocia e
Inglaterra.

El aprovechamiento conjunto de pastos comunales es una fi-
gura de ordenamiento del territorio con una larga tradicion en
Cantabiria, existiendo documentos que acreditan su presencia
desde finales del siglo XV (Concordia de Barcena Mayor, afio
1497). Por lo que respecta al marco regulatorio actual aplica-
ble a dichas superficies, las dos normas de referencia serian,
a nivel nacional, el Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio,
por el que se aprueba el reglamento de bienes de las entida-
des locales, vy, a nivel regional, la ley 4/2000, de 13 de no-
viembre, de modernizacion y desarrollo agrario. El Real
Decreto 1372/1986, en su articulo 2.3, establece que tendran
la consideracion de comunales “aquellos bienes que siendo de
dominio publico, su aprovechamiento corresponde al comun
de los vecinos”; asi mismo, en su articulo 2.4, establece que
dichos bienes comunales “solo podran pertenecer a los mu-
nicipios y a las entidades locales menores” (i.e., juntas veci-
nales). Y de conformidad con la Ley 4/2000, en Cantabria
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tendran la consideracion de zonas de pastoreo en régimen co-
mun “aquellos terrenos de titularidad publica o comunal, ya
sean montes de utilidad publica o no, en los cuales estacio-
nalmente y de acuerdo con el derecho consuetudinario se
viene aprovechando los pastos a diente por el ganado”. La sin-
gular relevancia de las superficies comunales en Cantabria
queda puesta de manifiesto por el hecho de que las 290.000
hectéareas existentes (110.000 correspondientes a pastos co-
munales) suponen un 55% (21%) de la superficie total de la re-
gion (Méndez y Mora, 2013; Busqué, 2014).

Dentro del Programa de Desarrollo Rural de Cantabria 2007-
2013 se incluye una medida agroambiental dirigida especifi-
camente a las superficies forrajeras de titularidad publica y uso
en comun en Cantabria, cuyo funcionamiento ha sido anali-
zado en profundidad en Dominguez y Gémez (2014). Dicha
medida establece la posibilidad de conceder un pago indivi-
dualizado de 60 euros por hectarea a aquellos titulares de ex-
plotaciones ganaderas que practiquen con su ganado el
pastoreo tradicional con desplazamiento estacional a pastos
comunales al menos durante tres meses, entre el 1 de mayo
y el 31 de octubre de cada afo en el cual se mantenga en vi-
gor el compromiso. Se establece asi mismo el requisito de que
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la carga ganadera en el comunal no supere las 1,4 unidades
de ganado mayor (UGMs) por hectarea. Por lo que respecta
al cobro de las ayudas por parte de los beneficiarios indivi-
duales, se computaran tantas hectareas por solicitante como
UGMs haya desplazado a comunales, siempre y cuando dicha
cantidad no supere el niUmero total de hectareas tedricamente
adjudicadas a cada solicitante por la entidad local que ostenta
la titularidad del comunal.

Nos encontramos por tanto ante una medida que, si bien esta
dirigida a la conservacion de los valores paisajisticos y la bio-
diversidad de un espacio sometido a un régimen de aprove-
chamiento colectivo, no lleva aparejada la obligacion de
disponer de una ordenanza de pastos y de un plan de gestion
de la superficie comunal que regule y establezca objetivos y
prioridades de conservacion en el aprovechamiento colectivo
del comunal, como requisito indispensable para que la su-
perficie pastable del mismo pueda ser considerada admisible
para recibir las ayudas agroambientales. Esta circunstancia
contribuiria a explicar la percepcion manifestada por los pro-
pios usuarios del comunal y beneficiarios directos de las ayu-
das, relativa a los resultados alcanzados por los programas de
ayudas agroambientales que han venido siendo implementa-
dos en Cantabria de forma ininterrumpida desde el aho 2000,
los cuales no han sido capaces de revertir las dinamicas de
matorralizacion y pérdida de superficies pastables observadas
en dichos terrenos (Dominguez y Goémez, 2014).

Por lo que respecta al caso escocés, Unicamente los comités
de pastos (common grazings committee), figuras asociativas
con un estatus juridico reconocido oficialmente en Escocia
desde el afo 1891 (Crofters’ Common Grazings Regulations
Act), y con capacidad para establecer normas de gestion vin-
culantes sobre la totalidad de la superficie comunal bajo su ju-
risdiccion asi como sobre la totalidad de individuos titulares de
derechos de acceso y explotacion en dicha superficie, podran
solicitar la inclusion de la misma en un programa de ayudas
agroambientales (Jones, 2011; Reid, 2003). El programa de
desarrollo rural escocés para el periodo 2007-2013 ofrece la
posibilidad de aplicar dos tipos de medidas agroambientales:
las Land Managers’ Options (LMO), medidas mas genéricas y
con menores exigencias formales y administrativas, y las Ru-
ral Priorities (RP), que implican la definicion de una serie de ob-
jetivos prioritarios para la region, un analisis exhaustivo de las
circunstancias y compromisos especificos vinculados a cada
solicitud concreta, asi como unas mayores obligaciones bu-
rocraticas y un mayor control administrativo del solicitante, en
particular en todo lo relativo a garantizar que el importe de las
ayudas pueda ser devuelto en caso de incumplimiento y san-
cion (Scottish Government, 2006; Jones, 2012). En ambos ca-
S0S se exige que, para la admision de una solicitud presentada
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por la entidad gestora de una superficie comunal, exista un
acuerdo interno favorable a la presentacion de la solicitud, que
cuente con el apoyo mayoritario de los agricultores residentes
en la comarca con derechos sobre el pasto comunal.

En general, tanto en el caso de los programas LMO como de
los RP, se han observado unos niveles de adhesion y partici-
pacion de las superficies comunales claramente inferiores a los
niveles generales de participacion en dichos programas (Jo-
nes, 2012). Como posible causa para explicar los reducidos ni-
veles de participacion de las superficies comunales en los
programas agroambientales podriamos citar los problemas de
adaptacion de la figura del beneficiario colectivo escocés a es-
quemas de ayudas europeos y medidas nacionales en cuyo di-
sefno y redaccion se ha tenido en cuenta fundamentalmente a
los potenciales beneficiarios individuales (Jones, 2011).

En el caso concreto de la medida LMO dirigida a la actividad
de pastoreo estival con ganado vacuno (summer cattle gra-
zing), se establece un pago anual por hectarea de 1,90 eu-
ros/ha, asi como una equivalencia tedrica entre cada unidad
de ganado desplazada al pasto comunal y su capacidad para
gestionar 25 hectareas de la superficie total de la parcela. En
base a esta referencia, y a partir de la conviccion de que es ne-
cesario mantener una densidad de stock minima, se fija un li-
mite inferior (pero no un limite superior distinto del establecido
en el codigo de buenas préacticas agrarias y medioambienta-
les) para la densidad de ganado registrada en la parcela (en
este caso, en la superficie de pasto comunal) de un animal
cada 25 hectareas. Como resultado de la imposicion de este
requisito, quedarian excluidas de la posibilidad de recibir ayuda
aquellas superficies pastables mas extensificadas, en las cua-
les el riesgo de deterioro por abandono de la actividad es ma-
yor (Jones, 2012).

En el caso de Inglaterra, a la hora de poder solicitar una ayuda
agroambiental vinculada a tierras comunales (common land),
sera preciso constituir una asociacion o comité que se haga
cargo del cumplimiento de compromisos adquiridos para la to-
talidad de la superficie comunal, adoptando decisiones vin-
culantes entre sus miembros mediante la aplicacion de la regla
de la mayoria (Natural England, 2011 y 2012). No obstante, y
a diferencia de lo que sucedia en Escocia, los comités consti-
tuidos en Inglaterra no tendran poderes efectivos sobre aque-
llos individuos con derechos reconocidos sobre la superficie
comunal que no hayan querido formar parte de la entidad
constituida para la gestion colectiva de la misma.'® Por este mo-
tivo, el éxito en la consecucion de los objetivos agroambienta-
les dependera en gran medida de que terceras partes no
puedan, en el gjercicio de sus derechos, llegar a poner en
riesgo el cumplimiento de los compromisos adquiridos por la

8 La Commons Act del afio 2006 recoge la posibilidad de que, en ocasiones excepcionales, el Gobierno reconozca la figura de un comité estatutario (statutory commons councils), con
poderes efectivos de gestion sobre la superficie comunal. Para ello, seré preciso que se presente una solicitud en este sentido promovida por todas las partes interesadas, sobre la
cual, previa consulta publica, debera concluirse que existe un grado de consenso suficiente (Natural England, 2012).
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asociacion. Esta circunstancia quedara recogida en forma de
advertencia explicita en el propio formulario de solicitud de in-
corporacion de una superficie comunal al régimen de ayudas
agroambientales.

Los programas agroambientales (Environmental Stewardship)
aplicados en Inglaterra durante el periodo 2007-2013 se divi-
den en dos categorias fundamentales de medidas: las medi-
das basicas (Entry Level Stewardship, ELS) y las medidas
mas complejas (Higher Level Stewardship, HLS) (Natural En-
gland, 2009). De manera similar a lo que sucedia en Escocia
con los esquemas LMO y RP, las ayudas ELS se basan en re-
quisitos sencillos y genéricos, mientras que las ayudas HLS im-
plican un estudio detallado del potencial del solicitante para
alcanzar unos objetivos concretos y especificos, definidos en
funcién de las necesidades locales y prioridades de cada te-
rritorio (DEFRA y Natural England, 2013). Existen disposicio-
nes formales especificas para las solicitudes de ayuda sobre
superficies comunales, recogidas tanto en los programas ELS
como HLS. Entre ellas podemos senalar el establecimiento de
una responsabilidad personal del solicitante (aln cuando éste
actle en representacion de un comité o asociacion) sobre el
cumplimiento de los compromisos del contrato agroambien-
tal, asi como de la posible devolucion del dinero en caso de
incumplimiento del acuerdo. Si bien dicha responsabilidad
podra ser compartida internamente mediante un acuerdo en-
tre los miembros de la asociacion, la Administracion se man-
tendra al margen de cualquier posible disputa entre titulares de
los derechos sobre el comunal, relativas al cumplimiento de los
compromisos o al reparto de los fondos asignados, reservan-
dose el derecho de cancelar el acuerdo en caso de producirse
serias desavenencias entre las partes.

A la hora de plantear una comparacion entre los diferentes es-
quemas de ayudas agroambientales descritas, se puede afir-
mar en primer lugar que la principal diferencia entre el modelo
cantabro y los modelos inglés y escocés se encuentra en la de-
finicion de la figura del beneficiario solicitante de las ayudas. En
Inglaterra y Escocia Unicamente podran optar a la concesion
de ayudas agroambientales vinculadas a superficies comuna-
les comités y asociaciones establecidos a tal efecto y legal-
mente reconocidos. Dichas asociaciones y comités deberan
encontrarse en disposicion de alcanzar un acuerdo interno en-
tre sus miembros relativo a las normas de gestion aplicables
en el comunal, a la distribucién de obligaciones y responsabi-
lidades en el cumplimiento de los requisitos establecidos en el
programa agroambiental, asi como al reparto de los fondos
percibidos. Por el contrario, en el caso de Cantabria, y a pe-
sar de que los beneficios esperados de la medida agroam-
biental quedaran evidentemente supeditados a la accion
colectiva de los usuarios del comunal, las ayudas se conce-
deran de forma desvinculada a dicha accién colectiva, siendo
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repartidas por la Administracion de forma directa entre gana-
deros individuales. La imposibilidad de que sea una entidad
que aglutine los intereses legitimos de los co-participes en el
comunal quien presente la solicitud de ayuda supone un in-
centivo negativo de cara al establecimiento de mecanismos de
coordinacién entre los propios usuarios del recurso compar-
tido, lo cual a su vez pondra seriamente en peligro la conser-
vacion del recurso compartido y, por consiguiente, el éxito de
la medida agroambiental.

Por lo que respecta a la cuestion de la asignacion de los fon-
dos correspondientes a las ayudas concedidas sobre la tota-
lidad de la superficie comunal, existe una clara divergencia en
las opiniones de los potenciales beneficiarios de las ayudas en
funcion del formato (individual o colectivo) del programa agro-
ambiental vigente en cada momento en cada territorio. En el
caso escoces, el estudio realizado por Jones (2011) indica que
existe una percepcion claramente favorable a la opcién de
concentrar el dinero de las ayudas agroambientales en la
cuenta bancaria de la organizacion, para su empleo en gas-
tos e inversiones que pudieran beneficiar a todos aquellos que
participan conjuntamente de la explotacion del comunal. Por
su parte, tal y como se recoge en las conclusiones del estu-
dio realizado por Dominguez (2013), los ganaderos de Canta-
bria se mostrarian reticentes a cualquier propuesta de reparto
de los fondos distinta al modelo actual de reparto de la totali-
dad del dinero entre quienes desplazan el ganado al comunal,
como por ejemplo entregar todo o parte del dinero a las enti-
dades locales titulares del comunal para su inversion en ac-
tuaciones de mejora.

Asi mismo, el problema de la disponibilidad y de la financiacion
de un servicio de asesoramiento adecuado, capaz de contri-
buir no solo a la capacitacion de los beneficiarios para el cum-
plimiento de los compromisos adquiridos con el programa,
sino también a la difusion de informacion relativa a la filosofia
de las ayudas y a la superacion de las dificultades vinculadas
a la etapa inicial de presentacion y tramitacion de las solicitu-
des, es una cuestion de vital importancia en la implementacion
de cualquier programa agroambiental, pero todavia mas si
cabe en aquellos programas en los cuales es preciso involu-
crar y coordinar a un colectivo de beneficiarios, tal y como su-
cede en los tres casos de estudio analizados. En el caso
escoces se estima que solo el 50% de los pastos comunales
se encuentran activamente gestionados y regulados. En la mi-
tad restante, o bien no existe un comité de pastos oficialmente
reconocido o bien éstos no estarian desempenando de ma-
nera activa sus funciones de gestion, quedando por tanto ex-
cluidos de la posibilidad de participar y convertirse en
beneficiarios de los programas de ayudas agroambientales
(Jones, 2012). En este mismo sentido se recuerda que, dado
el caracter voluntario de la participacion en los programas

4 El formulario de solicitud de ayudas agroambientales ara superficies comunales (NE-CLA4) puede consultarse en: http://www.naturalengland.org.uk/Images/NE-CLA4%2010-

11_tcm6-28139.pdf.
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agroambientales, el éxito en la consecucion de los objetivos de
conservacion en ningun caso podra garantizarse si no se al-
canzan unos niveles de adhesion y participacion suficientes en-
tre los potenciales beneficiarios, con independencia de lo
mejor o peor disenada que pudiera estar la medida concreta.

Finalmente, es evidente que el funcionamiento de una entidad
capaz de organizar y coordinar al conjunto de individuos que
participan en el aprovechamiento colectivo de las superficies
comunales llevara aparejados unos costes de transaccion
elevados, debido fundamentalmente a la dificultad de alcan-
zar acuerdos entre las partes involucradas. Se trata de un obs-
taculo de primera magnitud de cara a lograr una gestion activa
del 50% de las superficies comunales que actualmente no se
encuentran reguladas en Escocia, o de cara a lograr en Can-
tabria una transicion con éxito desde un programa de ayudas
individualizado hacia uno de gestion colectiva. En el caso de
Inglaterra, los programas agroambientales implementados du-
rante el periodo 2007-2013 incluian ya disposiciones especi-
ficas relativas a la concesion de pagos adicionales
suplementarios por hectarea de superficie comunal, que con-
tribuiran a hacer frente a los costes vinculados a la consecu-
cion de acuerdos de colaboracion entre los participes, asi
como a los costes de funcionamiento de las asociaciones. Por
lo que respecta al diseno e implementacion de futuros pro-
gramas de ayudas agroambientales y climaticas en el periodo
2014-2020, debemos recordar que el Reglamento (UE) n°
1305/2013 recoge de forma genérica la posibilidad de incre-
mentar la cuantia del pago por los costes de transaccion vin-
culados al compromiso agroambiental y climatico en el caso
de que dicho compromiso haya sido asumido por un colectivo
de beneficiarios.

En las secciones precedentes de este trabajo se han ido ana-
lizando los sucesivos procesos de ajuste y reforma de la PAC
que han tenido lugar durante las Ultimas décadas, y que han
tenido como resultado la consolidacion de una estructura de
la PAC basada en dos pilares interconectados entre si. En este
sentido, se ha querido destacar especialmente cémo los cam-
bios en las actitudes y preferencias de la sociedad europea ha-
cia la agricultura y las politicas agraria y de desarrollo rural han
llevado a la consolidacion de una “agenda verde” en la PAC,
asi como a la redefinicion de los términos del “contrato social”
existente entre los productores agrarios y el conjunto de la so-
ciedad europea.

En el nuevo horizonte 2014-2020, se tratara de dar res-
puesta a las demandas sociales relativas a la provision de
bienes y servicios publicos mediante el disefio e implemen-
tacion de medidas dirigidas especificamente a la satisfaccion
de dichas demandas, destacando entre ellas las ayudas agro-
ambientales y climaticas. La flexibilidad de estas medidas y su
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capacidad para dar respuesta a situaciones especificas de
provision de bienes publicos y servicios agroambientales en
los diferentes territorios rurales europeos las convierten en
una herramienta potente y versatil, llamada a jugar un papel
preponderante en el disefio de la estrategia de intervencion
publica implementada a través de programas de desarrollo
rural nacionales y regionales.

En el caso concreto de los recursos naturales de gestion com-
partida, como seria el caso de los pastos comunales, las ayu-
das agroambientales deberian disefarse reconociendo
explicitamente las especificidades y la naturaleza particular de
esta forma de gestion: los resultados de los programas no de-
penderan de acciones individuales, sino de la accion colec-
tiva. Por este motivo, el beneficiario de la ayuda no deberia ser
el individuo, sino el colectivo que asume la gestion de la su-
perficie comunal en su conjunto, coordinando las actuaciones
de los usuarios individuales en el respeto de compromisos y
objetivos comunes. Bajo una situacion de desregulacion y
falta de planificacion y coordinacion en la gestion de dichos
recursos compartidos, la explotacion de los pastos comuna-
les conducira inevitablemente a resultados subodptimos, tanto
a nivel del colectivo de usuarios directos, que buscan maxi-
mizar su beneficio privado a través de la posibilidad de in-
corporar a su actividad productiva un recurso forrajero
abundante y de bajo coste, como a nivel de la sociedad en su
conjunto, que busca la maximizacion del bienestar social a tra-
vés del disfrute de los bienes y servicios publicos generados
en las superficies comunales. Los enfoques colectivos de
gestion aplicados al disefio de programas agroambientales
tratan de contrarrestar los efectos negativos de esta situacion
a través de los incentivos a la participacion de los usuarios en
acciones coordinadas que garanticen un aprovechamiento
sostenible del recurso comunal, compatible con la satisfaccion
de las demandas sociales.

En virtud de lo anterior, podria llegar a plantearse la conve-
niencia de renunciar a la concesion de ayudas agroambien-
tales en aquellas superficies comunales en las cuales no
fuera posible contar con la presencia de una entidad o aso-
ciacion colectiva en disposicion y con capacidad para actuar
como interlocutor ante la Administracion, para asumir com-
promisos en nombre de los usuarios y para desempenfar las
funciones de gestion y coordinacion necesarias para el cum-
plimiento de dichos compromisos. No obstante, parte de los
problemas derivados de la inexistencia o de la incapacidad
de facto de dichas entidades colectivas para hacer frente a
las obligaciones y responsabilidades en la gestion de las su-
perficies y administracion de los compromisos agroambien-
tales podrian solventarse con una adecuado esfuerzo en
forma de medidas de apoyo a la capacitacion y asesora-
miento, que actuasen de manera conjunta e integrada con
las ayudas agroambientales propiamente dichas. En aque-
llos territorios con déficits significativos de capital humano y
social, la reconstruccion de los mismos deberia considerarse



DOMINGUEZ / PASTOS (2013) 43(2): 6-24

condicion sine qua non para poder implementar con éxito
cualquier tipo de medida agroambiental sobre las superficies
comunales.

Dentro de los actuales reglamentos comunitarios relativos a
politicas de desarrollo rural en general y a medidas agroam-
bientales y climaticas en particular, se contempla efectiva-
mente la posibilidad de dirigir las ayudas a beneficiarios
colectivos. Serd responsabilidad de los diferentes programas
nacionales y regionales el desarrollar estas posibilidades que
ofrece el marco regulatorio comunitario, en respuesta a las
particularidades que se presenten en sus respectivos terri-
torios. Ademas, los mecanismos de programacion que es-
taran disponibles para el periodo 2014-2020 incorporan
también disposiciones especificas para financiar costes de
transaccion, actuaciones de formacion, capacitacion, ase-
soramiento y asistencia técnica, opciones todas ellas que po-
dran ser desarrolladas en mayor o menor medida por las
autoridades nacionales y regionales a la hora de configurar
Sus programas.

Por ultimo, debemos tener en cuenta que la utilizacion de téc-
nicas de valoracion econdmica de bienes y servicios sin
mercado (e.g., valoracion contingente y experimentos de
eleccion) en los procesos de andlisis y toma de decision re-
lativos a la formulacion de estrategias de intervencion publica,
permitiria aplicar la logica del andlisis coste-beneficio al di-
sefo y priorizacion de las politicas y programas de ayudas.
En un contexto de recursos financieros escasos, en el que es
preciso decidir sobre cémo priorizar el uso de dichos recur-
so0s, cobrara cada vez mayor importancia la posibilidad de
disponer de informacion lo mas detallada posible acerca de
la valoracion de los impactos de las propuestas de interven-
cion por parte de los potenciales beneficiarios de las mismas.
De este modo, una vez cotejados de forma explicita los be-
neficios sociales estimados (i.e., las medidas monetarias de
cambio de bienestar de los individuos, obtenidas mediante
la aplicacion de técnicas de valoracion econdmica) con los
costes previstos para las distintas alternativas de interven-
cion, podra decidirse en base a criterios de eficiencia y de
disponibilidad de fondos cuales deberian ser las politicas y
medidas a priorizar en cada momento.

El autor agradece muy especialmente a Juan Busqué su im-
pulso y apoyo en la realizacion de este articulo. Asimismo, qui-
siera agradecer los comentarios y sugerencias realizados por
dos evaluadores anénimos, asi como otros realizados por di-
versos participantes en la 53 Reunion Cientifica de la SEEP ce-
lebrada en Potes, Cantabria. En todo caso, los errores y
omisiones que pudieran estar presentes en el presente articulo
son responsabilidad exclusiva del autor. De igual modo, las opi-
niones y argumentos contenidos en el articulo se corresponden
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con la vision personal del autor del mismo, y no deben consi-
derarse en ningun caso representativos de la vision o postura
oficial de la institucion a la cual se encuentra vinculado labo-
ralmente.
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