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PREFACIO

La expresion «bienes publicos» ha ganado popularidad en estos
dltimos afos, en la UE y fuera de ella. No obstante, a veces este
término parece estar rodeado todavia por una ligera aura de
misterio. ;Qué son los «bienes publicos»? ;En qué se diferencian
de los «bienes privados»? ;Con qué precision debemos definir
esa expresion? ;Y cudl es la relacién entre bienes publicos y
politicas publicas?

Si tomamos como punto de partida (con algunas matizaciones
y advertencias) la idea de que los bienes publicos son cosas
beneficiosas para el publico que no pueden ser compradas en
el mercado, queda claro el vinculo con la politica de desarrollo
rural de la UE.

Cuestiones como la salud y la calidad del entorno rural y el
espacio rural, asf como la viabilidad y el dinamismo de las
zonas rurales, constituyen claramente intereses vitales para el
conjunto de la sociedad. De hecho, estas cosas no se suministran
facilmente en los mercados, por lo que debe recurrirse a las
politicas para colmar esta laguna. De no ser asi, el suministro
de estos bienes publicos serd sistematicamente escaso, y en
algunos casos podria ser casi inexistente.

Estd claro que la politica de desarrollo rural es un agente vital
para el suministro de bienes publicos en las zonas rurales, por
ejemplo gracias a su papel en el suministro de incentivos para
la actuacion medioambiental, la creacion de un importante
capital fisico y humano, y la movilizacién de los talentos y
energias de las poblaciones locales.

Loretta Dormal-Marino

Directora General Adjunta, Comisién Europea, Direccion
General de Agricultura y Desarrollo Rural

Este folleto desarrolla estos y otros temas conexos. Sobre la
base de las tareas realizadas por el Grupo de trabajo tematico
«Bienes publicos» de la Red europea de desarrollo rural, tiene
por objetivo responder directamente a la pregunta de como
puede atender la politica de desarrollo rural al interés publico
en el espacio rural.

Pese a la variedad de sus respectivos origenes, que van desde
las autoridades publicas nacionales y regionales hasta las
asociaciones de agricultores, los grupos medioambientales y
los organismos cientificos, los expertos participantes contaron
con una soélida base comun a la hora de explicar el propésito,
los mecanismos y las estructuras de gobernanza que suministra
de manera efectiva la politica de desarrollo rural en términos de
agricultura sostenible, buena gestion de los recursos naturales
y los paisajes, y zonas rurales viables.

El presente trabajo ha sido muy alentador y no cabe duda de
que inspirard el actual desarrollo de la politica de desarrollo
rural, la preparacién y ejecucion de la proxima generacion de
programas y la evaluacion de los resultados de las politicas.
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El término «bienes publicos» se desarrollé por primera vez en los
textos econdémicos Se aplica a una gama de bienes, servicios y
otras cuestiones de interés social que no se suministran a través del
mercado, es decir, mediante la interaccién normal entre la oferta
y la demanda. Los mercados han demostrado ser el mecanismo
mas efectivo para equilibrar el suministro y la demanda de bienes
privados y servicios, tales como productos alimenticios y bebidas.
No obstante, hay otros bienes y servicios que la sociedad valora
y que quisiera obtener, pero que no pueden ser suministrados a
través del mercado. Son conocidos en los textos econdémicos como
bienes publicos e incluyen bienes medioambientales como la
biodiversidad y los paisajes culturales.

Los bienes publicos poseen dos caracteristicas principales. En
primer lugar, son bienes que no compiten (non-rival goods), lo
que quiere decir que si el bien es consumido por una persona, ello
no reduce su disponibilidad para las demés personas. En segundo
lugar, son bienes que no excluyen (non-excludable goods), lo que
quiere decir que si el bien estad disponible para una persona, las
demads personas no quedan excluidas del acceso a él.

Los mercados no funcionan adecuadamente por lo que respecta
a los bienes publicos, porque debido a sus caracteristicas no
existen claros incentivos para que los individuos paguen por ellos.
Del mismo modo, existen pocos incentivos para suministrar esos
bienes, ya que los que podrian hacerlo no serian remunerados por
ello. Ello implica que los bienes publicos corren el riesgo de ser
suministrados de manera insuficiente.

En consecuencia, cuando hay una demanda de la sociedad para
un bien publico particular que no se suministra en suficiente
cantidad, se requiere una intervencién publica en forma de politicas
para alcanzar un nivel aceptable de suministro que se ajuste a
esa demanda. Cuando el mercado no consigue hacer frente a
la demanda, se requiere una politica publica para incentivar la
actuacion necesaria. Ello requiere establecer unas normas claras
como criterio de referencia para una actuacion aceptable o, en
muchos casos, dedicar fondos publicos a incentivar el suministro.

La agricultura europea no es soélo responsable del suministro de
productos alimenticios y materias primas, sino que ademas ocupa el
40 % de la superficie rural. En consecuencia, tiene una gran influencia
en las condiciones del medio rural y en las oportunidades de disfrutar
de él. Apenas existen en Europa auténticas zonas virgenes, por lo que
la calidad del medio depende en gran medida de la forma en que se
gestiona el suelo.

Biodiversidad de las tierras agricolas:

Histéricamente, numerosas plantas y animales silvestres han coexistido al margen de
la produccién alimentaria. No obstante, al haberse intensificado la agricultura, la actual
biodiversidad de las tierras agricolas depende en gran medida de las zonas de gestién poco
intensiva, o de las zonas no cultivadas en torno a la explotacion agricola, como las franjas sin
cultivar entre los cultivos, los muros y los setos, los caminos rurales, las acequias y los estanques.
Estos lugares suministran alimento, refugio y zonas de reproduccion a las aves, mamiferos e
insectos, asi como condiciones adecuadas para el crecimiento de las flores nativas y otras
plantas. La biodiversidad de las tierras agricolas también incluye la rica diversidad genética
de las especies locales de animales de granja y de las variedades de cultivos, muchas de ellas
perfectamente adaptadas al suelo, vegetacion y clima de su region.

Calidad y disponibilidad del agua:

Estd muy difundido el uso de fertilizantes, herbicidas y pesticidas para mejorar la
produccion agricola, pero este uso puede tener un importante impacto en la calidad
del agua superficial y subterrdnea. La reduccion de la cantidad de nitratos, fosfatos y
productos agroquimicos que va a parar a los rios y acuiferos protege las fuentes de agua
potable y contribuye a la biodiversidad de los rios y humedales. Al ser la agricultura una
gran consumidora de agua, especialmente para la irrigacion de cultivos, frutas y hortalizas
de alto valor en las partes més éridas de Europa, constituye el objetivo principal de los
esfuerzos encaminados a promover una utilizacion mas eficiente y sostenible del agua,
haciendo posible que todos puedan avituallarse de ella.

Funcionalidad del suelo:

El suelo constituye la base de toda la produccién alimentaria. Un suelo adecuado tiene una
buena estructura y suficiente materia orgénica, y resiste a la erosion por el viento o el agua. La
mayor parte de las practicas agricolas repercuten de alguna manera en la funcionalidad del
suelo, pero ésta puede preservarse utilizando métodos agricolas apropiados.

Estabilidad climatica — incremento del almacenamiento
de carbono y reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero

Suprimir parte del CO2 acumulado en la atmésfera es importante para estabilizar el clima a
escala mundial. Las plantas acumulan CO2 de manera muy efectiva, y los métodos agricolas
que mantienen una cubierta vegetal permanente y devuelven los residuos vegetales al suelo
constituyen una buena manera de «limpiar» el carbono.

De hecho, los pastizales permanentes almacenan casi tanto carbono como los bosques. La
agricultura, ademés de mejorar el almacenamiento de carbono, puede desemperiar un papel
importante en la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero responsables del
calentamiento de la Tierra, no sélo CO2, sino también metano y éxido nitroso.



La agricultura y la silvicultura son también importantes fuentes
de empleo y contribuyen a configurar el caracter y el tejido social
de gran parte de la Europa rural. En consecuencia, la agricultura
es esencial en Europa para el suministro de toda una gama de
bienes publicos. De hecho, numerosos aspectos del espacio rural
que muchas personas valoran al maximo, y que esperan encontrar
en las zonas rurales, son bienes publicos, por ejemplo las aves de
las tierras agricolas, las flores silvestres y los hermosos paisajes.
Ademds de la biodiversidad y los paisajes, la agricultura puede
ayudar a suministrar otros bienes publicos medioambientales que
los ciudadanos europeos valoran mucho, como un aire, un suelo y
un agua de buena calidad y un clima estable, asi como mejorar la
capacidad de recuperacion de la tierra frente a catdstrofes naturales
como incendios e inundaciones. La agricultura también desempena

Capacidad de recuperacion frente a los incendios e inundaciones:
Particularmente en los Estados miembros centrales y meridionales, la vegetacion
adecuadamente utilizada para el pastoreo puede constituir un importante obstaculo
para la difusién de los incendios forestales y reducir el riesgo de incendio en los cultivos
permanentes, como los olivares. La capacidad de las tierras agricolas para absorber el
exceso de lluviay almacenar el agua de las crecidas sera cada vez mas importante conforme
el cambio climético incremente el riesgo de inundacion en las zonas urbanas.

Paisajes agricolas:

Desde hace varios milenios, la agricultura ha configurado y sigue configurando los
peculiares paisajes rurales de Europa. Estos incluyen pastizales alpinos, paisajes abancalados,
dehesas, huertos frutales, planicies aluviales y paisajes en mosaico con una mezcla de
campos cultivados y pastos. Numerosos modelos muy apreciados de utilizacion del suelo
y elementos paisajisticos caracteristicos a escala local ya no resultan esenciales para los
métodos agricolas modernos, pero siguen necesitando ser gestionados si se quieren
mantener estos tipos de paisajes culturales. La proteccion de la diversidad de los paisajes
agricolas desempena un papel clave en la salvaguardia del atractivo de las zonas rurales
como lugar de residencia o de cara al turismo.

Vitalidad de las zonas rurales:

Las zonas rurales de la UE-27 muestran enormes diferencias en cuanto a utilizacion del
suelo, poblacion, prosperidad, lengua, patrimonio cultural y tradiciones. La vitalidad de las
zonas rurales supone disponer de oportunidades de empleo, un nivel minimo de servicios
e infraestructura, asi como una capacidad humana y buenas redes sociales que apoyen
y promuevan estos valores, a fin de garantizar la viabilidad y el atractivo a largo plazo de
las zonas rurales como lugares para residir, trabajar y visitar. El suelo, el caracter del paisaje
circundante, el clima y otros factores naturales sirven para configurar las costumbres,
tradiciones e identidad de las zonas rurales. La agricultura puede ayudar a apoyar la vitalidad
de las zonas rurales gracias al papel que desempenan en ellas la poblacién agricola y las
actividades v tradiciones rurales asociadas. La vinculacion funciona en los dos sentidos.
Cuando las zonas rurales mantienen su dinamismo econémico y social, ello puede ayudar a
apoyar la continuacion de actividades econémicas como la agricultura y la silvicultura, que
son importantes a su vez para suministrar bienes publicos medioambientales de los que
dependen muchos sectores, como el turismo rural y las actividades recreativas rurales.

Seguridad alimentaria:

Si bien los productos alimenticios constituyen un bien privado, también es cierto que
los mercados no garantizan la disponibilidad de dichos productos en todo momento ni
en todo lugar. Se requiere, pues, una actuacion deliberada para garantizar el suministro
de productos alimenticios a largo plazo a escala europea o mundial. Para conseguirlo
es fundamental mantener la capacidad de producir alimentos en el futuro de manera
sostenible mediante una apropiada gestion del suelo y demds recursos y el mantenimiento
de las cualificaciones necesarias.

un papel esencial en el suministro de otros bienes publicos, como la
seguridad alimentariay lavitalidad delaszonas rurales, particularmente
las contribuciones econémicas, sociales y culturales a la vida rural
y a la economia rural en sentido amplio. El hecho de que las tierras
agricolas se utilicen para una gama de propdsitos diferentes, incluida
la produccién de bienes privados como productos alimenticios, fibras
y combustible, asi como el suministro de bienes publicos, supone
que estos diferentes intereses compiten por recursos productivos
como la tierra y la mano de obra. Si bien el mercado determina en
gran medida la asignacion de estos recursos por lo que respecta a los
bienes privados, y los agricultores responden a las sefales de precios,
no ocurre lo mismo con los bienes publicos.

“©T.Hudson

A fin de conseguir un nivel apropiado de suministro de bienes
publicos, se requiere alguna forma de intervencion publica para crear
un incentivo econdémico a fin de que los agricultores gestionen sus
tierras y otros recursos de manera que suministren bienes publicos.
Ello requerird a menudo una forma de gestion diferente a la que se
habria utilizado para responder a los intereses econdémicos del propio
agricultor, por ejemplo, limitando el nimero de cabezas de ganado
o realizando més actividades de gestidon con un uso intensivo de la
mano de obra.
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3 / Practicas agricolas que
suministran bienes publicos

Todos los tipos de agricultura pueden suministrar bienes publicos si el
terreno es gestionado apropiadamente. No obstante, hay diferencias
significativas en cuanto al tipo y la cantidad de bienes publicos que
pueden suministrar los diferentes tipos de explotaciones y sistemas
agricolas de Europa.

Las explotaciones ganaderas de gestion intensiva, los sistemas mixtos
de ganaderfa y cultivos, los cultivos permanentes de gestién mas
tradicional y las explotaciones agricolas ecoldgicas suelen suministrar
la gama mas amplia de bienes publicos. Ello se debe a que suelen ser
gestionados utilizando niveles més bajos de fertilizantes y pesticidas o
a que poseen una menor densidad de ganado, contienen una elevada
proporciéon de vegetacion seminatural y elementos paisajisticos, y la
zona de explotacion agricola estd a menudo entremezclada con una
variedad de diferentes tipos de cubierta vegetal, como matorrales y
terrenos boscosos.

No obstante, unos tipos de explotacion agricola mds productivos
pueden también suministrar bienes publicos, por ejemplo mediante
la utilizacion de nuevas tecnologfas para mejorar la gestion de tiierras
y del agua y para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero,
o mediante la introduccién de practicas agricolas que apoyen la
biodiversidad en los paisajes agricolas mas intensivos.

Toda una gama de aspectos de la gestion agricola repercuten en el
suministro de bienes publicos medioambientales, entre los que se
incluyen:

- el modelo de cultivo y de explotacion ganadera, la intensidad de
la gestion del suelo y practicas agricolas concretas;

+  los elementos estructurales de una explotacién agricola, incluido
el tamano de la parcela y la dimension de la explotacion; y

«la gestion hidrogréfica, los elementos paisajisticos, las aguas
subterrdneas y los bosques, no sélo de la propia explotaciéon
agricola, sino también como parte del paisaje en sentido amplio.

En términos de actividades cotidianas de gestion agricola, hay toda una
gama de practicas que pueden ayudar a suministrar bienes publicos.
Estas pueden dividirse en dos amplias categorfas.



En primer lugar estan las practicas que son inherentemente mas
apropiadas para el medio ambiente en general, por ejemplo,
las que suponen una minima labranza, utilizan bajos niveles
de insumos y conservan la vegetacion seminatural, asi como la
utilizaciéon de tecnologfas que perfeccionan el uso eficiente de los
recursos tales como las técnicas agricolas de precision y riego por
goteo. En segundo lugar estén las practicas relativas a cuestiones
de interés medioambiental concreto, por ejemplo la creacién de
franjas barrera de vegetacion natural en torno a los campos arados,
dejando pequenas zonas sin sembrar para que puedan anidar las
alondras (Alaudia arvensis) o dejando sin cultivar zonas de hébitats
seminaturales para que prospere en ellas la fauna silvestre.

Muchas de estas practicas de gestion suministran simultdneamente
varios bienes publicos. Algunas de las practicas beneficiosas mas
difundidas incluyen:

+ Mantener los limites de los campos, como setos, terraplenes
y muros de piedra como elementos importantes del paisaje,
que al mismo tiempo suministran habitats a la fauna silvestre,
pueden prevenir la erosion del suelo y pueden ayudar a

controlar los fendmenos naturales, como inundaciones y
corrimientos de tierras.

Practicar el pastoreo extensivo, incluido el mantenimiento de
la trashumancia y el traslado periédico del ganado bovino
U ovino a nuevos pastos para evitar la subexplotacion o
sobreexplotacion de los mismos. El pastoreo extensivo crea
importantes componentes de muchos paisajes agricolas y
estd asociado con altos niveles de biodiversidad, y los pastos
permanentes desempefan un importante papel en el
almacenamiento de carbono.

Efectuar una rotacién de los cultivos, que incluye la
incorporacion de cierto porcentaje de barbechos, cubierta
vegetal y/o rastrojos que sobreviven al invierno, los cuales
suministran importantes hdbitats y alimentacién para los
mamiferos, aves e insectos, y ayudan a mantener la fertilidad
del suelo, minimizando la pérdida de nutrientes.

Mantener los pastos humedos y las dreas inundables, que
suministran excelentes habitats a la fauna silvestre, mantienen
la fertilidad del suelo y ayudan a prevenir las inundaciones en
las zonas urbanas situadas rio abajo.
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4 / ;Por qué necesitamos
incentivos para el suminis-
tro de bienes publicos?

En el pasado, numerosos bienes publicos fueron producidos
conjuntamente con los productos agricolas. No obstante, como
consecuencia de la evolucién del mercado y la innovacion
tecnoldgica, la utilizacion del suelo se ha orientado hacia formas mas
intensivas. Ello supuso, por una parte, impresionantes aumentos de
productividad del suelo en las zonas mas competitivas y, por otra,
la marginalizacién o el abandono de tierras en las zonas menos
competitivas. Como consecuencia de ambos procesos, se observa
un constante descenso en muchas especies y habitats, una creciente
escasezdel aguay significativos problemas planteados por la erosion
y la materia organica del suelo. Por otra parte, el cambio estructural
ha provocado en muchas partes de Europa un continuo éxodo de
laszonas rurales alas poblacionesy ciudades. Pese a algunas mejoras
a escala regional, por ejemplo, en relacién con la calidad del aire
y las emisiones de gases de efecto invernadero procedentes de la
agricultura, queda todavia mucho por hacer para alcanzar nuestros
objetivos europeos de cambio climatico y biodiversidad. Entre los
motivos de este suministro insuficiente de bienes publicos estan las
consecuencias del abandono de las tierras agricolas, cuando ya no
son econdmicamente viables; la intensificacién y concentraciéon de
usos del suelo, impulsadas por las fuerzas del mercado; y el declive
y envejecimiento de las poblaciones rurales como resultado del
desempleo rural y la falta de servicios e infraestructura rurales.

Por consiguiente, se requiere una actuacion estratégica para
alcanzar el nivel de bienes publicos deseado. No obstante, no
todas las actividades relevantes de los agricultores y gestores de
tierras requieren fondos publicos. De acuerdo con el principio de
«Quien contamina paga», no se ofrecerd ninguna compensacion a
los gestores de tierras por cumplir los requisitos juridicos u otras
normas vinculantes; ellos mismos deberdn cargar con esos costes.
Solo cuando se requiera una actuacion que vaya mas alld de la
exigida en la base legislativa se requeriran incentivos para alentar
determinadas prdacticas y otras inversiones que en caso contrario
carecerfan de interés econdmico para el agricultor. Las politicas que
ofrecen incentivos necesitan de un criterio de referencia claro para
determinar cudndo se requiere un pago.

5 / Utilizacién de la politica
de desarrollo rural para
fomentar el suministro de
bienes publicos

La politica de desarrollo rural, como parte de la politica agricola
comun (PAC), ofrece una gama de medidas para apoyar los
tipos de sistemas de explotacion, practicas de gestién y otras
inversiones requeridas para el suministro de bienes publicos,
tanto medioambientales como sociales, de manera deliberada
y selectiva. Muchas de estas medidas apoyan tanto a los bienes
publicos medioambientales como a los bienes publicos sociales
(vitalidad de las zonas rurales), ya sea directa o indirectamente. Ello
no debe sorprender, ya que las comunidades rurales dindmicas,
los sistemas agricolas econdémicamente viables y la gestién
medioambiental sostenible de las tierras agricolas son mutuamente
interdependientes.
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Prioridades estratégicas de la politica de desarrollo rural para 2007-2013

Las principales prioridades estratégicas entre las que se subdividen todos los programas nacionales y regionales de

desarrollo rural son:

+  Mejorar la competitividad de la agricultura y la silvicultura mediante servicios de formacién y de asesoramiento;
modernizacion e innovacidn en la agricultura, y desarrollo de cadenas alimentarias de alta calidad.

«  Protegery mejorar el medio ambiente y el medio rural, haciendo especial hincapié en tres dmbitos prioritarios: biodiversidad
y preservacion y desarrollo de los sistemas de agricultura y silvicultura de elevado valor natural, y paisajes agricolas

tradicionales; agua; y cambio climatico.

+  Mejora de la calidad de vida en las zonas rurales y fomento de la diversificacion, mediante la creacién de oportunidades de
empleo y condiciones para el crecimiento, y promocién de la formacidn, informacién y emprendimiento para fomentar la

vitalidad de las zonas rurales.

« Desarrollar la capacidad local para que las comunidades rurales puedan determinar sus necesidades locales y
responsabilizarse de este modo ellas mismas del desarrollo y ejecucion de las soluciones (enfoque Leader).

Los Estados miembros y las regiones disponen de flexibilidad para
elegir qué medidas deben utilizarse y cémo deben orientarse y
ejecutarse para atender a las necesidades locales, en un marco de
prioridades estratégicas establecidas a nivel de la UE.

No obstante, la politica de desarrollo rural no funciona aisladamente.
La utilizacién de medidas de desarrollo rural para incentivar practicas
que suministren bienes publicos requiere la continua presencia de
los responsables de la gestion de tierras por toda Europa. Los pagos
directos alos agricultores con arreglo al Primer Pilar de la PACayudan
a conseguirlo, dado que estos pagos son fundamentales para la
viabilidad econdmica de las explotaciones agricolas. Por otra parte,
el requisito de que todos los gestores de tierras que reciban estos
pagos mantengan sus terrenos en buenas condiciones agrarias
y medioambientales ayuda a alcanzar un nivel basico de gestién
medioambiental de las explotaciones agricolas, formando una base
a partir de la cual pueden crearse mas incentivos selectivos con
arreglo a la politica de desarrollo rural.

Las medidas de desarrollo rural utilizadas para fomentar el
suministro de bienes publicos pueden subdividirse en tres grandes
categorias:

+ pagos por zonas para incentivar las practicas de gestion
beneficiosas para el suelo, la calidad del agua, los habitats y las
especies, asi como el mantenimiento del paisaje;

« inversiones en capital que pueden utilizarse, por ejemplo, para
suministrar asistencia de cara a los costes de introduccién
de tecnologias medioambientalmente sostenibles y de
infraestructura de las explotaciones agricolas, asi como para
apoyar la creacion de nuevas oportunidades empresariales,
serviciosy otras actividades en las zonas rurales, de manera mas
general, como el mantenimiento y promocién del patrimonio
natural, el apoyo a la diversificacion de las explotaciones
agricolas y las actividades turisticas;

. inversiones en asesoramiento y formacion para los gestores de
tierras, asi como desarrollo de la capacidad para los miembros
de las comunidades rurales.

Las medidas maés significativas utilizadas para el suministro de
bienes publicos medioambientales y la vitalidad de las zonas rurales
se enumeran en el cuadro 1.




Cuadro 1: Medidas del programa de desarrollo rural y bienes publicos que suministran

. Medida agroambiental

. Indemnizaciones compensatorias por las dificultades
naturales

. Medida Natura 2000

. Pagos por superficie para la gestion de tierras

. Inversiones no productivas

. Modernizacién de las explotaciones agrarias
. Desarrollo de infraestructuras

. Inversion de capital en infraestructura fisica |« Agricultura de semisubsistencia

. Conservacion y mejora del patrimonio rural
. Valor anadido a los productos agricolas

. Diversificacion

. Asesoramiento, formacién y desarrollo de la

. . . . Medidas de asesoramiento y de formacion
capacidad para mejorar el capital humano

La proporcion del gasto de desarrollo

. » . Indemnizaciones compensatorias por las dificultades . .
- Pagos por superficie para la gestion de —— rural asignada a estas medidas clave
tierrass . Medidaagroambiental en los pafses de la UE-27 se indica en
la Figura 1.
. Desarrollo de la infraestructura 9
+ Agricultura de semisubsistencia Casi la mitad del presupuesto total de
. Diversificacion de las explotaciones agricolas desarrollo rural se asigna a sélo tres

. Inversion de capital en infraestructura fisica |« Fomento de las actividades turisticas

. Servicios basicos para la economia y la poblacion rural
. Renovacién de poblaciones rurales

. Enfoque Leader

medidas: la medida agroambiental,
las medidas para compensar las
dificultades naturales y la medida de

modernizacion de las explotaciones
. Asesoramiento, formaciony desarrollodela |« Formacion e informacion agricolas

capacidad para mejorar el capital humano . Enfoque Leader

Figura 1: Proporcion del gasto del programa de desarrollo rural para el periodo 2007-2013, por medida,
para la UE-15, la UE-12 y la UE-27
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Natura 2000 -
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5.1/ Apoyo a las practicas de gestion del
suelo que suministran bienes publicos

Existen tres medidas principales de desarrollo rural que pueden
ayudar a fomentar el suministro de bienes publicos mediante el
apoyo directo o indirecto a ciertos tipos de practicas de gestion
del territorio: la media agroambiental, las medidas para compensar
las dificultades naturales y la medida Natura 2000. Estas medidas
por superficie tienden a centrarse bésicamente en mantener y
mejorar la biodiversidad de las tierras y los paisajes agricolas, si bien
las practicas de gestién subvencionadas con arreglo a la medida
agroambiental tienden cada vez més a dar prioridad a la mejora de
la calidad del agua, la funcionalidad del suelo y el almacenamiento
del carbono. Por otra parte, al fomentar la gestion continuada de
las tierras agricolas, contribuyen indirectamente a la vitalidad de las
zonas rurales.

La medida més importante, con mucho, de las utilizadas para
incentivar las practicas agricolas respetuosas con el medio
ambiente es la medida agroambiental. Los agricultores suscriben
contratos agroambientales plurianuales de cardcter voluntario en
virtud de los cuales reciben un pago por comprometerse a realizar
la gestion medioambiental de sus tierras conforme al acuerdo
suscrito. Se exige a todos los Estados miembros que utilicen esta
medida, a la que corresponde casi la cuarta parte de la totalidad
del gasto del desarrollo rural. Se trata de una de las medidas mas
flexibles del programa de desarrollo rural, y los pagos pueden
adaptarse estrechamente a las prioridades medicambientales
locales y a los sistemas agricolas. La amplia gama de actividades de
gestion apoyadas y de bienes publicos suministrados por la medida
agroambiental figura en el Cuadro 2.

Por otra parte, las medidas destinadas a compensar las
dificultades naturales contribuyen indirectamente al
suministro de bienes publicos medioambientales, al indemnizar
a las explotaciones agricolas que sufren dificultades naturales,
incrementando los ingresos de las mismas para fomentar una

gestion continuada del territorio y la vitalidad de las zonas
rurales en dichas dreas que suelen estar menos pobladas. En
muchos lugares, estas medidas apoyan el pastoreo extensivo
y los sistemas de cultivo al aire libre en zonas de condiciones
naturales adversas, como las zonas montafiosas o remotas,
donde es prioritario mantener el paisaje agricola. Los agricultores
pueden solicitar medidas del PDR mds selectivas, como las
ayudas agroambientales, ademas de las medidas para compensar
las dificultades naturales. De este modo, las medidas del PDR
pueden combinarse flexiblemente para adaptarse a la situacion
de zonas concretas y de los agricultores individuales.

Natura 2000 es la red de la Unién Europea de zonas protegidas, que
cubre aproximadamente el 11 % del territorio europeo, gran parte
del cual puede considerarse tierras agricolas de elevado valor natural
de algun tipo. En muchas zonas de Natura 2000, los responsables
de la gestion de tierras se enfrentan a ciertas restricciones o se ven
obligados a realizar ciertas précticas, a fin de proteger o restaurar
los importantes habitats y especies que existen en dichas zonas.
La medida Natura 2000 puede utilizarse para compensar a los
agricultores por estas dificultades vinculadas a zonas concretas y
cualquier tipo de gestién obligatoria que se requiera.

El suministro de bienes publicos medioambientales mediante
la politica de gestién rural puede también generar beneficios
sociales y econdmicos para las zonas agricolas y las comunidades
rurales. Estas contribuciones a la vitalidad de las zonas rurales son
consecuencia directa de los pagos por el suministro de bienes
publicos medioambientales, o consecuencia indirecta de la misma
existencia de paisajes atractivos, la biodiversidad de las tierras
agricolas y sus caracteristicas histéricas. Pueden incluir mejores
oportunidades de empleo dentro y fuera de las explotaciones
agricolas; oportunidades de valor anadido para la produccién
agricola; el mantenimiento de la capacitacién agricola tradicional y
otrastradicionesrurales; nuevasinversiones centradas enlocalidades
concretas; y en Ultimo lugar, pero no por ello menos importante, la
reduccion de la emigracion en las zonas rurales, especialmente en
jovenes.




Cuadro 2: Acciones apoyadas por la medida agroambiental y bienes publicos que suministran

Mantenimiento de practicas
agricolas orgénicas

Introduccién de practicas
agricolas orgénicas

*
*
*
*

Utilizacién de razas
ganaderas locales o escasas

Mantenimiento o
introduccién de précticas de
pastoreo extensivas

*
*

Mantenimiento y gestion de
elementos paisajisticos

*
*

Cultivo de especies
tradicionales o amenazadas

Mantenimiento o
introduccién de gestion de
labranza extensiva

Establecimiento de franjas
barrera o de mérgenes en las
lindes de los campos

*

Gestion de los humedales o
de las vegas de los rios

L D D S o
*

Mantenimiento y gestion de
huertos tradicionales

Mantenimiento de elementos
de construccién

Establecimiento de franjas
barrera en las margenes de
los rios

LD D b I SIS NP b JEb NP b 2P o
%
%

*
*
*

Desarrollo de planes de
gestion de nutrientes

Reconversion de tierras de
labranza en pastizales

Proteccién y mantenimiento
de las corrientes de agua

en buenas condiciones
ecoloégicas

Desarrollo de planes de
gestion del suelo

LA D b S D D b S SIS P P A

* %

Creacion de humedales

Desarrollo de planes de
gestion medioambiental
agricola global

*
*
*
*
*
*

Establecimiento de zonas sin
pulverizacién en los campos
de labranza

LI b o S D 2P S D AP D SIS RIS JED D SRS NP b 2P 5

LI > o D D P I o

*
*




5.2 / Inversion en las zonas rurales

Varias medidas estratégicas de desarrollo rural que apoyan la
inversion en infraestructura de capital, tanto en las explotaciones
agricolas como en el conjunto de la economia rural, poseen
potencial para suministrar una gama de bienes publicos, tanto
medioambientales como sociales.

En relacion con el sector agricola, la inversiéon en tecnologias
e infraestructura medioambientalmente sostenibles de las
explotaciones agricolas puede suponer una mejora de la calidad
del agua, la funcionalidad del suelo y la disponibilidad del agua,
asi como una reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero, contribuyendo al mismo tiempo a la vitalidad de
las zonas rurales, bien ayudando a mejorar la competitividad de
las explotaciones agricolas, bien ofreciendo oportunidades de
diversificacién y aportando nuevas oportunidades econdmicas
en las zonas rurales. Entre las medidas que pueden ser utilizadas a
estos efectos, la modernizacion de las explotaciones agricolas
es la més significativa en términos de porcentaje del presupuesto
(un 14 % en los nuevos Estados miembros y un 9 % en la UE-15). El
Cuadro 3 indica como puede contribuir esta medida a suministrar
bienes publicos medioambientales, asi como vitalidad a las zonas
rurales.

Otras actuaciones incluyen la medida de desarrollo de
infraestructura, que puede ser utilizada para efectuar inversiones
en tecnologia de la irrigacion, asi como inversiones colectivas
en la construccion, mejora, restauracion y modernizacion de
las instalaciones de almacenamiento y suministro de agua,
favoreciendo principalmente la disponibilidad de agua, al
suministrar oportunidades para reducir la utilizacién del agua en la
agricultura. Ello se complementa con la medida de valor anadido

de los productos agricolas, que puede utilizarse para efectuar
inversiones en tecnologia para el ahorro de energia, asi como en la
infraestructura necesaria para generar energia renovable.

La medida de explotaciones agricolas de semisubsistencia
ofrece ayuda para mejorar la competitividad y viabilidad comercial
de las explotaciones agricolas de semisubsistencia, y a menudo
contribuye a apoyar a las explotaciones agricolas de elevado valor
natural. De este modo, puede contribuir a suministrar tanto bienes
publicos medioambientales como vitalidad a las zonas rurales.

La vitalidad de las zonas rurales puede ser apoyada favoreciendo
una serie de inversiones que incluyen la creacién de nuevas
oportunidades empresariales, servicios y otras actividades, como el
mantenimiento y la promocién del patrimonio natural, apoyando
la diversificacion de las explotaciones agricolas y las actividades
turisticas. El dinamismo social y econémico de las comunidades
rurales es fundamental a su vez para la continuacion de las
practicas agricolas, particularmente en numerosas zonas remotas
de la UE, y de aquf el suministro continuado de bienes publicos
medioambientales. Es frecuente que la promocién de la diversidad
y la identidad culturales, la diversidad agricola, la identidad
alimentaria local y la biodiversidad se apoyen mutuamente, no sélo
reforzando la base para las actividades econémicas, sino también
atrayendo a las personas y las empresas a las zonas rurales. Las
medidas para la inversion en los servicios rurales bdsicos y la
renovacion de las poblaciones rurales son las mas utilizadas
a este efecto. Por ejemplo, favorecen la inversién en servicios de
tratamiento de agua; produccion de energia renovable; mejora
de las carreteras y otros enlaces de transporte para que las
comunidades rurales tengan mejor acceso a los mercados. También
apoyan las actividades culturales y de esparcimiento que ayudan
a crear y mantener el espiritu y la identidad de las comunidades.
Otras medidas que pueden utilizarse para apoyar la vitalidad de las

Cuadro 3: Acciones apoyadas por la medida de modernizacion de las explotaciones agricolas y bienes publicos que suministran

Inversiones apoyadas en funcion de la frecuencia de
utilizacion en los Estados miembros

Bienes publicos sociales suministrados

Bienes publicos medioambientales suministrados

Mejora de los nuevos establos o del equipo de

manutencién ) .
alimentaria

Vitalidad de las zonas rurales, viabilidad de la
gestion a largo plazo del paisaje agricola, seguridad

Calidad del aire, calidad del agua, funcionalidad del
suelo

Inversién en tecnologia medioambientalmente

sostenible més eficiente ) )
alimentaria

Vitalidad de las zonas rurales, viabilidad de la
gestion a largo plazo del paisaje agricola, seguridad

Calidad del aire, calidad y disponibilidad del agua,
funcionalidad del suelo, estabilidad climatica
(emisiones de gases de efecto invernadero)

almacenamiento del estiércol

Mejora del equipo de manipulacion, transformaciony | Viabilidad de la gestién a largo plazo del paisaje
agricola, seguridad alimentaria

Calidad del agua, calidad del aire, funcionalidad del
suelo, estabilidad climatica (emisiones de gases de
efecto invernadero)

alimentaria

Vitalidad de las zonas rurales, viabilidad de la
Mejora de los sistemas y de la tecnologfa de irrigacién | gestion a largo plazo del paisaje agricola, seguridad

Disponibilidad del agua, calidad del agua,
funcionalidad del suelo

Establecimiento de cultivos energéticos

Vitalidad de las zonas rurales

Estabilidad climética (emisiones de gases de efecto
invernadero), calidad del aire




zonas rurales incluyen la medida de inversion en las actividades
turisticas y la medida de conservacion y mejora del patrimonio
rural, que puede ayudar a preparar los planes de gestion para las
zonas de la red Natura 2000, la restauracion de los paisajes agricolas,
las caracterfsticas culturales y las construcciones tradicionales.
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5.3 / Desarrollo de capacidades

El desarrollo de capacidades supone impulsar la capacitacion y
los conocimientos de los responsables de la gestion de tierras vy,
con caracter mas general, de las comunidades rurales. Ademas de
esto, tiene como objetivo estimular y consolidar las redes sociales
de adecuado funcionamiento y el compromiso activo de las
comunidades locales. Ello es decisivo para lograr la participacion a
largo plazo de los agentes rurales en el suministro de bienes publicos,
tanto medioambientales como sociales. De hecho, el desarrollo de
capacidades es fundamental para propiciar la sostenibilidad de las
comunidades rurales y puede ser muy Util para producir un cambio
de comportamiento a largo plazo.

Hay una gama de medidas dentro de la politica de desarrollo
rural que pueden ser utilizadas para el desarrollo de capacidades.
Entre ellas estan las medidas de asesoramiento y formacion
especialmente dirigidas a desarrollar la capacitacion en la
comunidad agricola, por ejemplo, formacién en técnicas de gestion
medioambiental y asesoramiento sobre la utilizacion sostenible de
recursos, el mantenimiento de la calidad del agua, la funcionalidad
del suelo y la biodiversidad de las tierras agricolas. También son de
gran importancia cuestiones como la mejora del bienestar de los
animales de granja, el incremento de la disponibilidad del aguay la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero.

Hay un tipo especial de medida, que esté vinculada a las demas y
que les presta su apoyo, ladenominada Leader. Es utilizada en todos
los Estados miembros para estimular la vitalidad de las zonas rurales
mediante una financiacién desde la base partiendo de iniciativas
locales. El enfoque Leader fomenta la creacién de grupos de accion
locales que incluyen las organizaciones de las comunidades locales,
las organizaciones no gubernamentales y las autoridades locales.
Proporciona a los grupos de accion local un presupuesto para la
inversion en proyectos locales de interés para la comunidad. El éxito
del enfoque Leader se debe principalmente a que son los propios
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grupos de accion locales quienes designan sus estrategias locales
y quienes deciden la forma de gastar el presupuesto. En muchos
casos, el enfoque Leader ha resultado ser un catalizador efectivo a la
hora de revitalizar las comunidades locales.

Aunque estd claro que una amplia gama de medidas tiene
potencial para fomentar el suministro de bienes publicos
medioambientales y sociales mediante actividades agricolas y
otras actividades rurales, el que lo consiga o no depende en la
practica de diversos factores.

Algunos de éstos estén vinculados a la seleccion de medidas a
utilizar en los programas de desarrollo rural para alcanzar una
gama de objetivos que respondan a las necesidades locales.
Otros estan vinculados al disefio y la orientacién especifica de las
medidas, junto con la adecuacién delos recursos presupuestarios
asignados a ellos. Estos factores tienen una considerable
influencia en el resultado final y en la aplicacion efectiva del
potencial de una medida para hacer posible el suministro de
bienes publicos.

Con respecto a la ejecucion de los programas, el grado de
capacidad administrativa y técnica de las Administraciones
nacionales y regionales, servicios de divulgacion, organismos de
investigacion y organismos pagadores, junto con el suministro
de asesoramiento y formacién adecuados para los agricultores,
tiene también un efecto considerable en los resultados de los
bienes publicos.

Llevar a cabo un seguimiento y una evaluacién efectivos son
fundamentales para poder valorar los resultados y para inspirar
mejoras en el disefo de las medidas y los programas. Un
compromiso apropiado con las organizaciones de agricultores

puede ayudar a establecer programas adecuadamente disefiados
y a generar un sentido de esfuerzo cooperativo. Por dltimo, el
suministro satisfactorio de bienes publicos puede ser reforzado
y mejorado si cabe detectar y reconocer efectos tangibles en la
economia rural y en la vitalidad de las zonas rurales.

La mayor percepcion y comprension de la importancia
medioambiental y social de la agricultura en Europa ha hecho
evolucionar el papel de la PAC. La prioridad se ha reorientado
desde la obtencién de productos basicos agricolas hacia un
papel, mas amplio de apoyo al suministro de una amplia gama
de bienes publicos medioambientales y sociales. De esta
manera, la PAC ha evolucionado como respuesta a las solicitudes
y necesidades a largo plazo de los ciudadanos europeos.

No obstante, para alcanzar estos objetivos mds complejos y
variados es necesario velar por que el importante conjunto de
instrumentos estratégicos destinados a apoyar su realizaciéon sea
lo mas efectivo y eficiente posible. Es probable que en el futuro
el suministro de bienes publicos se enfrente a nuevos desafios,
a medida que los objetivos estratégicos sean mas ambiciosos y
que las zonas rurales sigan viéndose afectadas por los cambios
de las condiciones econdmicas y sociales. El disefio y desarrollo
de las politicas agricolas y rurales tendrd que reconocer este
cambio de circunstancias.




8 / Estudios de casos

8.1 / Suministro de bienes publicos a
través de la agricultura

© Y. Desjeux

Auvernia, Francia

Los atractivos paisajes montafosos de Auvernia deben en gran
medida su belleza y biodiversidad a los ganaderos de la region. La
explotacion extensiva de ganado ovino y lechero, subvencionada
mediante pagos directos, indemnizacién compensatoria de
montafa y a través de los contratos agroambientales suministra
bienes publicos medioambientales y sociales. Existe un fuerte
compromiso con la puesta en valor de estos sistemas agropecuarios;
un 20 % de las explotaciones agricolas y un 40 % de los productores
de alimentos utilizan un sello de calidad. Se invita a los visitantes
a recorrer la «Ruta del queso». Los beneficios de unos precios méas
elevados de los productos locales de calidad y del turismo son
compartidos por los agricultores y las comunidades locales.

Transilvania meridional, Rumania

Casi un tercio de los habitantes de esta zona trabajan en
explotaciones agricolas, criando algunas vacas, corderos o cabras
en pequehas explotaciones de menos de cinco hectéreas. Este es
uno de los escasos sistemas pastorales tradicionales que sobreviven
en Europa, donde los pastores trasladan a los animales hacia pastos

estivales comunales, mientras que el heno para el invierno procede
de pastos locales ricos en flores. Los niveles extremadamente
bajos de insumos (utilizacién de estiércol de los rediles, ausencia
de fertilizantes y pesticidas), la baja presion del pastoreo, las sutiles
variaciones en la gestion de los pastizales (cada aldea tiene unos mil
prados de siega diferentes) y la vegetacion seminatural hacen que
este sistema agricola posea un valor natural excepcionalmente alto.
La abundancia de bienes publicos que ello suministra no tardara en
desaparecer para siempre si no se hace frente a las graves amenazas
a este sistema agricola. Estas son la marginalizacion, la disminucion
del nimero de cabezas de ganado y la pérdida de mercados. Los
pagos agroambientales y las indemnizaciones compensatorias de
montafa ya estan ayudando a salvaguardar la gestion de los pastos
de elevado valor natural que utiliza practicas agricolas tradicionales.
Las iniciativas locales han generado beneficios, por ejemplo
anadiendo valor a los productos alimenticios, especialmente en los
mercados en origen,y aportando diversificacion al turismo rural. Pero
se requiere una atencion estratégica continuada, especialmente a la
vista del gran nimero de explotaciones agricolas de muy pequefas
dimensiones.
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El predio Allerton, Inglaterra
(Reino Unido)

El predio Allerton es una explotacién mixta agraria y ganadera de
33 hectéreas que dispone de uno de los suelos mas productivos
de Inglaterra, cuyo objetivo esencial, ademas de la produccion de
alimentos, es el suministro de bienes publicos. En 1992 se realizé en
dicho predio el «Proyecto Allerton» para investigar los efectos de
la agricultura en la fauna silvestre y el medio ambiente. El lugar es
gestionado como una empresa agricola moderna por la Fundacion



para la Conservacion de la Caza y la Fauna Silvestre (Game and
Wildlife Conservancy Trust), y uno de sus objetivos fundamentales es
mantener estos beneficios. Se estén realizando varios proyectos de
investigacion, asi como programas de formacion y demostracion
que estudian cémo compatibilizar una agricultura productiva con
los beneficios medioambientales, suministrando al mismo tiempo
empleo a la comunidad local. La parte agricola de la explotacion se
gestiona siguiendo un enfoque de minima labranza para reducir el
impacto de la erosion del suelo y la escorrentia de los pesticidas y
fertilizantes. Otro proyecto contempla el desarrollo de practicas para
reducir el impacto de la agricultura en la calidad del agua que sean
compatibles con las necesidades de los agricultores. Otros aspectos
de la investigacion implican crear una mezcla de flores y semillas
de gramineas que sea rentable y favorezca una gran diversidad de
insectos polinizadores y depredadores beneficiosos.

Un proyecto particularmente fructifero ha contemplado diversas
maneras de invertir el declive de la perdiz pardilla (Perdix perdix). Se
descubrié que la introduccién de algunos elementos estructurales
sencillosen el drea de cultivo, como taludes, setos y franjas herbéaceas
a lo largo de los bordes de los campos, ha suministrado el habitat
que requieren los insectos de los que se alimentan los polluelos
durante los meses de verano. Ello ha llevado a un incremento de
la densidad de perdices pardilla en otofio de 1,2 a 64 aves por 100
hectdreas en sélo cinco afios.

La modernizacion de la explotacion también ha permitido reducir
la maquinaria, reduciendo costes. No obstante, se ha mantenido la
mano de obra paraayudara lasdemds operaciones de la explotacion,
asi como la gestion de conservacion en las zonas agricolas, las zonas
boscosas y otros hdbitats no cultivados.

8.2/ Mayores beneficios paralaeconomia
rural y las comunidades rurales: vitalidad
de las zonas rurales

Los pagos agroambientales crean
empleo local

En una remota explotacion ganadera de 1 400 hectéreas de una
«zona desfavorecida» del noroeste de Inglaterra, un agricultor puso
en marcha una serie de medidas agroambientales. Ademads de los
cambios de su sistema de explotacion (reduccion del nimero de
ovejas y traslado més frecuente de las mismas fuera de los paramos),
también optd por solicitar ayudas a la instalacion de muros de
piedra seca, setos, restauracion de las zonas boscosas, arboles sobre
el terreno, construcciones agrarias tradicionales, gestion de los
elementos arqueoldgicos en las zonas herbéceas y nueva siembra
en los hébitats empobrecidos de los paramos. El agricultor recurre

a un contratista local para la restauracién de los paramos, lo cual
plantea dificultades técnicas y requiere un equipo de especialistas.
Por cada euro pagado para esta medida aplicada, la economia local
recibe 3,70 EUR. Esto ha ayudado a que las empresas desarrollen
conocimientos especializados y ha creado como minimo diez
nuevos puestos de trabajo en la zona local. Este hecho ilustra el
mercado en expansion de los contratistas especializados en obras
de restauracion de paisajes y habitats.

La biodiversidad de las tierras agricolas
genera ingresos turisticos

Varias medidas agroambientales del Reino Unido compensan a
los agricultores por los dafos causados a los pastos y los cultivos
por la hibernacion de los gansos silvestres. Aunque los pagos
tienen poco o ningun efecto en el empleo agricola directo o
indirecto, la presencia de los gansos puede atraer a los visitantes.
La investigacion llevada a cabo en Escocia en 1998 calculd que esos
visitantes gastaron un total de 6,5 millones de euros anuales en las
economias locales situadas en torno a los lugares frecuentados por
los gansos, inyectando ingresos en la economfa escocesa. De ese
total, unos 4,4 millones de euros pueden atribuirse a la presencia
de los gansos, y prestan apoyo a mas de 100 puestos de trabajo
locales.
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