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Presentacion de la edicion espaiola

Desde el Consejo Europeo de Cardiff (1998) la
integracion de las consideraciones ambientales aparece
como una prioridad en todas las politicas de la Unién
Europea. La politica agraria es una de ellas, pero con
una importancia y unas caracteristicas especiales.

Las decisiones europeas fueron sucediéndose:

Consejo Europeo de Helsinki (1999), Agenda 2000,
Comunicaciones de 2000 y 2001 sobre el proceso de
integracion, etc.

Pero a la importancia de las decisiones politicas hay que
anadir siempre la valoracién de su eficacia, y encontrar
las formulas adecuadas para medir su aplicacién. El
proyecto IRENA surge después de las Comunicaciones
mencionadas. Su objetivo fue precisamente desarrollar
indicadores agroambientales para el seguimiento de

la integracion de las consideraciones ambientales en

la Politica Agraria Comun de la UE. Se definieron 35
indicadores (ampliados después hasta 42 con algunos
sub-indicadores), segtin el modelo FPEIR (fuerzas
motrices, presiones, estado, impacto, respuestas) que
cubren los aspectos principales de la agricultura y
ganaderia. En su definicidn se prest6 una atencién
especial a las posibles repercusiones sobre el medio
ambiente: ocupacion del suelo, consumo de fertilizantes
y plaguicidas, emisiones de contaminantes, erosién

del suelo, diversidad genética, efectos sobre habitat y
biodiversidad, etc.

Fue un trabajo importante, pero necesitaba una
continuidad posterior. Este informe recoge la aplicacion
de los indicadores IRENA, analizando el alcance de las
respuestas politicas. En Espana nos resultan de interés
especial ver algunas cuestiones, como el crecimiento

de la superficie dedicada a la agricultura ecolégica. Es
verdad que no contamos con indicadores que relacionen
la demanda de los consumidores de productos
ecolégicos y el impacto ambiental. Pero el incremento
de superficie, y de productos, son bastante ilustrativos.
Se complementan ademas con de la Red de Informacion
Contable Agricola, segtin las cuales los ingresos de

las explotaciones ecoldgicas son similares a los de

las explotaciones convencionales, y con un impacto
ambiental considerablemente menor.

El informe va mostrando los resultados de la
competencia que existe entre la agricultura y otros
sectores econémicos por el uso del suelo. La superficie
agraria utilizada va disminuyendo, y los usos
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alternativos (urbano, industrias, infraestructuras,
actividades de ocio, etc.) en algunos casos tienen una
repercusiéon ambiental mayor. Los indicadores muestran
también que la intensificacién, que ha sido dominante
durante muchos anos en la UE, esta experimentando
una inflexion. Las explotaciones de insumos bajos van
aumentado en general, aunque no en todas las regiones.

Algunos de los indicadores muestran las consecuencias
sociales de los cambios que se producen en la
agricultura europea, como por ejemplo el riesgo de
“marginalizacién”, debido al elevado porcentaje de
explotaciones agrarias con agricultores de 55 anos o
mas, o la proporcién (cerca del 40%) de explotaciones
agrarias con un valor afadido neto de explotaciéon por
unidad de trabajo anual inferior a la media regional.

Los cambios que se van produciendo en la agricultura
europea no obedecen de manera exclusiva a factores
econémicos. Influyen también los factores sociales, y las
medidas politicas. Entre las actitudes sociales destacan
las expectativas de actividades de ocio o posibilidades
de viajar abiertas a la poblacion agraria. Tendencias
sociales que hay que considerar con precaucion,
sabiendo que se plantean a veces contradicciones.

Por ejemplo, los agricultores de mas edad y menos
formacién siguen utilizando con frecuencia practicas
agrarias tradicionales, importantes para mantener la
diversidad bioldgica y paisajistica.

En Espana tenemos que considerar la existencia del Plan
Estratégico Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013,
redactado por el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién en colaboracién con la Direcciéon General
de Biodiversidad del Ministerio de Medio Ambiente,
organizaciones profesionales agrarias, cooperativas

y grupos ecologistas. Su aplicacién cuenta con un
marco nacional, comun para todas las Comunidades
Auténomas, y 19 programas regionales. Un principio
que tiene que destacar en este Plan es la necesidad de
fomentar la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres en el conjunto de ejes y programas.

Jaime Alejandre
Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental
Ministerio de Medio Ambiente
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Introduccion: antecedentes y objetivo

1 Introduccion: antecedentes y objetivo

1.1 Objetivo y enfoque del presente
informe

El presente informe pretende ofrecer un fiel reflejo de
los progresos, logros y obstaculos en la integracién

de las consideraciones ambientales en la politica
agraria de la UE, basandose en los indicadores
desarrollados en el proyecto IRENA (véase el apartado
1.3). Se consideran también las limitaciones para

una aplicacion eficaz de las politicas en cada Estado
miembro y los retos que depara el futuro. Los ejemplos
que se ofrecen sobre las politicas de algunos Estados
miembros tratan de llamar la atencién sobre las buenas
practicas en la aplicacién o formulacién de politicas
agroambientales. Debido al alcance del proyecto
IRENA, el analisis se centra en los antiguos Estados
miembros de la Unién Europea (UE15).

Evaluar el progreso realizado en la integraciéon del
medio ambiente en cualquier ambito de la politica es
una tarea dificil. Depende no sélo de las estructuras
y los procesos institucionales, o de la importancia de
las consideraciones ambientales para la formulacién
de politicas en un determinado dmbito. Este progreso
se ve también condicionado por factores ajenos a la
influencia politica inmediata, como las tendencias
del mercado, los avances tecnolégicos, cuestiones
relacionadas con el comercio internacional y las
interacciones con otros sectores. Estd mas alld del
alcance de este informe el realizar un anélisis detallado
de todos los factores pertinentes. No obstante, es
fundamental definir el marco mas general en el que
opera la politica agraria.

Existen diferentes posibilidades para analizar la
integracion de un aspecto determinado en una politica
concreta: desde la investigacién en profundidad

de los procesos politicos siguiendo la tradicién de
investigacién de las ciencias sociales, hasta enfoques
analiticos basados en una serie de criterios de
integracion o el analisis pragmatico del establecimiento
de metas de los instrumentos politicos en los temas
ambientales que deben abordarse en un determinado
sector. Este informe adopta el tltimo enfoque, dado
que los resultados del trabajo de desarrollo de
indicadores agroambientales del proyecto IRENA
proporcionan una buena base para tratar de analizar
el establecimiento de metas ambientales en los
instrumentos de la politica agraria en la UE. Ademas
del anélisis sobre el establecimiento de metas, el
informe analiza también la utilidad del propio marco
de informacién actualmente disponible para evaluar la

®

integracién de esta dimension en la politica agraria.

Durante la preparacién del presente informe se ha
intentado vincular el analisis con la estrategia de
integraciéon respaldada por el Consejo de Agricultura

y otros documentos de politicas de la UE de interés
para el debate sobre la integracién de politicas, como la
Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE. El trabajo
de la OCDE sobre las politicas agroambientales ha
servido como base para este enfoque, al igual que las
conversaciones mantenidas con miembros del grupo
director de IRENA y personal de la AEMA. El punto
de partida para el analisis han sido los 35 indicadores
IRENA que constituyen el eje del informe, también

en la esfera de la respuesta politica. No obstante, la
politica agraria de la UE ha evolucionado mucho desde
la publicacién de las Comunicaciones de la Comisiéon
sobre los indicadores, lo que ha hecho necesario

anadir algunos indicadores e informacién para reflejar
plenamente la evolucion del marco de la politica
agraria comun (PAC).

El informe se basa en una combinacion de:

e descripciones de los factores externos e internos
que influyen en las fuerzas motices de la
agricultura, en parte obtenidas de las fichas
técnicas de los indicadores IRENA (capitulo 2);

e la identificacion de las principales cuestiones
agroambientales en diferentes regiones de la UE
y a escala comunitaria, basandose en el anélisis
completo de indicadores realizado en el informe
sobre indicadores IRENA (capitulo 3);

* una evaluacién del marco de la politica
agroambiental de la UE y su aplicacién en los
Estados miembros (capitulo 4);

* un analisis del establecimiento de metas
ambientales de los instrumentos de politica
agroambiental en temas ambientales descritas
por los indicadores IRENA (capitulo 5); este
capitulo aplica el marco analitico a dos cuestiones
ambientales fundamentales: la minimizacién
del riesgo de contaminacién de nutrientes y la
conservaciéon de la biodiversidad en las tierras de
cultivo;

* una evaluacién de la utilidad del sistema de
informacién agroambiental desarrollado por
IRENA para el andlisis de la politica de integracién
(capitulo 6).

Cuando los resultados se deriven del analisis de
indicadores agroambientales, se hara clara referencia al
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Introduccion: antecedentes y objetivo

indicador especifico utilizado. Por tanto, la referencia
"IRENA n° n" significa "indicador agroambiental
numero n" (véase la lista de indicadores IRENA en el
Anexo 1).

Al igual que con el periodo tenido en cuenta para el
desarrollo de indicadores agroambientales en IRENA,
el punto de partida para el analisis en este informe

es el afio 1990. Esto supone abarcar, por tanto, un
periodo clave en la evolucion de la PAC, desde

antes de la reforma de MacSharry en 1992 hasta las
reformas de la PAC en 1999 (Agenda 2000) y 2003.

1.2 El contexto politico de la integracion

El Consejo Europeo de Cardiff (junio de 1998)
aprobo el principio de que las principales politicas
propuestas por la Comisién debian acompafiarse de
una evaluacién de su impacto ambiental y se invito
a todas las formaciones pertinentes del Consejo

a formular sus propias estrategias para poner en
préctica la integracién del medio ambiente y el
desarrollo sostenible en sus respectivos ambitos
politicos. Esto constituyé el inicio del conocido como
proceso de Cardiff.

En el Consejo Europeo de Helsinki (diciembre de
1999) se adopto la Estrategia de integracion de la
dimensién ambiental en la PAC. Los instrumentos
politicos son los mismos que los de la PAC
establecidos por la Agenda 2000. La Estrategia

de Integracién incide en el papel fundamental de
los Estados miembros para aplicar las medidas

de integracion, y solicita que se desarrollen los
indicadores agroambientales necesarios para vigilar
dicha integracién. El requisito de integracién hace
referencia a la introduccién en la propia politica
agraria de unas medidas orientadas a proteger el
medio ambiente para complementar el enfoque
"tradicional” de la legislaciéon ambiental. Este
requisito implica una bidsqueda activa de coherencia
y complementariedad entre las politicas agraria y
ambiental, que no por ello dejaran de tener objetivos
distintos y legitimos.

En respuesta a ello, la Comisién aprobé dos
comunicaciones relacionadas con la integracién del
medio ambiente en la politica agraria y el desarrollo
de indicadores agroambientales. Se trata de COM
(2000) 20, que define los objetivos para vigilar el
proceso de integracion e identifica un conjunto de 35
indicadores agroambientales, y COM (2001) 144, que
identifica conceptos y fuentes potenciales de datos y
describe el trabajo que queda por hacer.
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1.3 El proyecto IRENA

El proyecto IRENA (sistema de elaboracién de informes
basados en los indicadores para la integracion de las
consideraciones ambientales en la politica agraria
comun) es una iniciativa conjunta de varias Direcciones
Generales de la Comisién (DG Agricultura y Desarrollo
Rural, DG Medio Ambiente, DG Eurostat y DG Centro
Comun de Investigacion) y de la Agencia Europea

de Medio Ambiente (AEMA). Su objetivo principal

era desarrollar indicadores agroambientales para el
seguimiento de la integracion de las consideraciones
ambientales en la politica agraria comun de la

Unién Europea (UE15). IRENA es posterior a las dos
comunicaciones de la Comisién antes mencionadas.

Los resultados que se esperan del proyecto IRENA son
los siguientes:

e 35 indicadores agroambientales, con sus
correspondientes series de datos a nivel de
NUTS 2/3 (cuando se disponga de dichos datos),
clasificados segtn el modelo FPEIR (siglas en inglés
de fuerza motriz — presion — estado — impacto
— respuesta, en inglés DPSIR);

e un informe sobre indicadores ("Agricultura y
medio ambiente en la UE15 — Informe sobre los
indicadores IRENA") que incluira un andlisis
ambiental integral de la agricultura de la UE15
basado en esos 35 indicadores agroambientales, y
una evaluacién de los progresos realizados en el
desarrollo y la interpretacion de los mismos;

ey un informe de evaluacion basado en indicadores de
la integracion de las consideraciones ambientales en
la politica agraria (el presente informe).

Dichos informes y documentos de trabajo internos
incluyen ademads propuestas para mejorar los datos y
los métodos para seguir trabajando con indicadores
agroambientales.

El presente informe se basa, por tanto, en los 42
sub-indicadores (véase el Anexo 1) finalmente
establecidos y en el analisis presentado en el informe
sobre indicadores para identificar las cuestiones
agroambientales esenciales (por medio de los
indicadores relacionados con "fuerzas motrices",
"presion’, "estado” e "impacto") y analizar el alcance de
las respuestas politicas (por medio de los indicadores de
"respuesta” relacionados con la dimensién de "politica

publica").

Las fichas técnicas de indicadores y las bases de datos que
las acompafian, asi como el informe sobre indicadores,
pueden consultarse en el sitio web de IRENA:

http:/ /webpubs.eea.eu.int/content/irena/index.htm.
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Fuerzas motrices que influyen en las tendencias de la agricultura

2 Fuerzas motrices que influyen en las
tendencias de la agricultura

2.1 Introduccion

Para comprender los factores clave que determinan

el impacto ambiental de la agricultura, es necesario
identificar las fuerzas motrices que influyen en las
tendencias de la agricultura. Dichas fuerzas tienen

su origen en las tendencias del mercado, los cambios
tecnolégicos y sociales y el marco politico. En el
presente informe, estos factores se dividen en fuerzas
motrices "externas" e "internas". Entre los factores
externos a la agricultura se encuentran los modelos
comerciales internacionales, los cambios en las
preferencias de los consumidores o las tendencias en

el acceso a los factores de produccion, como el suelo o
la mano de obra. Las fuerzas motrices "internas" son la
que actiian directamente sobre la agricultura, como las
tendencias a la especializacion e intensificacién de las
explotaciones agrarias, los cambios en las actitudes de
los agricultores o la introduccién de nuevas tecnologias;
por ejemplo, agricultura de precisiéon. En este informe
no es posible tratar a fondo todas estas fuerzas debido a
las limitaciones de espacio y a la atencién que se presta
al material basado en los indicadores IRENA.

Cuando se entienden las causas del cambio ambiental
causado por la agicultura, usualmente éstas pueden
atribuirse a cambios en la gestién de las explotaciones
agrarias y en el uso del suelo. Entre esas causas se
encuentran el uso de insumos en mayores cantidades
o de insumos nuevos, cambios en las practicas agrarias
utilizadas, variaciones en la cantidad, la distribucién y
los métodos de explotacion ganadera y alteraciones en
los modelos de cultivo y las caracteristicas del paisaje.
Estas causas directas de impacto ambiental pueden
incluir el abandono de antiguas practicas de explotacion
agraria o la adopcién de otras nuevas. Algunas de ellas
pueden aislarse del resto, como ocurre con el impacto
directo producido por el uso de un tnico plaguicida.
Otras se identifican mejor como cambios en los
sistemas agrarias o como nuevos modelos de gestion.
La sustitucion de los sistemas agrarios mixtos por
explotaciones agricolas o ganaderas especializadas, y el
desplazamiento de la agricultura de secano con escaso
uso de insumos por una produccién mas intensiva

de regadio, son ejemplos de cambios en los sistemas
agricolas. La agricultura ecoldgica y la produccién
integral pueden servir como ejemplo de los nuevos
modelos de actividad agricola.

Analisis previos (por ejemplo, IEEP, 2002) han mostrado
lo dificil que resulta distinguir entre los efectos
especificos que la PAC tiene sobre las fuerzas motrices

®

internas de la agricultura (como cambios en el uso de
insumos, uso del suelo, practicas agricolas, tendencias
regionales especificas en el sector agricola) y otros
factores (cambios tecnolégicos, cambios en la demanda
del mercado, otras politicas, etc.). No obstante, conocer
la influencia de las diferentes fuerzas motrices sobre

la dindmica agroambiental y su interaccién con la
politica es un paso importante para comprender las
oportunidades de integracién de las consideraciones
ambientales en la PAC y vigilar el progreso en esa
direccion.

En los siguientes apartados se describen las fuerzas
motrices externas e internas que influyen en la
agricultura. Algunas de ellas se reflejan en indicadores
IRENA; para otras no se dispone de ningtn indicador.

2.2 Fuerzas motrices externas

2.2.1 Cambios en los modelos comerciales

Siendo como es un gran importador y exportador

de alimentos, la UE y su sector agrario se ven muy
afectados por los cambios en los modelos comerciales
internacionales. Los compromisos contraidos con

la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) han
llevado a una reduccién gradual de la proteccion
aduanera de la UE, lo que ha aumentado la repercusién
que la competencia del mercado tiene sobre las
decisiones econémicas de los agricultores de la UE y el
sector de la alimentacién. En linea con la liberalizaciéon
del comercio internacional, se ha recortado la ayuda de
la UE a la exportacién de cereales y productos lacteos y
se ha decidido o estd previsto recortarla también para
otras mercancias, como el aztcar.

Las negociaciones comerciales internacionales han
condicionado a su vez el debate interno en la UE sobre
la reforma de la PAC. En este contexto, la disociacién
gradual de las ayudas directas a las explotaciones en
las sucesivas reformas de la PAC es, probablemente,

no solo una reaccién a consideraciones econémicas y
ambientales dentro de la UE, sino también un reflejo de
intereses mas generales.

Los cambios en los modelos comerciales son asimismo
consecuencia del desarrollo interno de la UE, sobre todo
del proceso de ampliacién, que afecta al funcionamiento
del mercado dnico y a los modelos de produccién
agraria. Tomando como ejemplo las anteriores
ampliaciones de la UE (como la adhesion de Espana
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y Portugal en 1986), ya han surgido nuevos modelos
comerciales en sectores como la carne de cerdo, los
productos lacteos y las frutas y verduras. A medio y
largo plazo, esto puede ocasionar importantes cambios,
positivos o negativos, en los modelos de produccién
tanto en los nuevos como en los antiguos Estados
miembros, influyendo asi en la distribuciéon geografica
de las presiones ambientales sobre el suelo agrario,
incluido el abandono de las tierras.

2.2.2 Factores relacionados con los consumidores y el
mercado

Tendencias del consumo: el ejemplo de la produccion ecolégica

La demanda de los consumidores derivada de su
preocupacion por la calidad de los alimentos, el
bienestar de los animales y las cuestiones ambientales
en la agricultura son importantes fuerzas motrices en el
sector de la alimentacion de la UE. Las preferencias de
los consumidores se expresan de distintas formas, sobre
todo con la adquisicién de nuevos habitos de consumo,
pero también por medio de la influencia politica sobre
los gobiernos nacionales y regionales, los minoristas, las
empresas de elaboracién de productos alimenticios y los
propios agricultores.

La influencia mas directa de los consumidores se
ejerce a través de la cesta de la compra. El creciente
uso de etiquetas ecoldgicas y el importante y constante
aumento de la demanda de productos ecolégicos por
parte de los consumidores en muchos paises europeos
(por ejemplo, Rippen, 2004) han tenido una influencia
indudable en las practicas agricolas utilizadas en los
antiguos Estados miembros (UE15), pero s6lo para una
minoria de productores.

En la actualidad no existen indicadores que puedan
utilizarse para analizar los vinculos entre la demanda
de los consumidores que desean productos que
cumplan una serie de requisitos especiales en términos
de calidad, higiene o bienestar de los animales por un
lado, y el impacto ambiental por otro. No obstante,

los cambios en las preferencias de los consumidores
constituyen una fuerza motriz de creciente importancia.
El indicador IRENA n° 7 muestra que la superficie
dedicada a la agricultura ecoldgica es cada vez mayor,
lo que indica que los agricultores estan respondiendo
a la demanda creciente de productos ecolégicos por
parte de los consumidores. La superficie dedicada a

la agricultura ecolégica en 2002 ocupaba 4,8 millones
de hectareas en la UE15 (3,7% de la superficie agraria
utilizada, SAU), lo que representaba un incremento
del 112% con respecto a 1998. El porcentaje de

la SAU dedicada a la agricultura ecolégica varia
considerablemente entre distintos Estados miembros

y dentro de un mismo Estado miembro (Figura 2.1).
La mayor parte de los centros de agricultura ecolégica
(Estados miembros de la UE15 septentrionales y
centrales, algunas partes de Italia) parecen coincidir con

los mercados de consumo para los productos ecolégicos,
que suelen estar mas desarrollados en dichos paises
(Recke et al., 2004).

Aparte del "recargo"” en los precios, la cuota de mercado
de los productos ecolégicos es un indicador muy bueno
del desarrollo del mercado y de la voluntad de los
consumidores de comprar productos ecoldgicos (IRENA
n°5.1). La cuota de mercado de los alimentos ecolégicos
serd también un factor clave para el futuro desarrollo
del sector. En 2001, la produccién ecoldgica representd
el 2% de la produccion total de la UE15 de leche y carne
de vacuno, pero menos del 1% de la produccién total
de cereales y patatas. Las oportunidades de generar
ingresos con la agricultura ecoldgica seran el factor
decisivo para que la mayoria de los agricultores se
convierta o mantenga este sistema de explotacion
agricola (IRENA n° 5.2). Los datos de la UE-RICA (Red
de Informacién Contable Agricola, en inglés Farm
Accountancy Data Network, FARM) correspondientes

a 2001 indican que las explotaciones ecoldgicas

generan ingresos similares a los de las explotaciones
convencionales. Concretamente, los rendimientos
obtenidos por la familia y la mano de obra contratada
son similares, lo que resulta significativo, dado el
cardcter intensivo en mano de obra de la agricultura
ecolégica.

Influencia sobre las politicas nacionales/regionales

Los ciudadanos ejercen presién sobre los legisladores
nacionales y regionales en ambitos como, por ejemplo,
la seguridad alimentaria, el bienestar de los animales y
los estandares de producciéon ambiental, consiguiendo
a veces que se adopten unas normas mads estrictas

que el minimo legislativo de la UE. Por ejemplo, en

los Paises Bajos, Dinamarca y Suecia se han puesto en
marcha programas nacionales para reducir los niveles
de plaguicidas y en la mitad de los antiguos Estados
miembros se han fijado objetivos nacionales en cuanto a
la superficie dedicada a la agricultura ecolégica (IRENA
n° 3).

Influencia de las grandes superficies y de otros minoristas

El poder de las grandes superficies y de otros minoristas
se percibe como una fuerza creciente, no sélo para
determinar el precio y las caracteristicas de calidad

de los productos alimenticios, sino también en otras
esferas. Aqui se incluye el cumplimiento de las normas
relacionadas con el medio ambiente o el bienestar de

los animales y, a menudo, la preferencia por comprar

a proveedores fiables que trabajan en cadenas de
suministro integradas. Estas fuerzas, combinadas con
otros aspectos de la demanda de los consumidores,
pueden influir en la ampliacién y especializaciéon de

las explotaciones agricolas, el uso de insumos y los
modelos de uso del suelo, asi como en decisiones
bésicas de practicas agricolas, como la seleccién de tipos
y variedades de cultivos y los tiempos y la frecuencia de
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las operaciones de gestion. No existe ningtin indicador
IRENA relacionado con estas cuestiones.

Etiquetado y garantia de la calidad

El etiquetado de los productos se utiliza ampliamente
como un medio para informar a los consumidores
sobre las condiciones ambientales en las que se

han obtenido dichos productos, y puede ser una
herramienta 1til para promover las normas ambientales
en la agricultura. El etiquetado es s6lo un aspecto del
desarrollo més general del concepto de "garantia de

la calidad" en la elaboracién y la venta minorista de
productos alimenticios. La garantia de la calidad puede
verse como una herramienta potencialmente eficaz
para animar a los productores a adoptar métodos de
produccién mas beneficiosos desde el punto de vista
ambiental, siempre que los minoristas, las empresas

de elaboracién de productos alimenticios y los

consumidores estén de acuerdo en que los atributos
ambientales constituyen una caracteristica importante
de los productos agrarios.

Hasta la fecha, la gran mayoria de las iniciativas para
garantizar la calidad emprendidas por el sector de la
alimentacién se ha centrado principalmente en otros
aspectos de la calidad de los alimentos, como las
condiciones de conservacion, el aspecto y la consistencia
del producto, asi como su seguridad. No obstante, se
observa una evolucién positiva en el etiquetado de los
productos que tienen atributos ambientales especiales.
En este sentido destacan, por ejemplo, las etiquetas
sobre la gestion integral de los cultivos o la adopcién de
métodos de control biolégicos.

Esto muestra que todavia hay margen para aumentar
en el futuro el componente ambiental de los sistemas de
garantia de la calidad.

Figura 2.1 Porcentaje de zonas de agricultura ecolégica en la SAU total en el afio 2000

Superficie de
agricultura
ecologica/superficie
agraria utilizada
(SAU) en 2000

% de SAU
[ lo-1
[ ]1-2
[ 25
[ s-10
I - 10

Paises no UE15
[ | Region NUTS (*)

(*) NUTS 2: Austria,
Bélgica,
Alemania,Grecia, Italia,
Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal y Reino
Unido.

NUTS 3: Dinamarca,
Finlandia, Francia,
Irlanda, Espafia y
Suecia.

NUTS = Nomenclatura
de las unidades
territoriales estadisticas
© EuroGeographics
Association respecto de
las fronteras administra-
tivas

Fuente: Estudio comunitario sobre la estructura de las Explotaciones agrarias (FSS), Eurostat (en el caso de algunos Estados
miembros incluye también zonas no certificadas con el Reglamento (CE) N°© 2029/91)

() Los datos nacionales indican una tendencia mas clara al desarrollo urbanistico en Francia que la detectada por el Inventario
Corine de cobertura y usos del suelo, la fuente utilizada para este indicador.
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2.2.3 Disponibilidad de suelo para la produccion
agraria

La agricultura compite por el suelo con otros sectores
econémicos y con usos alternativos de interés social. La
superficie dedicada a la agricultura se estd reduciendo
gradualmente en Europa, sobre todo debido al desarrollo
urbanistico y a la repoblacién forestal. IRENA n° 12 indica
que el cambio en la superficie de usos del suelo como
porcentaje de suelo agraria vari6 entre 0,3% (Francia) (*)
y 2,9% (Paises Bajos) entre 1990 y 2000. En general, fue
en las regiones urbanas donde se observo el porcentaje
mas elevado de suelo agrario convertido en superficies
artificiales durante ese periodo. Los principales usos
alternativos del suelo fueron: industria, servicios,
viviendas, actividades de ocio, minas y vertederos. La
importancia de los cambios en los usos alternativos del
suelo vari6 segtin los Estados miembros afectados.

En parte, como resultado de las presiones por el uso
del suelo, la superficie agraria utilizada (SAU) total

en la UE12 se ha reducido en un 2,5% (de 115,3 a 112,4
millones de hectareas) entre 1990 y 2000 (IRENA n° 13).

2.3 Fuerzas motrices internas

2.3.1 Tendencias econémicas en la agricultura

La economia de la produccién, y especialmente la
relacién coste-precio entre insumos y productos, sigue
siendo una fuerza motriz importante, y lo seguira
siendo cada vez mas, considerando las reformas de

la PAC de 2003 y 2004. Las tendencias generales en la
agricultura de la UE15 en cuanto a los sistemas agricolas
se reflejan en varios indicadores IRENA.

Figura 2.2 Importancia regional de la agricultura con insumos bajos, medios y altos y la tendencia

en 1990-2000

Intensidad a
nivel regional en
2000 y variacion
en 1990-2000

Tipo de intensidad
["] Insumos bajos

I Insumos medios
B Insumos altos

Variacién 1990-2000
© > 15 % disminucion
@ > 15 % incremento
Sin datos
Paises no UE15
[T HARM1 (*)

(*) HARM1 = Divisién
regional, que ofrece la
oportunidad de
comparar las regiones
NUTS 2 del estudio de la
estructura de las
explotaciones agricolas
con las regiones de la
Red de Informacion
Contable Agricola.

Nota: Las regiones con bajos insumos son las 20 regiones con el gasto medio mas bajo en insumos; las regiones con altos insumos son las
20 regiones con el gasto medio mas alto en insumos; y las regiones de medios insumos son el resto.
No se dispone de informacidn sobre las tendencias en Finlandia, Suecia, Austria y el Nuevo Bundersléander en Alemania.

Fuente: RICA-DG Agricultura y Desarrollo Rural, adaptacion LEI.
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la agricultura

Tanto la intensificacién como la marginalizacién (o

el abandono) se ven influidas por consideraciones
econdmicas de los productores, sobre todo los crecientes
costes de la mano de obra. Estas interaccionan con el
constante desarrollo tecnoldgico, permitiendo un mejor
uso de los insumos y el desarrollo de las medidas de
respaldo de la PAC. La interpretacién de la influencia
politica en los modelos de intensificacién es, por tanto,
dificil. Teniendo en cuenta el importante aumento de la
superficie dedicada a sistemas agroambientales, seria
conveniente determinar la influencia que esta politica en
particular tiene sobre el uso de insumos. No obstante,
teniendo en cuenta las diferentes series temporales y zonas
geograficas cubiertas por IRENA n° 15 (intensificacion/
extensificacién *) e IRENA n° 1 (zona cubierta por medidas
agroambientales), ese analisis no es posible.

2.3.1.1 Intensificacion frente a extensificacion

La intensificacién/extensificacion (IRENA n° 15) se
puede medir utilizando diferentes pardmetros: cambios
en la densidad ganadera , la productividad de las vacas
lecheras o el rendimiento de determinados cultivos
considerados conjuntamente con el uso de insumos
externos por superficie cultivada. Las encuestas
comunitarias sobre la estructura de las explotaciones
agrarias proporcionan datos de series temporales sobre
el tamafio de las cabafas regionales. A partir de los
datos RICA se puede calcular la media de rendimientos
regionales para la leche y los principales cultivos. Ahora
bien, s6lo existe informacién regional indirecta sobre el
uso de insumos externos por superficie cultivada. En
IRENA n° 15 se han utilizado los cambios del porcentaje

Figura 2.3 Distribucion regional de unidades de ganado mayor (UGM) vacuno, ovino y porcino por
ha de SAU en 2000 y variacion en el periodo 1990-2000

‘Do Ve Joe ! 2
/ T~ |
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of 100 20°

Distribucion
regional de
unidades de ganado
mayor (UGM)
vacuno, ovino y
porcino por ha de
suelo agrario
utilizado en 2000 y
variacion en el
periodo 1990-2000

[ 10,0-0,5

[ 10,5-1,0

[ 1,0-1,5

B 1,5-2,0

20

Variacién 1990-2000

O > 25 % disminucién

@ > 25 % incremento

| ] Region NUTS (*)
Paises no UE15

= Y

(*) NUTS 2:

Alemania, Austria,
Bélgica, Grecia, Italia,
Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal y Reino
Unido.

NUTS 3: Dinamarca,
Espafia, Finlandia,
Francia, Irlanda y
Suecia.

NUTS = Nomenclatura
de unidades territoriales
estadisticas.

© EuroGeographics
Association respecto de
las fronteras administra-
tivas.

Nota:

Las cifras de la produccion avicola forman parte del calculo de los balances nacionales de nitrégeno bruto, pero no se incluyen en

este grafico. Al incluir la produccién avicola se pondrian de relieve algunos puntos de alarma ganadera regional, como por ejemplo la

region del Benelux.

Fuente: Estudio comunitario sobre la estructura de las explotaciones agrarias (FSS), DG Eurostat.

*Extensificacion: Conjunto de medidas que pueden aplicar los agricultores para reducir el volumen de produccion o mejorar el medio ambiente
y el bienestar de los animales (por ejemplo, reduccion de la carga ganadera, utilizacion de menos abonos quimicos, plaguicidas, etc.)

14 Integracion del medio ambiente en la politica agraria de la UE - Informe de evaluacion basado en los indicadores IRENA

@ 21/5/07 11:40:40 ‘ ‘

‘ ‘ IRENA assessment rapport-final.ii4 14



®

Fuerzas motrices que influyen en las tendencias de la agricultura

de suelo agrario gestionado por explotaciones de tres
niveles de intensidad, segtin su gasto medio en insumos
agricolas, niveles de ocupacién y rendimientos, como
indicadores sustitutivos de la intensificaciéon.

Tendencias en el uso de insumos

La intensificacién ha sido una tendencia dominante en
la mayoria de las regiones de la UE15 durante muchos
afos. Sin embargo, desde 1990 se aprecia una tendencia
hacia un uso mas eficiente de los insumos agricolas.

El porcentaje de superficie agraria gestionada por
explotaciones agricolas consideradas de insumos bajos
o medios ha aumentado ligeramente entre 1990 y 2000
en toda la UE12. En 1990, las explotaciones de insumos
bajos ocupaban el 26% del suelo agrario en la UE12,
porcentaje que aumento hasta un 28% en 2000. Aunque

una elevada proporcién de superficie agraria sigue
correspondiendo a explotaciones de insumos altos, éstas
estan perdiendo importancia, puesto que su porcentaje
en la UE12 se redujo del 44% en 1990, al 37% en 2000.

Como puede observarse en la Figura 2.2, las
explotaciones de insumos bajos predominan sobre
todo en Espana, Portugal, las regiones centrales de
Francia, Escocia y Suecia. En términos generales, los
tipos de explotaciones de insumos altos se encuentran
principalmente en los Paises Bajos, Bélgica, el sudeste
del Reino Unido, el norte de Francia, el norte de Italia
y el norte de Grecia. Pero se han observado también
tendencias hacia un mayor uso de insumos en regiones
hasta ahora dominadas por explotaciones agricolas
de insumos bajos, como en la zona mediterranea y en
Escocia.

Figura 2.4 Distribucidon regional del rendimiento lechero en 2000 y variacion en el periodo 1990-2000
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Distribucién regional
del rendimiento
lechero en 2000 y
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periodo 1990-2000

Toneladas/afio/vaca
[ 1<4,0
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[15,0-6,0
B 6,0-7,0
-0
Variacién 1990-2000
O > 15 % disminucidn
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UE15
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(*) HARM1 = Division
regional que ofrece la
oportunidad de comparar
las regiones NUTS 2 del
estudio de la estructura
de las explotaciones
agrario con las regiones
de la Red de Informacién
Contable Agraria.

Nota: Sélo se pueden mostrar tendencias para las regiones RICA con al menos 15 explotaciones agrarias como muestras. La produccion
lechera es pequefa en las zonas septentrionales de Finlandia y Suecia. Los resultados obtenidos en Cerdefia no se incluyeron, ya que

parecian deberse a un error estadistico.

Fuente: RICA-DG Agricultura y Desarrollo Rural, adaptacion LEIL.
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Tendencias en la densidad ganadera

La densidad total de ocupacién de ganado (unidades
de ganado mayor por hectdrea de suelo agrario) se ha
mantenido relativamente estable en la UE e incluso
ha disminuido en algunos tipos de explotaciones
ganaderas en régimen de pastoreo. No obstante,

en algunas regiones los niveles de densidad han
aumentado mas de un 10% (Figura 2.3). Existen
concentraciones regionales de ganado dedicadas a la
produccién porcina y lechera intensa en el oeste de
Alemania, Paises Bajos, Bélgica, Bretafia, noroeste y
nordeste de Espana, el valle italiano del Po, Dinamarca,
el oeste del Reino Unido y el sur de Irlanda.

Tendencias en la produccion de cereales y leche

Se puede obtener informacién adicional sobre las
tendencias a la intensificacion/extensificacion
examinando las tendencias en la produccién de

leche y cereales. Los datos de RICA muestran que los
rendimientos lecheros medios en la UE12 aumentaron
cerca del 14% entre 1990 y 2000. Eso se debi6 a un
mayor uso de piensos ricos en proteinas, a los avances
en la cria del ganado y en la gestién més especializada
de las cabanas. A escala nacional, los mayores
incrementos se han producido en Portugal, Espafa,
Alemania, Italia, Luxemburgo y Grecia. El potencial
de produccion lactea en la UE15 aumenta de sur a
norte debido a las condiciones naturales (duracién

de la temporada de pastoreo, nivel de precipitaciones
y patrones térmicos). En la Figura 2.4 se muestra la
distribucién regional de dichos incrementos. Los que
son superiores al 15% se encuentran sobre todo en el
norte de Italia, el noroeste de Espana y Portugal, las
regiones montafiosas de Francia, Irlanda, Bélgica, Paises
Bajos, la mayor parte de Alemania y Dinamarca.

Los rendimientos de los cultivos también han
aumentado. El incremento medio en la produccién de
cereales en la UE12 fue del 16% entre 1990 y 2000. Los
incrementos del rendimiento se produjeron en todo tipo
de explotaciones agricolas, pero fueron mas marcados
en las explotaciones especializadas en el cultivo de
cereales. Las mejoras en la gestion de las explotaciones,
el uso especializado y a veces incrementado de insumos,
los progresos en el cultivo de plantas y los avances
tecnolégicos, como la siembra de precision, son factores
clave que explican ese incremento de la produccién.

El rendimiento medio de los cereales sigue variando
mucho dentro de la UE15. En regiones cultivables

con buenas condiciones climaticas del Reino Unido,
Dinamarca, Alemania o Francia, pueden obtenerse
rendimientos medios de ocho o nueve toneladas por
hectarea, frente a las apenas dos o tres toneladas por
hectérea en el interior arido de la Peninsula Ibérica.

Los resultados de IRENA n° 15 indican en conjunto
una disminucién de los costes de los insumos y la
densidad ganadera, junto con un aumento considerable

®

de la produccién de leche y cereales, indicando ambas
cosas una gestién mas eficiente de las explotaciones.
Esto implica un uso menor de la mayoria de los
insumos externos, pero también unos cultivos y pastos
mas densos a expensas de especies no agricolas. El
informe sobre indicadores IRENA contiene un analisis
en profundidad de dichas tendencias por tipos de
explotacién.

2.3.1.2 Marginalizacion

La marginalizacién de zonas agrarias es un proceso
determinado por una combinacién de factores

sociales, econdmicos, politicos y ambientales. Algunas
zonas rurales se han hecho menos atractivas que

las zonas urbanas como lugares para trabajar y

vivir. La viabilidad econémica cada vez menor de la
agricultura y la ganaderia contribuye enormemente

a esta tendencia. Con el tiempo, este factor conduce

a la ausencia de sucesores y al abandono final de los
terrenos agrarios (dentro de las explotaciones o de la
totalidad de la explotacién). La marginalizacién puede
tener efectos de largo alcance sobre el medio ambiente,
al favorecer el abandono de las explotaciones agrarias
con una pérdida asociada de la biodiversidad y los
paisajes tradicionales. La escala del abandono de tierras
es dificil de evaluar, debido a la ausencia de datos y a
que el indicador IRENA de marginalizacién se centra en
factores econdmicos y sociales.

IRENA n° 17 se refiere a un "doble riesgo" de
marginalizacion en zonas donde la proporcién de
explotaciones agrarias con agricultores de 55 afios

de edad o mas supera el 40%, y la proporcién de
explotaciones con un valor afadido neto de explotacién
por unidad de trabajo anual inferior a la mitad de

la media regional supera el 40%. Los datos indican

que la marginalizacién puede ocurrir en Irlanda, el

sur de Portugal, Irlanda del Norte y gran parte de
Italia. La marginalizacion parece haber aumentado
durante los afios 90 en Irlanda del Norte y el sur de
Portugal. Los datos de RICA y la informacién nacional
sugieren también un proceso de marginalizacién en
algunas partes de Espafia y Francia. La proporcién de
explotaciones con un agricultor de 55 afios de edad o
mas varia mucho en la UE15. La media de la UE es del
34%, y el porcentaje mas alto es del 52% en Portugal.
En el ano 2000, la proporcién de explotaciones con
agricultores de 55 anos de edad o méas superaba el 40%
de las explotaciones en Portugal e Irlanda, pero también
en algunas regiones de Espana, Italia y Reino Unido.
Este porcentaje ha aumentado en los afios 90 en muchas
partes de la UE15.

2.3.1.3  Especializacion frente a diversificacion
Especializacion

En el plano mas general, las decisiones sobre la
especializacion o diversificacion de las actividades
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agrarias recaen en los gestores de las explotaciones.
Las principales fuerzas que intervienen en dichas
decisiones son la eficiencia econdmica y los cambios en
las condiciones del mercado. La especializacion suele
conducir a una mayor eficiencia de la produccién,
pero tiene también efectos negativos sobre el medio
ambiente. Este es el caso cuando este factor tiene

como resultado la especializacién y homogenizacién
de los modelos de cultivo o ganaderia, que terminan
por causar una pérdida de diversidad en los hébitat
agrarios, la diversidad de cultivos y las razas de
ganado. El efecto acumulativo de estas decisiones puede
tener graves repercusiones ambientales en zonas de
gran tamano. Sin embargo, algunos sistemas agrarios
especializados estan vinculados a paisajes agrarios
especiales como, por ejemplo, la explotacién ganadera
extensiva en zonas montafosas.

IRENA n° 16 indica una clara tendencia hacia la
especializacion entre 1990 y 2000. El porcentaje de
superficie agraria en la UE12 ocupada por explotaciones
agrarias especializadas ha aumentado un 4%, mientras
que la superficie correspondiente a explotaciones

no especializadas ha disminuido un 18%. La mayor
variacion de porcentaje correspondié a explotaciones
"ganaderas no especializadas”, que disminuyeron
aproximadamente en un 25%.

En el plano regional, los cambios afectaron
principalmente a las regiones donde predominaban
los tipos de explotacién agraria no especializada en
1990 (véase la Figura 2.5). Los mayores descensos en
el porcentaje de superficie agraria correspondiente

a explotaciones no especializadas se encuentran en
algunas regiones de Italia, Grecia y Portugal. En este

Figura 2.5 Distribucion regional de tipos de explotaciones agrarias dominantes por
especializacion (?) y tendencia en 1990-2000 (3)

Distribucién regional
de los tipos de
explotacion agraria
dominantes en 2000
y variacion en el
periodo 1990-2000

Ganaderia
. especializada

Agricultura
. especializada

I No especializada
Variacion 1990-2000
© > 15 % disminucién
@ > 15 % incremento
Paises no UE15
[ ] Regidon NUTS (*)

(*) NUTS 2: Alemania,
Austria, Bélgica, Grecia,
Italia, Luxemburgo,
Paises Bajos, Portugal y
Reino Unido.

NUTS 3: Dinamarca,
Espafia, Finlandia,
Francia, Irlanda y
Suecia.

NUTS = Nomenclatura
de las unidades
territoriales estadisticas.
© EuroGeographics
Association respecto de
las fronteras administra-
tivas.

Fuente: Estudio comunitario de la estructura de las explotaciones agrarias (FSS), Eurostat.
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() "No especializado" incluye ganaderia no especializada, agricultura no especializada y agricultura/ganaderia no especializada.
(®) No se dispone de informacidn sobre tendencias en las regiones de Finlandia, Suecia, Austria y Alemania.
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proceso podrian perderse algunos habitat y paisajes
agrarios de gran calidad asociados a los sistemas
tradicionales no especializados que todavia quedan.

Diversificacion

La diversificacién de las explotaciones agrarias no sélo
se refiere a la ampliacion de las actividades agrarias

y no agrarias de la explotacion, sino también a la
generacion de ingresos fuera de la explotacién (por
ejemplo, como trabajadores a tiempo parcial) por parte
de los agricultores o sus familiares. La diversificacién
suele venir determinada por la necesidad de obtener
ingresos mayores o mds seguros, y puede evitar
indirectamente el abandono de las tierras de cultivo,
algo que suele considerarse poco deseable desde el
punto de vista ambiental. No obstante, se dispone de
pocos datos para seguir los cambios en la diversificacién
de las explotaciones agrarias.

El porcentaje de pagos agroambientales en los
ingresos brutos de las explotaciones agrarias puede
utilizarse para evaluar el grado de diversificaciéon de
las explotaciones de cara a la prestacién de servicios
ambientales (IRENA n° 16). La importancia de estos
pagos como una nueva fuente de ingresos para los
agricultores ha aumentado desde principios de los
afos 90. El porcentaje que representan los pagos

agroambientales en los ingresos de la explotacion
depende, entre otras cosas, de las oportunidades
ofrecidas a los agricultores de participar en sistemas
agroambientales en el marco de las politicas nacionales
de desarrollo rural. Dichos pagos representan
actualmente cerca del 3% de los ingresos totales de las
explotaciones agrarias especializadas y el 6,5% de las
explotaciones ganaderas especializadas. Esto puede
reflejar la importancia de la gestién de los pastos como
una medida agroambiental ampliamente respaldada,
pero podria reflejar también el hecho de que a las
explotaciones ganaderas (extensivas) les resulta mas facil
cumplir los requisitos de los sistemas agroambientales.

2.3.1.4 Amenazas econdémicas para razas ganaderas
en peligro y para la diversidad genética de los
cultivos.

Segtn los datos disponibles, casi la mitad de las razas
ganaderas de la UE15 se han extinguido ya, estan
amenazadas o en situacién critica (IRENA n° 15,
diversidad genética). La mayor proporcion de razas
dentro de esas categorias se encuentra en Austria y

la menor en Portugal y los Paises Bajos. Debido a sus
limitaciones de productividad, muchas de esas razas
no pueden competir con las razas méas modernas

de animales estabulados que se adaptan mejor a los
sistemas agrarios modernos de productividad elevada.

Figura 2.6 Distribucion del estado de peligro de extincion de las principales razas ganaderas
nacionales (vacuno, porcino, ovino, caprino y avicola) en la UE15
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Fuente: Sistema de Informacién sobre la Diversidad de Animales Domésticos de la FAO (DAD-IS), situacion en julio de 2003.
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Un desarrollo mas detallado de los vinculos entre los
indicadores IRENA n° 25 y n° 1, que presente el niimero
de unidades de ganado de razas en peligro que reciben
ayuda de programas agroambientales, podria ofrecer
cierta indicaciéon de como se aborda este problema.

La situacién es mucho menos clara en el caso de los
cultivos agricolas (IRENA n° 25). Los cambios en la
diversidad de variedades (estimados sobre la base

del porcentaje del drea de multiplicacién de semillas)
indican una gran diversidad de cultivos. Aunque
algunos cultivos no han registrado una disminucién
significativa de la diversidad de variedades, en otros
casos (como la colza) la produccién agricola se basa
s6lo en un niimero muy reducido de variedades. No
obstante, existen grandes diferencias en la situaciéon
descrita entre los Estados miembros. En conjunto, se
mantiene la necesidad de una mejor informacién sobre
las variedades locales de cultivo anuales y perennes en
peligro de erosién genética.

2.3.2 Tendencias sociales (actitudes)

No son sélo los factores econémicos los que determinan
las decisiones de gestion de las explotaciones

agrarias. Las actitudes de los agricultores son también
importantes, aunque sea dificil demostrarlo con los
indicadores disponibles. La creciente participacién

en sistemas agroambientales, el crecimiento de la
agricultura ecolégica y el uso cada vez menor de
fertilizantes pueden ser, no obstante, pruebas de la
creciente concienciacién del sector agrario respecto

a las consecuencias ambientales de las practicas
agrarias. Estos factores también parecen indicar que

los agricultores aceptan la importancia de los servicios
y valores ambientales que el sector puede ofrecer. La
agricultura se ve también influida por las tendencias
socioeconOmicas en las zonas rurales, como la existencia
de oportunidades econémicas no relacionadas con la
agricultura y por tendencias sociales mas generales (por
ejemplo, mayores expectativas de actividades de ocio o
posibilidad de viajar).

Algunos de los cambios en la concienciacién de

los gestores de las explotaciones agrarias pueden
atribuirse a la formacién, aunque los datos sobre los
niveles de formacién de los agricultores presentados
en IRENA n° 6 no estan adecuadamente enfocados ni
son suficientemente fiables como para poder extraer de
ellos conclusiones sélidas. Ademads, en algunos casos
los agricultores de més edad y menor formacién son
los tinicos que siguen utilizando précticas agrarias
tradicionales importantes para mantener la diversidad
biolégica y paisajistica.

A escala europea, el 14% del nimero total de
actividades de formacién cofinanciadas por el Fondo de
Garantia FEOGA dentro de los programas de desarrollo
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rural (2001) tenian como objetivo la preparacion de

los agricultores para la aplicacion de practicas de
produccién compatibles con la proteccion del medio
ambiente y el mantenimiento y la mejora del paisaje
(IRENA n° 6). Se observan grandes variaciones en la
importancia atribuida a la formacién agroambiental
entre los Estados miembros. En los Paises Bajos, Suecia
e Italia, la gestién agroambiental es el tipo de formacion
mas importante (en torno al 70% del total). En Alemania
y Francia, aproximadamente la mitad de las actividades
de formacion estan relacionadas con cuestiones
ambientales. En Espana, Finlandia, Reino Unido y
Austria, la formacién agroambiental financiada a través
de medidas de desarrollo rural estd muy por detras de
la formacion relacionada con la gestiéon econémica.

2.3.3 Desarrollos tecnoldogicos

La mayor productividad de los cultivos y del ganado
como resultado del cultivo de plantas o el desarrollo

de nuevas tecnologias que permiten un uso 6ptimo

de piensos, agua y otros insumos, puede llevar tanto

a un menor uso de dichos insumos como a unos
sistemas de produccién mas intensivos. En algunos
casos se necesita cierta escala (por ejemplo, tierras

de tamano suficiente para justificar la compra de un
nuevo equipo de riego) o sistemas de produccién
(engorde puertas adentro de terneros para optimizar
los sistemas de alimentacion) para poder utilizar las
nuevas tecnologias. En otros casos el uso de los nuevos
desarrollos tecnolégicos puede estar mas extendido y
ayudar asi a reducir el uso de insumos. La reduccién
del uso de fertilizantes minerales (IRENA n° 8) puede
atribuirse en parte a mejoras en la tecnologia de
aplicacion. La investigacion realizada por la industria
quimica ha llevado al desarrollo de nuevos plaguicidas,
con efectos mds especificos y menos téxicos para las
especies silvestres. No obstante, IRENA n° 9 indica un
aumento considerable del consumo de plaguicidas
(ingredientes activos) durante el periodo de 1992 a
1999, que contrarresta la tendencia anterior. El creciente
numero de explotaciones agricolas que utilizan sistemas
de laboreo de conservacién (IRENA n° 14.2) puede
servir como un ejemplo méas de como la adquisicion de
conocimientos puede inducir a cambios en las précticas
agricolas.

El desarrollo de la tecnologia en el sector privado suele
estar orientado hacia sistemas de produccién intensiva.
Sin embargo, también se estd adquiriendo una mejor
base de conocimientos y se estdan desarrollando
nuevas tecnologias para facilitar la expansion de la
produccién integrada, la agricultura ecolégica y otros
sistemas de produccién de insumos bajos o reducidos.
Los programas de investigacién de la UE, asi como

los servicios de asesoramiento agrario, pueden
proporcionar un apoyo eficaz para promover estas
tendencias.
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3 Cuestiones ambientales de la agricultura

3.1 Introducciéon

Para evaluar el grado de integracion de las
consideraciones ambientales en la politica agraria,

es necesario conocer las presiones y los impactos
ambientales que se producen como resultado de

la actividad agraria y su interaccién con el medio
ambiente. El informe sobre indicadores IRENA
proporciona una amplia descripcion de las cuestiones
ambientales de la agricultura basandose en los 42 sub-
indicadores agroambientales desarrollados. En este
capitulo se resumen los resultados del informe sobre
indicadores relacionados con el suelo, la atmoésfera

y el cambio climético, el uso y la calidad del agua, la
biodiversidad y el paisaje. Los aspectos relativos a la
calidad del agua y la gestién de nutrientes, asi como
a la biodiversidad, se examinan con maés detalle en el
analisis de politicas realizado en los Capitulos 4 y 5.

3.2 Cuestiones ambientales e indicadores
agroambientales.

Las interacciones entre agricultura y medio ambiente se
distinguen por que, al contrario que otras actividades
econdmicas, la agricultura forma parte de un ecosistema
en lugar de ser externo a él. La agricultura manipula

el entorno natural para obtener productos agrarios

por medio de una serie de practicas diferentes,

como el drenaje del suelo, el laboreo de las tierras, la
desviacion de cursos de agua naturales, el riego y la
aplicacién de nutrientes y plaguicidas. Estas practicas
tienen un impacto en el suelo, la atmosfera, el agua,

la biodiversidad y los paisajes. Otras cuestiones
ambientales que precisan una atencién cada vez mayor
son el cambio climatico y los residuos. La relacién

entre agricultura y medio ambiente y los procesos
ambientales resultantes de dicha interaccién se han

descrito en (COM (2000) 20 final) "Indicadores para la
integracion de las consideraciones ambientales en la
Politica Agraria Comun" (véase la Tabla 3.1).

La agricultura ejerce presiones tanto beneficiosas como
perjudiciales sobre el medio ambiente, y que pueden
producir impactos ambientales positivos y negativos .
Esos impactos determinan el estado general del medio
ambiente, que puede cambiar con el tiempo. Como
consecuencia de la gran diversidad de sistemas y
préacticas agrarias existentes en Europa y sus diferentes
caracteristicas ambientales, tales como la geologia, la
topografia y el clima, los impactos de la agricultura en
el medio ambiente surgen con cardcter especifico en
cada lugar, aunque puedan producir también impactos
a escala nacional o mundial.

La relacion entre agricultura y medio ambiente

puede describirse utilizando grupos de indicadores
relacionados con fuerzas motrices, presiones, estado,
impacto y respuestas (el marco FPEIR). Este capitulo se @
ocupa de los indicadores de presiones, estado e impacto,
concretamente de aquéllos que son pertinentes al
analisis de la respuesta politica que se presenta en los
Capitulos 4 y 5. En las correspondientes fichas técnicas
y en el informe sobre indicadores IRENA se presenta
informacién mds detallada sobre estos indicadores
agroambientales de IRENA (véase el sitio web IRENA:
http:/ /webpubs.eea.europa.eu/content/ irena/index.
htm).

Existen muchos motivos de preocupacién en relacién
con el impacto ambiental de la agricultura. Como
herramienta de representacién simplificada de esos
efectos potencialmente complejos y variables segtin
la regién, se pueden utilizar dos modelos sencillos
de impactos adversos producidos por los "ciclos" de
intensificacién y marginalizacién, a pesar de que no
reflejan todos los detalles importantes (Figura 3.1).

Tabla 3.1 El impacto ambiental de la agricultura y sus procesos ambientales asociados

Relacion agricultura-medio ambiente

Procesos ambientales

Contaminacion del medio ambiente

Contaminacién por nitratos y otros nutrientes, residuos de plaguicidas,
salinizacién, emisiones y deposiciones de amoniaco y metano.

Destruccion de los recursos naturales

Uso inadecuado del agua y del suelo, destruccion de la cobertura del
suelo seminatural y natural cobertura del suelo y de la biodiversidad
relacionada.

Conservacion y mejora del medio ambiente

Creacion/conservacion de paisajes, habitat, cobertura del suelo y
biodiversidad general, conservacion de la diversidad genética en la
agricultura, produccion de fuentes de energia renovables.
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3.3 Suelo

El suelo es uno de los activos mas importantes en las
explotaciones agrarias y un recurso limitado para la
produccioén agricola. La prevencion de la pérdida de
suelo y el mantenimiento y la mejora de su calidad son
esenciales para mantener la productividad agricola. El
suelo es también un recurso para otros fines que van
mas alla de la agricultura; por ejemplo, puede actuar
como sumidero de carbono (fijaciéon de carbono) cuando
se dan las condiciones favorables (véase el informe
sobre indicadores IRENA).

Las presiones sobre el "recurso” suelo pueden ser el
resultado de los modelos de cultivo/ganaderia, las
practicas de gestion de las explotaciones agricolas,

sobre todo las practicas de laboreo, la gestion de la
cobertura del suelo y los procesos de intensificacion/
extensificacion, identificados por los indicadores IRENA
n° 13,14 y 15, respectivamente. Ademas, el indicador
IRENA n° 24 (Cambio en la cobertura del suelo) se
centra en los cambios de cobertura del suelo entre

la agricultura, los bosques y las areas seminaturales

(véase el apartado sobre paisaje). El estado de los suelos
se refleja en los indicadores sobre la erosion del suelo
(IRENA n° 23) y la calidad del suelo (IRENA n° 29).

3.3.1 Erosion del suelo

La erosién del suelo es un proceso natural que causa
problemas ambientales en situaciones de erosion
acelerada, cuando la velocidad natural del proceso se
ve incrementada considerablemente por la actividad
humana (Gobin et al., 2004). La ficha técnica del
indicador IRENA n° 23 indica que la velocidad de
erosion del suelo es muy sensible tanto al clima como al
uso del suelo, asi como a las practicas de conservacion
aplicadas a nivel de explotacién agricola. La region
mediterranea es especialmente propensa a la erosién
por verse sometida a largos periodos de sequia seguidos
de fuertes lluvias, algo que favorece la erosién, sobre
todo si la lluvia cae sobre pendientes pronunciadas con
suelos fragiles con ausencia de cubierta vegetal.

El modelo PESERA (Pan-European Soil Erosion Risk
Assessment) de evaluacién del riesgo de erosion del

Figura 3.1 Ciclos de intensificacién y marginalizacion en la agricultura

Ciclo de intensificacion — suelos mejores, situaciones econémicamente favorables

- Efectos medioambientales

+‘ A

Insumos altos/cada vez mayores

Contaminacion/eutrofizacion, erosion

¢ Expansion de las tierras cultivadas (de forma intensiva)

Rendimientos altos/cada vez mayores

Pérdida de diversidad de los cultivos

l Pérdida de zonas extensivas/no cultivadas

Beneficios/recursos para invertir

}

Sustitucion de mano de obra por capital

Economias de escala y especializacion

<« Posibilidad de una mayor eco-eficiencia debido
a una mejor relacién insumos/productos

Falta de atencidn a elementos/rasgos del paisaje (no productivos)

Eliminacion de rasgos caracteristicos, (sobre)explotacion de recursos

Ciclo de marginalizacion - suelos mas pobres/situaciones econémicamente desfavorables

A
Bajos insumos

¢ Efectos medioambientales

Bajos rendimientos y valor de produccién
<«

Ausencia de beneficios para invertir

'

Baja rentabilidad de la mano de obra

Paisajes seminaturales, diversificados

Alto valor natural de las tierras de cultivo

l Supervivencia de zonas no cultivadas/mas salvajes y de sus rasgos

Pérdida de puestos de trabajo

l Economias de escala A
o

Abandono de tierras agrarias

Fuente: Adaptado de IEEP, 2000
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Falta de atencién a la gestion, empobrecimiento de las praderas

» Abandono/forestacion (consecuencias negativas y positivas)
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suelo en toda Europa utiliza un sistema que analiza

los procesos y su distribucion espacial para estimar el
riesgo de erosién del suelo provocada por el agua en
Europa. La zona més grande con elevado riesgo de
erosion es el sur y el oeste de Espafia, con puntos de
alarma locales de erosion en la costa meridional, el norte
de Portugal, el sur de Grecia y la zona centro de Italia
(véase la Figura 3.2). Para la interpretacion de este mapa
hay que tener en cuenta que algunos datos de insumos
introducidos en el modelo tienen escasa resolucién
espacial; por ejemplo, las precipitaciones se representan
sobre una reticula de 50 km. Ademas, las limitaciones en
la informacién sobre el uso del suelo agrario disponible
y la gestion de los cultivos no permiten evaluar
tendencias en este indicador.

3.3.2 Calidad del suelo

En el proyecto IRENA, el contenido de carbono
orgénico en el humus se ha adoptado como indicador
representativo de la calidad del suelo para fines
agroambientales, puesto que abarca tanto criterios
estrictamente agrarios como consideraciones ambientales
y sociales mas generales. De acuerdo con el indicador
IRENA n° 29, las zonas con un contenido muy bajo en
carbono organico (entre 0 y 1%) se encuentran en su
mayoria en Europa meridional y se corresponden con
zonas que presentan unos altos niveles de erosion del
suelo y climas mas calidos. En Europa septentrional se
distinguen con claridad los suelos altamente orgénicos
(turba). El contenido de carbono orgénico de los suelos
es un pardmetro importante que determina su papel

Figura 3.2 Riesgo anual de erosion del suelo por el agua basado en estimaciones de la pérdida
anual de suelo (resultados agregados a nivel de NUTS 2/3)
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Fuente: IRENA n° 23 (Proyecto Pesera).
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en el contexto del cambio climatico (como sumidero
potencial o como fuente potencial en el caso de los suelos
muy orgdnicos). Puede encontrarse mas informacién

en el informe sobre indicadores o en la ficha técnica del
indicador IRENA n° 29.

3.4 Calidad del aire y cambio climatico

Existen cada vez mas pruebas de que las emisiones de
gases de efecto invernadero provocados por actividades
antropogénicas, como la energfa, la industria, el
transporte, el sector doméstico y la agricultura,
contribuyen al cambio climatico (IPCC, 2001). IRENA
n° 34.1 indica que la agricultura contribuy6 a un 10,1%
de la totalidad de las emisiones de gases de efecto
invernadero en la UE15 en 2002. Los principales gases
de efecto invernadero emitidos por la agricultura son
6xido nitroso y metano, teniendo ambos un potencial
mucho mayor de calentamiento global que el di6éxido
de carbono (CO,). La agricultura consume ademas
combustibles fosiles para las tareas agrarias, emitiendo
por tanto didxido de carbono.

Los dos indicadores de presion relacionados con la
cuestién del cambio climatico y la contaminacién
atmosférica son IRENA n° 19 "Emisiones de metano
(CH,) y 6xido nitroso (N,O) procedentes de la
agricultura" e IRENA n° 18sub "Emisiones atmosféricas
de amoniaco procedentes de la agricultura”.

Segiin IRENA n° 19, las emisiones de metano estan
estrechamente vinculadas a la produccién ganadera,
mientras que las emisiones de 6xido nitroso se
deben al uso de fertilizantes nitrogenados minerales

Figura 3.3 Emisiones de metano y 6xido nitroso
procedentes de la agricultura 1990-
2002 (Estados miembros de la
UE15) en relacion a los niveles de
emision de 1990
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Figura 3.4 Emisiones de amoniaco previstas
hasta 2020 en la UE15

Emisiones de NH, en la UE15 (kt)

3.500
| — Objetivo
3.000
2.500 .
2.000
1.500 -
1.000
500 +
0 T T 1
2000 2010 2020
[ Ganado [ Otros animales M Consumo de fertilizantes
[J Combustion M Transporte [ Otros
estacionaria
Nota: El techo de emision de NH3 en 2010 segun la Directiva
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Fuente: Escenario del Programa CAFE (Amann et al., 2005).

y al almacenamiento de estiércol, que provoca la
transformacion del nitrégeno en 6xido nitroso. Entre
1990 y 2002, las emisiones de metano y 6xido nitroso
procedentes de la agricultura se redujeron un 8,7%,
debido principalmente a una reduccién del 9,4% en

las emisiones de metano como consecuencia de la
reduccién de cabezas de ganado, y a una reduccion del
8,2% en las emisiones de 6xido nitroso por el menor uso
de fertilizantes nitrogenados y por los cambios en las
précticas de gestion de las explotaciones.

El indicador IRENA n° 18sub identifica el amoniaco
(NH,) como un contaminante importante de la
atmosfera. En Europa, las emisiones de amoniaco se
producen sobre todo como resultado de la evaporacion
del estiércol animal, con independencia de que eso
ocurra por la tenencia de ganado, el almacenamiento
de estiércol, la acumulacién de orina y excrementos

en los pastizales o la aplicacion de estiércol para
abonar las tierras. Segtin este indicador, en la UE15 las
emisiones de amoniaco procedentes de la agricultura
se han reducido un 9% entre 1990 y 2002. La mayor
parte de esta reduccién probablemente se deba a la
disminucién del tamafio de las cabafas en toda Europa
(sobre todo de la vacuna) y al menor uso de fertilizantes
nitrogenados en toda la UE15. El amoniaco es uno

de los contaminantes incluidos en el Protocolo de
Gotemburgo sobre la reduccion de la contaminacién
atmosférica en Europa y la Directiva sobre techos
nacionales de emision de determinados contaminantes
(2001/81/CE), véase el Apartado 4.3.1.3. Segtin las
previsiones realizadas (Amann et al., 2005), sin tener en
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cuenta los posibles efectos de la reforma de la PAC de
2003, la reduccién prevista en las futuras emisiones no
serd suficiente para alcanzar los objetivos de reduccién
de NH, establecidos en la Directiva 2001/81/CE.

3.5 Elagua

Las cuestiones relacionadas con el agua que plantea la
actividad agricola pueden dividirse en dos categorias:
cantidad de agua (sostenibilidad de los recursos)

y calidad del agua (cambio en su estado quimico y
biolégico).

3.5.1 Cantidad de agua

En lo referente al consumo total de agua en Europa,
la agricultura es un sector importante. Los nuevos
métodos de producciéon dependientes del riego juegan

un papel importante en el desarrollo del sector agricola
en muchos Estados miembros, pero el aumento de los
cultivos de regadio puede suponer un aumento de

la presion sobre los recursos hidricos (AEMA, 2004).

La disminucién de los recursos hidricos puede hacer
descender el nivel de las aguas subterraneas y de los
rios, lo que a su vez puede influir negativamente en los
ecosistemas acudticos y riberenos.

Los agricultores pueden seleccionar cultivos que
requieran mas agua durante la temporada de
crecimiento, o que tengan periodos de crecimiento mas
sensibles al estrés de humedad en el suelo. La principal
fuerza motriz de la agricultura para un uso sostenible
del agua es el consumo de agua para riego. El aumento
de la superficie de regadio tendra previsiblemente un
impacto sobre la demanda de agua, ya que serd mayor
el niimero de explotaciones que utilicen sistemas de
riego. No obstante, la adopcién de nuevas tecnologias

Figura 3.5 Niveles de extraccion de agua para la agricultura (millones m3/aio) por regiones en 2000
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extraccion de agua. Irlanda, Luxemburgo y Alemania no facilitan datos sobre zona de regadios para las regiones NUTS.

Fuente: Estudio comunitario sobre la estructura de las explotaciones agricolas (FSS), Eurostat combinado con informacién del cuestionario de

la OCDE/Eurostat.
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de regadio mejora la eficiencia del uso de agua de

los sistemas de riego, reduciendo el consumo bruto

de agua. Los principales resultados del indicador

de "consumo de agua" (IRENA n° 10) muestran que

la superficie de regadio en la UE12 aument6 de 12,3
millones de hectareas a 13,8 millones de hectareas entre
1990 y 2000, lo que supone un incremento del 12%.

En Francia, Grecia y Espafia, la superficie de regadio
aumento de 5,8 millones de hectareas a 7,4 millones de
hectédreas durante ese mismo periodo, lo que representa
un incremento del 29%.

El indicador IRENA n° 22 estima los niveles regionales
de extraccion de agua para la agricultura, ponderando
los niveles nacionales de extracciéon de agua declarados
en funcién de los valores regionales de la superficie de
regadio (véase la Figura 3.5). Los niveles de extraccién
de agua dependen de una serie de factores: seleccién de
cultivos, superficies de regadio, tecnologia de regadio,
precios del agua, restricciones de agua, costes de
bombeo y condiciones climaticas. El indicador muestra
grandes variaciones regionales que van desde 1.636
millones de m?/afo en la region de Sevilla (sudoeste de

Espafia) a 0 m?*/ano en Irlanda del Norte (Reino Unido).

En la década de los 90, el volumen de agua destinada

a riego disminuy6 en todos los antiguos Estados
miembros de la Unién Europea (UE15). Esto indica una
probable disminucién de los niveles de extraccién de
agua por hectérea de regadio, lo que implica una mayor
eficiencia en el uso del agua, aunque su consumo para
fines agricolas sigue siendo elevado en el sur.

El estado de los recursos hidricos ha sido el objeto del
indicador IRENA n° 31 "Niveles de aguas subterraneas".
Debido a la ausencia de datos, este indicador se basa en
el estudio de un caso: la declaraciéon de sobreexplotacion
del acuifero de La Mancha occidental (cuenca superior
del Guadiana en Espana) a finales de los afios 80. La
excesiva extraccién de agua para riego habia tenido

un impacto muy negativo en las reservas naturales

y en el espacio de la Red Natura 2000 "Las Tablas de
Daimiel", amenazando con destruir ese humedal.

En la década de los 90 se impusieron importantes
restricciones al consumo de agua con la ayuda de

un programa agroambiental y gracias a ellas se ha
conseguido una recuperacién gradual del nivel de las
aguas subterraneas regionales, aunque con unos costes
presupuestarios considerables.

Figura 3.6 Balances brutos nacionales de nitrégeno (kg/ha) en 1990 y 2000

N en kg/ha
300 T

250 A

200 A

150

100

| i“““ﬂﬁﬁﬁﬁﬂﬂﬂ

R N 2 2 N X 2 N 2 >
& & & & & R EA S e
AN SN S I SO SR NaSN SO &R @
& 0 ) S 2 & < 20 2 @
& & S £
S ¢ & & & &
+® 0\(\ Q',\(\
> <&
O 1990 M 2000
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El nombre del pais seguido por (AEMA) indica que los balances han sido calculados por la AEMA utilizando series de datos a escala de

la UE.
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El indicador IRENA n° 34.3 proporciona datos adicionales
sobre el impacto global del consumo de agua para la
agricultura sobre los recursos hidricos, con la conclusién
de que en los Estados miembros septentrionales de

la UE15 el porcentaje de consumo de agua para la
agricultura era aproximadamente del 7% tanto en 1991
como en 1997, lo que refleja la elevada disponibilidad
general de agua en dichos Estados miembros y el
porcentaje relativamente bajo de superficie de regadios
en la agricultura. En el contexto de la UE15, no parecen
existir preocupaciones ambientales graves asociadas al
consumo de agua para la agricultura en esos Estados
miembros, aunque si pueden producirse impactos
temporales sobre los recursos hidricos a escala local.

En los Estados meridionales de la UE15, el porcentaje
representado por la agricultura en el consumo de agua
se mantuvo estable en torno al 50% entre 1991 y 1997.
La gran contribucién de la agricultura al consumo

total de agua refleja la importancia del regadio para

la produccién agraria en esos Estados miembros.

En muchos casos, el regadio es fundamental para
producir cultivos de alto valor, como frutas y hortalizas
comercializadas en toda la UE15. Sin embargo, una gran
parte del agua utilizada para riego se destina también
a la produccién de cultivos de menor valor, como
cereales, maiz y remolacha.

3.5.2 Calidad del agua

La calidad del agua es una preocupacion ambiental
importante en Europa. El excesivo contenido de
nutrientes (nitrégeno y fésforo) en mares, aguas

costeras, lagos y rios puede afectar al medio ambiente.
Mientras que el f6sforo suele ser el factor limitante

que determina la eutrofizacién en los ecosistemas de
agua dulce, los nitratos son el principal factor limitante
de la eutrofizacion y la proliferacion de algas en los
ecosistemas marinos (AEMA, 2003). La contaminacién
por nitratos de las aguas superficiales y subterraneas
limita también su idoneidad como fuentes de agua
potable (por ejemplo, Comisién Europea, 2002).

La presién agricola potencial sobre la calidad del agua
viene indicada por el "balance bruto de nitrégeno"
(IRENA n° 18). Este balance bruto de nitrégeno esta
relacionado con el excedente potencial de nitrégeno

en el suelo agricola. El balance se estima calculando la
relacién entre el nitrégeno afiadido a un sistema agricola
y el nitrégeno eliminado del mismo por cada hectarea
de terreno agricola. El indicador del balance bruto de
nitrégeno tiene en cuenta todas las entradas y salidas

de la explotacién agricola, e incluye todas las emisiones
residuales de nitrégeno al suelo, al agua y a la atmdsfera
procedentes de la agricultura.

El balance bruto de nitrégeno en la UE15 en el afio

2000 se ha cifrado en 55 kg/ha, un 16% inferior a la
estimacion de 66 kg/ha para 1990. En el ano 2000
oscilaba entre los 37 kg/ha de Italia y los 226 kg/ha

de los Paises Bajos. Entre 1990 y 2000 disminuyeron

los balances brutos de nitrégeno de todos los Estados
miembros, con excepcién de Irlanda (que aumenté un
22%) y Espana (que aument6 un 47%). No obstante, sus
balances brutos de nitrégeno siguen estando entre los
mas bajos de todos los Estados miembros de la UE15.

Figura 3.7 Tendencias anuales en las concentraciones de nitratos (mg/l) observadas en los rios

(1992 a 2001)
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Sin embargo, los balances nacionales de nitrégeno
pueden enmascarar importantes diferencias regionales
en el excedente de este nutriente que determinen el
riesgo real de lixiviacion a escala regional o local. De
este modo, un Estado miembro puede registrar balances
brutos de nitrégeno aceptables en el &mbito nacional y,
pese a ello, sufrir un problema importante de lixiviacién
en determinadas regiones, por ejemplo, en zonas de
gran concentracion ganadera. El calculo de los balances
brutos regionales de nitrégeno proporcionaria una
mejor informacién sobre la probabilidad real de fugas
de nutrientes hacia las masas de agua, en combinacién
con datos sobre practicas de gestion de las explotaciones
agrarias, asi como sobre las condiciones climaticas y del
suelo. Debido a la falta de datos, no se pudo desarrollar
dicho indicador en el tiempo de duracién del proyecto
IRENA. En consecuencia, el analisis contenido en

este informe se basa en balances brutos nacionales de
nitrégeno.

El uso de lodos de depuradora (IRENA n° 21), asi como
la contaminacién del suelo por plaguicidas (IRENA

n° 20), pueden también ser causa de presiones
adicionales sobre la calidad de agua por lixiviacion

o escorrentia a las masas de agua subterrdneas o
superficiales. Ahora bien, dichos indicadores no se
consideran en el presente informe debido a la ausencia
de datos de seguimiento directo de estos aspectos.

El estado de la calidad del agua y los impactos sobre
la misma se reflejan en los indicadores de nitratos y
plaguicidas en el agua (IRENA n°30.1 y n° 30.2) y la
contribucién de la agricultura a la contaminacién por
nitratos (IRENA n° 34.2).

IRENA n° 30.1 resume las tendencias en las
concentraciones de nitratos en las masas de aguas
subterrdneas y superficiales de toda la UE15. Los
datos de rios de nueve Estados miembros de la UE15
muestran una tendencia de reduccién general entre
1992 y 2002. Las elevadas concentraciones de nitratos
en Dinamarca, Alemania, Luxemburgo, Paises Bajos y
el Reino Unido, muestran tendencias de disminucion,
mientras que los datos de Francia indican un ligero
ascenso. Los datos de Austria y sobre todo los de
Suecia y Finlandia, se mantienen estables en bajas
concentraciones (véase la Figura 3.7).

3.6 Biodiversidad y paisaje

3.6.1 Biodiversidad

La gestion de casi la mitad del suelo de la UE15 esta

en manos de los agricultores, lo que confiere a la
agricultura un papel importante en el mantenimiento
de la biodiversidad. Las distintas tradiciones agricolas,
asi como determinadas condiciones del suelo y el
clima, han dado como resultado unos paisajes agricolas
diversos y muy caracteristicos, a menudo con gran
riqueza de flora y fauna.

Esta relacion historica entre el uso del suelo y la
biodiversidad se inici6 con la clarificacion de paisajes
forestales para su explotacion agricola, que llevé a una
mayor diversidad de habitat y especies. Entre 1700 y
1800 se alcanzaron niveles méximos de biodiversidad
en la mayoria de los paises europeos; a partir de ese
momento, la biodiversidad empez6 a disminuir al
intensificarse la agricultura (Figura 3.8). En torno al

Figura 3.8 Relaciones generales entre la intensidad agricola y la biodiversidad
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Fuente: Adaptado de Hoogeveen et al., 2001.
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siglo XIX, se produjo el drenaje de ciénagas y humedales
y el cultivo de brezales. El uso de fertilizantes y
plaguicidas, la mecanizacién y el abandono de practicas
intensivas en mano de obra afiadieron nuevas presiones
a la biodiversidad en el siglo XX (Hoogeveen et al.,
2001).

Como se puede observar en la figura anterior, las
condiciones mds favorables para mantener la diversidad
biolégica y paisajistica de las tierras de cultivo

surgen con la gestion extensiva y/o tradicional de la
agricultura, también en espacios de la Red Natura 2000.
Pero los sistemas agricolas extensivos llevan mucho
tiempo amenazados por dos tendencias diferentes:

la intensificacién y el abandono de las tierras (véase
también la Figura 3.1).

Las tendencias agrarias cruciales para la biodiversidad
estan vinculadas a los nuevos modelos de cultivo y
ganaderia (IRENA n° 13), la intensificacion (IRENA

n° 15), la especializacion (IRENA n° 16) y la cobertura
del suelo (IRENA n° 24). Estas tendencias pueden

tener efectos negativos y positivos en los paisajes y la
biodiversidad. El indicador IRENA n° 13 muestra que
los pastizales permanentes y los cultivos permanentes
se han reducido un 4,8% y un 3,8%, respectivamente.
Sin embargo, estas tendencias generales enmascaran
cambios regionales incluso mas marcados, que

pueden tener posibles implicaciones negativas para la
diversidad bioldgica y paisajistica. Segtn el indicador
IRENA n° 16, el porcentaje de tierra gestionada por
explotaciones "de ganaderia mixta" se redujo de un 16%
en el afio 1990 a un 12% en el ano 2000. Esta tendencia
ha tenido graves consecuencias, puesto que esas
explotaciones agrarias (que a menudo combinan ganado
vacuno y ovino) se asocian en muchos casos a una
elevada biodiversidad y calidad paisajistica.

Los datos sobre la diversidad genética (IRENA n° 25)
son limitados y dificiles de interpretar. Las razas de
ganado tradicionales suelen asociarse a practicas de
pastoreo extensivas y tierras de cultivo de alto valor
natural. Ademas, el ganado vacuno lechero moderno de
alto rendimiento necesita forraje altamente energético y,
por tanto, no es adecuado para el pastoreo en pastizales
seminaturales, por ejemplo. Hace falta, por tanto,
evaluar las tendencias en la diversidad genética de

los cultivos y el ganado. Los datos de la FAO indican
que cerca del 50% de las principales razas de ganado
(bovino, porcino, ovino, caprino y avicola) en los paises
de la UE15 se ha extinguido o se encuentra en una
situaciéon amenazada o critica.

Se pueden identificar una serie de indicadores que
reflejan el estado de biodiversidad, asi como los
impactos de la agricultura, como por ejemplo: IRENA
n° 28, "Tendencias demograficas de las aves asociadas

al medio agricola", IRENA n° 26 "Zonas de tierras de
cultivo de alto valor natural" e IRENA n° 33 "Impacto en
los hébitat y en la biodiversidad".

®

La tendencia de las poblaciones de aves asociadas al medio
agricola es un barémetro del cambio en la biodiversidad
de los paisajes agricolas de Europa. Este indicador
presupone una estrecha relacion entre las especies de
aves y el habitat agricola e indica que se ha producido un
importante descenso de las poblaciones de aves en dicho
habitat (Figura 3.9). Solamente hay datos de indices de
tendencias demogréficas entre 1980 y 1990 disponibles
para tres paises (Dinamarca, Suecia y Reino Unido). El
numero de Estados miembros de la UE con estudios de
aves de nidificacion anual basados en muestras de ambito
nacional ha aumentado con el tiempo. En el periodo 1990-
2000 habia datos disponibles de 11 paises, lo que permitié
el calculo de un indice agregado para la UE15.

Las poblaciones de aves asociadas al medio agricola se
redujeron, por término medio, mds de un tercio entre
1980 y 2002, siendo el descenso mds marcado en los
afnos 80 y menos marcado a partir de 1990. Los paises
mas afectados por este descenso son Bélgica, Francia,
Paises Bajos, Suecia y Reino Unido. No obstante, existe
una gran variacién dentro de un mismo pais y entre
diferentes paises.

Los impactos sobre el hébitat y la biodiversidad se
evalian en IRENA n° 33, un indicador que analiza

los impactos de la agricultura en dreas importantes
para la conservacion de las aves (IBA, Important Bird
Areqs) y areas importantes de mariposas (PBA, Prime
Butterfly Areas) basdndose en estudios de casos. El
indicador sugiere que la calidad del habitat de las IBA
en la UE15 se ve afectada por la intensificacion de la
agricultura o el abandono de las tierras. Los porcentajes
mas altos de intensificaciéon en IBA se encuentran en
Espana, Grecia e Italia, pero también se observan édreas
importantes afectadas en Francia, Alemania, Escocia y
el sur de Portugal, sobre todo en tierras bajas, tierras
altas y litorales. El abandono de las tierras afecta sobre
todo a las IBA de montafa o del litoral, pero es menos
frecuente que la intensificacion.

El indicador sugiere también que el 92% de todas las
especies de mariposas estudiadas en Europa dependen
de habitat agrarios (pastizales extensivos). Su estado
de conservacién es generalmente negativo en toda la
UE15, con Espana y Grecia como excepciones positivas.
El 80% de todas las dreas importantes de mariposas
sufren impactos negativos como consecuencia de la
intensificacion, el abandono de las tierras o ambas
cosas. E1 43% de todos los terrenos agrarios sufren
como consecuencia de la intensificacién, mientras que
el abandono de las tierras constituye un problema
importante en el 47%. Ambos impactos tienen lugar
simultdneamente en un 10% de los terrenos agrarios.

El indicador IRENA n° 26 muestra que las zonas de alto
valor natural (tierras de cultivo de AVN) que contienen
puntos de alarma relacionados con la biodiversidad

en el suelo agrario, se encuentran principalmente en

las regiones del sur, el oeste y el norte de la UE15.
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Aproximadamente entre el 15 y el 25% del campo europeo
se puede clasificar como tierras de cultivo de AVN.
Existen pocos datos sobre la situacion real de conservacion
o diversidad de especies de las zonas de tierras de

cultivo de AVN, pero la distribucién y las tendencias
demograficas de las mariposas raras y amenazadas
proporcionan una indicacién de las tendencias de la
biodiversidad en las tierras agrarias de AVN.

IRENA n° 4 indica la proporcién de espacios de la

Red Natura 2000 formada por habitat establecidos
como objetivo que dependen del mantenimiento de

las practicas agrarias extensivas (véase la Figura 3.10).
Los resultados indican que en la UE15 los tipos de
habitat agrarios prioritarios representan el 17% de

la parte terrestre de los espacios de la Red Natura

2000. Eso significa que el 2% del territorio de la

UE15 esta formado por hébitat agrarios prioritarios

de Importancia Comunitaria que dependen del
mantenimiento de unas practicas agrarias extensivas,
por ejemplo, la produccién de forraje o el pastoreo
ovino extensivo. La correcta gestién de estas zonas por
los agricultores se beneficiara claramente de las ayudas
concedidas a través de instrumentos de politica agraria,
como los programas agroambientales, sobre todo si son
econémicamente inviables sin dichas ayudas.

La gestion de la biodiversidad en las tierras de

cultivo es un ejemplo crucial de cémo los agricultores
proporcionan un bien ptblico que no obtiene una
gratificacién directa en el mercado. Por eso, este servicio
ambiental necesita generalmente el respaldo de la
intervencion publica. Esta cuestién es también relevante
en las zonas de la Red Natura 2000. La proteccién y
gestion de la biodiversidad en las tierras de cultivo se
toma, pues, como un estudio de caso para investigar la
idoneidad y la orientacién de diferentes instrumentos
politicos.

3.6.2 Paisajes

Europa posee una gran diversidad de paisajes agrarios
que reflejan diferencias en las condiciones biofisicas, las
précticas de gestion de las explotaciones agrarias y el
patrimonio cultural. La agricultura desempefia un papel
fundamental en la modelacién y el mantenimiento de
esos paisajes.

IRENA n° 24 identifica los cambios en la cobertura

del suelo entre bosques, parajes seminaturales y suelo
agrario. Indica que que esos cambios fueron més
dindmicos en los Estados miembros del Mediterraneo,
sobre todo en Espana, entre 1990 y 2000. En Italia hubo

Figura 3.9 Tendencia del indice de poblacién de
2002 en la UE de los 11(4)

las aves asociadas al medio agricola entre 1980-
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Proyecto paneuropeo de seguimiento de las aves (BirdLife International, EBCC, RSPB y Statistics Netherlands).

Las tendencias previas a 1990, aunque estimadas a partir de un modelo estadistico, se basan Unicamente en los datos de tres

Estados miembros (Dinamarca, Suecia y Reino Unido). Esta parte de la linea de la tendencia se presenta como discontinua en el

grafico.

Q)

Grecia, Luxemburgo y Portugal.

Los datos sobre las tendencias demograficas de las aves proceden de los Estados miembros de la UE15, con excepcion de Finlandia,
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un nimero considerablemente mayor de cambios

en la cobertura del suelo agrario a bosques y parajes
seminaturales, que de éstos a la agricultura. En Portugal
se produjeron flujos similares de la cobertura del suelo
en ambas direcciones, entre las tierras forestales y
seminaturales y el suelo agrario.

IRENA n° 32 muestra la importancia de la agricultura y
los usos dominantes del suelo agrario en relacién con el
tipo de paisaje. El suelo agrario es mas predominante en
las zonas de bocaje, o paisaje de campos cerrados, (84%)
y menos en las zonas alpinas (24%) del caso estudiado.
La distribucién de tierras cultivables, pastizales, cultivos
permanentes y otros usos del suelo agrario muestra una
gran variacion de un paisaje a otro. Casi el 60% de la
superficie corresponde a tierras cultivables de paisajes
de llanuras de Castilla-Leén y del este de Dinamarca.
Los pastizales cubren la mitad del territorio en las
dehesas de Extremadura, el paisaje de campos cerrados

de Normandjia y las tierras altas irlandesas. Los cultivos
permanentes representan un 25% del suelo agrario en
el paisaje de los montados (Portugal), mientras que

no existen en las regiones de las tierras altas del Reino
Unido e Irlanda.

IRENA n° 35 analiza el impacto de los cambios de las
caracteristicas agrarias en los paisajes basandose en
estudios de casos. La zona estudiada que presenta el
mayor incremento de pastizales (10%) corresponde

a la region mediterrdnea de las llanuras de Castilla y
Leén. Por el contrario, en la regién atlantica del bocaje
(marais) de Normandia, la superficie de pastizales se
redujo un 10%, pero al mismo tiempo se ha apreciado
un incremento del 4% en las tierras cultivables en esta
dltima década. La superficie de cultivos permanentes se
ha reducido un 5% en la regién estudiada de Montado
en Portugal.

Figura 3.10 Porcentaje regional de habitat de la Red Natura 2000 que depende del mantenimiento
de unas practicas agricolas extensivas en espacios de la Red Natura 2000

e L0 \//E‘\ 0o 1o°
/ ~ / [

S

of 100

Directiva sobre
habitat Anexo 1 tipos
de habitat agricolas
prioritarios de la red
Natura 2000

% porcentaje de superficie
[ ]o-5

[ ]5-15

[ ] 15-25

B 25-35

Bl 35-50

I >0

Paises no UE15
[ ] Region NUTS (*)

] Ve
20° 390 400 - /:‘o\z\

(*) NUTS 2: Alemania,
Austria, Bélgica, Grecia,
Italia, Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal y Reino
Unido.

NUTS 3: Dinamarca,
Espafia, Finlandia, Francia,
Irlanda y Suecia.

NUTS = Nomenclatura de
las unidades territoriales
estadisticas.

© EuroGeographics
Association respecto de las
fronteras administrativas.

Nota: El andlisis se centra en los habitat agricolas de la Red Natura 2000 que figuran en el Anexo I de la Directiva sobre habitat (92/43/CE).

Fuente: Natura 2000, DG Medio Ambiente, 2004. Snapshot, Julio 2004.
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4. Un marco para evaluar la integracion en

la politica

4.1 Introduccion

Los cambios en el uso del suelo agrario y su intensidad
crean unas presiones sobre el medio ambiente que
producen impactos y cambios en su estado. Al mismo
tiempo, las practicas agrarias extensivas siguen siendo
importantes para la gestién de los habitat dentro de

los espacios de la Red Natura 2000 y en otras zonas.
Esta relacion entre agricultura y medio ambiente se ha
reflejado en los indicadores IRENA de los capitulos 2 y 3
de este informe.

En el presente capitulo se describe el enfoque analitico
adoptado en este informe para analizar la integracién en
la politica, otras cuestiones analiticas relacionadas, asi
como la carencia de datos (apartado 4.2). El andlisis trata
de relacionar los principales resultados ambientales

Figura 4.1 Marco esquematico de los factores
que influyen en la integracion del
medio ambiente en la politica agraria
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referidos en los capitulos 2 y 3 con las respuestas
politicas dadas a los problemas agroambientales a escala
comunitaria y nacional.

Como primer paso, en el apartado 4.3 se analizan

toda una serie de comunicaciones y documentos
comunitarios y nacionales para determinar los objetivos
y metas establecidos especificamente con relacién a

los problemas ambientales del sector de la agricultura.
En el apartado 4.4 se identifican, como segundo paso,
los instrumentos y medidas de las politicas existentes
que, en principio, pueden utilizarse para afrontar los
problemas ambientales. Esto proporciona el marco
politico en el que tiene que evaluarse la integracion del
medio ambiente.

4.2 Evaluacion de la integracion en la
politica

Para evaluar el éxito de la integracion del medio
ambiente en la PAC, este informe adopta un enfoque
que trata de basarse en el analisis completo de los
indicadores desarrollados en el proyecto IRENA. Este
enfoque se orienta a los resultados y evalua el éxito
de la integracién en la politica investigando el uso y la
seleccion de objetivos de los instrumentos de politica
en las cuestiones ambientales de acuerdo con su
distribucién geografica y su naturaleza. En definitiva,
el enfoque trata de evaluar el impacto ambiental de
las medidas investigadas. No obstante, sélo debe
considerarse como un indicador sustitutivo de la
integracién en la politica.

El proyecto IRENA pretende analizar el "estado

del medio ambiente en relacién con las principales
cuestiones y objetivos de las politicas y las
interrelaciones existentes entre ellos". Los 42 sub-
indicadores de IRENA permiten identificar las
principales cuestiones ambientales, para compararlas
con los instrumentos politicos disponibles en el marco
de la PAC y tratar de encararlas. Una vez identificados
los principales problemas agroambientales de las
diferentes regiones (por medio de los indicadores
relacionados con "las fuerzas motrices", "las presiones"
y "el estado"), se realiza un analisis de los indicadores
de "respuestas politicas" para ayudar a entender el
grado en que la politica agraria da respuesta a dichas
cuestiones. Ahora bien, la eficacia de los instrumentos
politicos depende en tltima instancia de su aplicacién a
escala nacional y regional.
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En la Figura 4.1 se muestra un marco esquematico

de los factores que influyen en la integracion en la
politica. En €l se refleja parte de la complejidad de las
interacciones entre factores ambientales, desarrollo
socioecondmico, politicas y procesos institucionales, asi
como la informacién ambiental obtenida por medio de
actividades de seguimiento y evaluacion. El éxito de la
integracion de la politica en el sector agrario depende
de dos aspectos fundamentales: el marco politico (sobre
todo relevante a escala de la UE) y la aplicacién de la
politica (sobre todo importante a escala nacional). La
formulacién de politicas y la disponibilidad de recursos
publicos son factores importantes que se deciden casi
siempre a escala comunitaria, mientras que los Estados
miembros determinan en gran medida la seleccién y
orientacion geografica de los instrumentos politicos
(desarrollo rural) a escala nacional y regional. Un buen
marco de seguimiento y evaluacién puede proporcionar
bucles de retroalimentacién fundamentales entre las
esferas de la aplicacion y la formulacién de politicas,
favoreciendo con ello el progreso de la integracion

del medio ambiente por medio de un proceso de
aprendizaje politico.

Figura 4.2 Evaluacién de la integracion del medio
ambiente en la PAC y el sistema de
informacioén que la sustenta
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La implantacién de las politicas es un desafio
fundamental en relacién con los instrumentos de la PAC
y la legislacién ambiental que, por tanto, tiene una gran
influencia en el éxito de la integracién de la dimension
ambiental en la politica agraria. Para avanzar en este
ambito se requieren no sélo analisis, sino también
ejemplos positivos de los que se pueda aprender.

Por ello, en el capitulo 5 se ofrecen algunos ejemplos

de medidas politicas nacionales que han ayudado a
conseguir la integracion de los objetivos agroambientales
en la politica. La evaluacién del éxito de las politicas
ambientales requiere también un seguimiento y una
evaluacion eficaces. Los 42 (sub-)indicadores definidos en
el proyecto IRENA son importantes en este sentido, pero
también son relevantes otros datos sobre la implantacién
de las politicas que no quedan cubiertos por los
indicadores de "Respuesta” de IRENA.

En la figura 4.2 se resumen los elementos fundamentales
del marco utilizado para analizar la integracién en

la politica y el sistema de informacién basado en
indicadores que se utiliza en este informe. Se demuestra
que incluso un enfoque limitado del analisis de la
integracién del medio ambiente en la politica puede
verse dificultado por la complejidad de las relaciones
causales y por la disponibilidad y la calidad de los datos
en materia de medio ambiente y aplicaciéon de politicas,
sobre todo con respecto a las referencias espaciales.

No obstante, explorar las limitaciones de enfoque y de
datos es un primer paso necesario para avanzar en su
desarrollo.

En resumen, el enfoque adoptado para el analisis de la
integracién del medio ambiente en la politica agraria se
basa en una combinacién de:

e identificacién de los principales problemas
ambientales, basandose en los resultados
agroambientales presentados en el informe sobre
indicadores IRENA relativo a la agricultura y al medio
ambiente en los antiguos Estados miembros (UE15);

e revision del marco de la politica agroambiental de la
UE y su implantacién en los Estados miembros;

e analisis de la seleccién de objetivos de los
instrumentos politicos agroambientales en los temas
ambientales cruciales identificados sobre la base de
indicadores IRENA; y

* evaluacion inicial de la utilidad del sistema
de informacién agroambiental desarrollado
en el proyecto IRENA para analizar (medidas
representativas de) la integracién en la politica.

4.3 Metas y objetivos ambientales en el
sector agrario

En los tltimos 10 afios, la Comisién Europea y

el Consejo Europeo han presentado una serie de
comunicaciones, documentos de estrategia y planes de
accién sobre el desarrollo sostenible y la integracién
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de los objetivos ambientales en distintas politicas
sectoriales. En la Tabla 4.1 se muestra la lista de
documentos revisados y analizados. Estos documentos
se han resumido en relacién con el logro de objetivos
ambientales en el sector agrario.

4.3.1 Revision de objetivos y metas establecidos en
documentos esenciales

El indicador IRENA n° 3 (Niveles regionales de los
objetivos ambientales) proporciona informacién de
interés para este apartado. En los siguientes parrafos se
revisan los objetivos y metas establecidos en algunos
documentos esenciales en relacion con el suelo, el agua,
el aire, la biodiversidad y el paisaje. En el Apartado
4.3.1.7 se resumen y evalian los materiales presentados
a continuacion.

4.3.1.1 Suelo

El uso sostenible y respetuoso con el medio ambiente
del suelo ha sido objeto de varios documentos politicos

sobre la degradacion fisica, quimica y biolégica que estd
sufriendo el suelo.

Las cuestiones relacionadas con el suelo que se abordan
expresamente son las siguientes: salinizacién, erosion,
pérdida de materia organica, contaminacién del suelo,
compactacioén, sellado y pérdida de biodiversidad del
suelo y de habitat.

En 2002, la Comisién publicé una Comunicacién
titulada "Hacia una estrategia tematica para la
proteccion del suelo”, en la que proponia, entre

otras cosas, considerar la posibilidad de extender

la aplicacién de la Directiva sobre héabitat para
proteger algunos habitat basados en el suelo, dar mas
importancia al suelo en los planes de gestion para

los espacios de la Red Natura 2000 y la formulacién
de nuevas directivas sobre la aplicacién de lodos

y de productos biodegradables en el suelo y sobre

el seguimiento del suelo. El Consejo Europeo ha
presentado sus conclusiones sobre dicha Comunicaciéon
y el Parlamento Europeo ha hecho comentarios sobre

Tabla 4.1 Lista de documentos politicos revisados en los que se establecen objetivos o normas
ambientales para el sector agrario (1990-2004)
Documento Referencia
1991

Directiva relativa a la proteccion de las aguas contra la contaminacion

producida por nitratos utilizados en la agricultura

Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1991

Directiva relativa a la comercializacion de productos fitosanitarios

Directiva 91/414/CEE del Consejo, de 15 de julio

1993

Hacia la sostenibilidad: Un programa comunitario de politica y actuacion
en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible (Quinto programa

de actuacién en materia de medio ambiente)

Resolucién del Consejo y de los Representantes de los
Gobiernos de los Estados miembros (1 de febrero de 1993)
(93/C 138/01)

1998
Estrategia de la Comunidad Europea en materia de biodiversidad

COM (1998) 42

1999
Orientaciones para una agricultura sostenible

COM (1999) 22

Estrategia del Consejo en materia integracién del medio ambiente y
desarrollo sostenible en la PAC

Documento del Consejo n® 13078/99

2000

Directiva por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el

ambito de la politica de aguas

Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo

2001
Directiva sobre techos nacionales de emisién de determinados
contaminantes atmosféricos

Directiva 2001/81/CE del Parlamento Europeo y del Consejo

Desarrollo sostenible en Europa para un mundo mejor: Estrategia de la

Unidén Europea para un desarrollo sostenible

COM (2001) 264

Conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo (15-16 de junio de

2001)

http://www.europarl.eu.int/summits/pdf/got1_en.pdf

Sexto Programa de accién en materia de medio ambiente

Decision n.° 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo (de 22 de julio de 2002)

Plan de accién sobre biodiversidad para los recursos naturales

COM (2001) 162 (02)

Plan de accién sobre biodiversidad en la agricultura

COM (2001) 162 (03)

Hacia una estrategia tematica en pro de la calidad del aire

COM (2001) 245

2002
Hacia una estrategia tematica para la proteccion del suelo

COM (2002) 179

Hacia una estrategia tematica para el uso sostenible de los plaguicidas

COM (2002) 349

2003
Hacia una estrategia tematica para el uso sostenible de los recursos
naturales

COM (2003)572 final

Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la

proteccién de las aguas subterréaneas contra la contaminacién

COM (2003) 550

Nota: Esta lista no incluye la legislacion en materia de agricultura, puesto que pretende sobre todo facilitar la aplicacion de los objetivos y

normas ambientales.
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la Estrategia. El trabajo sobre la Estrategia tematica
relativa a la proteccién del suelo no habia terminado

en el momento de preparar este informe, ya que esta
previsto que concluya a finales de 2005 y se acomparie
de propuestas legislativas. Todavia no se sabe si en esos
documentos se estableceran o no objetivos concretos.

43.1.2 Elagua

Las declaraciones politicas referentes a la prevencién de
un mayor deterioro de la calidad y la cantidad de los
recursos hidricos causado por determinadas actividades
agricolas aluden casi siempre a la correcta implantacién
y ejecucion de la legislacion en materia de aguas — la
Directiva de nitratos (91/676/CE) y la Directiva marco
de agua (2000/60/CE).

La Directiva de nitratos tiene como objetivo general
"reducir la contaminacién causada o provocada por los
nitratos de origen agrario y actuar preventivamente
contra nuevas contaminaciones de dicha clase" (articulo
1). Ademas, la Directiva exige a los Estados miembros
que vigilen la cantidad de nitratos en las aguas,
designen Zonas Vulnerables a los Nitratos (ZVN) y
elaboren programas de acciéon y cédigos de buenas
précticas agrarias. El nivel relativo al contenido de
nitratos en aguas dulces superficiales y subterraneas
para la identificacion de las aguas afectadas por
contaminacioén, y las que podrian verse contaminadas
de no adoptarse las medidas oportunas, se fija en

50 mg/1. Otro objetivo de la Directiva es evitar la
eutrofizaciéon o el riesgo de eutrofizacion de las masas
de agua dulce, estuarios, aguas costeras y aguas
marinas.

La Directiva marco de agua (DMA) es el elemento mas
importante de la legislaciéon comunitaria en materia de
aguas que existe hasta la fecha. Su principal objetivo
es conseguir un buen estado ecolégico y quimico

de las aguas superficiales, asi como un buen estado
quimico y cuantitativo de las aguas subterraneas de
aqui a 2015. El buen estado ecolégico se define en el
Anexo V de la Directiva en términos de la calidad de
la comunidad biolégica, las caracteristicas hidrolégicas
y las caracteristicas quimicas. La Directiva impone

a los Estados miembros una serie de obligaciones

y plazos claros de cumplimiento. Para alcanzar el
objetivo de la DMA, se tienen que preparar antes de
2009 Planes de gestion de cuencas hidrograficas que
incluyan programas de medidas, y conseguir que sean
plenamente operativos antes de 2012. Para preparar la
aplicacién de la DMA, se han creado ya varios grupos
de trabajo a escala comunitaria, incluido uno sobre
agricultura.

Ademas, como parte de las obligaciones establecidas
por la Directiva marco de agua para garantizar un buen
estado de todas la aguas en la UE, la Comisién Europea

aprob6 una propuesta de Directiva sobre las aguas
subterraneas (COM (2003) 550) en 2003. En el momento
de redactar el presente informe, esta propuesta se estaba
debatiendo en el Consejo y en el Parlamento Europeo.
En ella se establecen medidas concretas para prevenir
y controlar la contaminacion de las aguas subterraneas,
entre otras cosas, con el establecimiento de umbrales

y métodos de evaluacion del estado quimico de las
aguas subterrdaneas. Ademas, se proponen niveles de
calidad para los nitratos (50 mg/1) y también para los
plaguicidas (0,1mg/1 en las aguas subterraneas).

4.3.1.3 Contaminacion atmosférica y cambio
climdtico

La agricultura afecta a la calidad del aire principalmente
por las emisiones de amoniaco (NH,), 6xido nitroso
(N,O) y metano (CH,). El amoniaco contribuye a la
eutrofizacién y acidificacion, asi como a la formacién

de particulas en suspensioén secundarias especialmente
perjudiciales para la salud. El 6xido nitroso y el metano
son importantes gases de efecto invernadero que
contribuyen al calentamiento global responsable del
cambio climatico.

En 1996, la CEPE/ONU inici6 las negociaciones para
un nuevo protocolo multiefectos y multicontaminantes
sobre los 6xidos de nitrégeno y otras sustancias
relacionadas. Su finalidad era combatir la
contaminacién fotoquimica, la acidificacién y la
eutrofizacién. El "Protocolo para luchar contra la
acidificacién, la eutrofizacion y el ozono troposférico"
se aprobod en Gotemburgo en diciembre de 1999. El
protocolo multicontaminantes incorpora una serie de
medidas para facilitar la reduccién de las emisiones. Se
establecen techos de emision para el azufre, los 6xidos
de nitrégeno, el NH, y los COVNM. El conocido como
Protocolo de Gotemburgo forma parte del Convenio
sobre la contaminacién atmosférica transfronteriza a
larga distancia.

Dentro de la UE, en 2001 se aprob¢ la Directiva sobre
techos nacionales de emisién (2001/81/CE). Esta
Directiva establece techos de emision para 2010 en
todos los Estados miembros para los mismos cuatro
contaminantes que el Protocolo de Gotemburgo.
Aunque no se ha fijado ningtn objetivo especifico
relacionado con la agricultura (ni con ningtin otro
sector), la agricultura es la principal fuente de emisiones
de amoniaco (mds del 90%). Asi pues, los objetivos
generales relativos a este contaminante pueden
entenderse como una obligacién sobre todo para el
sector de la agricultura. La Directiva sobre techos
nacionales de emision se revisara en 2006 de cara a la
consecucién de los nuevos objetivos de medio ambiente
y salud establecidos en la Estrategia temética sobre la
contaminacién atmosférica aprobada por la Comisién
en septiembre de 2005 (COM (2005) 446)(%).

(°) La Estrategia tematica sobre la contaminacion atmosférica lleva mas lejos los objetivos de mejora de la calidad del aire fijados en la
Comunicacion de la Comisién COM (2001) 245 ("Hacia una estrategia tematica en pro de la calidad del aire").
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Esa Estrategia tematica establece objetivos provisionales
para la contaminacién atmosférica en la UE y propone
medidas adecuadas para conseguirlos. Recomienda
modernizar la legislacién actual, orientarla mejor hacia
los contaminantes mds graves, y esforzarse mds para
integrar las consideraciones ambientales en otras politicas
y programas, también en el ambito de la agricultura. La
Estrategia se acompana de una propuesta para simplificar
y actualizar la legislacion europea actual sobre la calidad
del aire y contempla un intercambio de informacion.

En la escena internacional, la UE ha firmado también

el Protocolo de Kioto en 1997 y el posterior Acuerdo

de Reparto de Cargas de la UE de 1998, en el que se
compromete a conseguir una reduccién del 8% en las
emisiones de gases de efecto invernadero de aqui a
2008-2012 respecto al nivel de 1990. Pero este objetivo

de reduccion es también un objetivo general para todos

los sectores y queda en manos de los Estados miembros
decidir cémo (en qué sectores) desean hacer las reducciones
necesarias en las emisiones (véase IRENA n° 3).

4.3.1.4 Biodiversidad

La interaccién entre biodiversidad y agricultura

se puede considerar principalmente desde dos
perspectivas: los impactos negativos y positivos de la
actividad agraria en las especies silvestres y los habitat
seminaturales que dependen de la actividad agraria,

y la diversidad genética de los cultivos agricolas y las
razas de animales domésticos.

Hasta la fecha, la biodiversidad es el tinico aspecto del
medio ambiente natural para el que se ha elaborado un
plan de accion especifico para la agricultura a escala
comunitaria, a saber, el Plan de accion sobre biodiversidad
para la agricultura 2001. Antes de que existiera dicho Plan
de accidn, la proteccion de la biodiversidad era objeto del
Quinto y Sexto Programa de Accién en materia de Medio
Ambiente (5° y 6° PAMA) de la UE y de la Estrategia de la
Comunidad Europea en materia de biodiversidad. En la
Directiva europea de hébitat (92/43/CEE) se establecieron
requisitos legales especificos para la proteccion de la
biodiversidad que afectan también al sector agrario.
Algunas de las cuestiones de biodiversidad relacionadas
con la PAC fueron también objeto del Plan de accién sobre
biodiversidad para los recursos naturales.

El 5° PAMA estableci6 el objetivo de abarcar el 15% de

la zona de cultivo agricola de la UE con contratos de
gestion acogidos a programas agroambientales. Ese
objetivo se habia cumplido ya en 1998, sin que se haya
fijado todavia ningtin otro para la zona en el 6° PAMA ni
en otros documentos estratégicos posteriores, si bien se
considera como objetivo estratégico de la reforma de 2003
de la PAC el incremento de las zonas acogidas a medidas
agroambientales y de los recursos destinados a ellas.

El objetivo general de la Estrategia de la Comunidad
Europea en materia de biodiversidad (1998) es

"prever, prevenir y atajar las causas de una reduccion
significativa o de la pérdida de biodiversidad en la
fuente". Los objetivos contemplados en la estrategia
eran (en cooperacion con los Estados miembros)
potenciar la conservacién y el uso sostenible de la
biodiversidad fuera de las zonas protegidas, promover
la agricultura de baja intensidad, especialmente en
sistemas agrarios de alto valor natural, asi como
proteger y recuperar los humedales. En cuanto a la
variedad genética de los cultivos y las razas de ganado,
la Estrategia estableci6, entre otros, los objetivos de
promover el desarrollo de tecnologias para evaluar la
diversidad genética.

El Plan de Accién sobre Biodiversidad (PAB) para la
agricultura se aprob6 en marzo de 2001. Este plan se
basa principalmente en la Comunicacién de la Comisiéon
"Orientaciones para una agricultura sostenible" y

en la estrategia del Consejo sobre la integracion del
medio ambiente y el desarrollo sostenible en la PAC,
aprobada por el Consejo Europeo en 1999 (véase la
Tabla 4.1). En la practica, este plan estd estrechamente
vinculado a los instrumentos politicos establecidos o
confirmados con la reforma de la PAC de la Agenda
2000. El PAB para la agricultura contiene una larga lista
de objetivos, que abarcan un ndmero bastante grande
de cuestiones relacionadas con la biodiversidad y la
agricultura. Las prioridades del Plan son: promover

y apoyar practicas y sistemas agrarios respetuosos

con el medio ambiente (por ejemplo, ganaderia
extensiva) que beneficien directa o indirectamente a la
biodiversidad, apoyar las actividades de agricultura
sostenible en zonas ricas en biodiversidad, como las de
la Red Natura 2000, y promover medidas relacionadas
con los recursos genéticos. Los instrumentos de la
PAC, tal como quedaron después de la Agenda 2000,
proporcionan el marco para integrar las consideraciones
ambientales y, en particular, las consideraciones sobre
biodiversidad, en la politica agraria de la UE. El PAB
para la agricultura contiene asimismo una larga lista
de indicadores para evaluar el avance. Ahora bien, el
documento no establece objetivos tangibles referentes a
zonas, hdbitat o especies concretas, sino que se centra en
revisar y mejorar la eficacia de las medidas existentes y
en desarrollar indicadores del rendimiento.

En el PAB para los recursos naturales se hacen
referencias importantes a la evaluacién del impacto de
las medidas de desarrollo rural. Uno de los objetivos del
Plan de accién es hacer un seguimiento de la ejecucion
de los planes de desarrollo rural durante el periodo
2000-2006 y evaluar su impacto. Ademas, el Plan de
accién establece el objetivo de promover la integracién
de medidas en pro de la diversidad en la programacion
de medidas de desarrollo rural cofinanciadas por la UE.

43.1.5 Paisaje

Los aspectos relacionados con el paisaje rara vez se
mencionan en los documentos estudiados. El Sexto
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PAMA establece como objetivo la integracion de

la proteccién y la recuperacion de los paisajes en

las politicas agrarias y regionales. El PAB para la
agricultura hace referencia a la conservacién de los
paisajes y a la concesion de ayudas a la inversion, asi
como a programas de adquisicién de capacidades para
la gestion del paisaje como parte de sus objetivos. En

el Convenio Europeo del Paisaje y en la Estrategia
Paneuropea sobre Diversidad Bioldgica y Paisajistica
(EPDBP) se hace mencién expresa al paisaje. El Convenio
Europeo del Paisaje pretende "promover la proteccion,
gestion y ordenacion de los paisajes, asi como organizar
la cooperacion europea en ese campo” (articulo 3 del
Convenio). Pero ninguna de las dos politicas establece
objetivos concretos ni tiene instrumentos claramente
definidos para hacer cumplir su aplicacién.

43.1.6  Uso de plaguicidas

La legislacion comunitaria vigente en materia

de plaguicidas (en el contexto de IRENA, sélo se
consideran los productos fitosanitarios) se centra
principalmente en la autorizacién de la comercializacién
de productos (Directiva 91/414 relativa a la
comercializacién de productos fitosanitarios (°) y
Directiva 79/117 /CEE relativa a la prohibicién de
determinados productos (7)) y en el control de los limites
de residuos en alimentos y piensos (%).

En julio de 2002, la Comisién publicé su Comunicacion
"Hacia una estrategia temética para el uso sostenible

de los plaguicidas" con el objetivo de iniciar un debate
entre las partes interesadas y de preparar la estrategia
tematica real. La Estrategia tematica pretende abarcar
todo el ciclo de vida de los plaguicidas, revisando la
legislacién vigente y proponiendo nuevas medidas
relativas a la fase de uso de los plaguicidas que en la
actualidad no estd debidamente cubierta. La Estrategia,
que esté siendo elaborada actualmente por la Comision,
se aprobara previsiblemente en 2006 y es probable que
incluya toda una serie de requisitos con distintos grados
de restricciones legales.

4.3.2 Resumen del marco politico para la integracion
del medio ambiente

La revision arriba indicada de las estrategias
comunitarias, las comunicaciones de la Comisién y la
legislacion ambiental relacionadas con distintos temas
ambientales, demuestra que los objetivos y metas
establecidos en dichos documentos pueden adoptar
formas distintas. Los documentos de estrategia suelen
establecer tinicamente objetivos generales, pero no
metas concretas; por ejemplo, en la Comunicacion

sobre "Orientaciones para una agricultura sostenible" se
recomienda reducir la presién ejercida por la agricultura
sobre los recursos naturales, pero no se establecen unos
objetivos claros (por ejemplo, "la contaminacién del agua
debe reducirse al menos hasta niveles compatibles con
la sostenibilidad"). En la legislacién es mas probable que
se especifiquen normas o metas de calidad maés claras.
Ejemplos de ello pueden encontrarse en la Directiva
sobre los nitratos (que establece un nivel de 50 mg de
NO, /1 para la identificacién de zonas que precisan de la
adopcién de medidas que pongan fin a la lixiviacién de
nitrégeno procedente de la agricultura) o la propuesta
de Directiva sobre las aguas subterraneas que establece
un criterio de calidad de 50 mg de NO, /I para las

aguas subterraneas. En otros documentos se habla

de la necesidad de actuar en determinados aspectos
ambientales, sobre todo la serie de Comunicaciones
"Hacia una...." sobre las estrategias tematicas. En

estos documentos se proponen nuevos instrumentos
politicos, como la introduccién de nuevos mecanismos
econdmicos y legislativos o la extension del ambito de
aplicacion de los ya existentes; la creacién de bases de
datos u otros sistemas de informacién que proporcionen
informacion de bases de referencia sobre el estado del
medio ambiente; o mejores enfoques para evaluar y
vigilar los efectos ambientales de la aplicacion de los
instrumentos existentes.

En muchos casos, los objetivos elegidos son dificiles de
verificar; aunque sugieran la direccién de un cambio

de politica, no fijan unos objetivos cuantificables. En
algunos casos se establecen plazos para la elaboraciéon de
nuevos planes de accién o nueva legislacion, pero no se
especifica cudl es exactamente su dmbito de aplicacién o
su finalidad. No obstante, todos ellos pueden contribuir
al desarrollo de la politica ambiental y a la integracion
de las cuestiones ambientales en las politicas sectoriales.
Al fin y al cabo, incluso los compromisos generales son
una indicacién de ciertas cuestiones ambientales para las
que los responsables politicos reconocen la necesidad de
actuar.

El indicador IRENA n° 3 "Niveles regionales de

los objetivos ambientales” considera los objetivos
ambientales a escala nacional e identifica planes
nacionales de accién relacionados. En linea con los
resultados obtenidos a escala comunitaria, muchos
paises tienen estrategias relacionadas con cuestiones
ambientales, como por ejemplo la biodiversidad y la
gestion de los recursos del suelo y los paisajes, pero
pocos de ellos han establecido objetivos especificos para
resolverlas. No obstante, en algunos ambitos, como la
agricultura ecoldgica, la gestion del agua, el cambio
climatico y la atmosfera, algunos Estados miembros han

(¢)  Directiva 91/414/CEE del Consejo, de 15 de julio de 1991, relativa a la comercializacion de productos fitosanitarios. DO L 230 de 18.8.1991, p. 1.

(?) Directiva 79/117/CEE del Consejo, de 21 de diciembre de 1978 por la que se prohibe la salida al mercado y la utilizacion de productos
fitosanitarios que contengan determinadas sustancias activas. DO L 033 de 8.2.1979, p. 36.

(8) Reglamento (CE) n® 396/2005 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de febrero de 2005 relativo a los limites maximos de residuos
de plaguicidas en alimentos y piensos de origen vegetal y animal, por el que se modifica la Directiva 91/414/CEE del Consejo. DO L 70 de

16.3.2005, p. 1.
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elaborado planes de accién y fijado objetivos (a menudo
basandose en iniciativas y orientaciones de la UE) pero
no todos ellos se centran en el sector agrario.

4.4 Instrumentos de la PAC parala
integracion del medio ambiente en el
sector de la agricultura

4.4.1 Introduccion: el enfoque adoptado para la
integracion en la PAC

La Comunicacion de la Comisiéon COM (2000) 20
sobre los indicadores agroambientales incluia varios
indicadores relacionados con el dominio de la
"respuesta politica". Esos indicadores traducen los
instrumentos de la PAC para la integracion del medio
ambiente tal como quedaron tras la reforma de la PAC
de 1999 (en el marco de la "Agenda 2000"). Ese es, por
tanto, el marco para analizar la integracién, aunque la
"caja de herramientas" de la PAC para la integracién de
la dimension ambiental se haya ampliado y reforzado
después. Por tanto, los compromisos politicos para
integrar las cuestiones ambientales se han traducido
en una mayor diversidad de instrumentos de politica
agraria y de legislacién ambiental. El disefio de
instrumentos legislativos y politicos y su aplicacion

a escala nacional determinan su eficacia y eficiencia
globales y, en definitiva, el éxito de la integracién de la
dimensién ambiental.

Varias Directivas de la UE que abordan problemas de
conservacién del medio ambiente y de la naturaleza en
la UE se dirigen directamente al sector agrario (como

la Directiva sobre los nitratos) o tienen importantes
repercusiones en €él. Eso se debe a que una parte
importante del territorio esta ocupada por suelo agrario
(por ejemplo, Directivas sobre aves y habitat). Los
requisitos impuestos a los agricultores por la legislacion
pueden influir en fuerzas motrices clave, como el uso de
insumos y practicas de gestion, lo que su a vez afectarad
en parte a los procesos de presion, estado e impacto en
el medio ambiente. Al mismo tiempo, los instrumentos
politicos de la PAC se basan en la aplicacién de la
legislacién ambiental por diversos medios econémicos
(como ayuda financiera, incentivos positivos y
negativos, recomendaciones, etc.) o la apoyan,
influyendo asi en la conducta de los agricultores

frente al medio ambiente. En los siguientes apartados
se describen brevemente los instrumentos politicos

de la PAC y se evalda su capacidad para abordar los
problemas agroambientales.

Como se veia en el Capitulo 2, resulta dificil distinguir
los efectos especificos de la PAC en las "fuerzas
motrices" que actiian sobre la agricultura (como
cambios en el uso de insumos, uso del suelo, practicas
agrarias, tendencias regionales especificas en el sector
agrario) de los de otros factores (cambios tecnolégicos,
cambios en la demanda del mercado, otras politicas,
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etc.) y, en consecuencia, también su impacto sobre el
cambio ambiental. Sin embargo, entender las dindmicas
agroambientales en progreso y el efecto que puede
haber tenido la politica en esas dindmicas es un paso
esencial para extraer conclusiones con respecto a la
necesidad y la manera de ajustar la PAC para cumplir
los requisitos de integracién del medio ambiente.

Por tanto, a pesar de dificultades evidentes, se nos
plantea el reto crucial de vigilar la integracion de las
consideraciones ambientales en la PAC.

En la figura 4.3 se indica el conjunto de politicas

que sustentan el enfoque actual de la integracién

en la PAC. Los cambios en las medidas de apoyo al
mercado, algunas medidas de desarrollo rural y la
legislacion ambiental, se combinan para crear incentivos
positivos y negativos para los agricultores. Estos

tienen que cumplir un nivel de referencia minimo de
gestion ambiental (vinculado a unas buenas practicas
agrarias y a la legislacién ambiental — reforzado por la
condicionalidad) como una condicién para beneficiarse
de ciertos programas de ayudas. Ahora bien, cuando la
gestién ambiental va mas alld del nivel de referencia, los
agricultores prestan un servicio ambiental que tiene que
ser remunerado en proporcion al coste incurrido (y/o a
la pérdida de ingresos). El seguimiento y la evaluacion
forman parte de las herramientas politicas utilizadas
para apoyar la integracién del medio ambiente, puesto
que son esenciales para evaluar la eficacia de medidas
individuales o de una cierta combinacién de politicas.
Debe decirse que la figura 4.3 no pretende reflejar un
marco politico completo de la PAC, sino que se centra en
medidas que facilitan la integracién del medio ambiente.

4.4.2 Instrumentos de la PAC

Las medidas contempladas para facilitar la integracion
de los requisitos ambientales en la PAC engloban los
requisitos ambientales integrados en la politica de
mercado, asi como medidas ambientales especificas que
forman parte de la politica de desarrollo rural (véase
también la figura 4.3).

4.4.2.1 Medidas de la PAC de apoyo al mercado

Requisitos de proteccion del medio ambiente

El concepto de condicionalidad se refiere al
establecimiento de una serie de condiciones (en
distintas esferas) que los agricultores tienen que cumplir
para poder recibir ayudas publicas. Este concepto se

ha discutido en la UE desde principios de los afios 90,

y las sucesivas reformas de la PAC han acrecentado

su importancia como herramienta politica para la
integracion del medio ambiente.

Para hacer frente a algunos de los cambios en las
précticas agrarias que afectan negativamente al estado
del medio ambiente, la reforma de la PAC de 1999
(Agenda 2000) introdujo por primera vez el principio
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de conformidad con los requisitos ambientales.El
"reglamento horizontal" (articulo 3 del Reglamento
1259/99, que abarca todos los pagos directos a los
agricultores) ofreci6 a los Estados miembros la
posibilidad de introducir la ecocondicionalidad en una
0 mads cuestiones ambientales. En el Apartado 5.2.2 se
explica el uso que hicieron los Estados miembros de esta
posibilidad.

Con la reforma de la PAC de 2003, la condicionalidad

se hizo obligatoria. A partir de 2005, los agricultores

que reciban pagos directos de la PAC tendran que
cumplir una serie de requisitos de gestioén obligatorios
establecidos en el Anexo III del Reglamento (CE) n°
1782/2003 del Consejo. Asimismo, tendran que cumplir
unos requisitos minimos de buenas condiciones agrarias
y ambientales (BCAM), que definiran los Estados
miembros sobre la base de un marco comunitario
establecido en el Anexo IV de ese mismo Reglamento.

Los requisitos legales de gestion se refieren a 19
elementos de la legislacién comunitaria en los
siguientes ambitos: salud publica, animal y vegetal;
medio ambiente y bienestar de los animales. La

condicionalidad abarca cinco elementos de la legislacion
ambiental, entre ellos las Directivas sobre nitratos, aves
y hébitat. Se trata por tanto de una manera de reforzar
mas la legislacién ambiental vigente en la Comunidad
Europea. Dentro del conjunto de indicadores IRENA

no existe, sin embargo, ningtin indicador que haga
referencia al instrumento politico de la condicionalidad.

4.4.2.2 Medidas de desarrollo rural

El llamado segundo pilar de la Politica Agraria Comun
proporciona cofinanciacién para una gran diversidad
de medidas de desarrollo rural. Las medidas actuales
se basan todas ellas en el Reglamento (CE) 1257/1999
del Consejo — el Reglamento sobre el desarrollo rural
(RDR) -y sus modificaciones, que sigue vigente hasta
el 31 de diciembre de 2006. E1 RDR contiene una lista
de 22 medidas (ampliadas a 26 tras la reforma de la
PAC de 2003), entre las que los Estados miembros o
sus regiones pueden elegir cuando disefien sus Planes
de Desarrollo Rural (PDR). Estas medidas pueden
utilizarse, por ejemplo, para ayudar a reestructurar

el negocio de las explotaciones agrarias, mejorar la
transformacién y la comercializacion de los productos

Figura 4.3 Instrumentos de la politica agricola y ambiental relevantes para la integracion en la

politica (julio 2003)

Politica Agraria Comun

Pagos Condicionalidad
desacoplados BCAM*

Regimenes de
subvenciones y ayudas
a la exportacion**

Buenas practicas
agrarias

Retirada de tierras

Prima de energia

Desarrollo rural ‘ ’ - Aguas (marco)

Programas
agroambientales

Compensacion

desfavorecidas l l

a las zonas

Cumplimiento
de normas

Inversion y
comercializacion

‘ Politica ambiental

Directivas sobre:

- Nitratos

- Aves y habitat

- Aguas subterraneas

- Techos nacionales de emision

- Estrategia sobre biodiversidad

- Planas de accién en pro de la
biodiversidad (recursos
naturales, agricultura)

Estrategias tematicas sobre:
‘ - proteccion del suelo

- plaguicidas
- recursos naturales
- contaminacion atmosférica

[
Directiva sobre

contratacion publica
(compras ecoldgicas)

&

Seguimiento y evaluacion

* BCAM corresponde a «Buenas Condiciones Agrarias y Ambientales».

*ok No todas las medidas de apoyo al mercado y ayudas a la renta estan totalmente desacopladas, por ejemplo, en el régimen del azlicar.
Los aranceles de importacion y las subvenciones a la exportacion siguen formando parte del sistema general de ayuda de la PAC.

Nota: En el momento de redactar el presente informe, se estaba preparando un nuevo reglamento sobre desarrollo rural, que introducira
nuevos instrumentos politicos pertinentes, como pagos en zonas de la Red Natura 2000 o condicionalidad en lugar de buenas
practicas agrarias (BPA), pero que no se aplicaran hasta el 1 de enero de 2007.
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alimenticios, promover una gestién del suelo sensible al
medio ambiente y ayudar a los agricultores de las zonas
desfavorecidas.

Se pueden incorporar algunos objetivos ambientales
a todas las medidas del RDR, pero las medidas que
hacen mds explicitos los objetivos ambientales son las
siguientes:

e medidas agroambientales;

e indemnizaciones compensatorias para las zonas
desfavorecidas y las zonas con limitaciones
ambientales;

e programas de formacion;

e ayudas para inversiones en explotaciones agrarias
(incluidas las inversiones ambientales);

e proteccion del medio ambiente en relaciéon con
la agricultura, la silvicultura y la conservacién
del paisaje para el desarrollo de las zonas rurales
(articulo 33);

e ayudas para mejorar la transformacién y la
comercializacién de los productos agrarios.

Segtin el principio de subsidiariedad, corresponde a

los Estados miembros y a las regiones en cuestion la
decision de qué medidas incorporar a los planes de
desarrollo rural. Todos los programas tienen que incluir
medidas agroambientales, pero los Estados miembros

y las regiones deciden su ambito de aplicaciéon y la
participacion de los agricultores es voluntaria.

Buenas Pricticas Agrarias

El Reglamento sobre desarrollo rural (RDR) exige a

los agricultores que deseen participar en programas
agroambientales o recibir pagos destinados a las zonas
desfavorecidas, que respeten las normas habituales

de Buenas Practicas Agrarias (BPA) (°) en la totalidad

de sus explotaciones. Ademas, las BPA actdan como
base de referencia en los programas agroambientales
para calcular los costes adicionales y la pérdida de
ingresos, que se quieren compensar con las ayudas
agroambientales. Los Estados miembros estableceran
normas verificables en sus planes de desarrollo rural,
que al menos tendran que cumplir la legislacién general
obligatoria en materia de medio ambiente. El principio
de las BPA ofrece la posibilidad de influir en la conducta
de los agricultores para que cumplan, como minimo,
las normas establecidas por la legislacion vigente (por
ejemplo, la Directiva sobre los nitratos).

Medidas agroambientales

Desde la reforma de la PAC de 1999, los programas
agroambientales son la tinica medida obligatoria que los
Estados miembros tienen que incluir en sus programas

de desarrollo rural y se consideran cruciales para la
integracion de la politica ambiental. La participacion de
los agricultores y otros administradores de tierras en los
programas agroambientales es voluntaria.

Se conceden ayudas a los agricultores que se
comprometan, durante un periodo de al menos

cinco afios, a utilizar métodos de produccién agraria
orientados a la proteccién del medio ambiente o a la
conservacion de las caracteristicas paisajisticas. E1 RDR
incluye una lista de los tipos de actividades que pueden
recibir ayuda en el marco de estos programas:

e formas de utilizar el suelo agrario que sean
compatibles con la proteccién y la mejora del
medio ambiente, el paisaje y sus caracteristicas, los
recursos naturales, el suelo y la diversidad genética;

e extensificacion de la agricultura favorable para el
medio ambiente y gestién de sistemas de pastos de
baja intensidad;

e conservaciéon de espacios cultivados de alto valor
natural que estén amenazados;

e conservacion del paisaje y de sus caracteristicas
tradicionales en las tierras agrarias;

e uso de la planificacién ambiental en las practicas
agrarias.

Los Estados miembros tienen libertad para decidir

el orden de prioridad de esos programas en sus
respectivos territorios, ademas de especificar los
métodos agrarios y las actividades que requieren, y
decidir el area geografica que cubre cada programa. En
consecuencia, existe una gran diversidad de medidas
agroambientales en los diferentes Estados miembros.

Ayuda a las zonas desfavorecidas

Las indemnizaciones compensatorias para las zonas
desfavorecidas se introdujeron en 1975 como forma

de asegurar el mantenimiento de la agricultura en
zonas donde las desventajas naturales reducian

la productividad agricola y hacian vulnerable la
agricultura. Con el tiempo, este instrumento ha
evolucionado hasta convertirse en una medida
importante, tanto para asegurar el uso continuado de
las tierras agrarias como para complementar las rentas
de los agricultores en las zonas rurales vulnerables.
Ademas, ayuda a mantener los paisajes y los habitat que
dependen de la agricultura.

Los agricultores que deseen recibir ayudas tienen
que comprometerse a mantener la actividad agricola
durante al menos cinco afos, y estan obligados a
respetar las normas de Buenas Practicas Agrarias que
se establezcan en el Estado miembro o la regién en
cuestion.

(9) Las Buenas Practicas Agrarias se sustituirdn por normas de condicionalidad a partir del 1 de enero de 2007.
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Ayuda a zonas con limitaciones ambientales

Las disposiciones especiales del articulo 16 del
Reglamento sobre Desarrollo Rural, permiten a los
Estados miembros establecer una categoria distinta

de zonas menos favorecidas cuando los agricultores
estén sujetos a limitaciones en el uso del suelo agrario
como resultado de la aplicacion de las Directivas sobre
las aves y los habitat; es decir, en las zonas designadas
como parte de la Red Natura 2000. El Estado miembro
puede establecer un sistema de pagos siempre que estos
sean necesarios para resolver los problemas especificos
derivados de la aplicacién de dichas Directivas.

Formacion

Los Estados miembros pueden establecer regimenes
de ayudas para mejorar la formacién profesional de
los agricultores en virtud del articulo 9 del Reglamento
sobre Desarrollo Rural. Segin el Reglamento,

esos regimenes de ayudas contribuirdn a mejorar

la capacidad y competencia profesionales de los
agricultores y demads personas que se dediquen a
actividades agrarias y forestales. Entre otros objetivos,
serviran para preparar a los agricultores para la
reorientacion cualitativa de su produccion, el empleo
de métodos de produccién que sean compatibles con
la conservacion y la mejora del paisaje y la proteccion
del medio ambiente. El gasto de la UE en medidas de
formacién incorporadas al RDR para el periodo 2000-
2006 se fij6 en el 0,7% de la totalidad de los fondos
del segundo pilar. En la ficha técnica del indicador

n° 6 (nivel de formacién de los agricultores) se puede
encontrar mas informacién sobre las medidas de
formacién ambiental.

Inversiones en proteccion del medio ambiente

El Reglamento sobre Desarrollo Rural ofrece a

los Estados miembros dos oportunidades para

apoyar las inversiones dirigidas a proteger el medio
ambiente: la inversioén en explotaciones agrarias y,

de conformidad con el articulo 33, ayudas para otras
medidas relacionadas con las actividades agrarias y
su reconversion. El Reglamento establece claramente
el objetivo de preservar y mejorar el medio ambiente
natural como uno de los objetivos para la inversion en
explotaciones agrarias. Los objetivos establecidos para
las medidas del articulo 33 incluyen una proteccién
mas amplia del medio ambiente en relaciéon con

la agricultura, la silvicultura y la conservacién del
paisaje. Otros articulos relacionados permiten también
inversiones en la gestion de recursos hidricos agricolas
y ayudas a la comercializacién de productos agrarios
de calidad. El derecho de las explotaciones agrarias a
recibir ayudas a la inversién depende de que respeten
unos requisitos ambientales minimos.

‘ ‘ IRENA assessment rapport-final.i40 40 @

Fomento de la transformacion y la comercializacion de
productos agrarios

El Reglamento sobre Desarrollo Rural ofrece a los
Estados miembros la oportunidad de apoyar medidas
encaminadas a mejorar la competitividad de los
agricultores y el sector alimentario mejorando la
transformacién y la comercializaciéon de los productos
agrarios. Conjuntamente con las disposiciones del
articulo 33, los Estados miembros pueden optar por
apoyar la comercializacién de productos de calidad,
producidos, entre otras cosas, de forma compatible
con los objetivos de proteccién del medio ambiente.
La agricultura ecolégica o determinados sistemas de
explotaciéon agricola de bajos insumos son ejemplos de
cémo el apoyo a la transformacién o la comercializacién
de sus productos puede ayudar a conseguir objetivos
ambientales.

4.5 Revision del potencial de los
instrumentos politicos para la
integracion del medio ambiente

La descripcién anterior de los instrumentos politicos
demuestra que muchos de ellos parecen ofrecer

un potencial considerable para lograr los objetivos
ambientales en relacion al suelo, el aire, el cambio
climatico, el agua, la biodiversidad y los paisajes. En
la tabla 4.3 se ofrece un sencillo resumen del potencial
—alto, medio o bajo— que ofrece cada herramienta
para abordar aspectos ambientales generales, como la
proteccion del suelo, el aire y el agua. Esta evaluacién
deriva necesariamente del juicio de los expertos, pero
proporciona una primera indicacién de la relevancia
ambiental.

Un aspecto importante que debemos considerar en
cuanto a la eficacia potencial de los instrumentos
politicos es que no actdan en solitario. Por ejemplo,

los requisitos de distintos elementos de la legislacion
ambiental pueden ser aplicables al mismo tiempo a

la misma zona de tierras agrarias. Ademas, muchas
medidas pueden considerarse complementarias entre si.
Los programas agroambientales, por ejemplo, se basan
en BPA, que exigen a los agricultores adoptar practicas
agricolas que van mas alla de los requisitos minimos
establecidos por las BPA a escala nacional o regional.
Los impactos ambientales totales de estos instrumentos
politicos actuando al mismo tiempo pueden ser, por
tanto, mucho mayores que cuando se consideran por
separado. No obstante, esos efectos son dificiles de
valorar y evaluar.

Considerando la informacién presentada hasta
ahora, puede decirse que se ha realizado un progreso
considerable en el marco de la PAC para desarrollar
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instrumentos politicos que permitan la consecucién

de las metas y los objetivos ambientales identificados
anteriormente. No obstante, el grado de eficacia en

la integracion de la politica ambiental depende de

su aplicaciéon en cada Estado miembro. En el caso de
muchos instrumentos politicos, los Estados miembros
tienen un margen considerable de decisién a escala
nacional (conforme al principio de subsidiariedad) en
cuanto a su utilizaciéon. Las decisiones concernientes

al grado de orientacién de los instrumentos en los
problemas ambientales y su eficacia relativa a escala de
las explotaciones agrarias influyen en el impacto global.
La consiguiente respuesta de los agricultores a los
instrumentos politicos determina en tltima instancia los
impactos ambientales producidos sobre el terreno.

La eficacia global de los instrumentos politicos es, por
tanto, una combinacién de las posibilidades existentes
en el contexto de las normas y los Reglamentos
comunitarios, las decisiones sobre su aplicacién

que adopten los Estados miembros y, finalmente,

la respuesta de los agricultores a los requisitos
obligatorios y las medidas voluntarias. La aplicacién
de los instrumentos politicos por parte de los Estados
miembros se describe en el Capitulo 5. La respuesta de
los agricultores a los instrumentos y medidas politicas
se evaldan en caso de disponer de informacién; por
ejemplo, con respecto a la implantacién de programas
agroambientales.

Tabla 4.3 Potencial ambiental de algunos instrumentos politicos de la PAC (situaciéon en 2003)

Medida politica Suelo Aire C_anjb_lo Agua Biodiversidad Paisaje
climatico

Condicionalidad +++ + + +++ ++/+++ +
Buenas practicas agrarias + ++ + ++ + ++
Medidas agroambientales ++ +/++ + +++ +++ +++
Zonas desfavorecidas - - - - ++ ++
Zonas desfavorecidas - Zonas con
limitaciones ambientales (vinculadas a - - - + ++/+++ ++
las Directivas de aves y de habitat)
Formacion +/++ + + +/++ +/++ +/++
Ayudas a la inversion +/++ +/++ +/++ +/++ +/++ +/++
Ayudas a la comercializacién y la
transformacion (10) MAR + + +/++ A+ /4t
Pago por cultivos para la produccion B . + ) B )
de biocombustible

Clave: -/+/++/+++ = la medida tiene un potencial nulo/bajo/medio/alto de favorecer la proteccién y mejora de medio ambiente.

El potencial bajo/medio/alto se estima considerando la zona

potencial o la proporcién de agricultores que se acogen al instrumento,

el grado de cambio en la gestion inducido o requerido por su aplicacién y la probabilidad de inducir cambios que de lo contrario no se

habrian producido.

Nota: El impacto ultimo de todas las medidas politicas depende de su aplicacidén a escala nacional o regional.

(*°) El efecto positivo de las ayudas a la comercializacion y la transformacion de productos se estima en relacion con los métodos de
produccidén que son beneficiosos para el medio ambiente (como la agricultura ecoldgica o algunos métodos de cultivo y sistemas de uso

del suelo tradicionales).
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5 Evaluacion de la integracion del medio
ambiente en la politica agraria de la UE

5.1 Introduccién

En el capitulo 4 se ha visto que existe una gran
diversidad en la legislacion ambiental y en los
instrumentos politicos de la PAC que pueden ayudar a
cumplir los objetivos y metas ambientales establecidos a
escala comunitaria y nacional. Para evaluar el progreso
global de la integracién del medio ambiente en la
politica agraria de la UE, es fundamental saber como se
han aplicado esos instrumentos politicos en cada Estado
miembro, y cudl ha sido la respuesta de los agricultores.

En la primera parte de este capitulo se describe la
aplicacién de una serie de instrumentos politicos
en los Estados miembros y se constata la existencia
de distintos modelos de aplicacién (apartado 5.2).

La informacién sobre la aplicacién de instrumentos
politicos en los Estados miembros se ha obtenido de
muy diversas fuentes, como los propios indicadores
IRENA, informes de los Estados miembros y
evaluaciones y estudios publicados. Los instrumentos
politicos considerados en este capitulo son, en primer
lugar, aquellos para los que existen indicadores IRENA
de "respuesta’: programas agroambientales (IRENA
n° 1) y buenas practicas agrarias (IRENA n° 2). En
segundo lugar, se consideran otros instrumentos
pertinentes de la PAC para reflejar mejor la forma

en que el nuevo marco de la PAC ofrece mas
oportunidades para integrar las consideraciones
ambientales. Entre ellos estan la condicionalidad y las
medidas de apoyo a las zonas desfavorecidas.

@ Figura 5.1 Porcentaje de superficie agraria utilizada (SAU) acogida a programas agroambientales @

(1998-2002)
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Fuente:

Nota:

DG Agricultura y Desarrollo Rural (DG AGRI), Indicadores comunes para el seguimiento de la ejecucidn de los programas de
desarrollo rural, 2002, y DG AGRI — Documento de trabajo VI/7655/98.

Los datos corresponden a contratos agroambientales regidos por el anterior Reglamento (CE) n°® 2078/1992 y a contratos firmados
en 2000-2002 en virtud del actual Reglamento (CE) n® 1257/1999.
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Figura 5.2 Gasto total a cargo del FEOGA-Garantia por tipo de medida de desarrollo rural (2003)
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Nota: El Fondo FEOGA-Garantia proporciona gran parte de la ayuda comunitaria para financiar las medidas de desarrollo rural, aunque no

toda. En consecuencia, la parte correspondiente a los programas agroambientales y a los pagos que reciben las zonas desfavorecidas
es menor cuando se compara con el gasto total de la UE en desarrollo rural.

Fuente: Comision Europea, 2004.

En la medida de lo posible, se presentan datos sobre
la aplicacién geografica de cada medida en todos los
Estados miembros de la UE15. Pero no se ha podido
obtener informacién de todos ellos para todas las
medidas. Tampoco se ha podido obtener informacién
sobre el disefio nacional (o regional) y el impacto
ambiental de los diferentes instrumentos politicos
analizados.

En la segunda parte de este capitulo (Apartado

5.3) se presentan dos estudios de caso: gestion de
nutrientes y conservacioén de la biodiversidad en las
tierras de cultivo. Se evalta el progreso realizado

para la integracion de estas cuestiones en la politica
basandose en los indicadores IRENA y en informacién
sobre los modelos de aplicacion. Los estudios de casos
sirven para aprender sobre el disefio y la combinacién
mas adecuados de los instrumentos politicos
agroambientales.
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5.2 Aplicacion de los instrumentos
politicos en los Estados miembros

5.2.1 Evaluacion de los indicadores IRENA

52.1.1 Programas agroambientales

IRENA n° 1 indica que la importancia de las medidas
agroambientales ha aumentado con el tiempo. En 1998,
aproximadamente el 20% (25,2 millones de hectareas)
de la superficie agraria utilizada (SAU) en la UE15 se
beneficiaba de contratos de gestion. Ese porcentaje
habia aumentado al 24% (30,2 millones de hectéareas)

en 2002. Las grandes diferencias en los niveles de
implantacion de estas medidas en los Estados miembros
contribuye a esa media. La zona acogida a estas
medidas sobrepasa el 75% en Finlandia, Luxemburgo,
Suecia y Austria. Sin embargo, en Grecia, Espafa y los
Paises Bajos no llega al 10%. Una serie de factores, entre
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ellos los recursos presupuestarios nacionales, contribuye
a estas diferencias. En la figura 5.1 se ilustra la
evolucion de la proporcién de SAU acogida a contratos
de gestion agroambiental entre 1998 y 2002. El gasto
comunitario en medidas agroambientales ha aumentado
significativamente de menos de 50 millones de euros en
1993 a casi 2.012 millones de euros en 2003.

En cuanto a la financiacién total, muchos Estados
miembros emplean en programas agroambientales

una parte importante de la contribucién comunitaria

al desarrollo rural (cerca del 40% a cargo del Fondo
FEOGA-Garantia). Las indemnizaciones compensatorias
que reciben las zonas desfavorecidas constituyen la
segunda medida mas importante, casi el 20% (figura
5.2). El presupuesto total de la UE para desarrollo

rural incluye el Fondo FEOGA-Orientacién, que no
cofinancia esas dos medidas. En cuanto al presupuesto
total de la UE para el desarrollo rural, los programas
agroambientales y las zonas desfavorecidas representan
el 30% y el 11%, respectivamente.

No obstante, IRENA n° 1 indica que en la UE15,

el gasto medio anual en medidas agroambientales

es de 16 euros por hectarea de SAU a cargo del
presupuesto comunitario. A esta cifra hay que afadir

la cofinanciacién nacional. Entre 1992 y 2003, el
presupuesto de la UE financi6 hasta el 50% (en regiones
fuera del Objetivo 1) o el 75% (en regiones Objetivo

1) del gasto total. El nivel de gasto agroambiental

varia considerablemente dentro de un mismo Estado
miembro y entre Estados miembros distintos. Ocho
Estados miembros (Austria, Finlandia, Suecia,
Luxemburgo, Irlanda, Italia, Alemania y Portugal)
tienen un gasto agroambiental anual por hectdrea de
SAU superior a la media de la UE15, a menudo muy
por encima de esa media: entre 20 euros por hectarea
de SAU en Portugal y 90 euros por hectarea de SAU en
Austria. Los otros siete Estados miembros tienen sélo
un gasto maximo de 8 euros por hectarea de SAU al afio,
variando entre 3 euros por hectarea de SAU en Grecia y
8 euros por hectarea de SAU en Bélgica.

Las siguientes cuestiones son con mas frecuencia objeto
de programas agroambientales ():

e reduccién de insumos, con medidas de apoyo a
la produccién integral y a la extensificacién de la
agricultura (11,4 millones de hectareas, 40% de la
zona total acogida a medidas agroambientales en la
UE15);

e ayuda a la reconversion y al mantenimiento de la
agricultura ecoldgica (2 millones de hectareas, 7%);

e gestién orientada a la proteccién o mejora de la
biodiversidad y los paisajes, incluida la conversién
de las tierras arables en pastizales permanentes (8,1
millones de hectareas, 30% de la zona cubierta);

e ayuda al mantenimiento y aumento del ndamero
de razas de ganado amenazadas y, con menor
frecuencia, de variedades de cultivo tradicionales.

En algunos paises y regiones, las medidas adoptadas
para evitar la erosion del suelo y reducir el consumo de
agua se enmarcan en programas agroambientales.

Los niveles de aceptacién y gasto no proporcionan
ninguna indicacién de los efectos ambientales de los
programas, pero si indican el nivel general de atencion
que reciben los valores o problemas agroambientales
en los Estados miembros o en las regiones afectadas. La
orientacion eficaz de las medidas es probablemente un
factor critico para su éxito. Sin embargo, no se dispone
de datos sobre la distribucién espacial de diferentes
tipos de programas ni sobre la orientacién geografica
de las cuestiones ambientales, lo que dificulta todavia
mas la evaluacién. En general, se debe prestar mayor
atencion al seguimiento y a la evaluacion de los efectos
que tienen los programas agroambientales sobre el
medio ambiente. De IRENA n° 1 puede extraerse la
conclusion de que la diversidad en la aplicacion de las
medidas agroambientales demuestra que éstas pueden
adaptarse bien a las muy diversas condiciones agrarias
que se dan en la UE y que se centran en los principales
problemas ambientales. La naturaleza obligatoria

de las medidas ha ayudado también a asegurar su
aplicacién generalizada en las zonas agrarias de toda
la UE. No obstante, se necesita realizar un esfuerzo
importante para mejorar la recopilaciéon de datos sobre
los programas agroambientales, sobre todo en lo que
respecta a su distribucién espacial y a su enfoque
ambiental, asi como al seguimiento y a la evaluacién de
sus efectos en el medio ambiente.

4.7.1.2  Buenas Prdcticas Agrarias (BPA)

El indicador IRENA n° 2 trata de determinar hasta
qué punto los cédigos de Buenas Practicas Agrarias
abarcan las "fuerzas motrices" mas importantes de las
consideraciones ambientales. Las ideas clave que se
desprenden de este indicador son las siguientes (véase
también la Tabla 5.1):

e Los Estados miembros han optado por distintos
enfoques para definir los c6digos de Buenas
Précticas Agrarias (BPA), que van desde una
seleccion bastante limitada de requisitos hasta una
amplia cobertura de categorias de practicas agrarias.
En la mayoria de los Estados miembros, las normas
obligatorias de BPA consisten en los requisitos
legales existentes a escala comunitaria, nacional
o regional. S6lo algunos paises han establecido
normas a escala de las explotaciones agrarias que
van mas alla de la legislacion o que abarcan aspectos
como la biodiversidad y el paisaje.

(11) Estas cifras se refieren Unicamente al periodo 2000-2002. Muchos programas agroambientales nacionales se incluyen en la categoria
general de "otros", que engloba cuestiones muy diversas y puede incluir submedidas para fomentar la agricultura ecoldgica, por ejemplo.

®
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e Los cédigos de Grecia, Portugal y el Reino
Unido son los mas completos, con una elevada
cobertura de précticas agrarias que se consideran
especialmente relevantes para el medio ambiente.
Francia, Luxemburgo, los Paises Bajos, Suecia
y Finlandia tienen los c6digos més orientados a
determinadas cuestiones agroambientales y abarcan
menos de la mitad del ndmero total de practicas
agrarias.

e La mayoria de los Estados miembros han
establecido normas en materia de gestion de
fertilizantes y plaguicidas. No obstante, en Austria,
Dinamarca, Alemania, Italia, los Paises Bajos y
Luxemburgo se hace un especial hincapié en estos
aspectos. Todos los paises han establecido requisitos
para los productos fitosanitarios, pero estos son
particularmente detallados y estrictos en Alemania e
Irlanda.

* Los cédigos de Portugal y Grecia incluyen un gran
ndmero de normas sobre la gestion del suelo. Los
cédigos de todos los paises mediterraneos hacen
referencia a las buenas practicas agrarias en cuanto
a métodos y equipos de riego. El Reino Unido
e Irlanda hacen gran hincapié en las practicas
relativas a la gestién de los pastos, las lindes entre
campos, la conservacion de la biodiversidad y
los elementos paisajisticos. En Espafia, Portugal,
Grecia y Francia se imponen también limites a la
carga ganadera para evitar el sobrepastoreo y el
pastoreo insuficientemente aprovechado. Ademas,
en Portugal, Grecia y Luxemburgo se hacen
algunas recomendaciones para mantener franjas no
cultivadas en las lindes entre campos y setos.

e Grecia y Portugal han optado por un enfoque de
recomendacioén en la elaboracién de sus codigos,
no siendo legalmente vinculantes la mitad de
las buenas practicas agrarias. Por el contrario,
los codigos de algunos de los Estados miembros
en los que la totalidad de su territorio ha sido
designada zona vulnerable a la contaminacién
por nitratos (Austria, Dinamarca, Finlandia,
Alemania, Luxemburgo y los Paises Bajos)
consisten principalmente en normas legalmente
vinculantes. En Suecia y la region belga de Flandes,
la legislacion vigente se ha elegido también
como base para las BPA. Italia (regién de Emilia-
Romagna), Espafia, Francia, Irlanda y Alemania
han optado por un enfoque mixto de regulaciéon/
recomendacién y sus c6digos incluyen también
normas que van mads alla de la legislacion (en
forma de recomendaciones o normas verificables).

Los diferentes enfoques adoptados para elaborar los
cédigos de BPA demuestran cémo los Estados miembros
han aprovechado la flexibilidad que se les ofrecia y
han desarrollado BPA adaptadas a sus situaciones
nacionales/regionales. Sugieren que los Estados
miembros han utilizado estas medidas segin sus
necesidades, puesto que han establecido normas para
cuestiones ambientales especificas, y se han centrado
en los aspectos que maés les preocupan. En conjunto,
los cédigos de BPA se consideran titiles para orientar
la gestion ambiental de las explotaciones agrarias y el
desarrollo de medidas agroambientales. Sin embargo,
la informacién sobre las normas de BPA establecidas
en cada caso no es suficiente para conocer sus

Tabla 5.1 Evaluacion de los aspectos ambientales cubiertos por los codigos nacionales de BPA
Practicas BE- BE- IT-
agrarias Fi Wa DK DE GR ES FR IE ER L NL AT PT FIL SE UK
Gestidn del
suelo [} ] B %} [ ] B — B B — — B [ ] 4 B
agua: regadios . " - u
Gestién de
fertilizantes ] [ ] [ ] n & | ] ] ] [ ] ] [ ] ] [ ] ] [ ]
Gestién de
plaguicidas ] [ ] n ] by ] B B ] n [ ] [ ] B ] [ ] [ ]
Gestion de .
residuos — g R — 4 B B B B 4 ] — ] ] — B
Gestién de o
pastizales - “ - - B B u ] — B — -— B -— -— .
Biodiversidad y
paisaje 3] ] ® — ] b B ] — [ — ] 3} ® 8 »

m Cuestion prioritaria == Cuestién no abordada B Cuestién abordada
Nota: En Suecia, los requisitos obligatorios orientados a la conservacién de la biodiversidad y el paisaje son criterios de elegibilidad

exclusivamente para medidas agroambientales especificas dirigidas a la conservacion de la biodiversidad y el patrimonio cultural.
Austria, Suecia y Alemania tienen legislacién nacional sobre residuos que no se incluye en los codigos de BPA.

Fuente: Basado en la evaluacién de los cddigos nacionales/regionales de buenas practicas agrarias incluidos en los programas de desarrollo

rural (periodo 2000-2006).
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consecuencias ambientales, puesto que no se dispone de
datos sobre los cambios ocurridos en las explotaciones
ni sobre la aplicacién geografica de las diferentes
normas.

5.2.2 Otros instrumentos politicos

5.2.2.1 Requisitos ambientales para poder
beneficiarse de medidas de apoyo al mercado

La siguiente informacion se basa en la aplicacién
nacional de los requisitos ambientales de conformidad
con el articulo 3 del "Reglamento horizontal (regimenes
de ayuda directa). En el articulo 3 se exige a los Estados
miembros que adopten las medidas oportunas para
asegurar que la actividad agraria incluida en el &mbito
de aplicacion del "Reglamento sobre reglas comunes”
sea compatible con los "requisitos de proteccion del
medio ambiente" (véase el Apartado 4.4.2.1).

Un andlisis de la aplicacién del articulo 3 durante

el periodo 2000-2004 (Comisién Europea, 2004b)

indica que la mayoria de los Estados miembros ha
introducido la condicionalidad (limitada), que obliga

a los agricultores a cumplir una serie de requisitos de
proteccion del medio ambiente si quieren beneficiarse
de medidas de apoyo al mercado. Se trata en su mayoria

de condiciones impuestas para recibir subvenciones
al cultivo o a la retirada de tierras de la produccion

y, en menor medida, subvenciones a la ganaderia,
siendo pocos los paises que han establecido requisitos
ambientales obligatorios de caracter general.

Otros modelos de aplicacién son los siguientes:

* Dos paises (Alemania y Suecia) han optado
por establecer requisitos ambientales generales
obligatorios. Estos Estados miembros han
aplicado sanciones en caso de infraccién, que son
proporcionales a la gravedad de las consecuencias
ambientales. Sin embargo, la concesién de ayuda
no se ha vinculado al cumplimiento de las
disposiciones ambientales.

* Los demas Estados miembros han optado por
establecer requisitos ambientales especificos
(normas que deberén aplicar los agricultores) como
condicién para recibir subvenciones directas.

* Austria, los Paises Bajos y Francia han establecido
requisitos ambientales para cultivos herbaceos
y tierras retiradas de la produccién. Francia ha
adoptado normas para los cultivos de regadio.

e Dinamarca, Espafia, Italia, el Reino Unido, Irlanda
y Finlandia han introducido requisitos para los
cultivos y la ganaderia. Irlanda y Finlandia han

Tabla 5.2 Resumen del uso de la ecocondicionalidad en virtud del Reglamento 1259/1999 para
abordar cuestiones ambientales en los Estados miembros.

Cambio climatico/

Consumo de agua Biodiversidad/

Estado miembro Suelo Calidad del agua (regadios) contamjn_acién paisaje
atmosférica
Austria X
Bélgica X
Dinamarca X
Francia X
Finlandia X X X
Alemania X
Grecia X
Italia X
Irlanda X X X X
Luxemburgo
Paises Bajos X X X
Portugal
Espafia X X X X
Suecia X X X
Reino Unido X
Fuente: IEEP, 2004 (1?).
Note: Las "x" minusculas y mayusculas indican el impacto esperado de las medidas introducidas en las respectivas cuestiones ambientales.

El término "suelo" se refiere a erosidn, pérdida de materia orgdnica, contaminacién y proteccion de los habitat del suelo. Cuando los
reglamentos relativos a los plaguicidas se mencionan en los requisitos nacionales de ecocondicionalidad, se supone que las sustancias

consideradas afectan a la biodiversidad y a la calidad del agua.

(*2) Para mas informacién sobre la aplicacién de la politica de ecocondicionalidad, consulte el sitio web:
http://www.ieep.org.uk/projectMiniSites/crosscompliance/index.php.
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establecido requisitos orientados a la proteccion

de la biodiversidad. Irlanda es el dnico pais que ha
adoptado disposiciones sobre el paisaje (proteccién
de los rasgos de interés histérico/arqueoldgico y
mantenimiento del aspecto visual de la explotacién
agraria) y el bienestar de los animales.

La aplicacion desigual entre los Estados miembros de
la opcién de ecocondicionalidad contemplada en el
articulo 3 ha sido uno de los factores que llevaron al
establecimiento de la condicionalidad obligatoria en la
reforma de la PAC 2003.

A finales de 2004, algunos paises habian utilizado el
articulo 3 para abordar problemas ambientales especificos,
como los regadios en Francia, el control del pastoreo
excesivo en el Reino Unido y la imposicion de limites al
uso de plaguicidas para el maiz en los Paises Bajos, pero
no todos los Estados miembros han hecho lo mismo.

En la tabla 5.2 se muestran las cuestiones ambientales
consideradas por los Estados miembros al aplicar las
opciones de ecocondicionalidad del articulo 3.

5222 Zonas desfavorecidas

La concesién de indemnizaciones compensatorias

a las zonas desfavorecidas es una medida opcional
que se contempla en el Reglamento sobre Desarrollo
Rural (RDR), y que ha sido utilizada por todos los
Estados miembros, con la excepcion de Bélgica. Ahora
bien, en Dinamarca y los Paises Bajos es un elemento
insignificante del gasto. Estas grandes diferencias de
aplicacion son previsibles como resultado de la variacion
en los factores que afectan a los suelos, la altitud y

el clima. Reflejan también las diferentes prioridades
nacionales en la utilizacién de los fondos del RDR.

Maés de la mitad de la SAU en la UE15 esta formada por
zonas desfavorecidas, pero existen grandes diferencias
entre los distintos paises, desde el 1% de Dinamarca
hasta el 98% de Luxemburgo. En nueve paises (Suecia,
Finlandia, Austria, Portugal, Luxemburgo, Italia,
Irlanda, Espafia y Grecia) mas del 50% de su SAU total
estd constituida por zonas desfavorecidas.

En general, la ayuda a las zonas desfavorecidas se utiliza
mas en los paises septentrionales y menos en la zona
mediterranea, donde las inversiones en estructuras de las
explotaciones agrarias y en la mejora de la productividad
parecen ser los objetivos prioritarios. Los Estados
miembros definen los objetivos de su politica para las
zonas desfavorecidas en el marco de sus PDR nacionales,
pero existen diferencias en el énfasis que se hace. En
Austria, donde el mantenimiento de la agricultura de
montana es fundamental para la economia rural y también
para el sector del turismo, existe un objetivo claro de
recompensar a los agricultores por los bienes ptiblicos
que producen. En Francia, las indemnizaciones que
reciben las zonas desfavorecidas tienen como finalidad
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el mantenimiento de la agricultura en todas las regiones,
y el apoyo a las explotaciones agrarias mas pequefias. La
flexibilidad aplicada a los distintos objetivos y prioridades
presupuestarias en los diferentes Estados miembros ha
originado una gran diversidad de modelos de aplicacién.

Ala hora de definir las zonas desfavorecidas, los
Estados miembros aplican los criterios que se establecen
en el PDR dentro de sus respectivos territorios. Para

las tierras que corren el riesgo de ser abandonadas (y
que representan cerca de dos tercios de la superficie
total de zonas desfavorecidas de la UE15), los criterios
son la escasa productividad de las tierras, el bajo
rendimiento econémico y la poca o cada vez menor
poblacién que depende de la agricultura. No obstante,
estos indicadores tienen que compararse tinicamente
con otras zonas agricolas dentro de los Estados
miembros, no con las medias de la UE. La superficie

de las zonas designadas como desfavorecidas ha
aumentado gradualmente desde 1975, y el Tribunal de
Cuentas Europeo ha solicitado una mejor orientacion
de las medidas relativas a dichas zonas por parte de los
Estados miembros (Tribunal de Cuentas Europeo, 2003).

5.2.2.3  Zonas con limitaciones ambientales

La ayuda destinada a las zonas con limitaciones
ambientales especificas era la menos prevalente de

todas las medidas de desarrollo rural en 2001. Se habia
aplicado sélo en algunas regiones de Alemania, Italia y
Espafia, cubriendo un total de 58.000 hectareas en 4.156
explotaciones (95% de ellas en Alemania). Los retrasos en
la designacion de espacios de la Red Natura 2000 y los
planes de gestion relacionados pueden haber tenido algo
que ver con la escasa implantacién de esta medida.

5.2.3 Resumen

En este apartado se han presentado cuatro instrumentos
politicos: programas agroambientales, buenas practicas
agrarias (BPA), ecocondicionalidad y pagos a las zonas
desfavorecidas. Los tres primeros estdn dirigidos mas
claramente a una mejora de la gestién ambiental, mientras
que en el caso de las indemnizaciones concedidas a las
zonas desfavorecidas, parece ser un beneficio colateral de
su objetivo principal, que es asegurar el mantenimiento de
la agricultura en zonas marginales de la UE. La excepcion
son las medidas de apoyo a las zonas con limitaciones
ambientales. Los programas agroambientales y las
medidas de apoyo a las zonas desfavorecidas proporcionan
incentivos o indemnizaciones compensatorias, mientras
que las BPA y la ecocondicionalidad introducen unas
normas minimas que los agricultores tienen que cumplir
para poder recibir los distintos tipos de subvenciones. Los
datos que sugieren una mejor gestion ambiental por parte
de los agricultores como resultado de la aplicacion de un
instrumento politico, son mds claros para los programas
agroambientales, pero incluso en este caso tienen que
mejorarse los procedimientos de seguimiento y evaluacion.
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5.3 Estudios de caso sobre la integracion
de consideraciones ambientales en la

politica agraria de la UE

La evaluacion del progreso de la integraciéon de
consideraciones ambientales en la politica agraria de la
UE es una tarea que plantea numerosos retos. En este
informe se han identificado hasta ahora las fuerzas
motrices de la agricultura que producen impactos en el
medio ambiente. Se han identificado los compromisos
contraidos a escala de la UE y nacional para resolver los
problemas ambientales y se ha evaluado el potencial
que ofrecen distintos instrumentos politicos para
abordar dichos problemas. Se ha analizado el uso de
algunos de esos instrumentos politicos por parte de

los Estados miembros, y se han descrito modelos de
aplicacién. Este trabajo deja claro que, en general, se

ha progresado en la integracién de las consideraciones
ambientales en la politica agraria de la UE, sobre todo
en su pilar de desarrollo rural. Se han identificado los
aspectos ambientales relacionados con la agricultura,

se han contraido compromisos para resolver esos
problemas, y las reformas politicas han dado lugar al
diseno de instrumentos politicos agroambientales con el
potencial de resolver dichos problemas. Los indicadores
IRENA, asi como otra informacién recabada, muestran
diferencias en los modelos de aplicacion de las politicas
en los Estados miembros de la UE.

Ahora bien, este trabajo no permite evaluar el grado de
eficacia con que se estan utilizando los instrumentos
politicos para resolver cuestiones ambientales
especificas. Por tanto, en el resto de este apartado

se intenta evaluar, de una forma mads exhaustiva,

el grado de integracién en la politica utilizando
dos estudios de caso. Se han elegido dos aspectos
ambientales, la proteccién de la biodiversidad y la
gestion de nutrientes, para analizar el grado en que
se estan utilizando los instrumentos politicos para
resolver estas cuestiones. Se comenta la utilidad de
los 42 (sub)indicadores IRENA en este proceso y

la disponibilidad de otras fuentes de informacién
distintas relacionadas con la aplicacién de las politicas.
En particular, se considera el grado en que se estan
utilizando los instrumentos politicos segtn las
necesidades de cada pais, y se ofrecen ejemplos de
buenas précticas.

La orientacion geografica o espacial es solo un elemento
mas en la utilizacion eficaz de los instrumentos
politicos (agroambientales) para resolver las cuestiones
ambientales. Pero en el contexto de este informe no se
ha podido recabar informacién sobre el diseno nacional
(o regional) ni sobre el impacto ambiental de los
diferentes instrumentos politicos analizados. Se extraen
algunas conclusiones sobre estas cuestiones y sobre

la combinacién adecuada de politicas con ejemplos
concretos de buenas practicas agrarias.

En la figura 5.3 se explica el enfoque adoptado para
analizar la fijacion de objetivos de las politicas. Como
primer paso, se analizan los instrumentos politicos
pertinentes (basandose en capitulos anteriores).
Seguidamente se considera, en la medida de lo posible,
si esos instrumentos se aplican en ambitos donde se tiene
que mejorar la gestién ambiental. Por medio del andlisis
estadistico se puede determinar asi si las medidas
politicas pertinentes se orientan hacia las zonas de

Figura 5.3 Enfoque adoptado para el analisis de la fijacion de objetivos

¢Qué instrumentos politicos
son pertinentes para la
cuestion ambiental?

/

Medida 2

N\

Medida 1

N\

Medida 3

/

Medida 4

éSe aplican en ambitos

donde existen

problemas

ambientales importantes?

/

Si la respuesta es afirmativa,
la fijacion de objetivos
es eficaz

N\

Si la respuesta es negativa,
la orientacion
tiene que mejorar.
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preocupacién ambiental. Para utilizar la informacién a
nivel de NUTS 2/3 que existe para muchos indicadores
IRENA, construimos 68 regiones en la UE15 como
denominador comun de los indicadores utilizados.

Ello ha permitido un anélisis de la orientacion mas
diferenciado de lo que permiten los datos nacionales.
Al no existir datos regionales sobre programas
agroambientales para Francia y Suecia, estos paises
fueron excluidos del andlisis estadistico debido a la gran
variacion de las condiciones agrondmicas y climaticas
de sus respectivos territorios nacionales.

5.3.1 Proteccion de la biodiversidad de las tierras
agrarias

5.3.1.1 Anadlisis de indicadores IRENA en relacion con
la proteccion de la biodiversidad

En el Apartado 3.6.1 se analizan los indicadores
pertinentes para evaluar el impacto de la agricultura
en la biodiversidad. El siguiente andlisis se centra en
los indicadores IRENAn° 1, 2,4 y 7, que proporcionan
informacién sobre el grado en que los diferentes
instrumentos politicos contribuyen a la protecciéon de
la biodiversidad de las tierras agrarias y, por tanto, a la
integracién en la politica.

El indicador IRENA n° 1 (Superficie cubierta por
medidas agroambientales) es especialmente importante,
porque los programas agroambientales tienen como
finalidad expresa conseguir una gestién positiva

del medio ambiente. Se han desarrollado dos sub-
indicadores que reflejan las iniciativas de proteccion:

el gasto total en medidas agroambientales por hectarea
de SAU, y el porcentaje de zona agroambiental acogida
a programas de proteccion de la naturaleza y del
paisaje por hectarea de SAU. Existe una variacion
considerable, tanto dentro de un Estado miembro como
entre distintos Estados miembros, en el gasto anual

por hectdrea de SAU y en la zona agraria cubierta por
medidas agroambientales. En si mismo, este indicador
no proporciona informacioén directa sobre la eficacia
ambiental de los programas agroambientales, ni sobre
si esos programas estan orientados a las zonas donde la
proteccion de la biodiversidad es mds necesaria (aqui
son pertinentes los indicadores IRENA n° 4 y n° 26).
Pero da cierta indicacién de la respuesta politica a escala
regional o nacional. Los bajos niveles de gasto por
hectarea de SAU vy la escasa cobertura de los programas
en algunos paises, sobre todo en Europa meridional,
sugieren que no se esta aprovechando al maximo el
potencial de este instrumento politico para proteger la
biodiversidad de las tierras agrarias.

El indicador IRENA n° 2 (Niveles regionales de buenas
préacticas agrarias) muestra el grado en que los Estados
miembros han establecido normas de buenas practicas
agrarias para proteger la biodiversidad. Todos los
paises, salvo Alemania, Italia (Emilia Romagna), los
Paises Bajos y Finlandia, incluyen normas en las BPA

relacionadas con la proteccién de la biodiversidad.
En algunos paises, como Grecia, Suecia y el Reino
Unido, esas normas parecen recibir prioridad sobre
otras cuestiones ambientales. Aunque el indicador
ofrece cierta informacién sobre si las normas relativas
a la biodiversidad son prioritarias o no, no se facilitan
detalles suficientes para saber qué aspectos de la
proteccion de la biodiversidad estan incluidos.

El indicador IRENA n° 4 (Superficie objeto de medidas
de conservacion de la naturaleza) muestra la proporcion
de espacios de la Red Natura 2000 cubiertos por hébitat
prioritarios (incluidos en el Anexo 1 de la Directiva
sobre los hébitat) que dependen de unas practicas
agrarias extensivas, como la produccién de heno o el
pastoreo extensivo. El porcentaje de habitat prioritarios
agricolas dentro de la Red Natura 2000 varia entre

un 0 y un 82% en 381 regiones administrativas de

la UE15, con una media del 17%. El Reino Unido, la
parte occidental de la Peninsula Ibérica, la mayor

parte de Italia y el sudeste de Francia, asi como la

parte septentrional de Escandinavia, presentan una
elevada proporcién de los tipos de habitat que figuran
en el Anexo 1 en sus espacios de la Red Natura 2000.
Son zonas en las que una elevada proporcién de los
tipos de habitat propios de la agricultura extensiva
recibe proteccién en virtud de la Directiva de habitat.
Para mantener esas zonas de importancia para la
conservacion, se tienen que mantener o introducir unos
modelos de gestién adecuados — sobre todo practicas
agrarias extensivas. Este indicador refleja el grado de
importancia que los Estados miembros atribuyen a la
proteccion de la biodiversidad de las tierras agrarias,
en cuanto estan dispuestos a designar espacios
importantes utilizando la Directiva de habitat. Ahora
bien, no proporciona informacién sobre la gestién de
esos espacios ni sobre el grado de proteccién real de la
biodiversidad.

El indicador IRENA n° 7 (Superficie de agricultura
ecolégica) muestra la superficie dedicada a la
agricultura ecoldgica y el porcentaje que representa

la superficie de agricultura ecolégica en la superficie
agricola utilizada total. En 2002, la zona de agricultura
ecolégica alcanz6 el 3,7% del total de SAU en la UE15,
frente al 1,8% en 1998. Austria, Italia, Finlandia, Suecia,
Dinamarca y Alemania tenian un porcentaje mayor
que la media de la UE. En si misma, la agricultura
ecolégica no es una medida especifica para la proteccién
de la biodiversidad, sino mds bien un sistema agricola
que origina unas condiciones ambientales generales
que se ha demostrado que son beneficiosas para

la biodiversidad (IRENA n° 7, Hole et al., 2005).

La superficie de agricultura ecoldgica solo es, por
tanto, un indicador indirecto de la proteccién de la
biodiversidad de las tierras agrarias. La informacién
actualmente disponible no permite tampoco realizar un
analisis especifico de cada espacio sobre la promocién
u orientacion de la agricultura ecolégica a zonas
especificas de importancia para la conservacion.
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Figura 5.4 Concepto de analisis de fijacion de
objetivos en materia de biodiversidad
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5.3.1.2  Amnadlisis de la orientacion espacial de los
instrumentos politicos utilizando indicadores
IRENA

Tras haber evaluado los anteriores cuatro indicadores
IRENA, se cruzaron los datos sobre la orientacion
espacial de tres de ellos (n°1, 4 y 7) para ver si
mostraban algtin solapamiento espacial; es decir, si
tenian objetivos espaciales comunes. En la Figura 5.4
se explica el enfoque adoptado para el analisis de la
fijacion de objetivos.

Los "puntos de alarma de la biodiversidad" que deben
ser objetivo prioritario de las oportunas medidas de
respuesta politica, pueden representarse mediante

los indicadores IRENA n° 4 y 26 ("Superficie objeto

de medidas de conservacién de la naturaleza" y

"Superficie agraria de alto valor natural"). El andlisis
de la orientacién sirve para investigar si las respuestas
politicas elegidas ("Superficie cubierta por medidas
agroambientales" y "Superficie de agricultura
ecoldgica") muestran algtin solapamiento geografico
con los "puntos de alarma de la biodiversidad". Es
mas probable que se fijaran unos buenos objetivos
politicos si las regiones con "puntos de alarma de la
biodiversidad" tuvieran una superficie mas extensa
cubierta por medidas agroambientales o gestion de
agricultura ecolégica que otras regiones

Para ello, se agregé la informacion geografica a nivel

de presentacion de IRENA n° 1, sin incluir a Suecia ni

a Francia, paises para los que no pudieron obtenerse
datos regionales. Se incluyeron por tanto 68 regiones
del resto del territorio de la UE15. Se analiz6 el grado de
aplicacién de las medidas agroambientales (IRENA n° 1)
y de la agricultura ecolégica (IRENA n° 7) en las zonas
agricolas de interés identificadas por IRENA n° 4 (no se
disponia de datos para IRENA n° 26).

IRENA n° 4 identifica los habitat agricolas dentro

de los espacios de la Red Natura 2000 que necesitan
mantenimiento por medio de una gestién agraria
extensiva. De esas 68 regiones, 27 tienen un porcentaje
considerable (més del 17%) de esos hébitat agricolas de
interés. De estas 27 regiones:

* 16 regiones tienen un gasto regional superior a la
media en programas agroambientales (media de
2000-2003);

* 8regiones tienen una superficie regional media
(ha) superior a la media cubierta por medidas
agroambientales relacionadas con la proteccién del
paisaje y la naturaleza;

Figura 5.5 Resultados del analisis de fijacion de objetivos en materia de biodiversidad
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* 12 regiones tienen un porcentaje de agricultura
ecoldgica superior a la media.

La comparacién del ntimero de las 27 regiones
seleccionadas para IRENA n° 4 que también tienen
valores superiores a la media para los otros indicadores,
demuestra que no hubo una buena concordancia
geografica entre los indicadores. Podria hablarse de
una buena concordancia si los indicadores elegidos
para la comparacién hubieran dado un ntimero
igualmente elevado que el de IRENA n° 4. Sin embargo,
de las 27 regiones elegidas por sus valores altos en el
indicador n° 4, s6lo 12 tuvieron un elevado porcentaje
de superficie de agricultura ecolégica. Igualmente,

solo 16 (8) regiones con una elevada proporcion

de habitat agrarios de la Red Natura 2000 tuvieron
también una elevada proporcién de zona cubierta por
medidas agroambientales (o contratos agroambientales
orientados a la protecciéon de la naturaleza o el paisaje),
respectivamente (véase la figura 5.5).

Para extraer conclusiones mas claras, se realizaron dos
pruebas estadisticas (ANOVA y prueba de ji-cuadrado).
Ambeas pruebas demostraron que no existe ninguna
relacion estadisticamente significativa entre las regiones
con un elevado porcentaje de hédbitat de interés en la Red
Natura 2000 y ninguno de los otros tres indicadores. Por
tanto, no existen pruebas de una orientacion espacial

de las medidas politicas seleccionadas en regiones con
grandes recursos de biodiversidad para ser protegidos
sobre la base de IRENA n° 4.

5.3.1.3 Ejemplos positivos de programas
agroambientales

La eficacia ambiental de los programas agroambientales
no depende sélo de su orientacion espacial, sino
también de la formulacion de las prescripciones

del programa. En este informe no se puede realizar

un andlisis en profundidad de esos aspectos; véase

en Kleijn y Sutherland (2003) para mas detalles

con respecto a la biodiversidad. Sin embargo, para
considerar debidamente la importante cuestion de

la aplicacion eficaz, se analizan tres ejemplos de
programas agroambientales nacionales. Estos ejemplos
muestran como un buen disefio y una buena aplicacién
de los instrumentos politicos pueden contribuir a la
integracién en la politica. En las siguientes secciones

se describen el enfoque adoptado y los resultados
conseguidos con algunos programas en Alemania, el
Reino Unido y Espaia.

Alemania

La region alemana de Baden-Wiirttemberg ha
introducido un método de campo floristico en su
programa agroambiental (el "programa MEKA") para
conceder una gratificacién econémica adicional a los
agricultores en funcién de la diversidad de la flora en
zonas de pastizales. El método, iniciado conjuntamente
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con BirdLife Alemania, garantiza que los agricultores
reciban pagos agroambientales complementarios por
zonas de pastizales que contengan al menos cuatro
especies o géneros de plantas incluidos en un catdlogo
de 28 especies. Para simplificar la identificacién, el
catalogo incluye tinicamente especies de herbaceas, pero
no especies de gramineas, por ser éstas mas dificiles

de identificar. Los agricultores reciben un folleto con
dibujos en color de todas las especies mencionadas
para que ellos mismos puedan identificarlas. Se

paga una gratificacién de 50 euros por hectérea si se
encuentran al menos cuatro de las especies a lo largo de
un corte transversal en diagonal (un metro de ancho)
de la parcela, que se habra dividido en tres partes

(cada parte tiene que contener las especies). El terreno
puede dividirse también en parcelas mas pequenas,
dependiendo de las lindes naturales. Los agricultores
envian la informacién sobre sus pastizales ricos en
especies conjuntamente con las solicitudes que realicen
en el marco del programa. Las autoridades regionales,
por su parte, mantienen un sistema de control con
verificaciones puntuales. Pese al escepticismo inicial

de agricultores y autoridades, el nuevo enfoque se ha
introducido con éxito y constituye un incentivo eficaz
para que los agricultores incorporen mejor los objetivos
de conservacion de la naturaleza en su gestion de los
pastizales (Oppermann y Gujer, 2003).

Reino Unido

El programa piloto de administracién de las tierras
arables (ASPS) se estableci6 en 1998 y funcioné durante
tres afios. El objetivo era evaluar diferentes opciones
para la gestién de los cultivos de cara a la conservacion
y mejora de la biodiversidad de las tierras arables. Los
objetivos concretos del programa eran proporcionar
lugares para la alimentacién y la cria de aves ligadas a
medios agrarios cuyas poblaciones son cada vez mas
reducidas, fomentar el establecimiento de una serie de
plantas cultivables (ademéds de mejorar la diversidad
de las plantas) y proporcionar habitat para una gran
diversidad de mamiferos, insectos y aracnidos. El
programa piloto se lanz6 en West Midlands y East
Anglia (para probar zonas con diferentes suelos y
sistemas de explotacion agricola). Dicho programa
ofrecia pagos a los participantes, con arreglo a
contratos de cinco o seis anos de duracién, que se
comprometieran a gestionar sus tierras arables segin
cinco opciones generales orientadas a favorecer la vida
silvestre. Esas cinco opciones consistian en rastrojos
durante el invierno, siembra de cereales de primavera,
bancos de escarabajos y mezclas de semillas silvestres.
A pesar de ciertas limitaciones, los resultados del
seguimiento indican que el programa piloto estaba
consiguiendo beneficios para la biodiversidad y algunas
de esas opciones se han incorporado al programa
nacional de Gestion del Paisaje en Inglaterra (Evans et
al., 2002). Este es un buen ejemplo de como utilizar los
datos cientificos obtenidos de los estudios piloto en el
diseno final de un programa.

21/5/07 11:41:17 ‘ ‘
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Espaiia — El programa de las estepas cerealistas en
Castilla y Leén

La aplicacién de este programa agroambiental regional se
inicié en 1993. Su objetivo era la introduccion de practicas
agricolas compatibles con la conservacion del habitat de
las aves esteparias. Al principio, el programa se disené en
torno a cuatro tipos de contratos. Los dos primeros (1 y

2) se ofrecieron en diferentes sub-regiones del programa,
pero eran practicamente idénticos. Los otros dos (3 y 4)

se orientaron a la retirada a largo plazo de las tierras y

a la conservacién de variedades raras de cultivos. En
1997, se aprobd la ampliacién del programa hasta 2002,
se unificaron las zonas de actuacién y se simplificaron los
contratos basicos (1 y 2) en uno sdlo (Azcérate, 2004).

Este programa agroambiental ha tenido resultados
importantes. En 2000, el dltimo afo en el que se
admitieron nuevas solicitudes, el nimero de contratos
tipo 1y 2 firmados fue de 2.614, con una superficie total
de 215.000 hectéreas (cerca del 13% de la superficie
potencial) y un coste total de 21,4 millones de euros. Ese
mismo ano, el ndmero de contratos tipo 3 y 4 firmados
fue de 287, con una superficie de 4.465 hectareas y un
coste total de 0,94 millones de euros (Azcérate, 2004).

En 1998, una primera evaluacién del programa indicé
un cambio en las tendencias de produccion en las
explotaciones agricolas acogidas a contratos, con un
aumento de los barbechos (13%), de los cultivos de
leguminosas y de los pastizales (5%), y un descenso de
los cultivos de cereales (17%). La reduccién en el uso de
fertilizantes se estimé en un 29% y la zona tratada con
productos quimicos se redujo un 13% (Azcarate, 2004).

Un estudio de Alonso ef al. (2003), que analiz6 la
situacién y las tendencias de la poblacion de avutarda
(Otis tarda) en la Peninsula Ibérica, demostr6 que
Castilla y Leén, con un total de 10.680 avutardas,
alberga a més del 40% de la poblacién total estimada.
Basdndose en un censo regional, el estudio demostrd
un aumento de la poblacién de avutarda en los tltimos
10-15 afos, que se atribuy6 entre otros factores al
programa agroambiental regional. En general, se
estimo que el programa de las estepas cerealistas habia
conseguido mejorar la calidad de los habitat, cambiando
la estructura homogénea del paisaje y consiguiendo
unas buenas condiciones para la conservacion de las
poblaciones de aves esteparias (Paniagua, 2001).

5.3.14  Instrumentos de la PAC relevantes para la
proteccion de la biodiversidad

En las Secciones 4.4 y 4.5 se ha evaluado el potencial
que ofrecen los instrumentos politicos para alcanzar
los objetivos ambientales y se ha concluido que la
condicionalidad y los programas agroambientales son
medidas importantes para la proteccién del medio

ambiente. La adopcién de una buena practica agraria

y la ayuda a las zonas desfavorecidas pueden ser
también respuestas titiles a los problemas que plantea la
interaccién de la agricultura con el medio ambiente. La
introduccién de estos instrumentos politicos desde 1990
sugiere un progreso gradual de integracion del medio
ambiente en la politica agraria comun, tanto en el Pilar I
como en el Pilar I de la PAC.

En el Apartado 5.2 se ha descrito la aplicacién de

esos instrumentos politicos en los Estados miembros

y se han recalcado las diferencias existentes en los
modelos de aplicacién y el grado de orientacion de los
instrumentos hacia los problemas ambientales. Con los
datos disponibles resulta dificil extraer conclusiones
claras sobre la orientacién y, por tanto, sobre la eficacia
de la aplicacién de las politicas en el &mbito nacional
con relacién a la proteccién de la biodiversidad. Los
indicadores IRENA actuales proporcionan cierta
informacién, aunque limitada, sobre los instrumentos
politicos relevantes, como ya se ha visto anteriormente.
Para los fines de este informe, se ha obtenido también
informacién adicional sobre otros instrumentos
politicos, como la ecocondicionalidad y las zonas
desfavorecidas. Pero ante la ausencia de estudios
detallados de seguimiento y evaluacién de la aplicacién
de las politicas a escala nacional, resulta dificil evaluar
plenamente hasta qué punto se estd consiguiendo
integrar la proteccion de la biodiversidad en las
politicas. A continuacién se comentan algunas de las
dificultades que plantea esa falta de datos.

Respecto al potencial que ofrecen los instrumentos
politicos para conseguir el objetivo de proteccién de la
biodiversidad se puede concluir lo siguiente:

* Los programas agroambientales son herramientas
que ofrecen un gran potencial para la proteccién de
la biodiversidad de las tierras de cultivo, pero sélo
se dispone de datos sobre su seguimiento a escala
nacional o a escala de NUTS 1. Se puede realizar
un andlisis de la orientacion geografica en regiones
grandes, pero los datos disponibles son insuficientes
para evaluar los objetivos de las medidas
agroambientales en lugares especificos. Ademas, se
precisa mas informacion sobre la eficacia ambiental
de los programas en relacién con la proteccion de la
biodiversidad (*3).

* Casi todos los Estados miembros han establecido
normas para proteger la biodiversidad en sus
cédigos nacionales de buenas practicas agrarias.

Se trata de una herramienta politica ttil en

este contexto, que sustenta la participacién en
programas agroambientales. Pero no esta claro si las
BPA consiguen basicamente mantener la situacién
actual o inducen a cambios positivos en las practicas
agricolas y, por tanto, a mejoras ambientales.

(*3) En la actualidad, la DG Agricultura y Desarrollo rural esta realizando una evaluacién para analizar la eficacia ambiental de las medidas

agroambientales. Los resultados se daran a conocer en 2006.

®
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* La condicionalidad se utiliza hoy en dia para
proteger la biodiversidad de las tierras de cultivo
en seis Estados miembros, habiéndose establecido
normas relacionadas con la prevencién del pastoreo
excesivo, el uso de plaguicidas, la gestion de los
pastizales y restricciones en las fechas de segado.
Como resultado de las reformas de la PAC 2003, la
importancia potencial de esta herramienta politica
aumentara cuando se haga obligatoria para los
Estados miembros y ayudara a reforzar los distintos
componentes de la legislacion ambiental que son
importantes para la biodiversidad.

e Existe poca informacién sobre los impactos
ambientales de la ayuda a las zonas
desfavorecidas. No obstante, esta medida se
aplica a mas de la mitad de las tierras de cultivo
de la UE y los agricultores que reciben ayuda
para zonas desfavorecidas tienen que cumplir
las normas de BPA. En cuanto a la orientacién
geografica, las zonas menos favorecidas se solapan
en buena medida tanto con los espacios de la Red
Natura 2000 como con las tierras agrarias de AVN
(Hoogeveen, 2004). Cuando las medidas de apoyo
a las zonas desfavorecidas fomentan sistemas
extensivos de explotacién que de lo contrario se
abandonarian o se verian sujetos a intensificacion,
contribuyen también al mantenimiento de la
biodiversidad agricola. La ayuda a zonas cuyos
agricultores estan sujetos a limitaciones sobre
el uso agrario por la legislacion nacional o
comunitaria en materia de biodiversidad (articulo
16) ofrece un potencial especial a este respecto.

5.3.1.5 Orientacion geogrdfica como parte de la
integracion del medio ambiente

El diagrama esquematico de los factores que influyen
en la integracion en la politica (apartado 4.4) muestra
los distintos niveles en los que se necesita informacién
para realizar una evaluacién adecuada. Los indicadores
IRENA proporcionan informacién sobre una serie

de aspectos, como la situacion del medio ambiente,

los objetivos de las politicas y las fuerzas motrices.

Sin embargo, los indicadores no abarcan todos los
instrumentos politicos pertinentes y, por tanto, son
limitados en este sentido. Se ha obtenido informacién
adicional de otras fuentes sobre los instrumentos politicos
y su aplicacién como complemento de los indicadores
IRENA. Ahora bien, el cuadro general sigue incompleto.

Los indicadores desarrollados hasta ahora proporcionan
cierta informacién para poder realizar un analisis
espacial limitado de la orientaciéon de medidas politicas
a zonas de importancia para la conservacién. El analisis
de la orientacién espacial real tendria que basarse

en datos con referencias geograficas mas detalladas
para todos los indicadores considerados. Debe decirse
también que la orientacién geografica es solo un
elemento mas para asegurar que las medidas politicas

aplicadas tengan efectos positivos en el medio ambiente.

Los enfoques adoptados para el seguimiento y la
evaluacion de la aplicacion de las politicas a escala
nacional son a menudo insuficientes para poder evaluar
las consecuencias ambientales de la medida en cuestion.
Las evaluaciones que se han realizado suelen ser de
caracter general, y se centran en evaluar los resultados
de las politicas, como la superficie de tierras afectadas
por una determinada medida politica, o el niimero

de agricultores que participan en ella, mds que en las
consecuencias de dichas politicas, como sus impactos
en la biodiversidad o en la calidad de las aguas. En
consecuencia, resulta dificil juzgar la eficacia o el éxito
ambiental de los diferentes instrumentos politicos.

5.3.2 Gestion de nutrientes

5.3.2.1 Anidlisis de indicadores IRENA en relacién con
el riesgo de contaminacion por nutrientes

Los indicadores IRENA proporcionan informacién tanto
sobre las fuerzas motrices como sobre las presiones

que pueden influir en el riesgo de contaminacién de las
aguas por nitratos. Los indicadores n° 8 (Consumo de
fertilizantes), n° 13 (Patrones de agricultura/ganaderia),
n° 14 (Practicas de gestion agraria) y n° 15
(Intensificacién/extensificacién) son indicadores de
fuerzas motrices que proporcionan informacién sobre las
préacticas y modelos de explotacion agraria que pueden
aumentar o reducir el riesgo de lixiviacion de nutrientes.

El indicador IRENA n° 18 indica que el balance bruto de
nitrégeno para la UE15 en el afio 2000 se ha cifrado en

55 kg/ha, un 16 % inferior a la estimacion de 65 kg/ha

en 1990. Las cifras nacionales oscilan entre los 37 kg/ha

de Italia y los 226 kg /ha de los Paises Bajos. Todos los
balances brutos de nitrogeno nacionales (kg/ha) estimados
en los Estados miembros disminuyen entre 1990 y 2000,
excepto en Irlanda y Espafia (con un aumento del 22% y el
47%, respectivamente). Los siguientes Estados miembros
muestran unos niveles de aplicacién de fertilizantes
orgénicos superiores al umbral de 170 kg/ha establecido
por la Directiva sobre los nitratos en 2000: los Paises

Bajos (206 kg/ha) y Bélgica (204 kg/ha). El descenso
generalizado en los excedentes del balance de nitrogeno se
debe a una pequenia disminucién (-1,0 %) de los niveles de
aportacioén de nitrégeno y a un notable aumento (10 %) de
los niveles de pérdida de nitrégeno.

La disponibilidad de los balances brutos regionales
de nitrégeno proporcionaria una mejor informacién
sobre la probabilidad real de fugas de nutrientes hacia
las masas de agua si se combinaran con datos sobre
précticas de gestion de las explotaciones agrarias, asi
como sobre las condiciones climaticas y del suelo.

Ese tipo de indicador no pudo desarrollarse en el
marco del proyecto IRENA, debido principalmente

a la ausencia de datos importantes a escala regional
(estiércol, aplicacion de fertilizantes, coeficientes de
productividad) e incluso a escala nacional (sobre todo la
captacion de nitrogeno a través de forrajes y pastos).
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Entre los indicadores de respuesta, son importantes
IRENA n° 1 (Superficie cubierta por medidas
agroambientales), IRENA n° 2 (Niveles regionales de
buenas practicas agrarias) e IRENA n° 7 (Superficie de
agricultura ecoldgica).

IRENA n° 1 es importante porque los programas
agroambientales se orientan especificamente a conseguir
una gestion positiva para el medio ambiente.

Como se ha visto en el contexto de la biodiversidad,
existe una variacién considerable tanto dentro de un
mismo Estado miembro como entre distintos Estados
miembros en lo que respecta al gasto anual por hectarea
de SAU y a la cobertura por medidas agroambientales.
Los bajos niveles de gasto por hectarea de SAU y la
escasa cobertura de los programas en algunos paises
sugieren que el potencial de este instrumento politico
esta desaprovechado. En si mismo, este indicador

no proporciona informacién directa sobre la eficacia
ambiental de los programas agroambientales en relacién
con la disminucién del riesgo de contaminacién por
nutrientes. Pero si que indica que la categoria mas
importante del programa agroambiental en cuanto a

la superficie cubierta ha sido la orientada a reducir los
insumos (lo que en la mayoria de los paises incluye

la agricultura integrada) y la extensificacién de la
agricultura, incluida la rotacién de cultivos. En 2002, esta
categoria cubria 11,4 millones de hectareas y representaba
el 40% de todos los programas agroambientales en la
UE15. Ambos tipos de medidas han originado cambios en
las practicas agricolas que probablemente hayan tenido
beneficios significativos en términos de la disminucién
del riesgo de contaminacién de las aguas por nutrientes.
Ahora bien, no se dispone de datos para saber si esos
programas se estan orientando hacia zonas especificas con
un mayor riesgo de contaminacién por nutrientes, o si se
estan aplicando con un caracter mas general.

IRENA n° 2 indica el grado en que los Estados miembros
han definido unas buenas practicas agrarias que deben
ayudar a evitar la contaminacién por nutrientes, frente a
las normas establecidas para otros aspectos ambientales
(véase la tabla 5.1). Todos los Estados miembros han
establecido normas para la fertilizaciéon, un aspecto
regulado a escala comunitaria (por medio de la Directiva
de nitratos). Eso tiene un efecto de mas largo alcance en
los Estados miembros que han declarado la totalidad de
su territorio como zonas vulnerables a los nitratos (ZVN):
los Paises Bajos, Luxemburgo, Austria, Dinamarca,
Alemania y Finlandia. Los Estados miembros y las
regiones han establecido requisitos obligatorios en el
marco de sus planes de accion en materia de nitratos
para las zonas vulnerables a los nitratos. El Reino Unido,
Suecia, la Region Valona de Bélgica y Portugal han
establecido también normas sobre fertilizacién para las
explotaciones situadas fuera de las ZVN (por ejemplo,
niveles recomendados de fertilizacion, restricciones
sobre los tiempos de aplicacién de materia organica,
capacidad de almacenamiento), que unas veces son

®

recomendaciones y otras normas verificables. Ademads,
Francia, Suecia y Dinamarca han prestado atencién a
la cubierta del suelo durante el otofio y el invierno en
algunas zonas para evitar la lixiviacién de nitratos.

En 2002, la zona de agricultura ecolégica alcanz6 el 3,7%
de la SAU total en la UE15, frente al 1,8% en 1998 (IRENA
n°7). Austria, Italia, Finlandia, Suecia, Dinamarca y
Alemania tenian un porcentaje mds alto que la media
comunitaria. La comparacion con los balances brutos de
nutrientes no da mucha informacién, ya que esconde
demasiada variacién regional. No obstante, puesto que la
agricultura ecolégica no suele practicarse en explotaciones
de ganaderia intensiva y representa inicamente en

torno al 4% de la SAU, no cabe esperar ningtin efecto
significativo en el riesgo de lixiviacién de nutrientes.

5.3.2.2  Andlisis de la orientacion espacial de los
instrumentos politicos para la gestion de
nutrientes utilizando indicadores IRENA

En esta etapa del desarrollo de los indicadores IRENA
pertinentes, no se puede realizar ningtin andlisis espacial
de la orientacién de las respuestas politicas a las zonas
con mayor riesgo de contaminacién de las aguas por
nitratos como, por ejemplo, zonas vulnerables a los
nitratos designadas en virtud de la Directiva sobre los
nitratos. Se precisa un mayor desarrollo del indicador

n° 1 para obtener informacién sobre programas
agroambientales especificos, que estén relacionados con
la lixiviacion de nutrientes y su orientacion espacial.

Pero tampoco en este caso es tinicamente la orientacién
espacial la que determina la eficacia de la actividad politica
con respecto a la contaminacién por nutrientes, sino la
combinacién, seleccion y aplicacion adecuadas de los
instrumentos politicos a escala nacional. A continuacion

se ofrecen dos ejemplos de enfoques de la politica
agroambiental orientados eficazmente a la lixiviacion de
nutrientes, uno de Dinamarca y otro de Suecia.

Dinamarca

Desde 1985 se han llevado a cabo en Dinamarca una
serie de planes de accién nacionales para reducir la
lixiviacion de nitratos procedentes de la agricultura. Los
principales instrumentos para asegurar el logro de los
objetivos de los planes de accién daneses son: 1) planes
obligatorios de fertilizacion y rotacién de cultivos en las
explotaciones agrarias, con limites establecidos sobre la
cantidad de nitrégeno que puede aplicarse a diferentes
cultivos, y 2) normas obligatorias que fijan valores
maximos para la utilizacién de nitrégeno en el estiércol
que se supone a disposicion de las plantas. Estos dos
instrumentos se han reforzado en varias ocasiones, por
ejemplo con las restricciones impuestas en 1991, 1998 y
2000 de las normas relativas a la utilizacién de nitrégeno
en el estiércol. Ademas, se ha conseguido un gran efecto
gracias a unos regimenes de alimentacién mejores, lo que
ha tenido un efecto notable sobre la utilizacién de pienso
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para el ganado. Durante todo ese periodo, se formularon
normas relativas al nitrégeno en estrecho dialogo con
investigadores y asociaciones de agricultores, que fueron
seguidas por campanas de informacién y servicios de
divulgacién y educacién. Se ha prestado también apoyo
a programas extensivos de investigacion estratégica. Un
importante logro de este enfoque ascendente basado en
el didlogo continuo ha sido la capacidad de disenar el
marco reglamentario de la utilizacion del nitrégeno de
tal forma que la produccién agricola y ganadera se vean
afectadas lo menos posible (Mikkelsen et al., 2005).

Para tener en cuenta la evolucion en las pérdidas de
nitrégeno del sistema agrario, se definen tres indicadores
nacionales: excedente de nitrogeno (N), eficiencia

de nitrégeno y lixiviacion de nitratos. En el periodo
considerado se apreci6 una reduccién significativa tanto
del excedente de nitrégeno como de la lixiviacion de
nitratos, mientras que aumento la eficiencia de nitrégeno.
El excedente de nitrégeno se redujo de 490.000 toneladas
en 1985 a 313.000 toneladas en 2002. La eficiencia de
nitrégeno aumento del 27 % al 36 % durante ese mismo
periodo, mientras que la lixiviacién se redujo un 48%, de
unas 311.000 a unas 168.000 toneladas de nitrégeno.

Los programas de vigilancia ambiental han demostrado
una disminucién de la concentracién de nitrégeno

en las aguas que abandonan la zona de raices, en

rios y en aguas costeras. En el litoral y el mar abierto

de Dinamarca se ha producido una disminucién
significativa de las concentraciones de nitrégeno. En el
mar abierto, la concentracién de nitrogeno es mucho
menor, pero se puede observar también un descenso. La
respuesta biolégica a los cambios en las concentraciones
de nitrégeno es menos clara (Zrtebjerg et al., 2004).

Mikkelsen et al. (2005) concluyen que el enfoque
adoptado en Dinamarca para regular las pérdidas de
nutrientes procedentes de la agricultura ha sido todo

un éxito, pero con un efecto ambiental diferido. Dicho
enfoque se basa en programas de investigacion y en el
dialogo entre las autoridades y la comunidad agricola.
Hasta ahora, los reglamentos se han aplicado a escala
nacional. Se considera necesario un enfoque mas regional
o local en el futuro.

Suecia

Suecia tiene una gran diversidad de programas
agroambientales que incluyen medidas para evitar la
lixiviacién de nutrientes. Es uno de los paises europeos
con el porcentaje mas alto de superficie cubierta

por medidas agroambientales (86%). Los cultivos
intercalados y la practica de retrasar el cultivo del suelo
hasta la primavera son dos medidas para reducir la
lixiviaciéon de nutrientes en el marco del Plan Sueco de
Medio Ambiente y Desarrollo Rural.

Norell y Sjodahl (2005) han debatido sobre la mejor
combinacién de medidas especificas entre una gran

diversidad de instrumentos. En el caso de la lixiviacién de
nitrégeno, se aplican distintas medidas, como reglamentos
ambientales, impuestos sobre los fertilizantes y medidas
agroambientales. Hay que tener en cuenta que incluso

las medidas orientadas especificamente a una cuestion
ambiental no se justifican automaticamente desde la
perspectiva de la eficiencia politica. Se tiene que evaluar
su eficacia con relacién al coste, cosa que han hecho estos
autores para las medidas aplicadas en Suecia con relacién
a la lixiviacién de nitrégeno.

Su andlisis demuestra que las ayudas agroambientales
para el laboreo en primavera y los cultivos intercalados
complementan el impuesto sobre los fertilizantes y los
requisitos obligatorios (por ejemplo, normas sobre el
manejo del estiércol). En principio, los impuestos y las
tasas tienen la ventaja de que no imponen restricciones
administrativas a las actividades de las explotaciones
agricolas. Una ventaja de las medidas agroambientales
respecto a los impuestos sobre los fertilizantes es, no
obstante, que pueden centrarse en las regiones y los
cultivos en los que la lixiviacién de nitrégeno es un
problema.

Con respecto a la lixiviaciéon de nutrientes, el efecto

del programa ambiental se estima en la prevencion de

la lixiviacién de 1.850 toneladas de nitrégeno, con un
coste presupuestario de 155 millones de coronas suecas
(17 millones de euros). La eficiencia de las medidas
expresada como coste presupuestario por kg menos de
nitrégeno lixiviado (lixiviaciéon de la zona de raices) es
de 80 coronas suecas (9 euros) por kg. Aunque no se ha
realizado una comparacién sistematica con otras medidas
alternativas, la eficiencia parece ser similar a la de otras
medidas agricolas y a la de las medidas adoptadas

en otros sectores. Por ejemplo, el coste por kilogramo
menos de nitrégeno lixiviado con el establecimiento de
humedales en tierras agricolas se ha estimado en 107-180
coronas suecas (12-20 euros) (Svensson et al. 2004, en
Norell y Sjodahl) y 60 coronas suecas (7 euros) para
mejorar las plantas de depuracién (Consejo Sueco de
Agricultura, 2000, en Norell y Sjodahl).

Otra razoén de la eficiencia relativamente elevada

es que los programas agroambientales se centran
principalmente en suelo donde tienen un efecto
significativo, y donde los costes de los agricultores

son bajos. Ademas, el coste anual para los agricultores
puede ser menor que el coste presupuestario, puesto
que el nivel de apoyo se corresponde con el coste para
el agricultor con el mayor coste del cumplimiento de los
requisitos. Por tanto, el uso del coste presupuestario hace
que se sobrestime el coste agregado del cumplimiento
de los requisitos. Por otra parte, los cdlculos no incluyen
el coste administrativo, aunque se espera que éste sea
bajo comparado con el coste total. Atin asi, hace falta
una evaluacién continua de las medidas, puesto que las
condiciones econémicas pueden cambiar, sobre todo en
relacién con las reformas de la PAC.
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5.3.2.3 Instrumentos de la PAC para mejorar la
gestion de nutrientes

En el apartado 5.2 se describe la aplicacién de los
instrumentos politicos en los Estados miembros y

se insiste en los diferentes modelos de aplicacion

y el grado de orientacién de las medidas hacia los
problemas ambientales. Los indicadores IRENA actuales
proporcionan cierta informacién, aunque limitada,

sobre los instrumentos politicos pertinentes, como se

veia antes. Para los fines de este informe, se ha recabado
informacién adicional sobre otros instrumentos politicos,
como la ecocondicionalidad. Pero al carecer de estudios
completos de seguimiento y evaluacion de la aplicacién de
las politicas en muchos Estados miembros, resulta dificil
evaluar plenamente hasta qué punto se esta consiguiendo
integrar la proteccion del agua, incluida la lixiviacién de
nutrientes, en las politicas. A continuacién se comentan
algunas de las dificultades que plantea la falta de datos.

El apartado 5.2.1.1 se centra en la aplicacién nacional de
programas agroambientales. Entre las practicas agrarias
que los programas agroambientales promueven con mas
frecuencia hay algunas que pueden reducir el riesgo de
lixiviacién de nutrientes. Esas practicas son:

e reduccion de insumos (sobre todo fertilizantes
y plaguicidas), con medidas de apoyo para la
produccién integrada;

e extensificacion de la gestion actual (por ejemplo,
reduciendo la carga ganadera ); y

e apoyo a la reconversién y al mantenimiento de la
agricultura ecolégica.

En algunos paises o regiones, la erosién del suelo es
también objeto de programas agroambientales. Pero

la ausencia de datos sobre la distribucién espacial y la
orientaciéon geografica de estas medidas agroambientales
y de sus impactos ambientales hace dificil evaluar si la
respuesta politica agroambiental es eficaz para reducir la
lixiviacién de nutrientes.

En cualquier caso, se plantea la cuestién de si los
programas agroambientales (medidas de incentivo)
son la herramienta politica mds adecuada para lograr
los objetivos de proteccién de los recursos o si habria
que hacer un mayor hincapié en el "principio quien
contamina paga" para favorecer la integracién de los
objetivos ambientales en la politica (AEMA, 2005a). La
legislacién ambiental, como la Directiva de nitratos, o el
uso de instrumentos econémicos, como la aplicacién de
un impuesto a los fertilizantes, son otras herramientas
politicas interesantes para conseguir reducir los
insumos y el riesgo de lixiviacién de nutrientes. En
algunos documentos de la OCDE se analiza el uso de
diferentes instrumentos politicos y se hace hincapié

en algunos de los costes y beneficios de los diferentes
enfoques adoptados, como la regulacion frente a los
incentivos y otros instrumentos econémicos, como los
cupos de estiércol. No obstante, sigue haciendo falta

®

un solo instrumento plenamente eficiente para resolver
los problemas de la contaminacién por nutrientes.

Es probable que lo mas eficaz sea una combinacién

de herramientas politicas para resolver éste y otros
problemas agroambientales (OCDE, 2001).

En este contexto, las BPA y la condicionalidad son dos
herramientas politicas interesantes. En el apartado
5.2.1.2 se analiza la aplicacion de las BPA en los Estados
miembros. Las normas de BPA establecen los requisitos
minimos de gestion para las medidas agroambientales o
la ayuda a las zonas desfavorecidas en todos los Estados
miembros. Sin embargo, la ausencia de datos sobre

la orientacién geogréfica de las normas de BPA y su
aplicacién hace dificil la evaluacién de esta herramienta
politica en cuanto al logro de la integraciéon del medio
ambiente comparado con, por ejemplo, los programas
agroambientales.

En el apartado 5.2.2.1 se analiza la aplicacién de la
ecocondicionalidad en los Estados miembros de la

UE de los 15. En términos generales, la mayoria de los
Estados miembros han establecido normas que regulan
cuestiones relacionadas con la proteccién de los recursos,
sobre todo con relacién al suelo y el agua. Pero, al

igual que las BPA, la falta de seguimiento y evaluacion
significa que por ahora no se puede evaluar la eficacia de
la condicionalidad para reducir el riesgo de lixiviacién de
nutrientes. No obstante, su introduccién como medida
obligatoria tras las reformas de la PAC 2003 es un paso
importante para la integracién. El requisito impuesto a
los Estados miembros de condicionar la ayuda directa al
cumplimiento de los requisitos legales de gestién basados
en la legislacién, asi como en el establecimiento de unas
buenas condiciones agrarias y ambientales con relacién

a los suelos, es probable que origine cambios en las
précticas agrarias que previsiblemente reduciran el riesgo
de lixiviacién de nutrientes.

5.3.2.4 Evaluacion del éxito de la integracion en
relacion con la gestion de nutrientes

La informacion facilitada por los indicadores IRENA de
presion, estado y respuesta, y la informacién sobre la
aplicacién y orientacién de las politicas es insuficiente
en esta etapa para evaluar la integracién efectiva de los
problemas que plantea la gestién de nutrientes en la
PAC. Distintas respuestas politicas, como las medidas
agroambientales, las BPA y la condicionalidad, requieren
todas ellas — en mayor o menor grado y de distintas
formas — que los agricultores adopten practicas que
puedan reducir el riesgo de lixiviaciéon de nutrientes.

No obstante, se sabe relativamente poco sobre la
naturaleza exacta de esos requisitos, su orientacién
espacial y geografica, su aplicacién y sus consecuencias
ambientales. Asi pues, de momento se considera
imposible juzgar la eficacia de estas herramientas
politicas y utilizar esa informaciéon como medida del
éxito de la integracion de las cuestiones relacionadas con
el riesgo de lixiviacién de nutrientes en la politica.
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6. Resumen y conclusiones

6.1 Principales resultados del analisis
basado en indicadores

a) Las tendencias de la agricultura importantes
para el medio ambiente vienen determinadas

relacionados con las densidades altas de ocupacion,
pero se necesitan balances regionales para poder
realizar un andlisis espacial mas diferenciado del
problema en los paises afectados.

tanto por factores de mercado, socioeconémicos y f) Los cambios en la agricultura son un factor clave
tecnolégicos, como por el marco politico de la PAC en la pérdida de biodiversidad. Esta pérdida
(IEEP, 2002), lo que debe ser tenido en cuenta en se relaciona tanto con la intensificacion de la
cualquier evaluacién que se haga de la integracion agricultura, como con el abandono de las tierras o
del medio ambiente en la politica agraria. a la pérdida de usos del suelo y practicas agricolas
tradicionales. Las tendencias actuales no parecen
b) La erosion del suelo sigue siendo un problema favorecer el mantenimiento de las tierras de cultivo
importante en la UE15 y parece concentrarse en de alto valor natural ni los habitat agricolas en
la regién mediterranea. El contenido de carbono las zonas de la Red Natura 2000. Los programas
organico del suelo varia considerablemente en agroambientales y otras medidas de politica deben
la UE15 y es crucial para una serie de funciones orientarse mas hacia aspectos fundamentales de la
importantes del propio suelo. Ademads, es un biodiversidad en las tierras de cultivo.
factor relevante para determinar cudando los suelos
agricolas actiian como sumidero o como fuente de g) Los datos y las aproximaciones metodolégicas
CO,. Actualmente no existe informacion suficiente actualmente disponibles no permiten realizar un
para saber qué tendencia es mas importante. analisis basado en indicadores sobre el estado y las ®
tendencias de los paisajes agricolas para el conjunto
¢) Debido al tamafio cada vez menor de la cabafa de la UE15.
ganadera y al menor uso de fertilizantes minerales, las
emisiones de gases de efecto invernadero y amoniaco  h) En muchos documentos de politicas y legislacion
procedentes de la agricultura se han reducido cerca de ambiental se establecen objetivos generales y,
un 9% desde 1990. Segtin las previsiones actuales (que en menor medida, metas especificas para la
no tienen en cuenta la reforma de la PAC de 2003), la gestién ambiental en el sector de la agricultura.
continuacién de estas tendencias no serd suficiente Sin embargo, la mayoria de ellos no son
para cumplir los objetivos de reduccién de emisiones suficientemente concretos como para poder evaluar
de amoniaco para 2010. su cumplimiento.
d) La zona de regadios en la UE12 aument6 un 12% i) Laintegracion de la politica ambiental en la PAC se

entre 1990 y 2000. La mayor parte de ese incremento
se produjo en los paises mediterraneos, en los que

los niveles de captacién de agua para la agricultura
son los mas elevados. Segtin los datos disponibles, el
porcentaje de la agricultura en el consumo de agua

en la UE15 se mantuvo estable durante la década

de los 90, situandose en torno al 50% en los Estados
miembros meridionales de la UE15, frente a sélo el 7%
en los Estados miembros septentrionales de la UE15.

e) Lacontaminacién difusa causada por la agricultura
es un problema grave para el estado de calidad
de las aguas subterraneas y superficiales. Los
datos sobre el balance bruto de nutrientes y las
concentraciones de nitratos en los rios indican que
se trata de un problema particular de los Estados
miembros del noroeste de Europa. Los elevados
balances brutos de nutrientes parecen estar

puede conseguir a través de la aplicacién de medidas
de politica de mercado y de desarrollo rural. Desde
1990 se ha conseguido un progreso considerable en
ambos pilares de la PAC. Sin embargo, el logro de
efectos ambientales positivos depende de la aplicacion
satisfactoria y orientada de medidas adecuadas en los
Estados miembros.

6.2 Conclusiones sobre la evaluacion de

a)

la integracion del medio ambiente en
la politica agraria

El enfoque adoptado en este informe para evaluar
el progreso de la integracion del medio ambiente en
la PAC se basa en los resultados de los indicadores
agroambientales IRENA. Como aproximacién a la
medida de la integracién del medio ambiente en
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b)

d)

e)

f)

la politica agraria, se ha evaluado la orientaciéon

de las politicas a partir de informacién relativa

a la distribucién geografica de los aspectos
agroambientales y a diferentes medidas politica.
Todo ello se ha combinado con un anélisis de

la aplicacion de algunas medidas politicas
agroambientales por parte de los Estados miembros.

El anélisis de la orientacion, asi como la
presentacion de estudios de casos positivos en
la combinacién y aplicaciéon de politicas, se han
centrado en los aspectos de la proteccién de la
biodiversidad y la gestién de nutrientes.

Los datos disponibles indican la necesidad de una
mejor orientacion de las respuestas de politicas clave
(programas agroambientales, agricultura ecolégica)
a zonas de mayor importancia para la biodiversidad
en la UE15. En el futuro habra que prestar atencion
a esta cuestion para asegurar que la Red Natura
2000 y otros habitat agricolas importantes sigan
beneficiandose de una gestion adecuada.

La eficacia de los programas agroambientales (y

de otras medidas de politica) depende no sélo

de la orientacién geografica, sino también de un
diseno adecuado y de una correcta aplicacion

de los programas. Los estudios de casos ofrecen
ejemplos positivos, pero las revisiones bibliograficas
demuestran que el efecto de los programas
agroambientales existentes sobre la biodiversidad
puede ser muy desigual (véase IRENA n° 1).

La aplicacion de instrumentos de politica
adecuados a escala nacional sigue siendo desigual,
y el potencial de integracién eficaz del medio
ambiente en la politica agraria no parece explotarse
plenamente en algunos Estados miembros de la
UE. Los enfoques presentados en los estudios de
casos procedentes de regiones septentrionales y
meridionales de la UE demuestran, no obstante,
que la innovacién y el éxito de la integracién son
factibles.

El balance bruto de nitrégeno es el mejor indicador
del riesgo de lixiviacién de nutrientes procedentes
de la agricultura, pero este indicador no se ha
desarrollado todavia a escala regional. Por tanto,

no se puede realizar un andlisis de la orientacion
espacial de las cuestiones relacionadas con la gestién
de nutrientes. Tampoco se ha podido investigar

la eficacia con relacién al coste de los programas
agroambientales sobre la lixiviacién de nutrientes.
Sin embargo, el analisis econémico sugiere que

otras medidas de politica, como la regulacién o los
impuestos, pueden ser instrumentos eficaces para
hacer frente a la contaminacién por nutrientes.
Suecia presenta el estudio de un caso positivo sobre
el uso de programas agroambientales para la gestion
de nutrientes, en combinacién con otras medidas.

®

g

h)

La accién politica efectiva en este ambito incluira
probablemente elementos de regulacién ambiental y
el principio de "quién contamina, paga".

La complejidad del contexto politico,
socioeconémico y tecnoldgico en que tiene

lugar el proceso de mejora de la integracién del
medio ambiente en la politica agraria, limita la
posibilidad de extraer conclusiones definitivas. La
orientacion de las politicas sigue siendo tan sélo
un indicador aproximado del resultado ambiental
positivo que debe conseguirse con la integracion.
Estos problemas se agravan por la falta de areas
de referencia "excluidas de la politica" (en las

que no se aplica la medida en cuestién), estudios
comparativos o estudios a mas largo plazo.

Otros aspectos importantes de la politica
agroambiental, como la optimizacién de los
recursos, la cuestion de los beneficiarios libres

(free riders) o el cambio o mantenimiento de las
practicas agricolas, no han podido ni siquiera
plantearse. Eso tendrad que hacerse a través de
proyectos de investigacién detallados que se centren
especificamente en esas cuestiones.

6.3 Utilidad del marco actual de

a)

b)

<)

indicadores para el analisis de la
integracion

El conjunto de indicadores IRENA proporciona una
base de informacién ttil para el andlisis ambiental.
La disponibilidad de informacién regional para
muchos indicadores IRENA permite una cierta
diferenciacion de los aspectos ambientales y de las
presiones sobre el medio ambiente en toda la UE15.
Por tanto, se puede realizar un analisis de la relacién
entre indicadores para evaluar la orientaciéon de las
politicas. Asi se han obtenido algunos resultados
interesantes; por ejemplo, en el dmbito de la
biodiversidad.

No obstante, los indicadores de presion, estado y
respuesta politica no se acompanan de suficientes
datos con referencias geograficas como para poder
realizar un analisis detallado de la orientacion
espacial. Los datos actualmente disponibles son
demasiado generales para obtener unos resultados
plenamente satisfactorios.

Algunos indicadores clave de estado/impacto

se basan en modelos. Los modelos pueden ser
herramientas muy ttiles para el analisis ambiental,
siempre que los datos que se introduzcan sean
suficientemente buenos. Ahora bien, no se dispone
de datos de calidad para todos los modelos utilizados
en los indicadores IRENA. En estos casos, los
indicadores tendran que considerarse simplemente
como una primera aproximacion.
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d) Las deficiencias en las series de datos de los

f)

indicadores (en cuanto a la exactitud de los datos y/
0 a una cobertura geografica insuficiente) reducen
las posibilidades de establecer una relacion entre
los indicadores de fuerza motriz, presiéon y estado.
Ademas, sélo existe un débil vinculo o mecanismo
de retroalimentacion entre los indicadores de
respuesta y los indicadores del marco FPEIR. Esto
dificulta la evaluacién de las respuestas politicas,
algo que se complica mds atn por la complejidad
de los procesos agroambientales y fisicos, asi como
por la ausencia de datos o conocimientos para
demostrar (presuntas) relaciones causales.

La lista actual de indicadores no abarca todos los
instrumentos pertinentes de la politica de la PAC. La
integracion ha pasado del segundo al primer pilar
(por ejemplo, modulacién, ecocondicionalidad).

El progreso de la integracién de la dimensién
ambiental en la PAC tendra que reflejarse en
cualquier futuro marco de indicadores que sustente
este andlisis. Los indicadores de la respuesta
politica potencial incluyen: parte del presupuesto
total de la PAC destinado a desarrollo rural,
fomento de las energias renovables, aplicacion

de la ecocondicionalidad y parte del presupuesto
total para desarrollo rural destinado a medidas
ambientales.

La integracion de la dimensién ambiental es un
proceso complejo que implica no sélo el disefio de
unas medidas politicas adecuadas y su aplicacion,
sino también factores institucionales, aspectos
relacionados con la cultura administrativa,
procedimientos de seguimiento y evaluacién,

etc. (AEMA, 2005c¢). Muchos de estos aspectos

no se pueden abordar con un modelo basado en
indicadores y no estan representados en la lista de
indicadores IRENA.

6.4 Recomendaciones sobre el

seguimiento y la evaluacion de las
politicas agroambientales en el futuro

a) Lainversion de recursos suficientes para el

seguimiento y la evaluacion es necesaria para
saber si las politicas que favorecen la integracién
del medio ambiente son eficaces y/o eficientes.
Asi pues, el seguimiento y la evaluacién necesitan
apoyo para rentabilizar mejor el presupuesto
asignado a medidas politicas (agroambientales)
importantes.
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b)

<)

d)

e)

®

Para poder realizar un anélisis de la aplicacion
espacial se deben desarrollar a escala regional las
series de datos necesarios para los indicadores

de estado/impacto, asi como los indicadores

de respuesta politica. Ademas, algunos de los
indicadores actuales necesitan un mayor desarrollo
metodolégico.

El andlisis basado en indicadores no es, por si solo,
suficiente para juzgar el efecto de los esfuerzos
realizados para integrar los objetivos ambientales
en la politica agraria. Los indicadores que permiten
reflejar las cuestiones agroambientales a escala

de la UE15, como los desarrollados en el proyecto
IRENA, tienen que complementarse con métodos de
seguimiento y evaluacién para diferentes medidas
politicas de &mbito local y regional.

Los resultados de la investigacion y el seguimiento
pueden utilizarse para obtener medidas indirectas
del éxito de la politica agroambiental. Los datos

de implantacion con referencias espaciales para
determinadas medidas de gestion del suelo, como
la retirada de tierras de la produccién, la conversién
de tierras cultivables en pastizales o la siembra de
cultivos herbaceos, pueden considerarse buenos
indicadores indirectos del impacto ambiental. Esto
es posible cuando la relacién entre las medidas y su
efecto ambiental esta bien documentada.

Se tienen que mejorar y reforzar el seguimiento y
la evaluacion de la eficacia de las medidas politicas
agroambientales. Para ello hacen falta mas recursos
a todos los niveles administrativos. Las politicas
correctamente disefadas y su aplicacion eficaz son
factores criticos para conseguir la integracion del
medio ambiente.
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Anexo 1: Lista de indicadores IRENA

Anexo 1: Lista de indicadores IRENA

FPEIR No. Indicador IRENA
Respuestas 1 Area afectada por medidas agroambientales
2 Niveles regionales de buenas practicas agrarias
3 Niveles regionales de objetivos ambientales
4 Area afectada por medidas de conservacion de la naturaleza
5.1 Precios de los productos ecoldgicos
5.2 Ingresos de las explotaciones ecoldgicas
Nivel de formacion de los agricultores
7 Zona de agricultura ecoldgica
Fuerzas motrices 8 Consumo de fertilizantes
Consumo de plaguicidas
10 Intensidad del consumo de agua
11 Consumo de energia
12 Cambios de uso del suelo
13 Patrones de cultivo/ganaderia
14.1 Practicas de gestion agraria - laboreo
14.2 Practicas de gestion agricola - cubierta vegetal
14.3 Practicas de gestion agraria - estiércol
15 Intensificacion/extensificacion
@ 16 Especializacion/diversificacion
17 Marginalizacion
Presiones 18 Balance bruto de nitrégeno
18sub Emisiones de amoniaco
19 Emisiones de metano (CHa) y éxido nitroso (N20)
20 Contaminacion del suelo por plaguicidas
21 Uso de lodos de depuradora de aguas residuales
22 Extraccion de aguas subterraneas
23 Erosion del suelo
24 Cambios en la cobertura del suelo
25 Diversidad genética
26 Tierras de cultivo de alto valor natural
27 Produccion de fuentes de energia renovable
Estado 28 Tendencias demogréficas de las aves vinculadas al medio agrario
29 Calidad del suelo
30.1 Nitratos en el agua
30.2 Pesticidas en el agua
31 Nivel de las aguas subterraneas
32 Estado del paisaje
Impacto 33 Efectos sobre habitat y biodiversidad
34.1 _Contribucion de la agricultura a las emisiones de gases de efecto
invernadero
34.2 Contribucion de la agricultura a la contaminacion por nitratos
34.3 Contribucién de la agricultura al consumo de agua
35 Efectos sobre la diversidad del paisaje
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