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Resumen

El presente trabajo tiene por objeto analizar el papel de las politicas de apoyo a la agricultura ecolégica

en el efectivo fomento sectorial, a partir del caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia, Espana, la
mds importante en superficie y niimero de operadores del pais. Para ello se identifican en primer lugar las
principales politicas a escala regional, nacional y supranacional que han repercutido potencialmente en
la oferta del sector. A continuacién, se expone la evolucién de las principales variables relacionadas con

el mismo (superficie, productores, demanda, etc.). Basado en lo anterior, se concluye que es presumible la

existencia de una relacién entre las ayudas a la produccién ecolégica y la evolucién sectorial.
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Impact of public policies on the development of the eco-
agricultural sector: the case of Andalucia, Spain

Abstract

This paper aims to analyze the role of the policies that support organic agriculture in the sector promotion,
from the case of Andalucia in Spain, the largest in area and number of operators in the country. To do

this, in the first place, key policies at regional, national and supranational levels that have potentially
affected the supply of the sector are identified. Then, the evolution of the main variables related to it is
illustrated (surface, producers, demand, etc...). Based on the foregoing, it is concluded that the existence of a

relationship between the aids to organic production and the sectoral development could be presumable.
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L’impact des politiques publiques dans I’évolution
du secteur éco—agricole: le cas d’Andalousie

Résumé
Ce travail a pour objectif 'analyse du role des politiques de soutien a l'agriculture biologique dans le

développement effectif du secteur, a partir du cas de la Communauté Autonome d°’Andalousie, Espagne,

la plus importante en surface et en nombre d’opérateurs dans tout le pays. Pour cela, en premier lieu, il
s’identific les principales politiques 4 niveau régional, national, et supranational qui ont potentiellement
affectées l'offre du secteur. A continuation, il est exposé I'évolution des principaux variables liées a lui-méme
(surface, producteurs, demande, etc.). Selon Pantérieurement dit, il est conclut quil y a une relation

présumée entre lexistence d’aides 4 la production biologique et I'évolution du secteur.

Mots-clés auteur:
Agriculture biologique, Politiques de soutien, Andalousie.

Mots-clés descripteur:

Production agricole, Espagne, développement durable, politique agricole, développement agricole.
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Introduccién
La progresiva intensificacién de la agricultura ha implicado una creciente
preocupacion por sus consecuencias ambientales, lo cual ha derivado en una
profusién de avances dirigidos a modificar las prcticas agricolas, para hacerlas mds
benéficas con el medio natural (Firbank, Petit, Smart, Blain y Fuller, 2008).
En este contexto es que la agricultura ecolégica' ha tenido un importante desarrollo
a escala mundial en los altimos anos. Segtin cifras de FIBL, Ifoam y Sol* (2012),
entre 1999 y 2010 la superficie dedicada a este tipo de produccién aumenté en mas
de veinticinco millones de hectireas, al pasar de 11 millones a 37 millones, lo que
supone 0.9% de la superficie agricola mundial. Este proceso se ha experimentado
de diferente manera si comparamos zonas del planeta. En Oceania se ha dado el
mayor incremento absoluto de la superficie ecolégica, con un aumento de mis de
cuatro millones de hectireas entre 2000 y 2010, lo cual sittia al continente como
lider mundial, con mas de doce millones de hectireas. América y Europa le siguen
en superficie destinada a la agricultura ecolégica, con 30% y 27% del total mundial
respectivamente; destaca aqui el hecho de que en Latinoamérica se produjo un
incremento de 3,4 millones de hectireas entre 2006 y 2010.

Por su parte, Asia y Africa se reparten el resto de la superficie ecolégica mundial.
No obstante, dadas las diferencias entre modelos productivos, principalmente en
lo que respecta a intensidad de la mano de obra, 80% de los productores ecolégicos
vive en paises en desarrollo (Ward y Reynolds, 2013). De igual modo, el nivel de
ventas de productos ecolégicos certificados también ha tenido un crecimiento
continuado. En 1999 los ingresos generados eran de 15,2 millardos de délares,
mientras que en 2010 eran de 59.1 millardos de délares. Los mercados de Estados
Unidos y la Unién Europea son los principales destinos para la comercializacién de
productos ecolégicos, pues concentran 9o% del gasto total (Organic Monitor, 2012).

La importancia de la Unién Europea como mercado para los productos
ecolégicos se debe, principalmente, a que cuenta entre sus Estados miembros con
algunos de los paises con mayor consumo del mundo como Dinamarca, Austria,

Suecia y Alemania; donde el porcentaje del total del consumo agrolimentario

1 Alo largo del presente trabajo utilizaremos de manera preferente el término “agricultura ecoldgica”

sobre otros asociados a este tipo de practicas agrarias. Esta eleccion se basa en que esa es la denominacion
que se ha generalizado entre las instituciones publicas, operadores y consumidores en Espana.

2 International Federation of Organic Agriculture Movements (Ifoam), Research Institute of Organic
Agriculture (FiBL, por sus siglas en alemin), Foundation Ecology and Agriculture (SOL, por sus siglas en

aleman)
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que representan los productos ecoldgicos se situé entre 7.2% y 3.5% en el ano

2010 (FIBL, Ifoam y SGL, 2012). Asimismo, segtin cifras de la Comisién Europea
(2010) en 2008 habia 7.6 millones de hectireas ecoldgicas a escala comunitaria,

lo que suponia 4.3% de la superficie agricola total (diez afos antes, en 1998, era
solo 2%). En este sentido, la evolucién de la produccién y consumo ecolégicos

en la Unién Europea ha ido en paralelo a la modificacién a partir de la década

de los noventa de los instrumentos de politica publica que afectan al sector. En
esos afos, la Politica Agraria Comin, basada hasta entonces en un sistema de
ayudas directas a la produccién, experimenté importantes transformaciones dados
los elevados excedentes agrarios y las presiones de la Organizacion Mundial de
Comercio para facilitar la competitividad de las importaciones (Garcia-Brenes,
2012). Esas transformaciones se basaron, sobre todo, en el apoyo a un modelo de
produccién extensivo, mis diversificado, el cual se vinculara con la proteccién del
medioambiente y con la promocion del desarrollo rural. No obstante, cada Estado
miembro ha dispuesto las estrategias concretas dentro de este marco de accién de
manera discrecional.

Segtin Lesjak (2008) una de las consecuencias de lo anterior es la significativa
diferencia en el desarrollo de la produccién ecoldgica entre paises comunitarios, lo
que ha generado dentro de la UE “paraisos” para este tipo de produccion. Un buen
cjemplo de estos “paraisos” es Espana, ya que es el pais de la UE con mayor niimero
de hectireas dedicadas a la agricultura ecoldgica, con un total de 1.84 millones en
el afo 2011, manejadas por mis de 52000 operadores. No obstante, esto contrasta
con el hecho de que Espana tiene un consumo per cdpita de productos ecolégicos
valorado en solo veinte euros por persona al afo, lo que supone 1% del consumo
agroalimentario total (Magrama, 2012)”.

Por su parte, Andalucia es la Comunidad Auténoma espaﬁola con mas
superficie ecoldgica, asi como nimero de productores. El fomento de la
agricultura ecoldgica ha sido incluido en las estrategias de desarrollo rural
planteadas por el Gobierno andaluz, las que se materializan en diversos planes
sectoriales. Las subvenciones a los productores constituyen en esos programas la
linea estratégica con mayor COmpromiso de recursos. En consecuencia, el papel
que las ayudas han tenido en el desarrollo del sector plantea un importante
interrogante relacionado no solo con el presente de la agricultura ecolégica

andaluza, sino con sus perspectivas.

3 Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente de Espafia.
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1. Metodologia

El presente trabajo tiene por objetivo realizar una aproximacion a la evaluacién
del impacto de la politica de apoyo a la produccién agricola en la evolucién del
sector ecolégico andaluz en las Gltimas décadas. Para ello, se buscé definir
la vinculacién entre las Politicas pﬁblicas con el potencial de fomentar la
agricultura ecolégica andaluza y el progreso reciente del sector, maxime en lo que
tiene que ver con superficie, operadores, usos del suelo, comercializacion y datos
econdémicos.

En este contexto, en primer lugar, se identific la institucionalidad relativa
al apoyo a la oferta agricola ecolégica andaluza, que hubiera sido dispuesta en el
ambito regional, nacional o supranacional (UE). Con ello se posibilité definir
periodos significativos en lo que se refiere al incremento del soporte ptblico al
sector ecolégico andaluz, como fueron la entrada en vigor del Real Decreto 51/1995
sobre ayudas agroambientales, o la puesta en marcha del Primer Plan Andaluz de
Agricultura Ecolégica en el ano 2002 y el segundo en 200;.

A continuacién, se analizaron las cifras oficiales relativas al sector, en
lo que respecta a: hectireas, productores, tamano de las explotaciones, usos
del suelo, comercializacién, valor generado y subvenciones, entre otros. Con
este fin se utilizé informacién secundaria presente en las estadisticas sobre
agricultura ecolégica publicadas desde 2001 por el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medioambiente espafiol. En esos documentos se presentan
datos desglosados por Comunidades Auténomas referentes a superficie
certificada (tanto a nivel agregado como por rubros), operadores en el sector
segin ocupacién y estructura de la agroindustria. Adicionalmente,
se complementaron los datos anteriores con las estadisticas sobre la agricultura
ecolégica realizadas de forma periédica por la Consejeria de Agricultura
y Pesca de la Junta de Andalucia. En lo relativo a las cifras econémicas
sectoriales se consideraron los resultados del informe Cuentas Econdmicas de
la Agricultura y Ganaderia Ecoldgicas en Andalucia en el ajio 2005, coordinado
asimismo por la Consejeria de Agricultura y Pesca andaluza.

Finalmente, se comparé la evolucién de ambas categorias (marco institucional
y cifras sectoriales) con el fin de poder concluir la posible existencia (o no) de una
vinculacién entre ellas. En este sentido, se revisé bibliografia afin para fortalecer
la discusién planteada y contrastar los resultados obtenidos en el presente

andlisis, el cual tiene como periodo general de referencia el de 1991 a 2010.
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2. Marco conceptua]

El crecimiento de los mercados de agricultura ecolégica ha ocasionado que se
desarrollen numerosas investigaciones para clarificar cuiles son las motivaciones que
llevan a los productores a su conversion. Este tipo de investigaciones se han basado,
por lo general, en modelos empiricos que infieren una pauta basada en un conjunto
de datos primarios obtenidos. Ejemplo de ello es el estudio realizado por Mzoughi
(2011) donde se encuest6 a productores hortofruticolas en Francia. En este se
destacaban factores sociales, como la voluntad de mostrar un compromiso ambiental,
y factores éticos, como la culpabilidad ante las consecuencias de las actuaciones,
como determinantes para la conversién. Por su parte, los factores econémicos, como
la reduccién de costos y riesgos en la Produccién, fueron demostrados en este caso
como contrarios a tal decisién.

Lipple y Van Resbrung (2011) matizan los resultados anteriores, al concluir que los
factores motivadores de la conversién dependen del momento cuando esta sucede. Segin
una encuesta realizada, aquellos productores que adoptaron de manera ms temprana
la agricultura ecolégica (“pioneros”) consideraban mds importantes las motivaciones
medioambientales que los productores que la adoptaron mis tarde (“rezagados”). Estos
altimos se centraban mds en los factores de tipo econémico. Por su parte, los resultados
obtenidos por Hanawa, Barkley, Chacén-Cascante y Kastens (2012) sugieren que la
diferenciacién anterior se da asimismo segtin la edad de los productores, pues los mds
jévenes tienen en mayor consideracién las motivaciones ambientales que los mas adultos.
Sutherland, Burton, Ingram, Blacksotck, Slee y Gotts (2012), tras realizar entrevistas a
productores convencionales y ecolégicos en Reino Unido, concluyeron, no obstante, que
las decisiones en lo Productivo, que suponen cambios importantes, como la conversién
a la agricultura ecolégica, estin relacionadas en gran medida con el advenimiento de
“eventos desencadenantes” (positivos 0 negativos) tanto endégenos COmo exogenos.

En contraste con lo anterior, otros autores destacan la importancia de las
motivaciones econémicas en la conversién. Martinez-Carrasco, Schwentesius-
Rindermann, Martinez-Paz y Goémez-Cruz (2009) concluyeron que, en el caso de
los productores (y transformadores) de la regiéon de Murcia, aunque estos tienen
convicciones morales y ecolégicas que los motivan a la conversion, los factores
econémicos también estuvieron presentes, pues se destacé la mayor calidad de los
productos, la posibilidad de mejores precios, el crecimiento del mercado ecolégico
y, en menor medida, el acceso a subvenciones. Por su parte, Pietola y Oude Lansink
(2001) concluyeron, tras un estudio con productores finlandeses, que el menor valor

de los productos de agricultura convencional en el mercado fomentaba la conversion.
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esta mejora en las expectativas a nivel de mercado, se sumaba el acceso a las
A esta mej | pectat 1d d ba el |
ayudas directas de la Unién Europea.

En ese sentido, Daugbjerg, Tranter, Hattam y Holloway (2011) aplicaron un
modelo bayesiano para identificar las politicas que han impactado en el namero
de Productores y superficie bajo manejo ecolégico en Dinamarca y Reino Unido.

os autores afirman que, principalmente, las ayudas directas comunitarias a los
L f; que, p pal las ayudas d |
productores han tenido efectos en el desarrollo sectorial en ambos paises. Del mismo
modo, Offerman, Nieberg y Zander (2009), tras realizar encuestas en cincuenta
granjas ecoldgicas de diez paises europeos, opinaron que las ayudas directas son muy
importan es para garantizar el financiamiento de las pro ucciones ecologicas en
t 1 f; todel d 1

Europa; esto fue especialmente notorio en los productores del Este con la insercién
en la UE. No obstante, segtin Toma y Mathijs (2007) el propio acceso a los incentivos
piblicos también estd relacionado con el perfil del productor en lo que respecta
a: situacion econdmica, sociodemogréﬁca, acceso a informacién y, en especial, la
percepcién del riesgo ambiental en la zona en la cual trabaja.

En el caso especifico de Andalucia, no han sido muchos los estudios que definen
las motivaciones de los productores ecolégicos. Una de las investigaciones mis citadas
al respecto es la realizada por Garcia—Truj illo (2001), quien encuest6 a agricultores y
ganaderos ecolégicos andaluces. El autor concluy6 que los factores denominados como
“éticos” (entre ellos las convicciones ambientales y morales) eran predominantes. No
obstante, la esperanza de obtener un precio de venta mejor para sus producciones resulté
ser la motivacién principal de parte importante de los productores. El ingreso
de subvenciones se encontraba en un plano mas secundario. Esto contrasta con los
resultados obtenidos por Mudarra y Alonso (2006) que, tras encuestar a productores
ecolégicos y convencionales andaluces, destacaron la existencia y aumento de las ayudas
publicas como principal factor que facilitaba la conversién. De hecho, segiin Gonzilez
de Molina (2011), en los ecosistemas espafioles de secano interior, el acceso a las ayudas
ambientales, asi como las nuevas oportunidades de mercado, han convertido lo ecolégico
quizds en Gnica alternativa viable. En el mismo sentido, Dominguez, Alonso, Simén,
Mauleén, Ramén y Renting (2006), destacan el desarrollo mas rzipido de la agricultura
ecolégica en las regiones espaiiolas donde el apoyo publico a la conversién ha sido mayor.

Por tanto, podemos decir que las investigaciones realizadas sugieren que la
conversién de los productores ecoldgicos se ve afectada en distinta medida por
convicciones morales y ambientales, pero también por razones econémicas.
Las primeras, suponemos, estan condicionadas sobre todo por caracteristicas

intrinsecas del productor (como edad o nivel de estudios), mientras que las segundas
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se relacionan en mayor medida con caracteristicas productivas y de contexto (como
condiciones agroclimziticas, acceso a mercados, cultivos, sistemas de manejo). De

igual modo, dentro de los factores econémicos, el acceso a las ayudas piblicas es un
elemento que se apunta de manera repetida entre los estudios realizados, por lo cual

I'CSllltEl pertinente CXPIOI’&I’ su importancia relativa €n un caso como Cl andaluz.

3. Resultados

3.1. Politicas de apoyo a la produccién agricola ecolégica

3.1.1. Union Europea

La politica agricola ha sido uno de los principales focos de atencién de la Unién
Europea desde sus origenes, en los afios cincuenta del siglo pasado. Sin embargo, el
paso del tiempo ha llevado a que el enfoque en el cual se basa evolucione, del mismo
modo que ha cambiado la realidad del entorno donde se implanta.

Uno de los principales hitos de esa evolucién fue la entrada en vigor del Reglamento
(CEE) 2078/92, el cual cre6 una partida en el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia
Agricola (Feoga) encaminada a financiar ayudas que tuvieran como uno de sus
objetivos fomentar las practicas agricolas que generaran menores efectos perniciosos
en el medioambiente. Posterior a este, el Reglamento (CE) 1257/1999 asigné al Feoga la
financiacion de estrategias de desarrollo rural en las distintas regiones comunitarias. Esas
estrategias debian considerar la promocion de modelos de agricultura sustentable.

Unos afios ms tarde, mediante el Reglamento (CE) 1782/2003 se reformé de
manera estructural la PAC#, lo que marc6 el inicio de un nuevo ciclo. El contenido
mis importante de esa reforma fue el “desacople” entre las ayudas y la produccion, pues
estas pasaron a ser entregadas de modo directo al productor, mediante un sistema
de pago tnico y su cuantia quedé en funcién de las obtenidas durante 2000 y 2002.

La recepcion de estas ayudas se condicioné al cumplimiento de buenas practicas
agricolas y ambientales y de requisitos de gestion reglamentados. También se
estableci6 que las ayudas directas a las explotaciones de mayor tamatio se reducirian
afio a ano, y esos recursos fueron redirigidos recursos a politicas de desarrollo rural.

En 2005 se dieron nuevas modificaciones en el sistema comunitario de ayudas
agricolas mediante el Reglamento (CE) 1290/2005, sobre la financiacién de la PAC.

Esta norma creé dos fondos, el Fondo Europeo Agricola de Garantia (Feaga) y el Fondo

4 Politica Agraria Comtn.
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Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader). Este tltimo, que comenz6 a funcionar
en enero de 2007, tiene como objetivo unificar la financiacién de los programas de
desarrollo rural a escala europea. El Reglamento estipula a su vez un periodo transitorio
para las altimas ayudas correspondientes al Feoga, tanto en su Seccién de Garantia como
en la de Orientacién.

Actualmente, la PAC experimenta de nuevo un profundo proceso de anilisis
y reforma con el fin de proyectarla al afio 2020. Este proceso comenz6 ya en el ano
2007 con una Comunicacién de la Comisién Europea a Consejo y Parlamento
comunitarios sobre la necesidad de realizar un “chegueo”. Entre las medidas
sugeridas destacaban la profundizacién del “desacople” de las ayudas otorgadas,
no obstante se concedia un apoyo adicional a los sectores o regiones que tuvieran
desventajas anadidas. Luego, en 2010 se propuso un debate piiblico entorno a
la PAC, cuyas conclusiones enriquecieron el planteamiento de una estrategia,
que se espera sea implantada en sus diferentes ambitos a finales de 2013.

Uno de los puntos mas controvertidos de esa estrategia es la configuracién de un
nuevo sistema de pagos directos supeditados a la superticie utilizada, los bienes puablicos
generados y las necesidades de los beneficiarios (proteccién a sectores vulnerables).

Se propone garantizar un apoyo prioritario a las précticas agricolas enfocadas en un
manejo de los recursos acorde con la seguridad alimentaria, mediante un esquema de
“pago verde” que suponga 30% de la posible ayuda directa a los productores. Se plantea

que estas ayudas tengan un limite maximo de 300 coo euros anuales por explotacién.

3.1.2. Estado espanol

La reorientacién de la PAC llevada a cabo por la Unién Europea a comienzos
de la década de los noventa se concreta en el caso espaol con el Real Decreto
51/1995. Este establece un régimen de medidas horizontales para fomentar
métodos de produccién agraria, compatibles con las exigencias de la proteccién
y la conservacion del espacio natural. El cilculo de las ayudas fue realizado de
acuerdo con el lucro cesante, los costos suplementarios por el desarrollo del nuevo
sistema productivo y la disposicién de un incentivo adicional. En un 75% su
financiamiento fue atribuido al Feoga y en un 25% a las CC. AA. (Comunidades
Auténomas) y al Estado (Delgado, Lopez de Ayala y Doncel, 2006). Conforme
a esa norma, se determinaron primas especificas para la agricultura ecolégica,
las cuales dependian de la tipologia, superficie y data del cultivo realizado.

A partir del afio 2000 se redefinieron, en torno a la financiacién Procedente

de la Unién Europea, las politicas relativas al apoyo al desarrollo rural en

SOFIA BOZA % INCIDENCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN LA EVOLUCION DEL SECTOR AGRICOLA-ECOLOGICO... 2 9 9



Espafla. La estrategia se organiz6 en cuatro tipos de politicas: a) Programas
Operativos, destinados a regiones objetivo ntmero uno, b) Programas de
Desarrollo Rural, destinados a regiones objetivo niimero dos?, ¢) Iniciativa
Comunitaria Leader*, destinada a zonas receptoras de Fondos Estructurales,
y d) Medidas de acompafamiento de la Politica Agraria Comun.

Tanto los programas operativos como los de desarrollo rural se materializaron
en un programa tnico de cardcter interautonémico, enfocado en mejorar los medios
de produccién agrarios, y en una serie de programas regionales especificos para cada
Comunidad Auténoma. En este contexto, la ayuda a las regiones objetivo ntimero
1 fue articulada por medio del Marco Comunitario de Apoyo (MCA), formado en
torno a nueve ejes, de los cuales el séptimo era el referente a Agricultura y Desarrollo
Rural. Dentro de ese eje, uno de los objetivos especificos era la utilizacién de técnicas
agrarias respetuosas del medioambiente. En las regiones fuera del objetivo nimero 1,
el Programa Interautonémico de Desarrollo Rural (para la mejora de las estructuras
de produccion) prest especial atencién a fomentar una agricultura que considerara
el manejo de recursos hidricos, el uso de agroquimicos y el ahorro energético.

La aprobacién del Reglamento (CE) 1290/2005 introdujo nuevos cambios
en la politica de desarrollo rural espafiola, pues condujo a la elaboracién de un
programa especifico a escala estatal. En efecto, el Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacién diseni6 el Plan Estratégico Nacional de Desarrollo Rural para el
periodo 2007-2013. En esto cont6 con la colaboracién del Ministerio de Medio
Ambiente, entre otras instituciones de la administracion general del Estado, de las
Comunidades Auténomas y de agrupaciones de agentes ligados al entorno rural,
como cooperativas, grupos ecologistas o asociaciones de productores. De igual
modo, se disenaron diecisiete programas regionales, basados en un documento de
medidas horizontales denominado Marco Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013.

Este documento establecié que los Programas de Desarrollo Rural a escala
regional pueden contener, entre las ayudas agroambientales, un incentivo concreto
para potenciar la actividad del sector de la agricultura ecolégica. Las ayudas
tratarian de primar, a su vez, la conversién de explotaciones agrarias convencionales

en ecoldgicas, asi como la utilizacién de especies autéctonas. En consecuencia,

5 Antes de las reformas del afio 2004, en la Unién Europea se entendia que una region era objetivo ntmero
1si su PIB per cpita estaba por debajo de 75% de la media comunitaria. De manera complementaria, las
regiones se clasificaban como objetivo ntimero 2 si se consideraba que se trataba de “zonas mﬁ’mmdm a

dz'ﬁmlmdes estructurales”, por lo cual, requerian una cierta reconversion.
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todas las Comunidades Auténomas espafiolas han asumido en sus propios

Programas de Desarrollo Rural la promocién dela produccién ecolégica.

3.1.3. Comunidad Auténoma de Andalucia

El lugar relativamente preeminente que el sector agricola ha ocupado en la estructura
socioeconémica andaluza, hace que el devenir de la PAC europea haya sido uno de los
aspectos del manejo comunitario de mayor interés para la region desde la adhesion de
Espaﬁa como Estado miembro en 1986. En este sentido, los primeros afios de la PAC en
Andalucia coincidieron con el intento por mejorar los niveles de productividad

de las explotaciones agrarias de la region. A su vez, era necesario ajustar los niveles de
produccién y comercializacién agricola y ganadera ala regulacién impuesta por la
Unién Europea.

El cambio en la orientacion de la Politica Agraria Comin en los afios noventa,
obligé a replantear en Andalucia el mantenimiento de la agricultura intensiva
como modelo productivo. A cambio, se amplié la recepcion de fondos europeos
destinados a proyectos de mejora de la calidad de la produccién agraria e incentivar
la diversificacién de la economia rural andaluza. Un buen ejemplo de ello son
los programas Proder y Leader, promotores de iniciativas a escala local, los cuales
alcanzaron en Andalucia su mayor adhesién en el ambito estatal. En paralelo al
desarrollo de estas medidas, la seccién de garantia del Feoga mantenia su apoyo al
sector agrario andaluz por medio de la realizacién de transferencias directas a los
distintos subsectores agricolas y ganaderos.

La aprobacién del Reglamento (CE) 1257/1999, aument6 el soporte que desde la
UE se le daba a las medidas de caricter socioestructural en el campo andaluz. En
concordancia con esa orientacion, se disen6 el Programa Operativo Integrado de
Andalucia (POIA) para el periodo 2000-2006. Este contaba con el apoyo del Feoga por
un total de 755.21 millones de euros. Poco después, tras la reforma de 2005 del sistema
de ayudas agrarias comunitario (por la cual se crearon los fondos Feaga y Feader), la
Junta de Andalucia decidié que fuese el Fondo Andaluz de Garantia Agraria (FAGA)
el que gestionara los pagos correspondientes a la PAC. Segtin datos de la Consejeria de
Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, en el ejercicio 2006 el FAGA tramit6 un
total de 656 285 solicitudes, las cuales fueron atendidas con pagos por un total de 1843
millones de euros. El olivar fue receptor de 43.9% de esa suma.

Posteriormente, conforme al Reglamento (CE) 1290/2005, en Andalucia se disené el
Programa de Desarrollo Rural (2007-2013). Los principales ejes de esta iniciativa fueron

tres: aumento de la competitividad agricola, incremento de la calidad de vida
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en las zonas rurales y mejora del medioambiente. En el texto del propio PDR se
explicita que la ayuda ala agricultura ecolégica es consecuente con los objetivos del
Feader y, como resultado, es coherente con los ejes del Programa. De manera mas
concreta, se destaca la adecuada sintonia del Programa de Desarrollo Rural con el
apoyo pﬁblico ala agricultura ecolégica andaluza, que suponen los planes especificos
para el sector, coordinados por la Consejeria de Agricultura y Pesca dispuestos para el
periodo 2002-2006 y, luego para el periodo 2007-2013.

En este sentido, tanto el Primer Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica (2002-
2006) como el Segundo Plan (2007-2013) determinaban la dedicacién de casi 70%
de su presupuesto (69.2 y 325.9 millones de euros respectivamente) al apoyo a las
producciones ecolégicas mediante ayudas agroambientales. Por su parte, otros objetivos
declarados como la modernizacién tanto de las explotaciones como de la agroindustria
ecoldgica, la formacién de capital humano, la mejora del sistema de control o el
desarrollo de la demanda tuvieron un soporte menor.

Finalmente, a modo de sintesis se recoge en el siguiente cuadro las politicas de

apoyo a la produccién ecolégica identificadas a lo largo del presente epigrafe.

Cuabro 1. Politicas de apoyo a la agricultura ecolégica andaluza

AMHITO MEDIDA/PERIODO CONTENIDO

Subvenciones a métodos de produccién compatibles con el

Reg (CE) n" 2078/1992 medioambiente (Feoga)

Reg. (CE) n° 1257/1999 Financiamiento a medidas de desarrollo rural (Feoga)
UNION Reg. (CE) n* 1782/2003 Reforma de los regimenes de ayudas directas de la PAC
EUROPEA
. Fondo Europeo Agricola de Garantia (Feaga) y Fondo Europeo
Reg. (CE) 0" 1290/2005 Agricola de Desarrollo Rural (Feader)
Estrategia 2008 - ... Reformas a la PAC - Horizonte 2020
Medidas horizontales para fomentar métodos de produccion
R.D. 51/1995 . . .
compatibles con el medioambiente
- Estratesi — 2006 Programas Operativos, Programas de Desarrollo Rural, Leader +
ESPANA SUALegla 2000 = 200 y Medidas de Acompaniamiento de la PAC
Estrateci ~ Plan Estratégico Nacional de Desarrollo Rural (2007-2013) y
strategia 2007 = 2013 Marco Nacional de Desarrollo Rural (2007-2013)
Estrategia 1995-2000 Iniciativas europeas para productividad y diversificacién
ANDALUGIA Estrategia 2000 - 2006 Programa Operativo Integrado de Andalucia (2000-2006)

I Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica (2002-2006)

Programa de Desarrollo Rural de Andalucia (2007-2013)

Estrategia 2007 - 2013 I Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica (2007-2015)

FuenTE: elaboracion propia.
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4. Evolucién de los principales indicadores sectoriales

Si bien el sector de la agricultura ecolégica logra en Andalucia una cierta
expansién durante la primera mitad de la década de los noventa, la superficie
dedicada a este es todavia testimonial en ese periodo. En 1994, el nimero

de hectdreas ecolégicas era de 3987, en manos de 237 Productores; cifra muy
baja si consideramos que Andalucia tiene una superficie agraria atil de

4,5 millones de hectireas. Esta situacién comienza a cambiar entre 1995 y
1996, cuando se pasa de 6455 a 20722 hectdreas ecolégicas. Esa tendencia se
mantiene en los anos siguientes, y alcanza en 2001 la superficie certificada las
107 379 hectareas. El nimero de productores ecolégicos también incrementa
de manera significativa durante el periodo sefalado, al pasar de 277 en 1995 a
3983 en 200I.

En 2002, sucede de nuevo un fuerte incremento de la superficie certificada,
pues se alcanzaron las 225 599 hectareas. No obstante, a diferencia de afios
anteriores, el nimero de productores quedé pricticamente estancado. Aunque no
de forma tan acentuada, este mismo fenémeno se repiti a su vez en 2005 y 2008.

Los tltimos datos considerados, correspondientes al afio 2010, sefialan que en ese
lapso habia casi 880 coo hectireas ecoldgicas en Andalucia. Por su parte, el nimero

de productores se situaba por encima de ocho mil.
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GrArica 1. Evolucién anual de la superficie y el nmero de Productores de agricultura ecolégica en
Andalucia (1992-2010)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Junta de Andalucia, Consejerfa de Agricultura y Pesca y Ministerio de

Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.
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GrArica 2. Evolucion del promedio de hectdreas certificadas por productor ecolégico en Andalucia

y el resto de CC.AA. espaniolas (1991-2010)

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Junta de Andalucia, Consejeria de Agricultura y Pesca y Ministerio de

Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.

La evolucién relativa de superficie y namero de productores ha implicado, entre
otros aspectos, que la propiedad en el sector ecolégico andaluz se haya concentrado
en los altimos afos, y sea cada vez mayor el tamafio promedio de las explotaciones.
En este sentido, el nimero medio de hectireas por productor ecolégico, que se
habia mantenido hasta 2002 incluso por debajo del correspondiente al promedio
de las demis regiones espafiolas, toma distancia a partir del afio senalado. En
2010, mientras el promedio de hectareas por productor ecolégico en Andalucia
era de 109, la media del resto de comunidades auténomas espaﬁolas era de 48.

El cambio en el tamafio promedio predial observado estd relacionado también
con una variacién en el uso del suelo. En efecto, con anterioridad a 2002, la principal
dedicacién de la superficie ecolégica erala explotacién agricola. Sin embargo,

a partir de ese ano la tendencia cambid, al certificarse como ecolégicas cerca de

110 000 hectireas de bosque y recoleccion silvestre, uso que pasé a ser el que ms
superficie acumulaba, aunque su crecimiento se vio suspendido en los afios siguientes.
Segin senala Gonzilez de Molina (2009; 2012), este estancamiento se debié a que
tanto las administraciones locales como las autonémicas, titulares en muchos casos

de estos bosques, encontraron instrumentos alternativos para su proteccién, como

las certificaciones forestales, la custodia del territorio o los planes de gestion de
parques naturales. Del mismo modo, segiin Del Campo (2000), en el caso de las
primeras hectareas silvicolas con titularidad privada certificadas, el objetivo final, con
frecuencia, no fue su aprovechamiento. Esto se refleja en el menor peso relativo del

valor de la produccién silvicola ecolégica andaluza frente a la agricola y la ganadera.
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En todo caso, el estancamiento senalado de la superficie silvicola ecoldgica,
sumado a un répido incremento de las hectireas para pastos, praderas y forrajes,
ha ocasionado que en 2010, 65% de la superficie se dedicara a ese uso.

El actual desarrollo de la ganaderia ecolégica ha coincidido con el reforzamiento
de las ayudas para esta en el IT Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica, que situd su
presupuesto incluso por encima de las subvenciones a la agricultura. En este sentido,
el Plan ampli6 la carga ganadera maxima por hectirea para todas las especies, y
estableci6 un intervalo incluso superior para la produccién avicola (que se Pretende
impulsar preferentemente). Sin embargo, aunque en el periodo que lleva vigente el Plan,
la superficie ecolégica dedicada a pastos, praderas y forrajes ha crecido 85%, el nimero
de cabezas de ganado, asi como de explotaciones en las principales cabafias, bovina y
ovina, han experimentado un incremento mas modesto (41% y 46% respectivamente)
de acuerdo con datos de 2007 a 2010. En este sentido, segin evidencian Garcia, Perea
y Acero (2009), tras el estudio de un conjunto de indicadores técnico-econémicos
referentes a la ganaderia ecoldgica andaluza, en las explotaciones dedicadas tanto al
vacuno como al ovino de carne se da una relacién inversa entre la rentabilidad y las
subvenciones, y estas tltimas representan gran parte de los ingresos totales. De hecho,
segn Gonzilez de Molina (2012), las ayudas agroambientales habrian posibilitado hacer,
hasta cierto punto, rentables esas explotaciones ganaderas. Por su parte, los rubros con
una mayor rentabilidad privada, como el lechero y el apicola, son aquellos en los cuales

las subvenciones suponen una menor proporcién de los ingresos.
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GrArica 3. Distribucién de las hectareas ecolégicas en Andalucia seglin usos Productivos (2001-2010)
FuenTE: elaboracién propia a partir de datos de Junta de Andalucia, Consejeria de Agricultura y Pesca y Ministerio de

Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.
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Aunque de manera mis lenta, la superficie dedicada a la explotacion agricola
ha experimentado un incremento sostenido durante los altimos afios. A este respecto,
segan los resultados del informe Cuentas Econdmicas de la Agricultura y Ganaderia
Ecoldgicas en Andalucia en el aiio 2005, la Produccién Final Agraria (PFA) que se obtendria
mediante la explotacién con cultivos convencionales en las mismas hectireas ocupadas
por los ecoldgicos seria 35% menor. Esto se deberia, en esencia, a los mejores precios
de venta de los productos ecolégicos, sobre todo en los mercados de exportacion.

No obstante, el informe destaca también que la agricultura ecolégica andaluza estd
caracterizada por una “dualidad econdmica”. Ello dada la coexistencia de cultivos con alta
PFA que ocupan una relativa superficie reducida, como los hortofruticolas, con cultivos
con una PFA media—baja, que concentran la mayor parte dela superficie ecolégica
andaluza, como el olivar, los cereales y los frutos secos (Gonzilez de Molina, 2009).
Asimismo, estos tltimos fueron los cultivos que recibieron 95% de las ayudas piblicas
durante el periodo analizado (grafica 4).

Finalmente, cabe hacer mencién de la situacién actual de la demanda de productos
ecolégicos andaluces. Se calcula que entre 75% y 80% de la produccién ecolégica
andaluza se exporta fuera del territorio espaﬁol. Los destinos prioritarios deesa
produccién son otros paises miembros de la Unién Europea, en particular, Francia,
Alemania y Reino Unido. En esos paises, el consumo promedio de productos de
agricultura ecolégica de sus habitantes es muy superior al que se daen Espaﬁa. Enel
caso andaluz, ms all de las tradicionales limitantes al consumo ecolégico recogidas
con profusién por la literatura (sobreprecio, distribucién, desinformacién, desconfianza)
destaca la falta de sintonia entre la oferta y la demanda. Segtin afirma Gonzilez de
Molina (2009; 2012) se ha establecido un modelo que genera desabastecimiento de los

productos con una demanda interna potencial mayor, como son frutas y verduras.
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GRAFICA 4. Porccntaje dela superficie agricola, la Produccién Final Agraria y las subvenciones
sectoriales seglin cultivos ecolégicos andaluces (2005)

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Soler, Pérez y Molero recogidos en el II Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica

y del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.
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De hecho, en el I Plan Andaluz de Agricultura Ecolégica ya se senalaba como
una de las deficiencias del sector, la escasa oferta interna de hortofruticolas. Esto es
muy preocupante, si consideramos que, segiin un estudio realizado por la consultora
GFK (20m), las frutas y verduras son los productos ecolégicos mds consumidos
por los compradores espafioles (es decir, los productos que con mayor frecuencia
inician en este tipo de consumo). Como consecuencia de esta falta de desarrollo del
mercado interno, asi como de los mayores precios en los mercados internacionales,
muchos agricultores ecolégicos andaluces encuentran en la exportacion una mejor
via para comercializar, lo cual obviamente agrava los problemas de escasez de oferta

interna ya senalados.

5. Conclusiones

La agricultura ecolégica andaluza ha experimentado un importante crecimiento
tanto en superficie como en niimero de productores desde sus origenes en la década
de los ochenta hasta el momento actual. La evolucién ha sido paralela a un aumento
del apoyo pﬁblico al sector, el cual se reﬂeja en el énfasis de las distintas medidas de
promocién y fomento a las producciones ecolégicas.

La estrecha relacién entre los dos hechos senalados se evidencia en que los anos
de mayor expansion dela agricultura ecolégica coinciden con la puesta en marcha de
politicas ptiblicas que han repercutido en el apoyo sectorial. Este fenémeno se
manifiesta, en especial, en varios periodos significativos: mediados de la década
de los noventa (1994, 1995 y 1996), los afios 2005 y 2008, pero sobre todo el afio 2002.
De igual modo, en Andalucia se percibe una vinculacién entre la evolucién de los
usos de la superficie ecoldgica y las caracteristicas de las ayudas pablicas generadas.
De hecho, las subvenciones al sector ecolégico facilitan la viabilidad econémica
de ciertos cultivos que en la actualidad ocupan un importante porcentaje de la
superficie de agricultura ecolégica andaluza, como cereales y frutos secos. No
obstante, cabe aclarar que también en su versién convencional estos cultivos reciben
importantes ayudas piblicas, lo que no significa, por tanto, que su produccién
ecolégica sea condicién distintiva de su relevancia. Por su parte, el refuerzo de las
ayudas ala ganaderia ecolégica a partir de 2007, anticipé un importante incremento
de la superficie dedicada a pastos, praderas y forrajes.

Finalmente, la relacién sefialada no es extensiva a todos los subsectores de la
produccién ecolégica andaluza. Producciones como la hortofruticola o, en el caso

de la ganaderia ecoldgica, la apicola y la lictea, basan su positiva evolucién en
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su rentabilidad privada. Con ello se confirma la existencia, como algunos autores
han mencionado, de una significativa “dualidad” en la agricultura ecolégica

andaluza.
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