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Agraria Común (PAC) y en 
concreto sobre el primer pilar.
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JCR. En la actualidad, es la 
Presidenta de la Federación 
Agroforestal Europea que 
representa en los Grupos de 
Dialogo Civil de la Comisión 
Europea. Realiza además nu-
merosas colaboraciones con 
instituciones internacionales 
en el ámbito de los Sistemas 
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grupo de trabajo de Polí-
ticas del proyecto europeo 
AGFORWARD.
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les. Sus trabajos versan sobre 
acción colectiva y articula-
ción de intereses en el sector 
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publicado diversos artículos 
y ponencias. En 2013 obtuvo 
el X Premio de la Real Aca-
demia de Ciencias Veterina-
rias. Su actividad profesional 
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la industria alimentaria en 
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nario del Cuerpo Nacional 
Veterinario, ha trabajado en 
la Representación Permanen-
te de España ante NNUU en 
Ginebra y en la DG SANTE 
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Técnico en el Ministerio de 
Agricultura y Colaborador 
Honorífico de la Facultad de 
Veterinaria de la Universidad 
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de riesgos de incendios…, 
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la Asociación Forestal de 
Galicia. Ha dirigido 15 te-
sis doctorales y es autor de 
varios libros, de numerosos 
artículos en revistas especia-
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básicas en el procedimiento 
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ción de datos. Actualmente 
participa en el proyecto de 
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investigación dirigido por el 
profesor Dr. Ángel Menéndez 
Rexach, ¿Crisis en la seguri-
dad alimentaria? Análisis del 
modelo europeo de seguridad 
alimentaria y de la nueva Ley 
española de seguridad alimen-
taria y nutrición, financiado 
por la Universidad Autóno-
ma de Madrid y en el Pro-
yecto financiado por Agencia 
Española de Cooperación 
Internacional (AECID), sobre 
Apoyo a la Gobernabilidad lo-
cal a través del refuerzo de las 
capacidades de los actores loca-
les de desarrollo, que se desa-
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en la actividad de investi-
gación y transferencia del 
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de Derecho local de la UAM 
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Gobernanza y Derechos Hu-
manos de la UAM. 
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(1998-2018) para el desarro-
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investigación en el desarrollo 
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para la mejora agronómi-
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actualidad es investigadora 
titular en el IFAPA (Instituto 
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Agraria y Pesquera de la Jun-
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El Dr. Villalobos obtuvo en 
1976 el grado de Ingenie-
ro Agrónomo en la Escuela 
Nacional de Agricultura, en 
Chapingo, México; en 1979 
el grado de Maestro en Cien-
cias en Genética Vegetal, en el 
Colegio de Post-Graduados 
de Chapingo, y en 1983 el de 
PhD en Morfogénesis Vegetal, 
en la Universidad de Calgary, 
en Canadá.
Como funcionario público ha 
sido Subsecretario de Recur-
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y Subsecretario de Agricultu-
ra de la SAGARPA.
Como investigador ha pro-
movido el desarrollo de la 
biotecnología agrícola como 
una herramienta para la 
producción sustentable y la 
seguridad alimentaria en Mé-
xico y el mundo. Como pro-
fesor ha impartido clases a 
niveles de licenciatura, maes-
tría y doctorado en la Uni-
versidad Autónoma de Cha-
pingo (UACH), el Colegio de 
Postgraduados (COLPOS) y 
el Centro de Investigación y 
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La política de desarrollo rural de la UE ha evo-
lucionado desde su creación formal como se-
gundo pilar de la PAC en 1999, para respon-
der a los nuevos retos de las zonas rurales. El 
proceso de reforma más reciente, que ha ido 
de la mano de la amplia reestructuración de 
la Política Agrícola Común de la UE (PAC), se 
completó con la publicación de los actos legis-
lativos básicos para el periodo 2014-2020 en 
diciembre de 2013.

En este nuevo periodo se mantienen algunas de 
las peculiaridades que presenta la política de 
desarrollo rural respecto a las ayudas del pri-
mer pilar. Por un lado, es cofinanciado por el 
Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural 
(FEADER), es decir, los Estados miembros tam-
bién tienen que aportar financiación. Por otro 
lado, la política se aplicará, igual que antes, 
mediante Programas de Desarrollo Rural (PDR) 
nacionales y/o regionales de siete años. 

Sin embargo, la reforma de la PAC ha introdu-
cido algunos cambios en el desarrollo rural, 
especialmente en lo referente a mejorar el enfo-
que estratégico para elaborar los PDR y su vin-
culación más estrecha con los demás Fondos 
Estructurales y de Inversión Europeos (EIE), 
que están constituidos por el FEDER, FSE, 
FEADER y FEMP.

Así, el FEADER, si bien es un fondo puramen-
te agrario, tiene que cumplir también una serie 

de objetivos, retos y disposiciones marcados 
por otras políticas de la UE, actuando de for-
ma coordinada y complementaria con los otros 
instrumentos de la PAC y con los otros fondos 
EIE.

Para aprovechar al máximo la contribución de 
estos fondos EIE y establecer principios que fa-
ciliten el proceso de programación a nivel de 
los Estados miembros y regiones, la UE ha esta-
blecido en este periodo un Marco Estratégico 
Común (MEC).

El MEC debe facilitar la coordinación secto-
rial y territorial de la intervención en el pe-
riodo 2014-2020. Esta coordinación afectará 
a la relación entre fondos EIE y otras políticas 
e instrumentos de la Unión Europea. Para ello 
también se tendrán en cuenta las metas y los 
objetivos de la estrategia de la Unión para un 
crecimiento inteligente, sostenible e integrador 
(estrategia Europa 2020), teniendo en cuenta 
los retos territoriales clave de los diferentes ti-
pos de territorios europeos.

La estrategia Europa 2020 establece cinco obje-
tivos cuantificados relativos a: empleo, investi-
gación-innovación, educación, lucha contra la 
pobreza energía y cambio climático. Vemos, por 
tanto, que la UE ha marcado un objetivo cuan-
tificado para luchar contra el cambio climático, 
es el denominado objetivo 20/20/20 para el con-
junto de la UE (reducción en 2020 de las emi-

PAC, desarrollo rural  
y medio ambiente

Begoña Nieto Gilarte
Directora General de Desarrollo Rural y Política Forestal
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siones de gases de efecto invernadero en un 20% 
respecto a los niveles del año 1990; llegar en el 
año 2020 a un pool energético con un 20% de 
energías renovables; y aumentar para el mismo 
año un 20% la eficiencia energética).

DOCUMENTO DE POSICIÓN, RETOS  
Y OBJETIVOS

A fin de contribuir a la estrategia Europa 2020 
y a las misiones específicas de cada fondo de 
acuerdo con los objetivos basados en el Trata-
do de la Unión Europea, incluida la cohesión 
económica, social y territorial, los fondos EIE 
deben centrar su ayuda en 11 objetivos temáti-
cos comunes. 

Además, para cumplir con los objetivos de la 
estrategia Europa 2020, la Comisión Europea 
ha establecido para cada uno de los Estados 
miembros unas recomendaciones específicas. 
Se trata del documento de posición de los 
servicios de la Comisión sobre el desarrollo del 
Acuerdo de Asociación y de programas en Es-
paña en el periodo 2014-2020 (“Position paper 
para España”). En este documento la Comisión 
expone los retos que debe afrontar nuestro 
país en el próximo periodo de programación 
y recomienda prioridades de actuación gené-
ricas a las que debería orientarse la utilización 
conjunta de recursos financieros comunitarios 
y nacionales para impulsar el crecimiento y el 
empleo de una forma inteligente, sostenible e 
inclusiva. 

Concretamente el documento plantea como re-
tos más apremiantes:

•	 La lucha contra el desempleo juvenil y total, 
baja productividad laboral y aumento de la 
pobreza y exclusión social.

•	 La mejora de la competitividad de las PYME y 
su presencia en los mercados internacionales.

•	 El fortalecimiento del sistema de investiga-
ción e innovación y una mayor participación 
del sector privado.

•	 La mejora de la eficiencia del uso de los re-
cursos naturales.

En cada una de las áreas de la estrategia y del 
“position paper”, cada Estado miembro ha fijado 
sus propios objetivos en un documento estra-
tégico denominado acuerdo de asociación. 
Este documento recoge la estrategia diseñada 
por el Gobierno para utilizar todos los fondos 
EIE, adaptarlo al contexto nacional y establecer 
compromisos firmes para conseguir los objeti-
vos de la UE a través de la programación de los 
Fondos EIE.

Este acuerdo ha sido el primer documento de 
programación de todos los fondos EIE elabora-
do por España. Fue aprobado por la Comisión 
Europea en octubre de 2014. El documento 
contiene las prioridades y medidas para utilizar 
los fondos EIE de una manera eficaz y eficien-
te, con objeto de cumplir con estrategia de la 
UE para un crecimiento inteligente, sostenible 
e integrador. 

EL PAPEL DEL FEADER

En el caso concreto del FEADER, las actuacio-
nes que se llevan a cabo dentro de la política de 
desarrollo rural servirán para responder a estos 
retos. Así, a través de FEADER, junto con el 
resto de los fondos estructurales, en 9 de los 
11 objetivos temáticos que marca la Comisión, 
con diferente intensidad en cada uno de ellos, 
España participara y contribuirá:

•	 A potenciar la investigación, el desarrollo 
tecnológico y la innovación destinaremos al-
rededor de 229 M€ de FEADER.

•	 A mejorar el uso y la calidad de las tecno-
logías de la información y de las comuni-
caciones y el acceso a las mismas contri-
buiremos con aproximadamente 53 M€ de 
FEADER.

•	 A mejorar la competitividad de las peque-
ñas y medianas empresas, del sector agrícola 
destinaremos unos 2564 M€ de FEADER.
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•	 A favorecer la transición a una economía 
baja en carbono dedicaremos unos 845 M€ 
de FEADER

•	 A promover la adaptación al cambio climáti-
co y la prevención y gestión de riesgos desti-
naremos unos 1601M€ de FEADER.

•	 A conservar y proteger el medio ambiente y 
promover la eficiencia de los recursos desti-
naremos uno 1664 M€.

•	 A promover la sostenibilidad y la calidad en 
el empleo y favorecer la movilidad laboral 
dedicaremos unos 409 M€ de FEADER.
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Además, la política de desarrollo rural debe re-
girse por sus propias prioridades de desarrollo 
rural y sus objetivos estratégicos, encamina-
dos a:

•	 fomentar la competitividad de la agricultura; 
•	 garantizar la gestión sostenible de los recur-

sos naturales y la acción por el clima; 
•	 lograr un desarrollo territorial equilibrado 

de las economías y comunidades rurales in-
cluyendo la creación y conservación del em-
pleo.

Los Estados miembros han elaborado sus Pro-
gramas de Desarrollo Rural a través de una se-
rie de medidas que responden a estos objeti-
vos y al menos cuatro de las seis prioridades 
comunes de la UE. Estas 6 prioridades son las 
siguientes:

•	 Fomentar la transferencia de conocimientos 
y la innovación en la agricultura, la silvicul-
tura y las zonas rurales.

•	 Mejorar la viabilidad y la competitividad de 
todos los tipos de agricultura y promover las 
tecnologías agrícolas innovadoras y la ges-
tión sostenible de los bosques.

•	 Promover la organización de la cadena ali-
mentaria, el bienestar de los animales y la 
gestión de riesgos en la agricultura.

•	 Restaurar, conservar y mejorar los ecosiste-
mas dependientes de la agricultura y la silvi-
cultura.

•	 Promover la eficiencia de los recursos y apo-
yar el paso a una economía hipocarbónica 
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y adaptable a los cambios climáticos en los 
sectores agrícola, alimentario y forestal.

•	 Fomentar la inclusión social, la reducción de 
la pobreza y el desarrollo económico en las 
zonas rurales.

Como novedad, en este periodo 2014-2020 
todas las prioridades de desarrollo rural de-
ben contribuir a los objetivos transversales de 
fomento de la innovación, medio ambiente y 
contribución a la mitigación y adaptación del 
cambio climático. 

Vemos, por tanto, que el FEADER es un fon-
do agrario de desarrollo rural que contribuye 

a los objetivos medioambientales de la política 
medioambiental europea por las prioridades 
que marca el propio reglamento y las medidas 
que pone a disposición de los Estados miem-
bros para conseguirlos.

En el paquete de medidas que establece el 
Reglamento 1305/2013 de ayuda al desarro-
llo rural, otra novedad es el establecimiento 
de un mínimo obligatorio del 30% FEADER 
que los Estados miembros tienen que desti-
nar a medidas relativas a agroambiente y cli-
ma. Concretamente se trata de las medidas 
de inversiones relacionadas con medio am-
biente y clima, las forestales, las agroambien-
tales, la agricultura ecológica, las ayudas de 
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Red Natura 2000 y a zonas con limitaciones 
naturales.

OBJETIVOS MEDIOAMBIENTALES

Dentro de estas medidas las ayudas agroam-
bientales son unas de las más importantes 
para apoyar el desarrollo sostenible de las zo-
nas rurales y responder a la creciente deman-
da de servicios medioambientales por parte 
de la sociedad. Se trata de una contrapresta-
ción a los agricultores y otros gestores de tie-
rras por la introducción o el mantenimiento 
de prácticas agrícolas que contribuyan a la 
mitigación del cambio climático y la adap-
tación al mismo y sean compatibles con la 
protección y mejora del medio ambiente, del 
paisaje y sus características, de los recursos 
naturales, del suelo y de la diversidad gené-
tica. Con esta ayuda se contribuye a cubrir 
los costes adicionales y las pérdidas de in-
gresos como consecuencia de los compromi-
sos contraídos que sean más estrictos que los 
requisitos obligatorios correspondientes, en 
consonancia con el principio de que quien 
contamina paga.

En este nuevo periodo como novedad, la 
ayuda a la agricultura ecológica va a ser 
una ayuda diferenciada de las agroambien-
tales. Este tipo de pagos van dirigidos a ani-
mar a los agricultores a la conversión a este 
tipo de agricultura y a su mantenimiento 
para, de este modo, responder a la creciente 
demanda de la sociedad para que se utilicen 
prácticas agrícolas respetuosas del medio 
ambiente y niveles elevados de bienestar de 
los animales. 

Por otro lado, como parte integrante del de-
sarrollo rural también existen varias medidas 
forestales cuyo objetivo es el desarrollo de 
las zonas forestales y la gestión forestal soste-
nible y que contribuyen a cumplir los objeti-
vos medioambientales. Con estas medidas se 
apoya la ampliación y la mejora de los recur-
sos forestales a través de la reforestación de 
tierras, la creación de sistemas agroforestales 

que combinen la agricultura extensiva con 
sistemas forestales, la restauración de bosques 
dañados por incendios u otros desastres na-
turales y catástrofes y las inversiones en tec-
nologías forestales para mejorar el comporta-
miento económico y ambiental de los titulares 
forestales.

También hay una ayuda a los agricultores y a 
los titulares forestales para que puedan hacer 
frente a limitaciones específicas de las zonas 
que pertenecen a la Red Natura 2000 y a los 
agricultores a hacer frente a las limitaciones re-
sultantes de la aplicación de la Directiva Mar-
co del Agua. 

Además de estas medidas, también contribu-
yen a objetivos medioambientales y climáti-
cos las inversiones relacionadas con medio 
ambiente y clima como, por ejemplo, la mo-
dernización de regadíos para una gestión más 
eficiente de los recursos hídricos y la ayuda 
a zonas de montaña y zonas que tienen limi-
taciones naturales u otras limitaciones espe-
cíficas. 

Estas son a grandes rasgos las principales 
pautas que la Unión Europea marca a los 
Estados miembros para programar la políti-
ca de desarrollo rural en lo relativo al medio 
ambiente. Luego cada Estado miembro es el 
encargado de plasmarlo sus Programas de De-
sarrollo Rural.

PRESUPUESTO Y REPARTO

En lo que concierne a nuestro país, en el nuevo 
periodo contaremos con un 3% más de presu-
puesto que en el anterior periodo de progra-
mación, es decir, tendremos 8291 millones de 
euros de FEADER para todo el periodo 2014-
2020, fondos que habrá que añadir a la parte 
nacional que aporten la Administración Gene-
ral del Estado (AGE) y las comunidades autó-
nomas.

En España el modelo de aplicación de la PAC 
fue acordado con las Comunidades Autóno-
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mas en conferencia sectorial. Fruto de estas 
reuniones se decidió que España optaría por 
mantener una programación regionalizada 
basada en 17 programas de desarrollo rural 
autonómico que dispondrán de un total de 
8053 millones de euros de FEADER, a los 
que, como novedad, se añadiría un programa 
nacional, que tendrá una dotación económica 
de 238 millones de euros FEADER. También 
en este periodo España mantendrá un marco 
nacional con elementos comunes para todos 
los programas.

Este modelo sigue manteniendo un enfoque 
territorial, como venía siendo tradicional has-
ta ahora, poniendo en relevancia el importante 
papel de las Comunidades Autónomas en el de-
sarrollo rural como principales conocedoras de 
las deficiencias y necesidades de sus territorios. 
Pero al mismo tiempo permite dar satisfacción 
a aquellas necesidades que excedan el ámbito 
de actuación de una Comunidad Autónoma 
con el programa nacional.

Por tanto, el grueso de la programación recae 
en las Comunidades Autónomas, que son las 
que desarrollan e implementan las medidas 
que consideran más oportunas en sus territo-
rios. Aún así, el Gobierno continuará apoyando 
los 17 programas autonómicos, cofinanciándo-
los hasta el 30% de la aportación nacional que 
corresponda a cada comunidad, calculado a la 
tasa máxima de cofinanciación. Cada autoridad 
de gestión, es decir, cada Comunidad Autóno-
ma, será la responsable del diseño y ejecución 
de su programa.

En cuanto al reparto de fondos FEADER en-
tre Comunidades Autónomas, se acordó distri-
buir 8053 M€ (incrementado en los 7 millones 
procedentes del capping). El reparto se realizó 
con criterios objetivos y transparentes. 

Por otra parte, en el Real Decreto 1080/2014, 
por el que se establece el régimen de coordi-
nación de las autoridades de gestión de los 
Programas de Desarrollo Rural para el periodo 
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2014-2020, se ha recogido una de las noveda-
des introducidas en la reforma de la PAC por 
España, al amparo de la cual existirá una auto-
ridad nacional de coordinación de las autori-
dades de gestión. Esto permitirá coordinar de 
manera más eficaz las actuaciones de las admi-
nistraciones que intervienen en la elaboración y 
en la ejecución de los programas de desarrollo 
rural, asegurando su coherencia y la interlocu-
ción con las autoridades comunitarias.

PROGRAMA NACIONAL  
DE DESARROLLO RURAL

Por su parte, el Ministerio de Agricultura será 
el encargado de gestionar el nuevo Programa 
Nacional de Desarrollo Rural, que contará 
con un gasto público total de 429 032 526,61€ 
para todo el periodo. Este programa contempla 
medidas supraautonómicas que son de interés 
nacional, con base en la eficacia de la medida 

y la mejor eficiencia y aprovechamiento de las 
economías de escala, así como aquellas ac-
tuaciones que sean competencia de la AGE y 
las que se requieran para promover la unidad 
de mercado. Las medidas incluidas son las si-
guientes:

•	 Integración asociativa agroalimentaria. 

•	 Cooperación para la dinamización de la in-
dustria agroalimentaria.

•	 Creación de agrupaciones y organizaciones 
de productores.

•	 Inversiones en infraestructuras interés gene-
ral para transformaciones en regadío y mo-
dernización infraestructuras supraautonó-
micas.

•	 Inversiones en caminos naturales de carácter 
supraautonómico.



PAC, desarrollo rural y medio ambiente

15112 / Septiembre 2015

•	 Actuaciones de prevención de incendios eje-
cutadas por la AGE.

•	 Actuaciones de restauración y seguimiento 
de daños producidos por grandes incendios 
forestales ejecutadas por la AGE.

•	 Conservación y promoción de recursos ge-
néticos forestales.

•	 Red Rural Nacional. 

•	 Asociación Europea para la Innovación. 

Durante la elaboración del Programa Nacional 
ha habido dos procesos de información públi-
ca en los que se han recibido numerosas alega-
ciones por parte de los actores implicados en 
los diferentes ámbitos del desarrollo rural. Fue 
sometido a la preceptiva Evaluación Ambiental 
Estratégica (EAE) regulada en la Ley 21/2013, 
de evaluación ambiental, cuyo fin principal es 
la integración de los aspectos ambientales en la 
planificación pública. Como resultado de dicha 
evaluación el programa obtuvo una Declara-
ción Ambiental Estratégica positiva por parte 
del órgano ambiental publicada en el BOE de 
17 de febrero de 2015. 

Finalmente el pasado 26 de mayo de 2015 
el programa fue aprobado mediante de De-
cisión de la Comisión Europea. Paralela-
mente, desde el último trimestre de 2014, 
se ha estado trabajando en la preparación de 
la fase de ejecución del programa. Para ello 
está siendo necesaria una intensa labor de 
coordinación de las distintas unidades im-
plicadas en la ejecución de las actuaciones 
del programa, que se está materializando a 
través del establecimiento de acuerdos de 
delegación y de actuación conjunta, instruc-
ciones de la autoridad de gestión del progra-
ma, manuales de procedimiento y circulares 
de coordinación.

En estos momentos, todos los programas de 
desarrollo rural españoles están presentados 
a la Comisión Europea y ya se han aproba-
do además del Marco nacional y el Programa 

nacional, los programas de desarrollo rural de 
Aragón, Asturias, Cantabria, Cataluña, Co-
munidad Valenciana, La Rioja, Murcia y País 
Vasco. Se espera que el resto de programas se 
aprueben a lo largo de este verano o principios 
de otoño.

PROGRAMACIÓN FEADER

Con los datos de los programas presentados 
puede extraerse la siguiente información sobre 
el FEADER programado por medidas. Se trata 
de datos provisionales, ya que los definitivos se 
obtendrán una vez se aprueben los programas, 
pero permiten tener un orden de magnitud de 
la programación FEADER. Así, entre las princi-
pales medidas programadas en los programas 
españoles se encuentra la medida de inver-
siones en activos físicos a la que se destinará 
un 31% del FEADER total en el conjunto de 
los PDR, le siguen las medidas forestales que 
en total representan un 16%, agroambiente y 
clima con un 10% y desarrollo de explotacio-
nes agrícolas y empresas con un 8,5%. Otras 
medidas de importancia son las zonas con li-
mitaciones naturales a las que se destina un 
7% del FEADER y la agricultura ecológica con 
alrededor de un 5% del FEADER programado. 
Respecto a LEADER, se destinará en el conjun-
to de los PDR de España el 8,7% del FEADER, 
superando el 5% obligatorio establecido en el 
reglamento.

Además, en el caso de la contribución mínima 
del 30% para las medidas con contribución al 
medio ambiente y clima, todos los PDR supe-
ran el 30% exigido por reglamento (la media 
ponderada se sitúa en el 37%). 

En definitiva, esperamos que todo el trabajo 
realizado, tanto en la negociación del marco fi-
nanciero plurianual y de los reglamentos, como 
durante el proceso de aprobación de los pro-
gramas, dé sus frutos logrando un medio rural 
vivo, que ofrezca oportunidades y condiciones 
de vida dignas a sus habitantes, respondiendo, 
al mismo tiempo, a los retos que tiene plantea-
dos. ✤
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El contexto de la reforma

El pasado 15 de junio finalizó el plazo para que 
los agricultores y ganaderos presentaran sus so-
licitudes de ayuda de la Política Agraria Común 
(PAC) en el marco del nuevo sistema de pagos 
directos que se aplica por primera vez este año 
2015. Atrás quedan más de tres años y medio 
de negociación, desde que en octubre de 2011 
la Comisión Europea diera a conocer su pro-
puesta para reformar esta política, una de las 
más integradas a nivel comunitario y en la que 
los Estados miembros ceden buena parte de su 
capacidad de decisión a las instancias europeas. 

El resultado de la última reforma de la PAC ha 
venido condicionado por tres factores, en prin-
cipio ajenos a esta política: la negociación en 
paralelo del nuevo Marco Financiero Plurianual 
(MFP), en el que se enmarca el presupuesto de 
la UE para el periodo 2014/2020; la aplicación, 
por primera vez en una reforma de calado, del 
procedimiento de codecisión entre el Parlamen-
to Europeo y el Consejo de Ministros de Agri-
cultura, en aplicación del Tratado de Lisboa, y la 
pluralidad de la agricultura comunitaria.

La negociación del MFP ha condicionado tanto el 
alcance como el contenido de la reforma, pues-
to que muchos Estados miembros, y entre ellos 
España, supeditaron el alcance de la reforma al 
mantenimiento de una dotación presupuestaria 
suficiente para la aplicación de la PAC renovada1. 
De la misma manera, aspectos fundamentales de 
esta reforma, como la convergencia de las ayu-
das, es decir, su distribución más uniforme entre 
los diferentes Estados miembros y entre los be-
neficiarios de la PAC; la reducción de los pagos a 
partir de un determinado nivel de ayuda por ex-
plotación o capping; el nuevo pago por prácticas 
agrícolas medioambientales o greening; o la posi-
bilidad de transferir fondos entre los dos pilares 
de la PAC, vienen regulados en las conclusiones 
del Consejo Europeo de 7 y 8 de febrero de 2013 
sobre el Marco Financiero Plurianual. 

1  El acuerdo alcanzado por los Jefes de Estado y de Gobierno 
sobre el presupuesto comunitario, para el horizonte 2014-
2020, supone 47 000 millones de euros para el sector agroali-
mentario español, manteniéndose así el nivel de financiación 
comunitaria que recibe España a través de la PAC y garanti-
zando la estabilidad de los ingresos del sector agrario hasta 
2020. España dispondrá de 35 705 millones de euros para 
ayudas directas, 8291 millones de euros para desarrollo rural 
y más de 3000 millones de euros para medidas de mercado. 

El nuevo sistema de pagos directos: 
una PAC más verde, más equitativa  

y más adaptada a la diversidad  
europea

Susana Humanes Magán1 y Elena Cores García2

Fotos: Álvaro López
1.  Subdirectora General de Cultivos Herbáceos e Industriales. DG de Producciones y Mercados Agrarios

2.  Consejera Técnica. SG de frutas y Hortalizas, Aceite de Oliva y Vitivinicultura. DG de Producciones y Mercados Agrarios
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Por aplicación del Tratado de Lisboa, que esta-
blece que a partir del mismo las decisiones en el 
ámbito de la agricultura se adoptarán mediante 
el proceso de codecisión, el Parlamento Euro-
peo, por primera vez, ha jugado un papel clave 
en el diseño y configuración de la PAC. Ello ha 
dotado de una mayor legitimidad democrática 
a esta política, si bien a costa de dilatar los pro-
cedimientos y de aumentar la carga burocrática 
de la negociación. Los Estados miembros y los 
grupos de interés han visto en el Parlamento 
una nueva vía para que sus pretensiones sean 
atendidas en determinadas cuestiones a las que 
el Parlamento se muestra más sensible. Al mis-
mo tiempo, el Parlamento Europeo se ha valido 
de su conocimiento y experiencia técnica para 
perfilar su postura en las negociaciones. 

En cuanto a la pluralidad de la agricultura co-
munitaria, ésta se refiere, por una parte, a la 

multiplicidad de producciones, agrícolas y ga-
naderas, presentes en la agricultura de la UE y a 
la tradicional dicotomía entre las producciones 
continentales y mediterráneas. Hay que tener 
en cuenta que durante el proceso de negocia-
ción el número de los Estados miembros que 
forman parte de la Unión Europea se ha visto 
incrementado hasta 28 con la incorporación de 
Croacia el 1 de julio de 2013, lo que da idea 
de la diversidad de producciones existentes. Y, 
por otra, a las diferencias en las características 
estructurales de cada país, como queda refleja-
do en el propio reglamento de pagos directos2, 
que recoge en su anexo VIII un listado con el 
tamaño medio de la explotación agraria en cada 

2  Reglamento (UE) nº 1307/2013 del Parlamento Europeo y 
del Consejo de 17 de diciembre de 2013, por el que se esta-
blecen normas aplicables a los pagos directos a los agricultores 
en virtud de los regímenes de ayuda incluidos en el marco de 
la Política Agrícola Común y por el que se derogan los Regla-
mentos (CE) nº 637/2008 y (CE) nº 73/2009 del Consejo.
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uno de los Estados miembros, que va desde la 
hectárea de Malta, a las 89 hectáreas de la Re-
pública Checa, pasando por las 24 hectáreas en 
España. 

Esta diversidad queda patente en el resultado 
mismo de la reforma, pues, si bien desde un 
primer momento se otorgaba un cierto margen 
de discrecionalidad a los Estados miembros 
para aplicar determinadas medidas de la mane-
ra más favorable a sus intereses, éste se ha visto 
ampliado generosamente a lo largo del proceso 
de negociación hasta llegar a un acuerdo final 
que, prácticamente, permite a cada Estado di-
señar una PAC “a la carta” en la medida de sus 
necesidades.

La redistribución del gasto 
agrario 

Con el objetivo de hacer más equitativo el re-
parto del gasto agrario de la PAC entre los Es-
tados miembros de la Unión, sin dejar de tener 

en cuenta las diferencias existentes en cuanto a 
salarios, poder adquisitivo y costes de produc-
ción, uno de los elementos clave de la refor-
ma ha sido la introducción de un mecanismo 
progresivo de convergencia del nivel medio de 
ayuda por hectárea de cada país hacia la media 
comunitaria. 

Dicho mecanismo viene descrito en las Conclu-
siones del Consejo Europeo de 7 y 8 de febrero 
de 2013 sobre el MFP en los siguientes términos: 

“Todos los Estados miembros con pagos directos 
por hectárea por debajo del 90% de la media de 
la UE reducirán en un tercio la diferencia entre 
su nivel actual de pagos directos y el 90% de la 
media de la UE en el transcurso del próximo pe-
riodo. No obstante, para 2020 todos los Estados 
miembros deberían alcanzar como mínimo el ni-
vel de 196 euros por hectárea a precios corrien-
tes. Esta convergencia será financiada por todos 
los Estados miembros con pagos directos por en-
cima de la media de la UE, de manera proporcio-
nal a la diferencia de cada uno con la media de 

El proceso negociador de la reforma en España

Complementariamente a las negociaciones que se estaban llevando a cabo dentro de las instituciones europeas, en España se 
estaba desarrollando también su propio proceso negociador para conseguir que la nueva PAC se adaptara a las necesidades y a 
la diversidad productiva de nuestro país.

Tres han sido las Conferencias Sectoriales de Agricultura y Desarrollo Rural en las que se han debatido, analizado y decidido las 
cuestiones políticas más importantes suscitadas durante el proceso de negociación.

La posición de España en el proceso de negociación de la reforma de la PAC se alcanzó en la Conferencia Sectorial de junio de 2012. 
El texto, aprobado por unanimidad, identificaba los principales elementos a defender. En la Conferencia Sectorial de julio de 2013 
se acordó que el modelo de aplicación de la PAC sería uniforme en todo el territorio nacional, de manera que todos los agricultores y 
ganaderos tuvieran las mismas reglas de juego. También se crearon varios Grupos de Trabajo de Alto Nivel, que se reunieron durante 
el segundo semestre del año, en los que se trataron aspectos concretos de la aplicación de la PAC en nuestro país.

La tercera reunión de la Conferencia Sectorial se celebró en enero de 2014 y en ella se definieron cuestiones concretas en los 
ámbitos de agricultor activo, modelo de regionalización del pago básico y la ayuda asociada a sectores con dificultades.

Todas las referencias que se hacen en este artículo sobre las decisiones tomadas por España tienen su base en los acuerdos políti-
cos alcanzados por el Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente y las Comunidades Autónomas.

Durante todo el proceso de negociación también se ha mantenido un intenso diálogo con las organizaciones agrarias y con los 
sectores implicados para informales y conocer su posición y opiniones respecto de la nueva PAC, lo que ha ayudado a enriquecer 
el debate y el resultado final de las negociaciones.

Este proceso se ha visto completado con la publicación de varios reales decretos que establecen la aplicación de la nueva PAC 
2015-2020 en España. En relación a los pagos directos dos son los reales decretos que los contemplan: el Real Decreto 1075/2014, 
de 19 de diciembre, sobre la aplicación a partir de 2015 de los pagos directos a la agricultura y a la ganadería y otros regímenes 
de ayuda, así como sobre la gestión y control de los pagos directos y de los pagos al desarrollo rural; y el Real Decreto 1076/2014, 
de 19 de diciembre, sobre asignación de derechos de régimen de pago básico de la Política Agrícola Común.
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la UE. Este proceso se irá aplicando progresiva-
mente durante 6 años desde el ejercicio 2015 al 
ejercicio 2020.”

Doce países se encuentran por encima del valor 
medio de la UE de 264 euros por hectárea (por 
orden de mayor a menor diferencia: Malta, Paí-
ses Bajos, Bélgica, Italia, Grecia, Chipre, Dina-
marca, Eslovenia, Alemania, Francia, Luxem-
burgo e Irlanda), mientras que España, con una 
media de 229 euros por hectárea, se sitúa entre 
los países con convergencia al alza, saldando, 
entre 2014 y 2020, un tercio de los nueve eu-
ros de diferencia que le separan del 90% de la 
media comunitaria. Es lo que se conoce como 
convergencia externa.

Modalidades de aplicación 
horizontal: agricultor activo  
y actividad agraria, reducción  
y limitación de los pagos

Esta nueva PAC incorpora como novedad una 
serie de condiciones que se han de cumplir con 
carácter general por todos los agricultores para 
tener acceso a los pagos directos y, en el caso 
del agricultor activo, también a determinadas 
ayudas de desarrollo rural.

Para definir al agricultor activo el reglamento 
comunitario recurre a un listado de actividades 
que, a priori, quedan excluidas del ámbito de 
actividad que debe desempeñar el agricultor 
beneficiario de las ayudas de la PAC (lista nega-
tiva), a saber: gestión de aeropuertos, servicios 
ferroviarios, instalaciones de abastecimiento de 
agua, servicios inmobiliarios e instalaciones de-
portivas y recreativas permanentes. 

No obstante, se da la posibilidad a los solici-
tantes que entren en el ámbito de la lista nega-
tiva de ser considerados agricultores activos si 
aportan pruebas que demuestren que su activi-
dad agraria no es insignificante, que su princi-
pal objeto social o comercial consiste en ejercer 
una actividad agraria o que cuentan con un ni-
vel mínimo de ayudas del 5% de sus ingresos 
totales no agrarios. 

Ocho Estados miembros3, entre los que no se 
encuentra España, han utilizado la opción que 
ofrece el reglamento de ampliar esta lista, para 
añadir otras categorías como la minería, la ges-
tión de bosques o las entidades públicas de di-
versa índole. 

Lo que sí ha hecho nuestro país, de manera 
voluntaria, es ampliar los requisitos de la de-
finición de agricultor activo con criterios adi-
cionales como la inscripción en los registros 
de explotaciones correspondientes, ya sea el 
Registro de Explotaciones Ganaderas (REGA) o 
el Registro General de la Producción Agrícola 
(REGEPA).

Además, la comprobación de que el agricultor 
obtiene, al menos, un 20% de sus ingresos agra-
rios de otras fuentes distintas a los pagos direc-
tos de la PAC, permitirá identificar posibles si-
tuaciones de riesgo en las que el solicitante po-
dría estar creando condiciones artificiales para 
el acceso a las ayudas. De esta forma, las ayudas 
se orientan hacia los agricultores que verdade-
ramente ejercen una actividad agraria en bene-
ficio de la economía de las zonas rurales. 

Otra de las condiciones de carácter horizon-
tal tiene que ver con la reducción de los pagos 
a percibir a partir de una determinada canti-
dad. En concreto, se aplicará una reducción (o 

3  Bulgaria, Alemania, Estonia, Italia, Malta, Países Bajos, Rei-
no Unido (Escocia) y Rumanía.

El Parlamento Europeo, por 
primera vez, ha jugado un papel 
clave en el diseño y configuración 
de la PAC. Ello ha dotado de una 
mayor legitimidad democrática 
a esta política, si bien a costa de 
dilatar los procedimientos y de 
aumentar la carga burocrática de 
la negociación
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capping) del 5% en la parte que sobrepase los 
150 000 euros en concepto de pago básico, es 
decir, sin incluir los importes que se perciban 
en concepto de pago por prácticas beneficio-
sas para el clima y medio ambiente (greening), 
ni para jóvenes, ni las ayudas asociadas. Dicho 
importe se destinará a financiar medidas de de-
sarrollo rural. 

No obstante, antes de aplicar esta reducción 
se descontarán del pago básico los costes la-
borales generados en la explotación agraria, 
incluidos los impuestos y cotizaciones sociales 
relacionados con el empleo. También se tendrá 
en cuenta si el solicitante es una entidad aso-
ciativa o una explotación en régimen de titula-
ridad compartida, en cuyo caso la reducción se 
calculará y se aplicará individualmente a cada 
uno de los miembros que formen parte de di-
cha entidad. 

Por último, por motivos de eficacia adminis-
trativa, se establece un importe mínimo para 
percibir pagos directos, que irá incrementán-
dose progresivamente (a razón de 100 euros 
al año) desde 100 hasta 300 euros anuales en 
2017. Estos límites se aplicarán sin tener en 

cuenta las posibles penalizaciones adminis-
trativas por incumplimiento de alguno de los 
requisitos.

El nuevo sistema de pagos 
directos: pago básico y pagos 
relacionados

El nuevo esquema de pagos directos se definió 
en sus inicios como un sistema de “capas” for-
mado por la suma de los diferentes pagos acu-
mulativos a los que el agricultor tiene derecho 
en función de las características de su explota-
ción. 

Algunas de estas “capas” funcionan de manera 
muy similar a como venían haciéndolo deter-
minados pagos del periodo anterior, como el 
pago básico, equivalente al pago único y que 
igualmente se concede mediante un sistema de 
derechos, o la ayuda asociada voluntaria, suce-
sora de las anteriores ayudas en virtud del “ar-
tículo 68” del antiguo Reglamento que regulaba 
los pagos directos4. 

Entre los nuevos pagos destaca, tanto por el 
presupuesto reservado al mismo como por 
su carácter obligatorio, el pago por prácticas 
agrícolas beneficiosas para el clima y el medio 
ambiente o, coloquialmente, greening. En esta 
ayuda se plasma el objetivo de la nueva PAC de 
mejorar el comportamiento medioambiental de 
la agricultura.

Existen una serie de pagos de carácter volunta-
rio para el Estado miembro. Estos son el pago 
para zonas con limitaciones naturales, la ayu-
da asociada y el pago redistributivo. De todos 
ellos, solo la ayuda asociada se aplicará en Es-
paña. 

4  Reglamento (CE) nº 73/2009 del Consejo, de 19 de ene-
ro de 2009, por el que se establecen disposiciones comunes 
aplicables a los regímenes de ayuda directa a los agriculto-
res en el marco de la política agrícola común y se instauran 
determinados regímenes de ayuda a los agricultores y por el 
que se modifican los Reglamentos (CE) nº 1290/2005, (CE) nº 
247/2006, (CE) nº 378/2007 y se deroga el Reglamento (CE) 
nº 1782/2003.

La comprobación de que el 
agricultor obtiene, al menos, un 
20% de sus ingresos agrarios de 
otras fuentes distintas a los pagos 
directos de la PAC, permitirá 
identificar posibles situaciones 
de riesgo en las que el solicitante 
podría estar creando condiciones 
artificiales para el acceso a las 
ayudas. De esta forma, las ayudas 
se orientan hacia los agricultores 
que verdaderamente ejercen una 
actividad agraria en beneficio de 
la economía de las zonas rurales
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En el primer caso, se trata de un apoyo que 
tradicionalmente se concede en el marco del 
segundo pilar de la PAC, dentro de los progra-
mas de desarrollo rural (PDR), y así ha optado 
España por que se mantenga. Dinamarca es el 
único país de la UE que ha decidido apoyar a 
las zonas con limitaciones naturales en el pri-
mer pilar.

En cuanto al pago redistributivo, consiste en 
reservar una parte del presupuesto para conce-
derlo en forma de complemento al pago básico 
de todas las “primeras hectáreas” de todas las 
explotaciones, hasta un número máximo que 
no puede superar las 30 hectáreas o el tamaño 
medio de la explotación en cada país, si éste es 
mayor. Cuando la financiación del pago redis-
tributivo sea superior al 5%, el Estado miembro 

puede no aplicar el capping. El hecho de que 
este pago se aplique de forma idéntica a todos 
los agricultores, sin que se pueda hacer ningún 
tipo de diferenciación sectorial ni territorial, es 
el motivo por el cual se descartó su aplicación 
en nuestro país. 

Otra novedad destacada es el pago para jóvenes 
agricultores, medida que se enmarca tradicio-
nalmente en los programas de desarrollo rural. 
Hasta el último momento de la negociación se 
mantuvo el debate sobre su obligatoriedad y, de 
hecho, se ha vuelto a plantear por algunas dele-
gaciones en el contexto de la simplificación de 
la PAC. Finalmente se mantuvo como un pago 
obligatorio, tal y como había sido concebido en 
la propuesta original de la Comisión. Su presu-
puesto anual puede alcanzar hasta un máximo 
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del 2% de los pagos directos y éste es el porcen-
taje que se va a dedicar en España a este pago, 
el máximo posible, dada nuestra necesidad de 
fomentar el relevo generacional. 

La ayuda asociada se concede a ciertas produc-
ciones especialmente importantes por moti-
vos económicos, sociales o medioambientales 
y que afrontan determinadas dificultades. En 
nuestro país se destinará a este componente, al 
menos hasta su revisión en 2017, revisión que 
contempla el reglamento, un 12% de los pagos 
directos. La mayor parte irá a las producciones 
ganaderas (vacuno, ovino y caprino, tanto de 
leche como de carne), si bien determinados 
sectores agrícolas también recibirán este tipo 
de apoyo (remolacha azucarera, tomate para 
industria, frutos cáscara, legumbres, arroz y 
cultivos proteicos para alimentación animal). 

Los sectores e importes anuales destinados a 
esta ayuda asociada son:

Sector Importe €

Ayudas a la ganadería

Vacas nodrizas 187 745 000

Vacuno de cebo 40 127 000

Vacuno de leche 93 579 000

Ovino 154 892 000

Caprino 13 645 000

Ayudas a los cultivos

Arroz 12 206 000

Cultivos proteicos 44 537 000

Frutos de cáscara y algarrobas 14 000 000

Legumbres de calidad 1 000 000

Remolacha azucarera 16 836 000

Tomate para industria 6 352 000

Total 584 919 000

Por último, de aplicación únicamente en los 
países productores, se mantiene prácticamen-
te en las mismas condiciones, aunque con un 
ligero ajuste presupuestario a la baja, el pago 
específico al cultivo del algodón. 

Alternativamente a todo este sistema de pa-
gos acumulativos se da la opción a los Estados 
miembros de implementar un régimen simpli-
ficado para perceptores de pequeños importes, 
o pequeños agricultores, entendiendo como ta-
les a los beneficiarios que perciben un importe 
total de pagos directos inferior o igual a 1250 
euros anuales.

El pago básico: regionalización  
y convergencia 

Como ya se ha señalado, el pago básico se con-
cederá al amparo de un sistema de derechos de 
pago que se asignarán a los agricultores, pre-
via solicitud, en 2015. El anterior sistema de 
derechos de pago único expiró el pasado 31 
de diciembre de 2014, por lo que actualmen-
te los agricultores ya no disponen de derechos 
de pago en sí, sino de un “derecho a recibir de-
rechos”, en las condiciones que se determinen 
y siempre y cuando cumplan los requisitos de 
acceso establecidos. 

Para entender de forma sencilla y resumida en 
qué consisten estas condiciones y requisitos de 
acceso al nuevo sistema de derechos de pago 
básico hay que conocer tres conceptos clave: la 
llave, el cupo y el valor o mochila.

Los agricultores con llave de entrada son, con 
carácter general, aquellos que tuvieron dere-
cho a recibir algún pago directo (acoplado o 
desacoplado) en la campaña de solicitudes 
2013. 

A los agricultores que disponen de llave se les 
asignará, como máximo, un cupo de derechos 
de pago básico igual al número de hectáreas 
que declararon en su solicitud 2013. Si el nú-
mero de hectáreas que el agricultor declara en 
2015 fuera inferior al cupo, entonces se le asig-
narán tantos derechos como hectáreas haya de-
clarado este año. 

Finalmente, el valor de los derechos asignados 
se calculará teniendo en cuenta la mochila his-
tórica de cada agricultor, esto es, el pago único 
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percibido en 2014, al que se sumarán otros pa-
gos que pasan a estar desacoplados en el futuro, 
como las ayudas para el fomento de la calidad 
del algodón y del tabaco, la mitad, aproxima-
damente, de la prima a la vaca nodriza y los 
pagos del programa de fomento de rotaciones 
en tierras de secano. 

A efectos de percibir el pago básico, el territorio 
nacional se divide en 50 regiones que se agru-
pan en cuatro categorías de usos del suelo: tie-
rra de cultivo en secano, tierra de cultivo en re-
gadío, cultivo permanente y pasto permanente. 
Dentro de cada categoría, las regiones se dife-
rencian según su potencial agronómico, el cual 
guarda un cierto paralelismo con la intensidad 
de la ayuda media por hectárea de la región 
debido a que, hasta el desacoplamiento de las 

ayudas, éstas se concedían fundamentalmente 
en relación a los rendimientos productivos. 

Las regiones se configuran a partir de la co-
marca agraria y del tipo de uso del suelo que 
figura en el Sistema de Información Geográfica 
de Parcela Agrícolas (SIGPAC) en el año 2013, 
que se toma como base para la elaboración del 
modelo.

Una vez se disponga de las declaraciones de 
superficie correspondientes a cada región en 
este primer año de asignación de derechos, la 
dotación financiera nacional destinada al pago 
básico se dividirá en 50 “sobres” regionales y se 
calculará el valor medio regional de la ayuda 
por hectárea. Este parámetro se tomará como 
valor de referencia al cual deberán converger 
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los pagos de cada agricultor que cuente con de-
rechos en la región.

El mecanismo de convergencia externa, parcial 
y limitada, descrito anteriormente para la re-
distribución del gasto agrario entre los Estados 
miembros es, prácticamente, el mismo que se 
aplicará en España para aproximar, en pasos 
sucesivos entre 2015 y 2020, los valores indivi-
duales de los derechos a la media regional, esto 
es lo que se conoce como convergencia interna. 
Es decir, los agricultores con valores por deba-
jo del 90% de la media, salvarán un tercio de 
la diferencia con dicho 90%, a costa de aque-
llos cuyo valor se sitúa por encima de la media. 
En este caso, además, se ha definido un suelo 
(60% del valor medio) por debajo del cual no 
deberá encontrarse el valor de ningún derecho 
en 2020, siempre y cuando la pérdida de ingre-
sos de los agricultores cuyos importes se sitúan 

por encima de la media no supere el 30% como 
consecuencia de este proceso de convergencia.

De esta forma, ha sido posible salvar el meca-
nismo de “tasa plana” (convergencia plena al 
valor medio de todos los derechos que se en-
cuentran dentro de una misma región en 2020) 
que pretendía aplicar la Comisión de forma ge-
neralizada en toda la UE, según figuraba en su 
propuesta inicial, y que tan perjudicial podría 
haber sido para el mantenimiento de la diversi-
dad productiva española. 

El pago para prácticas 
beneficiosas para el clima  
y el medio ambiente 

Una de las grandes novedades que plantea 
esta nueva PAC es la aplicación de un pago 
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para prácticas beneficiosas para el clima y 
el medio ambiente, también conocido como 
“greening”. 

Novedad, porque es la primera vez que dentro 
del primer pilar de la PAC, pilar dedicado a 
los pagos directos a la renta de los agriculto-
res y a las medidas de mercado, se incluye un 
pago que obliga a los agricultores a realizar 
una serie de prácticas de carácter medioam-
biental. Hasta este momento las actuaciones 
de carácter medioambiental estaban enmar-
cadas básicamente en el segundo pilar de la 
PAC dedicado al desarrollo rural. Aunque se 
mantiene la condicionalidad que, desde el año 
2003, incorpora a la PAC normas básicas en 
materia de medio ambiente, cambio climáti-
co, buenas condiciones agrarias y medioam-
bientales de la tierra, salud pública, sanidad 
animal, fitosanidad y bienestar animal, con 
el objetivo de contribuir al desarrollo de una 
agricultora sostenible.

El objetivo de este pago, tal y como se indi-
ca en los considerandos del Reglamento (UE) 
nº 1307/2013, “es la mejora del comportamien-
to medioambiental a través de un componente de 
“ecologización” obligatorio de los pagos directos 
que apoyará prácticas agrícolas beneficiosas para 
el clima y el medio ambiente, aplicable en toda la 
Unión”.

Se trata pues de un suplemento del pago bási-
co, anual, destinado a prácticas obligatorias que 
deben seguir los agricultores para abordar los 
objetivos de la política climática y medioam-
biental. La importancia de este pago dentro del 
conjunto de los pagos directos puede entender-
se por el montante presupuestario que supo-
ne, pues un 30% del límite máximo nacional 
anual, es decir, del sobre de dinero existente 
para cada Estado miembro para pagos directos, 
debe destinarse al mismo. Además, durante las 
negociaciones se consiguió que su cálculo sea 
individual, proporcional al pago base que re-
ciba cada agricultor. De esta forma se evita que 
este pago sea igual para todos los agricultores, 
con independencia del importe de pago base 
que reciban. 

Estas prácticas beneficiosas para el clima y el 
medio ambiente que habrán de respetar los 
agricultores para percibir este pago son: la di-
versificación de cultivos, el mantenimiento de 
los pastos permanentes existentes y contar con 
superficies de interés ecológico.

Se reconocen los efectos positivos de la actual 
producción ecológica en el clima y el medio 
ambiente, por lo que los agricultores que rea-
licen este tipo de producciones cumplen con 
los requisitos establecidos para estas prácticas 
y tendrán derecho, ipso facto, a este pago. Asi-
mismo, se reconoce la existencia de prácticas 
equivalentes a las anteriores que serán aquellas 
que incluyan prácticas similares que rindan 
un nivel de beneficio para el clima y el medio 
ambiente equivalente o superior. Por otro lado, 
indicar que las superficies dedicadas a cultivos 
leñosos no deben de aplicar las prácticas de 
greening puesto que se les reconoce el beneficio 
ambiental que suponen tanto desde el punto de 
vista del mantenimiento del suelo como de la 
captura de carbono.

La diversificación de cultivos va dirigida prin-
cipalmente a mejorar la calidad del suelo y 
tiene en cuenta las dificultades con las que se 
encuentran las explotaciones más pequeñas 
para diversificar. Por ello se aplica a las ex-
plotaciones con tierras de cultivo de más de 
10 hectáreas. Así, las explotaciones de entre 
10 y 30 hectáreas tendrán, al menos, dos ti-
pos de cultivos diferentes en dichas tierras de 

Es la primera vez que dentro del 
primer pilar de la PAC, pilar 
dedicado a los pagos directos 
a la renta de los agricultores y 
a las medidas de mercado, se 
incluye un pago que obliga a 
los agricultores a realizar una 
serie de prácticas de carácter 
medioambiental
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cultivo y el cultivo principal no supondrá más 
del 75% de las mismas. Por su parte, las ex-
plotaciones de más de 30 hectáreas tendrán, 
al menos, tres tipos diferentes de cultivos. El 
cultivo principal no supondrá más del 75% 
de dichas tierras de cultivo y los dos cultivos 
principales juntos no supondrán más del 95% 
de las mismas. 

Se establecen excepciones para las explotacio-
nes que ya cumplen con el objetivo de diversifi-
cación de cultivos al dedicar una gran parte de 
sus tierras a pastos o a barbecho, o dedicadas a 
cultivos bajo agua durante una parte significa-
tiva del año.

El mantenimiento de pastos permanentes va 
dirigido al beneficio medioambiental particu-
lar de la captura de carbono. Por un lado, se 
prohíbe convertir, labrar o efectuar labores más 
allá de las necesarias para el mantenimiento 
en los pastos permanentes designados como 
medioambientalmente sensibles situados en 
las zonas contempladas por la Directiva 92/43/
CEE5 o la Directiva 2009/4147/CE6. En el caso 
de que un agricultor haya convertido o labra-
do estos pastos permanentes estará obligado a 
la reconversión de dicha superficie en pastos 
permanentes.

5  Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, 
relativa a la conservación de los hábitats naturales y de la fau-
na y flora silvestres.
6  Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 30 de noviembre de 2009, relativa a la conservación 
de las aves silvestres.

Además, los Estados miembros deberán ase-
gurar que la proporción de superficies dedi-
cadas a pastos permanentes en relación con 
la superficie agraria total declarada por los 
agricultores no disminuya más de un 5% en 
comparación con la proporción de referencia 
que se debe establecer por parte de los Esta-
dos miembros en 2015 y que, en el caso de 
España, se establecerá a nivel nacional. Cuan-
do la disminución sea de más de ese 5% los 
agricultores responsables de dichas conversio-
nes tendrán la obligación de restaurar esas su-
perficies mediante su reconversión en pastos 
permanentes.

La tercera de las prácticas agrícolas beneficio-
sas para el clima y el medio ambiente, las su-
perficies de interés ecológico, va dirigida en 
particular a la salvaguardia y a la mejora de 
la biodiversidad de las explotaciones. Por lo 
tanto las superficies de interés ecológico con-
sisten en superficies que están directa o indi-
rectamente destinadas a la biodiversidad. Al 
igual que con la práctica de la diversificación 
de cultivos, se intenta evitar que las explota-
ciones más pequeñas sufran cargas despropor-
cionadas en aplicación de esta práctica. Así, 
cuando las tierras de cultivo de la explotación 
cubran más de 15 hectáreas los agricultores 
deberán tener, al menos, un 5% de la superfi-
cie de la explotación como superficie de inte-
rés ecológico.

El reglamento establece un listado de po-
sibles superficies de interés ecológico. De 
entre ese listado los Estados miembros de-
ben decidir cuáles van a aplicar en su terri-
torio. España ha decidido considerar como 
superficies de interés ecológico a las tierras 
en barbecho; las superficies dedicadas a cul-
tivos fijadores de nitrógeno; las superficies 
forestadas y las superficies dedicadas a la 
agrosilvicultura. 

Se establecen igualmente excepciones para las 
explotaciones que ya cumplen con el objetivo 
de las superficies de interés ecológico al dedi-
car una gran parte de sus tierras a pastos o a 
barbecho.

La diversificación de cultivos 
va dirigida principalmente a 
mejorar la calidad del suelo y 
tiene en cuenta las dificultades 
con las que se encuentran las 
explotaciones más pequeñas para 
diversificar. Por ello se aplica a 
las explotaciones con tierras de 
cultivo de más de 10 hectáreas
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En la actualidad, dentro de las negociaciones 
para simplificación de la PAC, varios Estados 
miembros han solicitado a la Comisión simpli-
ficación y flexibilidad en la aplicación de estas 
medidas debido a las dificultades en su puesta 
en marcha, tanto desde el punto de vista de las 
gestión de las administraciones, como en su 
aplicación por parte del agricultor debido a su 
novedad. 

Si bien es cierto que la propuesta inicial de 
la Comisión era más estricta en cuanto a la 
aplicación de estas prácticas, en el proceso 
de negociación tanto en el ámbito del Conse-
jo como en el del Parlamento Europeo, estas 
exigencias se vieron suavizadas. Sin embargo, 
el propio reglamento establece, en relación a 
las superficies de interés ecológico que, antes 

de 31 de marzo de 2017, la Comisión deberá 
presentar un informe de evaluación sobre su 
aplicación y, en su caso, presentar una pro-
puesta legislativa en relación al incremento 
de porcentaje de un 5 a un 7%, este último 
porcentaje fue el inicialmente propuesto por 
la Comisión. Aunque solo habrán pasado dos 
años de la aplicación de este nuevo pago, este 
informe será un documento importante a la 
hora de conocer cómo se ha venido imple-
mentando en los distintos Estados miembros 
esta práctica.

En cualquier caso, la Comisión ha apostado 
muy clara y decididamente por este tipo de pa-
gos medioambientales dentro del primer pilar 
de la PAC y es previsible que se verán reforza-
dos en el futuro. ✤
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La necesidad de contar  
con medidas de mercado

Las explotaciones agrarias se encuentran en 
constante evolución y sometidas a importantes 
retos económicos, medioambientales y territo-
riales que determinan su rentabilidad y com-
petitividad.

En este contexto, el mantenimiento de unos 
mercados equilibrados con unos precios y ren-
tas estables para los productores juega un pa-
pel fundamental ya que son precisamente estas 
retribuciones de los mercados las que marcan 
la rentabilidad de las explotaciones y las que, 
junto con otros condicionantes estructurales 
determinan, en buena parte de las ocasiones, 
la necesidad de un apoyo a los productores a 
través de los pagos directos. 

Bajo estas premisas, y teniendo en cuenta la 
globalización de los mercados agrarios, la vo-
latilidad creciente de los precios de las mate-
rias primas, la seguridad alimentaria entendida 
como garantía de suministro de alimentos y la 
crisis económica, se planteó la reciente reforma 
de la Política Agraria Común (PAC) bajo tres 
objetivos fundamentales: competitividad, sos-
tenibilidad y eficacia de la producción agraria 
europea.

De este modo y para dar respuesta a estos ob-
jetivos, se antojaba fundamental reorientar las 
herramientas de mercado convencionales para 
adaptarlas a la realidad del mercado, mejorar 
los instrumentos de gestión de crisis y la posi-
ción de los agricultores en la cadena de valor 
agroalimentaria, donde recordemos, son el es-
labón más débil.

Se reconocía así, por primera vez a nivel co-
munitario y para todos los sectores agrícolas y 
ganaderos, la necesidad de dar un paso más y 
avanzar en el equilibrio de la cadena a través de 
un marco de cooperación sectorial y de relacio-
nes estables entre los distintos agentes. La ex-
periencia adquirida con las medidas del cono-
cido como “Paquete lácteo” puestas en marcha 
unos años antes, en 2012, serviría de punto de 
partida para el análisis y reflexión para iniciar 
los debates y valorar la oportunidad de regular 
en la Unión Europea las relaciones y la negocia-
ción contractual.

Estos fueron los pilares sobre los que se cons-
truyó el nuevo Reglamento1 que regula la orga-

1  Reglamento (UE) nº 1308/2013 del Parlamento Europeo y 
del Consejo de 17 de diciembre de 2013 por el que se crea 
la organización de mercados de los productos agrarios y por 
el que se derogan los Reglamentos (CEE) nº 922/72, (CEE)  
nº 234/79, (CE) nº 1037/2001 y (CE) nº 1234/2007.
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nización común de mercados de los productos 
agrarios, en adelante OCMA, manteniendo su 
esencia y estructura original que deriva, como 
es bien conocido, de la fusión y de un primer 
intento de armonización en una única norma 
en el año 2007 de todos los reglamentos sec-
toriales con medidas de mercado específica y 
que en ocasiones ofrecían soluciones diferentes 
para problemas análogos en los distintos secto-
res. La conocida como OCM Única.

El contexto de la reforma

Las medidas de mercado de la OCMA se en-
marcan dentro del primer pilar de la PAC, y 

salvo contadas excepciones, como por ejem-
plo los programas apícolas o la ayuda para la 
distribución de productos de los sectores de 
frutas y hortalizas, de las frutas y hortalizas 
transformadas y del plátano a los niños (pro-
grama de consumo de frutas y hortalizas en 
las escuelas) son medidas financiadas al 100% 
por el FEAGA que, con el paso de los años, 
han ido perdiendo peso dentro de los pre-
supuestos de la PAC a favor de otros pagos 
que forman parte del primer pilar, los pagos 
directos y, en particular, a favor de los pagos 
desacoplados.

Es por tanto, y desde un punto de vista presu-
puestario, “el hermano pobre” de la PAC, frente 

La carne de 
vacuno es un 
sector que 
puede verse 
perjudicado, 
no debido 
directamente 
al efecto 
sobre 
nuestras 
exportaciones 
directas, sino 
de forma 
indirecta por 
el cierre del 
mercado ruso. 
Foto: Álvaro 
López.
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a los pagos directos antes mencionados y al se-
gundo pilar de la PAC, el desarrollo rural, pero 
de vital importancia para la rentabilidad de las 
explotaciones agrarias, en particular para aque-
llos que no disponen de pagos directos espe-
cíficos ya que comprende una importante ba-
tería de medidas para todos los sectores con la 
suficiente subsidiariedad para que los Estados 
miembros las puedan adaptar a sus caracterís-
ticas y diversidades productivas y a su realidad 
nacional. 

Es decir, debemos ser conscientes de que la 
PAC no son solo las ayudas directas, sino que 
los aspectos relacionados con el equilibrio de 
los mercados, con hacer frente a la volatilidad, 
mantener unos precios razonables a los pro-
ductores y equilibrar la cadena de valor son 
cuestiones fundamentales para la competitivi-
dad de nuestra agricultura tanto a nivel nacio-
nal como internacional.

Dentro del contexto de la reforma de la PAC, el 
paquete dedicado a las medidas de los merca-
dos agrarios se ha visto envuelto en el mismo 
proceso de negociación que el de pagos direc-
tos, del que se trata específicamente en otro 

artículo dentro de este mismo número de la 
revista.

La propuesta de reforma de la PAC que inclu-
ye a estas medidas de mercado, por tanto, fue 
dada a conocer por la Comisión Europea en 
octubre de 2011 y han sido más de tres años 
y medio de negociaciones que se han visto 
igualmente condicionadas por la negociación 
del Marco Financiero Plurianual (MFP) y por 
la aplicación por primera vez del procedi-
miento de codecisión entre el Parlamento Eu-
ropeo y el Consejo en aplicación del Tratado 
de Lisboa.

Sin embargo, hay que reconocer que, aunque 
con mejoras y ajustes, los cambios y modifica-
ciones en las medidas de mercado existentes en 
el reglamento finalmente aprobado han sido, 
en líneas generales, mucho menores si los com-
paramos con los cambios que han sufrido los 
pagos directos, por lo que la atención durante 
el proceso de reforma de la nueva PAC se ha 
centrado en este último aspecto del primer pi-
lar de la misma.

Las medidas de mercado  
dentro de la nueva PAC

Con los fines mencionados anteriormente, la 
OCMA regula los siguientes aspectos: la red 
de seguridad de los mercados agrarios com-
plementada con una serie de medidas de 
actuación en caso de crisis, unos programas 
de apoyo específicos para determinados sec-
tores, los sistemas de limitación producción, 
las normas de comercialización para los pro-
ductos en la UE, el régimen de intercambios 
con terceros países y, como adelantábamos 
anteriormente, desde el 2014 una serie de 
medidas relacionadas con la cadena de valor 
agroalimentaria.

Se ha llegado así a una OCMA equilibrada que 
“complementa” de manera perfecta al nuevo 
sistema de pagos directos y que pretende en 
una única norma dar respuesta al devenir ac-
tual de los mercados, atender necesidades espe-

Se ha llegado a una OCMA 
equilibrada que “complementa”  
de manera perfecta al nuevo 
sistema de pagos directos y que 
pretende en una única norma dar 
respuesta al devenir actual de los 
mercados, atender necesidades 
específicas de determinados 
sectores y en definitiva, sentar las 
bases que permitan el equilibrio 
del mercado y las relaciones 
estables entre los distintos 
operadores
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cíficas de determinados sectores y en definitiva, 
sentar las bases que permitan el equilibrio del 
mercado y las relaciones estables entre los dis-
tintos operadores.

La nueva OCMA no elimina los mecanismos 
de gestión tradicionales, sino que consolida y 
refuerza las medidas que forman parte de la 
red de seguridad de los mercados agrarios, in-
tervención pública y almacenamiento privado, 
cuya finalidad es evitar cualquier perturbación 
o desequilibrio de mercado. 

En este sentido, mantienen la práctica totalidad 
de productos elegibles de cara a la intervención 
pública, incrementando incluso las cantidades 
y períodos de intervención en algunos casos, 
como el de los productos lácteos, y mejorando 

las condiciones de revisión de los precios de 
referencia que la desencadenan o que sirven de 
base para fijar los precios de compra. Además, 
aumenta la lista de productos objeto de alma-
cenamiento privado2 incluyendo un mayor nú-
mero de factores a tener en cuenta para poner 
en marcha esta ayuda entre los que se encuen-
tra, por primera vez, la evolución de los márge-
nes y costes de producción, factores estos que 
más allá del precio percibido por el producto 
son los que determinan la rentabilidad de las 
explotaciones. 

2  En este sentido, y durante el proceso de las negociaciones, 
se han reintroducido los precios de desencadenamiento del 
almacenamiento privado del aceite de oliva, que no estaban en 
la propuesta inicial de la Comisión, con la posibilidad de que 
la Comisión pueda revisarlos cuando sea necesario teniendo 
en cuenta los costes de producción.

El veto ruso 
obligó a la 
redacción 
de un nuevo 
reglamento 
específico 
para 
melocotones 
y nectarinas. 
Foto: Álvaro 
López.
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No obstante, si a pesar de estas medidas de 
la red de seguridad ocurriera una crisis en los 
mercados agrarios, la actual OCMA recoge una 
serie de medidas excepcionales de actuación, 
que antes se encontraban dispersas y solo apli-
cables para algunos sectores, que permitirán 
actuar de una manera rápida y eficaz para pa-
liar los efectos de ese desequilibrio de mercado 
sea cual sea su origen: crisis de precios, otros 
factores de mercado, enfermedades animales 
o vegetales y pérdida de confianza de los con-
sumidores. Este enfoque común para atender 
situaciones análogas de crisis en todos los sec-
tores, resulta uno de los valores añadidos más 
importantes de esta reforma. La anterior OCM 
única, en síntesis, se configuró mediante la “re-
colección” en un único reglamento de medidas 
específicas de cada sector, que se había, a su 
vez, ido configurando con el devenir de cada 
uno de ellos. Es por eso por lo que las medi-
das posibles a adoptar ante un desequilibrio de 
mercado, por ejemplo, no eran iguales para to-
dos los sectores.

Las restituciones a la exportación, en cumpli-
miento de los compromisos de la Unión Euro-
pea con la Organización Común de Comercio 
(OMC), se mantienen como herramienta de 
gestión de crisis para situaciones muy concre-
tas y en particular en aquellas relacionadas con 

perturbaciones o desequilibrios graves de los 
mercados.

Por otra parte, dentro del presupuesto de la 
PAC, se ha creado una reserva de crisis, con 
una dotación cercana a los 400 millones de eu-
ros anuales procedentes de una retracción de 
fondos de los pagos directos, que podría uti-
lizarse para hacer frente a situaciones de este 
tipo, siempre que no hubiera fondos disponi-
bles dentro de la rúbrica PAC y un Acuerdo Co-
munitario Interinstitucional lo autorizara.

Precisamente, estas medidas de crisis han sido 
las primeras medidas de la nueva OCMA que 
han tenido oportunidad de ser evaluadas, debi-
do a una circunstancia de carácter geopolítico 
que nada tiene que ver con el sector agrario, 
el denominado veto ruso. Así, la prohibición 
decretada por las Autoridades Rusas a la im-
portación de determinados productos agrarios 
europeos el mes de agosto de 2014 y prorro-
gada recientemente un año más, hasta agosto 
de 2016, puso a prueba la eficacia y flexibili-
dad de las medidas previstas, de tal modo que 
la Comisión Europea y los Estados miembros 
pudieron actuar con carácter inmediato en los 
sectores más afectados como las frutas y horta-
lizas y el lácteo, y a medio plazo en el sector de 
la carne de porcino.

El veto ruso, el primer examen para las medidas de crisis

El día 7 de agosto de 2014, las autoridades rusas prohibieron la importación de alimentos (carnes, pescados, lác-
teos, frutas y hortalizas) desde Estados Unidos, Unión Europea, Canadá, Australia y Noruega, bajo el argumento 
de la defensa de la seguridad nacional, mediante la firma de un Decreto presidencial (el origen del conflicto se 
sitúa en los problemas geopolíticos en Ucrania). La duración inicial del veto fue de un año, aunque las autori-
dades rusas podían revisar estas medidas según fuera evolucionando la situación. 

Así, el Gobierno de la Federación de Rusia ha publicado recientemente, el 25 de junio de 2015, el nuevo De-
creto modificando el anterior, y estableciendo la prórroga de la prohibición de la importación de productos 
agroalimentarios de orígenes Estados unidos, Unión Europea, Canadá, Australia y Noruega hasta el 5 de agosto 
de 2016, inclusive. 

El valor en 2013 de las exportaciones directas de España a Rusia de los productos agroalimentarios afectados 
por el veto fue de 340 millones de euros. Estas exportaciones supusieron el 1,8% del valor de las exportaciones 
españolas a todo el mundo de los productos sujetos al veto. 

Tanto por el valor de las exportaciones como por su carácter perecedero, los productos más afectados son las 
frutas y hortalizas. En primer lugar, melocotón y nectarinas, productos que se exportaron en 2013 a Rusia  



Las medidas de mercado en la nueva PAC 2015-2020

33112 / Septiembre 2015

69 350 toneladas por valor cercano a 70 millones de euros y representando este país el destino del 9% de nues-
tras exportaciones. Además, se encuentran afectados otros productos: tomate, caqui, peras, granada, uva de 
mesa, ciruelas, cítricos.

El lácteo es otro de los sectores con problemas potenciales a corto plazo, derivados del volumen de productos 
lácteos que permanecerán en el mercado interior por no poder exportarse a Rusia (en 2013 la UE exportó lác-
teos por valor de 1349 millones de euros, principalmente quesos de Holanda y Alemania), y que se sumarán 
al aumento de producción que se está experimentando por el efecto de la finalización del régimen europeo de 
cuota láctea. 

La carne de vacuno es otro sector que puede verse perjudicado, no debido directamente al efecto sobre nuestras 
exportaciones directas, sino de forma indirecta por el cierre del mercado ruso para los principales exportadores 
de carne de vacuno comunitarios a dicho destino, en particular Polonia, Alemania, Lituania (la UE exportó en 
2013 cerca de 111 millones de euros).

En porcino el efecto directo es limitado dado que el mercado ruso estaba cerrado a la UE por razones sanitarias 
en 2014.

Nada más conocerse el veto ruso la Comisión puso en marcha con carácter temporal medidas excepcionales para 
una serie de productos del sector hortofrutícola, previstas por el reglamento para estos casos. Para las frutas 
y hortalizas las medidas a aplicar han sido las de operaciones de retirada, no cosecha y cosecha en verde de las 
producciones de determinados productos. Esto se ha hecho mediante la aprobación de varios reglamentos, en 
el que se recogen los productos elegibles, el presupuesto, cupos por Estado miembro, y por producto, periodo 
de aplicación, entre otros. 

El primero de los reglamentos fue especifico para los melocotones y nectarinas. Los siguientes contemplaban las 
principales frutas y hortalizas que se habían visto afectadas en sus exportaciones al mercado ruso. Los productos 
son: tomates, zanahorias, coles, pimientos, coliflores y brócoli, pepinos y pepinillos, champiñones, manzanas, 
peras, algunos frutos rojos, uvas de mesa, kiwi y ciruela. Posteriormente se amplió a los cítricos.

Ante la prórroga por parte de las autoridades rusas del veto hasta agosto del año 2016, y la insistencia de varios 
Estados miembros, entre ellos España, el 13 de julio de 2015 en el Consejo de Ministros de Agricultura, el Co-
misario Phil Hogan anunció la prórroga de medidas excepcionales para los productores de frutas y hortalizas de 
la UE, para paliar las consecuencias del veto de Rusia en el mercado europeo.

La Comisión presentó, por tanto, un proyecto de reglamento para la ampliación de las medidas excepcionales 
por el veto ruso. Se trata de una prórroga del reglamento anterior, en el cual se contemplan las mismas operacio-
nes de retirada, no cosecha y cosecha en verde, con las mismas condiciones, hasta el 30 de junio de 2016. Los 
productos elegibles son también los mismos, con la adición del melocotón y nectarina. A España se le ha adju-
dicado en principio un cupo de 129 350 toneladas, sobre un cupo total a nivel de la UE de 754 800 toneladas. 
Se prevé que la entrada en vigor sea en torno al 6 de agosto. 

En el caso particular del sector lácteo, la Comisión puso en marcha la red de seguridad en aplicación de los 
artículos 219 y 221 de la OCMA. Publicó un “paquete legislativo” para el sector lácteo formado por dos actos 
delegados y dos actos de ejecución en septiembre de 2014, para establecer ayudas al almacenamiento privado 
de mantequilla, leche desnatada en polvo y queso y para ampliar los períodos de intervención pública para la 
mantequilla y para la leche desnatada en polvo, de forma ininterrumpida desde el 6 de septiembre de 2014. En 
la actualidad ambos mecanismos están abiertos hasta el 30 de septiembre de este año.

El día 23 de septiembre, la Comisión anunció y publicó un Reglamento suspendiendo el almacenamiento 
privado de quesos (Reglamento Delegado de la Comisión nº 992/2014 que deroga el Reglamento Delegado  
nº 950/2014). El motivo fue un uso desproporcionado del almacenamiento privado de quesos en áreas que 
tradicionalmente no exportan cantidades significativas a Rusia lo que hace que la medida sea ineficaz para paliar 
los efectos del embargo ruso y comprometa el uso adecuado de los fondos comunitarios. 

A fecha 29 de julio, las cifras de productos lácteos que han entrado en almacenamiento privado y en la 
intervención, son las siguientes: almacenamiento privado, 115 493 toneladas de mantequilla (fundamen-
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Finalmente y si llegado el caso, ni la red de 
seguridad ni las medidas de crisis fueran ca-
paces de equilibrar el mercado, en caso de 
graves perturbaciones, con carácter tempo-
ral (máximo seis meses), la Comisión podrá 
autorizar una excepción en la normativa de 
competencia para que el propio sector, a tra-
vés de las Organizaciones de Productores o de 
las Organizaciones Interprofesionales recono-
cidas, participe en la gestión de la crisis de 
mercado mediante acciones tales como retira-
da de productos o distribución gratuita de los 
mismos, almacenamiento de mercancías por 
operadores privados o medidas de promoción 
conjunta.

En lo que a los sistemas de limitación de la 
producción se refiere, el actual sistema de 
cuotas para el sector del azúcar se ha prorro-
gado hasta el año 2017, frente a la propues-
ta inicial de la Comisión que mantenía 2015 
como el año de finalización del régimen de 
cuotas, para permitir que el sector remolache-
ro y el sector azucarero en su conjunto dis-
pongan de un periodo suficiente para poder 

talmente en Países Bajos, Francia e Irlanda), 40 874 toneladas de leche desnatada en polvo (principalmente 
Alemania, España y Lituania) y 100 803 toneladas de queso (más de 84 000 procedentes de Italia, lo que 
justificó la suspensión), que tras los reajustes ha quedado en 51 909 toneladas formalizadas (fundamen-
talmente Italia, Irlanda, Holanda); intervención pública, 1176 toneladas de leche desnatada en polvo 
(en Lituania, Polonia y Bélgica). Por parte de los operadores españoles se han presentado solicitudes de 
almacenamiento de mantequilla y de leche desnatada en polvo por montantes de 1410 y 7961 toneladas, 
respectivamente.

Avanzando en las medidas puestas en marcha por parte de la Comisión en relación a las consecuencias del veto 
ruso sobre el estado de situación del sector lácteo, se publicó en el DOUE del 27 de noviembre un acto delegado 
por el que se dispone una ayuda excepcional y temporal a los productores de leche en Estonia, Letonia y Litua-
nia. De la misma manera, se publicó otro Reglamento delegado para conceder una ayuda excepcional y temporal 
a los productores de leche de Finlandia. 

En el porcino, el Reglamento establece como herramientas de gestión de mercado con las que cuenta este sector 
el almacenamiento privado y las restituciones a la exportación. Con fecha 6 de marzo de 2015, se publicó un 
Reglamento de Ejecución abriendo el almacenamiento privado de la carne de porcino y fijando por anticipado el 
importe de la ayuda. La puesta en marcha de esta medida fue controvertida, dado que había Estados, entre ellos 
España, que no veían claro la oportunidad de la misma. Finalmente, el Reglamento establece las cantidades de 
la ayuda para un total de nueve líneas arancelarias (medias canales, jamones, paletas, partes delanteras, chule-
teros, panceta, centros), divididas en seis categorías y para periodos de almacenamiento de 90, 120 o 150 días. 
Concluidos los contratos, la cantidad total solicitada en la UE asciende a 63 969 toneladas, de las que el 21,5% 
(13756 toneladas) corresponden a España, que ocupa el segundo lugar después de Dinamarca (24%), y seguido 
por Alemania (12,5%) y Polonia (12%). Piezas deshuesadas (62% del total) y pancetas (21%) son los productos 
más congelados. El 70% del almacenamiento es a 3 meses, por lo que la mayor parte del producto almacenado 
saldrá de los almacenes en julio-agosto.

El sector lácteo 
es otro de los 
sectores con 
problemas 
potenciales a 
corto plazo, al 
aumento de 
producción 
que se está 
experimentando 
por el efecto de 
la finalización 
del régimen 
europeo de 
cuota láctea. 
Foto: Álvaro 
López.
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acometer de una manera suave la transición 
hacía la futura liberalización del sector y com-
pleten su adaptación al mercado En cuanto 
a los derechos de plantación del vino se han 
sustituido por un sistema de autorizaciones 
de plantaciones de vid a partir de 2016 y que 
estará vigente hasta 2030, con el objetivo 
de asegurar un crecimiento ordenado de las 
plantaciones de vid. 

El régimen de cuota láctea no ha sido objeto de 
prórroga, realmente este asunto nunca estuvo 
dentro de las negociaciones ya que la finaliza-
ción del sistema fue acordada en la reforma de 
la PAC de 2013, implementándose en el mar-
co del conocido como “Chequeo Médico de la 
PAC” de 2009 una serie de medidas encamina-
das a facilitar la transición, entre ellas las ayu-
das asociadas del primer pilar, denominadas 
comúnmente como medidas para el “aterrizaje 
suave” y que han sido objeto de seguimiento y 
debate a instancias comunitarias a lo largo de 
estos años.

No obstante, esta reforma sí supuso la apertura 
de un importante debate a nivel comunitario y 
nacional de cara a analizar la necesidad de nue-
vos instrumentos de mercado y el futuro del 
sector en un horizonte sin cuotas. Debate de 
plena actualidad en estos momentos, una vez 
la cuota láctea expiró el pasado 31 de marzo de 
2015, tras más de veinte años de aplicación en 
nuestro país.

El régimen de intercambios con terceros paí-
ses y lo que se refiere a las normas de comer-
cialización, no han sufrido modificaciones 
importantes en esta reforma sino que se han 
simplificado determinados procedimientos 
para facilitar la gestión manteniendo el prin-
cipio de preferencia comunitaria y mercado 
único en el primer caso y armonizado el pro-
cedimiento y sentado las bases para el desa-
rrollo de futuras normas de comercialización 
en caso de ser necesario y existiera demanda 
de los consumidores.

Tampoco los programas de apoyo específicos 
para determinados sectores centraron los de-

bates de la pasada reforma. De hecho, las dis-
posiciones y los requisitos existentes para los 
Programas Operativos de frutas y hortalizas 
que constituyan las Organizaciones de Produc-
tores (OPs), el programa del apoyo al vino, los 
programas apícolas y los programas para el su-
ministro de leche y fruta en los centros escola-
res3 permanecen prácticamente idénticos en la 
nueva OCMA.

3  Referente a los programas de frutas y hortalizas en las escue-
las y de leche en las escuelas indicar que en enero de 2014, 
solo un mes después de la publicación del Reglamento (UE) 
nº 1308/2013, la Comisión presento una evaluación de los 
programas junto con una propuesta de modificación del re-
glamento. La propuesta tiene como objetivo la unificación de 
ambos programas para una mejor gestión de los mismos, aun-
que manteniendo las dotaciones financieras de cada uno de 
ellos. En la actualidad se sigue negociando la propuesta a nivel 
de Consejo, Parlamento Europeo y Comisión Europea debido 
a aspectos jurídicos que tienen que ver con la aplicación del 
Tratado de Lisboa.

Las medidas de crisis han sido 
las primeras medidas de la 
nueva OCMA que han tenido 
oportunidad de ser evaluadas. 
Así, la prohibición decretada 
por las autoridades rusas a la 
importación de determinados 
productos agrarios europeos,  
puso a prueba la eficacia y 
flexibilidad de las medidas 
previstas, de tal modo que la 
Comisión Europea y los Estados 
miembros pudieron actuar con 
carácter inmediato en los sectores 
más afectados como las frutas y 
hortalizas y el lácteo, y a medio 
plazo en el sector de la carne de 
porcino
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Sin embargo, sí se deben destacar ciertas me-
joras como el reforzamiento del papel de las 
Asociaciones de OPs de frutas y hortalizas al 
permitir que tengan un fondo operativo pro-
pio y presenten su propio programa operativo, 
o el aumento de los fondos para los programas 
de fruta escolar y el incremento de su porcen-
taje de cofinanciación. También se cuentan 
como mejoras la revisión de las medidas del 
programa de apoyo al vino para incluir la pro-
moción en los Estados miembros de la UE, con 
el fin de informar a los consumidores sobre el 
consumo responsable de vino y los sistemas 
de denominaciones de origen e indicaciones 
geográficas de la Unión, manteniendo la pro-
moción, ya existente, en terceros países, con el 
fin de mejorar su competitividad. Igualmente, 
la inclusión de las inversiones en innovación 
y la reestructuración en caso de arranque obli-
gado por problemas fitosanitarios en el marco 
de la medida de reestructuración y reconver-
sión de viñedo.

Por último pero, como ya adelantábamos an-
teriormente, quizá lo más relevante de la re-
forma en el ámbito de las medidas de merca-
do, destaca el importante avance que la nueva 
OCMA realiza en el equilibrio de la cadena 
de valor, en la mejora de la posición de los 

agricultores y que puede suponer un cambio 
en el modo de relacionarse el productor y la 
industria.

El nuevo Reglamento impulsa la creación de 
Organizaciones de Productores para todos los 
sectores4 como figuras clave para la coopera-
ción sectorial con un importante abanico de 
finalidades y unas condiciones de reconoci-
miento uniformes. Se reconoce así que “las 
organizaciones de productores y sus asocia-
ciones pueden desempeñar una función muy 
útil en la concentración de la oferta y en la 
mejora de la comercialización y planificación, 
así como para adaptar la producción a la de-
manda, optimizar los costes de producción y 
estabilizar los precios a la producción, llevar 
a cabo investigaciones, fomentar las practicas 
correctas y prestar asistencia técnica, gestio-
nar los productos derivados y administrar los 
instrumentos de gestión de riesgo, contribu-
yendo así a fortalecer la posición de los pro-
ductores en la cadena alimentaria”. Sin olvidar 
a las Organizaciones Interprofesionales como 
figuras que habrán de vincular a todos los 
operadores de la cadena de valor aumentando 
la eficiencia y eficacia de la misma mediante el 
desarrollo de una serie de actividades en co-
mún y fomentando las mejores prácticas y la 
transparencia en el mercado.

Todos estos avances en la cadena de valor, in-
troducidos por la nueva Reglamentación comu-
nitaria, son totalmente congruentes con el im-
pulso que desde el Ministerio de Agricultura, 
Alimentación y Medio Ambiente se ha dado, en 
el mismo sentido, a través de la Ley de medidas 
para la mejora de la cadena alimentaria adop-
tada en julio de 2013 en nuestro país y pionera 
en Europa. De este modo, todos los sectores 
agrarios cuentan con una serie de disposicio-
nes relativas a las relaciones contractuales que 
aumentarán la estabilidad y la transparencia de 
las mismas, constituyendo este hecho una clara 
toma de posición respecto de lo que la norma-

4  Para el sector de frutas y hortalizas, que ya contaban con 
Organizaciones de Productores antes de esta reforma, se man-
tienen los objetivos ya existentes para ellas para poder cons-
tituirse.

Los avances en la cadena de 
valor, introducidos por la nueva 
reglamentación comunitaria, son 
totalmente congruentes con el 
impulso que desde el Ministerio 
de Agricultura, Alimentación y 
Medio Ambiente se ha dado, en 
el mismo sentido, a través de la 
Ley de medidas para la mejora de 
la cadena alimentaria adoptada 
en julio de 2013 en nuestro país y 
pionera en Europa
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tiva comunitaria permite a los Estados miem-
bros en cuanto a decidir que la suscripción de 
contratos por escrito y por adelantado para los 
productos agrarios sea obligatoria en su terri-
torio, contratos libremente negociados por los 
partes y con una serie de elementos mínimos 
recogidos en la norma. 

Asimismo, algunos sectores como el aceite de 
oliva, el vacuno de carne y los cultivos her-
báceos, se benefician también de la posibili-
dad de negociar en común los términos de 
los contratos por parte de las Organizaciones 
de Productores reconocidas. Antes de la re-
forma, solo el sector lácteo contaba con esta 
posibilidad, por lo que el avance sobre este 
aspecto es muy relevante ya que supone una 
excepción a la aplicación de la normativa de 

competencia, cuestionada por las Autorida-
des Europeas de competencia que están en 
estos momentos elaborando unas Directrices 
para su aplicación que verán la luz a finales 
de año.

Tras este breve repaso a la evolución reciente 
de las herramientas de mercado de la PAC, 
podríamos concluir que estos mecanismos se 
han consolidado y adaptado para hacer frente 
a los retos previstos de seguridad alimentaria, 
volatilidad de precios y crisis económica y se-
rán las medidas que tanto a corto como me-
dio y largo plazo determinen en buena parte 
la rentabilidad de las explotaciones agrarias 
minimizando, o relativizando al menos, la 
dependencia de las mismas de los pagos di-
rectos. ✤

Foto Álvaro 
López.
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Desde 1962 la Unión Europea (UE) ha con-
tado con una Política Agrícola Común (PAC) 
cuyos propósitos principales han sido, ade-
más de asegurar los niveles de ingreso de sus 
productores, el fomentar la competitividad de 
la agricultura europea en los mercados mun-
diales y contribuir a la conservación del am-
biente y los recursos naturales. Dado el valor 
que se le da a la agricultura y a la vida rural 
dentro de la región, el financiamiento de la 
PAC a lo largo de los años ha representado 
cerca del 40% del presupuesto total de la pro-
pia EU, lo que la convierte en una poderosa 
política regional, que se implementa en cada 
uno de los países de acuerdo a sus propias ne-
cesidades y condiciones (Comisión Europea, 
2015). 

Debido a los cambios geopolíticos que han te-
nido lugar en la región, así como al surgimiento 
de nuevas demandas, retos y compromisos, en 
el año 2013 se logró consensuar una nueva re-
forma a la PAC que regirá para el período 2014-

2020. Si bien esta reforma es una continuidad 
a la política tradicional, incluye nuevos meca-
nismos y modalidades de operación que se es-
pera fomenten la producción de alimentos, el 
manejo sostenible de los recursos naturales y el 
desarrollo equilibrado de los territorios rurales, 
incluyendo nuevos mecanismos para la gestión 
de riesgos y la búsqueda de una mayor equi-
dad y eficiencia en los apoyos a sus territorios 
rurales. 

La estructura de la presente PAC, al igual 
que la anterior, está basada en dos pilares 
principales; los “pagos directos y medidas de 
apoyo relativas al mercado” y el “desarrollo 
rural”. Estos pilares a su vez se dividen en 
tres instrumentos complementarios; a saber: 
1) pagos directos a los productores agríco-
las en función del cumplimiento estricto de 
normas sobre seguridad alimentaria, protec-
ción del ambiente, salud y bienestar de los 
animales (nuevo régimen de pago básico, 
greening y ayuda asociada voluntaria, entre 
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otros)1; 2) medidas de apoyo al mercado en 
situaciones coyunturales (por ejemplo cli-
máticas); y 3) medidas de desarrollo rural 
que apoyan a los agricultores para la compe-
titividad, la sostenibilidad y el desarrollo de 
las comunidades rurales (IICA, 2015).

Dada la importancia de la UE en los mercados 
internacionales de alimentos, las reformas rea-
lizadas a su política agrícola tendrán impactos 
en la agricultura del resto del mundo, estando 
estos determinados por los grados de depen-
dencia y relación que existan entre la UE y otras 
regiones y países fuera de la UE, así como por 
los tipos e instrumentos de política que estos 
países tengan para promover el desarrollo de su 
agricultura, en un contexto mundial de mayor 
competencia e incertidumbre. 

El presente artículo tiene como propósito anali-
zar las posibles implicaciones de las reformas a la 

1  En promedio, los pagos directos representan cerca del 30% 
de la renta de los agricultores de la UE. Sin embargo, en países 
como Suecia, Irlanda o Dinamarca, este apoyo ha llegado a 
representar el 60% de la renta de los agricultores (Comisión 
Europea, 2013).

PAC en la agricultura de América Latina y el Ca-
ribe (ALC), tomando en cuenta la creciente rele-
vancia en las relaciones comerciales, de inversión 
y de cooperación que existe entre ambas regiones. 

Relaciones comerciales  
y de inversión agrícola  
entre UE y ALC2

La UE y ALC son dos actores importantes en el 
comercio y la inversión agrícola mundial, por 
lo que cualquier cambio en sus políticas impac-
tará significativamente los mercados mundiales 
de alimentos. Mientras la UE concentra el 37% 
y 36% de las exportaciones e importaciones 
agroalimentarias a nivel mundial respectiva-
mente, ALC participa con el 14% y el 5% de las 
mismas, con un incremento anual promedio de 
1,9% durante el periodo 2011-2013.

Además de la alta importancia que ambas re-
giones tienen en los mercados mundiales de 

2  Los datos presentados en esta sección han sido calculados 
por CAESPA-IICA a partir de datos del ITC-Trade Map y 
OMC.

Foto: Álvaro 
López.
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alimentos, las relaciones comerciales agrícolas 
y de inversión entre ellas han crecido en los úl-
timos años. Para el periodo 2011-2013 la UE 
fue el segundo destino de las exportaciones 
agroalimentarias de ALC (20,3%). Si bien para 
ALC las dos principales fuentes de importación 
de alimentos son los Estados Unidos de Améri-
ca y los propios países de la región, las importa-
ciones provenientes de la UE han crecido en los 
últimos tres años a una tasa promedio anual del 
7,8%, superando el crecimiento de las impor-
taciones provenientes de EE.UU. y del mismo 
comercio intrarregional (2% y 2,25% respecti-
vamente).

En lo referente a la participación de ALC en la 
balanza agroalimentaria de la UE, cuando se 
excluye el comercio intrarregional de esta zona, 
y que se estima llega a representar más del 70% 
de los alimentos que se comercian en la propia 
UE, ALC se convierte en una de las principales 
fuentes de alimentos para Europa, cubriendo 
cerca del 9% del total agroalimentario impor-
tado en el periodo 2011-2013. 

Los principales exportadores latinoamericanos 
de alimentos hacia la UE son Brasil y Argentina 
con una participación del 39% y 18%, respec-
tivamente, seguidos por Chile (7,3%), Ecuador 
(6,8%), Perú (5,7%), Colombia (4,8%) y Costa 
Rica (3,9%). Por su parte, las exportaciones de 
la EU hacia ALC tienen como principal desti-
no, Brasil que recibe el 34% de ellas y México 
quien recibe el 21%. 

Las relaciones comerciales entre ALC y la UE 
continúan siendo fortalecidas mediante la firma 
de diversos acuerdos comerciales que se espera 
se traduzcan en un flujo más libre de bienes y 
servicios. El Recuadro 1 hace una síntesis de 
diversas iniciativas en este sentido. 

La figura 1 muestra un comparativo de los 
principales productos transados entre la UE y 
ALC utilizando información de ITC-Trademap 
(2015). En términos generales los productos 
que se exportan desde ALC a la EU son produc-
tos primarios con bajo valor agregado, muchos 
de los cuales son usados por la propia industria 
europea para ser transformados en productos 
de alto valor y reexportados a los mercados 
internacionales. Las exportaciones que hace la 
UE hacia ALC corresponden a un mayor aba-
nico de productos que incluye “commodities” 
(como serían las leches en polvo) hasta pro-
ductos con valor agregado, producidos en al-
gunos casos con la propia materia prima que 
se origina en la región (como es el caso de café 
y cacao). 

Además de las crecientes relaciones comercia-
les entre ambas regiones, en los últimos años 
empresas provenientes de la UE han incremen-
tado su inversión en los mercados nacionales 
de ALC, e inclusive la adquisición o arrenda-
miento de tierras por empresas de la EU ha 
ido en aumento en los países de ALC. Según 
CEPAL (2012), al menos un 6% de las compras 
de tierras agrícolas en ALC por parte de ex-

Recuadro 1. Tratados de Libre Comercio entre ALC y la UE

A partir de los incrementos comerciales y de inversión entre ALC y la UE, ambas regiones se han dado a la tarea 
de establecer tratados de libre comercio que otorguen mayores beneficios para el acceso de los bienes y el respaldo 
jurídico de los negocios. El primer país latinoamericano en establecer un TLC con la UE fue México, país que este 
año cumple 18 años de haber firmado un Acuerdo de Asociación Económica, Concertación Política y Cooperación. 
Cinco años después le tocó el turno a Chile. Posterior a esos dos acuerdos, la negociación y firma de TLC con UE se 
ha realizado a nivel regional, en el 2008 con el CARIFORUM, en 2012 con los países Andinos Colombia y Perú y en 
el 2012 con Centroamérica. 

Debido a la importancia que representan los países de América del Sur en la relación comercial dentro del comercio 
ALC-UE (principalmente Brasil y Argentina), actualmente la UE y el MERCOSUR se encuentran negociando un 
acuerdo comercial que aunque ha avanzado lentamente, se espera que incremente significativamente las exportacio-
nes agrícolas hacia Europa (PARLASUR, 2015). 

Fuente: elaboración propia a partir de datos del Banco Interamericano de Desarrollo (INTradeBid).
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tranjeros, corresponden a compras hechas por 
empresas o ciudadanos de Europa (aunque este 
es un aspecto difícil de determinar con preci-
sión dada la participación de terceros países en 
las inversiones). Hasta ahora, Brasil ha sido el 
principal destino de las inversiones agrícolas de 
la UE en ALC.

POSIBLES IMPLICACIONES  
DE LAS REFORMAS A LA PAC  
EN LA AGRICULTURA DE AMÉRICA 
LATINA Y EL CARIBE

1. � Implicaciones para la competitividad  
de las cadenas agrícolas

Las reformas incorporadas a la PAC en el 2013 
continúan enfocadas a asegurar un nivel de in-
greso mínimo a los productores de la EU y en 
garantizar que estos continúen siendo compe-
titivos en los mercados internacionales. Para 
lograrlo, esta reforma fortalece el enfoque de 
mercado que se le ha querido dar a la agricul-
tura europea, promueve y adapta instrumen-
tos de política que ayudan a los agricultores 
a tomar decisiones de producción a partir de 
las señales del mercado, mejora la organiza-
ción de las cadenas alimentarias y reduce la 
exposición a riesgos (de mercado y de otra na-
turaleza). Todo esto ha consolidado el poten-
cial productivo y exportador de la agricultura 

europea a precios altamente competitivos, que 
no siempre reflejan los costos reales de su pro-
ducción. 

Si bien es aún muy pronto para estimar el 
impacto directo que estas reformas tendrán 
en la agricultura de ALC dado el constante 
ambiente de cambio que existe entre las dos 
regiones, es posible asumir que la agricultura 
de ALC continuará enfrentando una compe-
tencia europea muy fuerte, tanto en los pro-
pios mercados de los países de ALC, como 
en el mercado común de la UE e inclusive en 
otros mercados donde ambas regiones tienen 
acceso y naturalmente compiten. En el caso 
de los mercados de ALC, la importación de 
productos agropecuarios europeos continua-
rá presionando a la baja los precios que los 
productores locales puedan obtener por sus 
productos, y en algunos casos desincentivará 
la producción local, particularmente en aque-
llas cadenas, como la láctea, en las que se tie-
ne una directa competencia con los productos 
europeos. Sin embargo estos impactos depen-
den de muchas condiciones y no pueden ser 
generalizados. Dependerán de la estructura 
de la producción agrícola de los países, de sus 
niveles de integración comercial con Europa, 
de la naturaleza cíclica de la producción y su 
exposición a eventos climatológicos, y de los 
niveles de apoyo que cada país tiene para su 
agricultura.

Figura 1: Principales productos transados entre la UE y ALC para el período 2011-2013

* � Residuos de la industria alimentaria comprende preparaciones (tortas y pellets) para alimento humano o animal que utilizan restos de pescado, 
soja molienda y otras oleaginosas. 
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A pesar del desbalance que generan los apo-
yos que los productores de la UE reciben, las 
diferencias en la productividad agrícola entre 
la UE y ALC se ha venido reduciendo (Recua-
dro 2). Sin embargo, dadas las diferencias entre 
los apoyos que ofrece la UE a sus agricultores 
versus los apoyos que se otorgan en los países 
de ALC (con algunas excepciones como Brasil, 
Argentina o México), es predecible que estas 
brechas en productividad no se puedan resol-
ver en el corto plazo. 

La posibilidad de que los productos agrícolas 
de ALC compitan en la UE dependerá de cada 
caso en particular, así como de las diversas 
condiciones de producción, de mercado y co-
merciales que existan entre los países de ALC 
con la EU. En el caso de las frutas tropicales y 
algunas flores, se estima que los impactos de la 
PAC sobre la producción en ALC no serán muy 
significativos, con excepción de lo relacionado 
con las nuevas regulaciones de calidad y otros 
tipos de certificaciones. Para ALC la principal 
competencia en el mercado europeo para este 
tipo de productos vendrá de otras regiones del 
mundo, particularmente Asia y África. 

Una situación similar se presentará para pro-
ductos que son demandados y utilizados por la 
industria de la UE para la elaboración de pro-
ductos de alto valor en los mercados interna-
cionales y que son importados por esa región 

como productos “sin valor agrado”, como son 
los casos del café, el cacao y la vainilla. Todos 
estos productos parece que no serán afectados 
por las reformas a la PAC, y al igual que en caso 
de frutos tropicales, la principal competencia 
vendrá de Asia y África. En algunos países de 
estas dos últimas regiones el incremento tanto 
en la superficie como en los rendimientos de 
estos cultivos ha permitido aumentar acelera-
damente la producción y ganar mayor partici-
pación en los mercados internacionales. 

Una situación distinta lo representan los pro-
ductos “commodities” o aquellos que se pro-
ducen en ambas regiones, donde las diferen-
cias en los niveles de apoyo y en las regula-
ciones entre las dos regiones hacen difícil la 
apertura de nuevas oportunidades comercia-
les. Este es el caso de los vinos, lácteos y azú-
car, donde aun cuando las reformas a la PAC 
limitan la producción de la UE e incrementan 
la apertura comercial, las oportunidades rea-
les en el corto plazo de acceder al mercado 
europeo son limitadas y que se acentúan por 
las diferencias en regulaciones sanitarias y de 
inocuidad. Los mismos problemas igualmente 
afectará el acceso a la UE de productos como 
cereales u oleaginosas, los cuales tendrán que 
competir y responder a distintas regulaciones 
(por ejemplo las relacionadas al uso de semi-
llas genéticamente modificadas) y a diversas 
condiciones de mercado. 

Recuadro 2: Brechas en la productividad agrícola entre ALC y la UE

En los últimos años, ALC ha realizado esfuerzos para incrementar los presupuestos y planes concretos para la pro-
moción de la innovación en la agricultura. Con este objetivo los países de la región han recurrido a la competitividad, 
la cooperación horizontal, los sistemas de extensión basados en metodologías participativas, las relaciones público-
privadas para la investigación aplicada, y el desarrollo de innovaciones y aplicaciones prácticas para la agricultura 
familiar. Aunque estos esfuerzos les han permitido incrementar la productividad de su agricultura, es de reconocer 
que la mayoría de estas iniciativas son incipientes y no cuentan con recursos suficientes. 

 Comparativamente, los programas concretos y recursos con que cuentan los agricultores de la UE para incrementar 
su acceso a los activos productivos e incorporar la innovación dentro de sus procesos, les otorgan una clave ventaja 
sobre los productores de ALC, lo que podría volver a incrementar las brechas de productividad entre ambas regiones. 

Aunque en el 2011 la productividad total de los factores de la agricultura (PTF) en la UE era aún mayor que en ALC, 
estas brechas venían reduciéndose en los últimos 11 años como consecuencia de la mayores tasas de crecimiento de la 
productividad de ALC. Mientras la PTF de la UE creció a una tasa promedio anual de 1,88% desde el 2000, en ALC la 
PTF creció a una tasa de 2,13% (Fuglie, 2012). Esto permitió que la diferencia en la PTF entre ambas regiones pasara 
de 7% en el 200 a 6% en el 2011 (índice 1961=100).
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Cacao. Foto: 
Álvaro López.
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En lo referente a los productos de origen ani-
mal es posible que las reformas a la PAC del 
año 2013 no tengan efectos más severos que 
los que se han presentado históricamente y no 
afecten el dinamismo que el sector pecuario 
de ALC ha venido mostrando en los últimos 
20 años, particularmente de países como Bra-
sil quien se ha convertido en el principal pro-
veedor de carne a la UE fuera de los países de 
región (contribuye con cerca del 20% de las 
importaciones totales de carne de esa región). 
En el caso del sector lácteo, si bien algunos 
países pueden verse afectados por las refor-
mas, particularmente aquellos con una inci-
piente y poco estructurada cadena láctea. Los 
países líderes en la producción y comercio de 
lácteos (principalmente Argentina, Uruguay y 
Brasil) seguirán creciendo aunque los efectos 
de los apoyos a los ganaderos europeos segui-
rán creando una competencia de precios ba-
jos. La mejor perspectiva de acceso al mercado 
de la UE lo continuará teniendo la carne de 
bovino, donde ALC es ya un activo e impor-
tante proveedor. 

Los impactos de las reformas de la PAC en ALC 
se verán amplificados por los efectos de los me-
canismos de gestión de riesgos que han sido 
aprobados en la misma, los cuales le permiti-
rán a los productores europeos enfrentar fenó-
menos climáticos, económicos e incluso polí-
ticos, con la certeza de que estos choques no 
resultarán en mayor competencia dentro de los 
mercados agrícolas de la propia EU. Hay que 
recordar también, que estos mecanismos de 
gestión de riesgos contrastan con los mecanis-
mos existentes en ALC, los cuales son a todas 
luces insuficientes para igualar a aquellos que 
se otorgan en la EU. 

En síntesis, la experiencia sugiere que los im-
pactos que la nueva PAC tendrá sobre la pro-
ducción agrícola de los países en ALC, serán 
más o menos iguales a los que históricamente 
se han tenido desde el establecimiento de esta 
política común. América Latina y el Caribe 
continuarán enfrentados en sus mercados do-
mésticos a productores agropecuarios europeos 
altamente competitivos debido a que pueden 
ofrecer sus productos a bajos precios, a la mis-
ma vez que los productos agrícolas de ALC en-
frentan mayores limitantes para acceder a los 
mercados europeos debido a la aplicación de 
nuevas regulaciones en materia ambiental. 

2. � Implicaciones para la conservación y uso 
de los recursos naturales

Los ajustes a la PAC en materia de sostenibilidad 
ambiental no demuestran un cambio sustantivo 
en relación a la política anterior, sino más bien 
son una profundización de las medidas tenden-
tes a la gestión sostenible de los recursos natu-
rales y para favorecer esfuerzos de mitigación y 
adaptación de la agricultura al cambio climáti-
co. La prioridad de la sostenibilidad ambiental 
en las reformas a la PAC se evidencia cuando se 
considera que: a) los apoyos a los productores 
incluyen la obligatoriedad de llevar a cabo bue-
nas prácticas agrícolas y ambientales, así como 
una mejor gestión de la producción; b) es obli-
gatorio cumplir con medidas para la reducción 
del impacto ambiental (diversificación de culti-
vos, mantención de pastos perennes y áreas de 

Dada la importancia de la UE en 
los mercados internacionales de 
alimentos, las reformas realizadas 
a su política agrícola tendrán 
impactos en la agricultura del 
resto del mundo, estando estos 
determinados por los grados 
de dependencia y relación que 
existan entre la UE y otras 
regiones y países fuera de la 
UE, así como por los tipos e 
instrumentos de política que estos 
países tengan para promover el 
desarrollo de su agricultura, en 
un contexto mundial de mayor 
competencia e incertidumbre
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interés ecológico) para acceder al 30% de los 
pagos directos a los productores del Pilar 1; c) 
la promoción de la innovación (desde la inves-
tigación hasta la extensión) que contribuye a la 
sustentabilidad es una prioridad en todos los 
pilares; y d) al menos el 30% del presupuesto 
de cada programa del pilar de desarrollo rural 
debe apoyar el cumplimiento de metas ambien-
tales: la restauración y conservación de ecosis-
temas y la promoción del uso eficiente de los 
recursos naturales, la adaptación al cambio cli-
mático, y la mitigación.

En materia ambiental, las reformas a la PAC de 
2013, pueden tener dos implicaciones princi-
pales para la agricultura de ALC. La primera se 
refiere a cambios en las condiciones de acceso 
al mercado de la UE que se deriven de la apli-
cación de las normas de producción definidas 
en la PAC. Las nuevas normas generarán por 
un lado la implementación de leyes “espejo” en 
los países de ALC, y por otro, la exclusión de 
productos agrícolas de ALC en la EU que no 
cumplan con las normas establecidas, volvién-
dose así una barrera al comercio.

La segunda implicación se refiere a los impac-
tos que las reformas pueden generar al ambien-
te, la biodiversidad y los recursos naturales en 
ALC. En el corto plazo, se prevén impactos 
negativos para el ambiente y los ecosistemas, 
los que podrían explicarse por la decisión de 
los productores de ALC de expandir su área 
cultivable y reducir sus técnicas de sostenibi-
lidad para incrementar su producción agrícola 
de manera barata y así compensar los apoyos 
ofrecidos a los agricultores de la UE. Afortuna-
damente en ALC, la sostenibilidad es cada vez 
más una prioridad de las políticas agrícolas 
y de los territorios rurales. La mayoría de los 
países de la región cuentan con marcos insti-
tucionales (planes, estrategias, leyes, etc.) para 
fomentar el uso sostenible de los recursos na-
turales (suelo, agua, biodiversidad) y la adap-
tación del sector al cambio climático. Además, 
a nivel regional o subregional existen estrate-
gias que cuentan con fuertes apoyos políticos 
como la Estrategia Regional Agro-ambiental y 
de Salud (ERAS) en Centroamérica y el Plan 

de Acción Estratégico para Fortalecer la Con-
servación y el uso de los Recursos Fito-gené-
ticos Mesoamericanos para la Adaptación de 
la Agricultura al Cambio Climático (PAEM), 
lo que nos hace creer que en el corto plazo 
las condiciones de sustentabilidad entre las 
regiones sean de alguna forma equivalentes, 
por lo que el problema principal, para ALC 
continuará siendo el financiamiento de medi-
das similares, que permitan a los productores 
generar un ingreso suficiente para lograr su 
desarrollo y al mismo tiempo proteger y mejo-
rar los ecosistemas. 

3. � Implicaciones para el desarrollo  
de los pequeños productores agrícolas  
y la pobreza en las zonas rurales

Uno de los principales cuestionamientos que 
históricamente se ha hecho a la PAC, tiene re-

Los impactos que la nueva PAC 
tendrá sobre la producción 
agrícola de los países en ALC, 
serán más o menos iguales a los 
que históricamente se han tenido 
desde el establecimiento de esta 
política común. América Latina y 
el Caribe continuarán enfrentados 
en sus mercados domésticos 
a productores agropecuarios 
europeos altamente competitivos 
debido a que pueden ofrecer sus 
productos a bajos precios, a la 
misma vez que los productos 
agrícolas de ALC enfrentan 
mayores limitantes para acceder a 
los mercados europeos debido a la 
aplicación de nuevas regulaciones 
en materia ambiental 
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lación con el hecho que las medidas que se to-
man en la UE para asegurar el ingreso de sus 
productores tiene impactos en los precios de 
los productos agrícolas en los mercados en que 
se comercializan, lo que a su vez impacta las 
condiciones de seguridad y soberanía alimenta-
ria, así como el bienestar de los pobladores ru-
rales, en países fuera de la EU (Segrelles, 2012; 
Shelton, 2013; Oxfam, 2002). 

Plantear preocupaciones sobre estas implica-
ciones obedece a varias razones, entre otras, 
al hecho de que la seguridad alimentaria no 
solo se relaciona con la disponibilidad de ali-
mentos en los mercados sino también con la 
capacidad que los pobladores tengan adquirir-
los, por lo que cualquier factor que afecte esto 
último, afectará también, de manera directa, la 
capacidad de alimentarse. También obedece al 
hecho de que hoy día las economías están alta-
mente interconectadas, por lo que la aplicación 
de políticas proteccionistas y restricciones a los 
mercados generan impactos negativos en paí-
ses y regiones fuera del país que implementa 
dichas políticas. Una tercera razón para expre-
sar preocupación sobre las implicaciones de la 
nueva PAC en las comunidades rurales se debe 
a que las subvenciones crean condiciones asi-
métricas entre los productores de los países que 
las adquieren y los productores agrícolas de los 
países extranjeros que reciben los productos 
apoyados por dichas subvenciones, y ante los 
cuales deben de competir en sus mercados do-
mésticos. 

Cuando estas condiciones ocurren, entonces 
se genera un círculo vicioso difícil de rom-
per, el cual se inicia por un deterioro en el 
ingreso del productor como consecuencia de 
la competencia desleal con productos extran-
jeros subsidiados, y por lo tanto más baratos, 
lo que impide que el productor pueda recibir 
un precio justo por sus productos. Esto con-
lleva a una reducción en la oferta de produc-
tos agropecuarios nacionales para el consumo 
local, una mayor exclusión de los productores 
de los circuitos de comercialización y una dis-
minución al acceso de alimentos, perpetuan-
do así la pobreza. 

El impacto que la implementación de la nue-
va PAC pueda tener en los productores de 
pequeña escala, principalmente agricultores 
familiares, mujeres y jóvenes, es de particu-
lar interés para ALC. En esta región se estima 
que aproximadamente el 70% de las unidades 
productivas agrícolas son familiares, las cua-
les contribuyen con aproximadamente el 50% 
del empleo agrícola en la región (IICA, FAO, 
CEPAL, 2013). Aun cuando tienen una alta 
importancia económica y social, la AF conti-
núa siendo uno de los sistemas productivos 
con mayores niveles de pobreza y mayores 
carencias para el acceso a activos productivos 
y sociales (en países como Honduras, Nicara-
gua, Bolivia, Paraguay y El Salvador el nivel de 
pobreza de los AF supera el 60%). Los jóvenes 
en los territorios rurales, aunque tienen ma-
yores habilidades para la incorporación de la 
innovación en la agricultura e inclusive lide-
ran los hogares agrícolas con menores niveles 
de pobreza, también enfrentan el reto del bajo 
acceso a los recursos productivos, la dificultad 
para heredar los predios y activos familiares 
y los pocos espacios para la toma de decisión 
tanto en la finca como en el hogar (IICA, FAO, 
CEPAL, 2013.

El impacto que la PAC pueda tener sobre los 
productores de ALC dependerá en gran medi-
da del nivel de interdependencia productiva y 
comercial que cada país tenga con la UE, así 
como de los niveles de apoyo internos a su 
propia agricultura. Para aquellos países don-
de la pequeña agricultura se concentra en la 
producción de los mismos productos que se 
importan de la UE, se esperará que los agricul-
tores enfrenten mayor competencia y reduz-
can sus ingresos. En aquellos países de alta 
dependencia alimentaria de la UE, la importa-
ción de productos, si bien impactará negativa-
mente los precios obtenidos en los mercados 
locales por los productores, puede resultar en 
un atractivo para el resto de la sociedad quien 
tendrá acceso, en teoría, a alimentos más bara-
tos. Este es el caso de la mayoría de países del 
Caribe, donde las importaciones de alimentos 
provenientes de la UE tienen una alta partici-
pación de lácteos y cereales, los cuales no solo 
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son de gran importancia para la alimentación 
sino que también son parte importante de la 
canasta de producción del agricultor familiar 
(en Uruguay, Ecuador y Colombia se presente 
este mismo fenómeno en mucho menor medi-
da para cereales). 

¿QUE PUEDE HACER AMÉRICA  
LATINA Y EL CARIBE ANTE  
ESTA NUEVA PAC?

Enfrentar los desafíos de las reformas a la PAC, 
así como aquellos que se derivan de la puesta 
en marcha de políticas similares por parte de 

los países productores agrícolas grandes fuera 
de ALC, requiere de una visión innovadora de 
mediano y largo plazo y no solo la aplicación 
de políticas “espejo” o de la implementación de 
medidas de compensación ante eventos especí-
ficos, que ofrecen alivios temporales y no una 
visión de largo plazo. 

Esta visión innovadora tiene que ser construida 
a partir de un reconocimiento de las ventajas 
comparativas y competitivas que tiene ALC, 
basada tanto en el fortalecimiento de las insti-
tuciones, las políticas nacionales y regionales, 
como en la construcción de una visión intera-
mericana renovada. 

En América  
Latina y Caribe 
se estima que 
aproximada- 
mente el 70% 
de las unidades 
productivas 
agrícolas son 
familiares, 
las cuales 
contribuyen con 
aproximada- 
mente el 50% 
del empleo 
agrícola en la 
región. Foto: 
Álvaro López.
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Afortunadamente en ALC existen abundan-
tes experiencias e iniciativas que están gene-
rando resultados positivos en la agricultura 
y mejorando las condiciones de vida de las 
zonas rurales, y son numerosas las iniciati-
vas, que sin ser desarrolladas específicamente 
para dar respuesta a los cambios introducidos 
por las nuevas reformas a la PAC, se enfocan 
en construir una agricultura más productiva, 
buscando lograr una mejora en las condicio-
nes de vida de la sociedad rural, en reducir 
los impactos de la agricultura al ambiente y 
en lograr adaptar la actividad a las nuevas 
condiciones climáticas que están afectando ya 
a una gran parte de la región. En otras pala-
bras ALC está haciendo importantes esfuerzos 
para la transformación de su agricultura hacia 

una agricultura más productiva, más susten-
table y más incluyente. 

A pesar de los avances señalados, se requiere 
continuar trabajando para lograr detonar el 
potencial productivo, social y agroecológico 
de ALC. En el caso particular de las reformas 
a la PAC, los países de ALC podrán reducir los 
posibles impactos de esta política en su agricul-
tura, focalizando sus esfuerzos en los siguientes 
aspectos: 

1.	 Desarrollo y fortalecimiento de políticas (y 
sus respectivos instrumentos) sectoriales y 
no sectoriales que permitan a los producto-
res tomar decisiones basadas en señales de 
mercado, enfrentar los riesgos con mayor 
seguridad, promover la articulación de los 
actores a lo largo de la cadena productiva 
y favorecer el uso racional de los recursos 
naturales. 

2.	 Progresiva y permanente eliminación de las 
brechas de desarrollo existentes en las zonas 
rurales comparativamente con las urbanas, 
donde la pobreza y la exclusión, particu-
larmente de mujeres y minorías étnicas, se 
manifiesta de manera casi endémica y per-
manente. 

3.	 Consolidación de una cultura de innova-
ción, mediante el fortalecimiento de los 
sistemas de innovación agropecuaria y los 
sistemas de asesoramiento a productores 
los que permitan cerrar la brecha entre la 
frontera del conocimiento, la ciencia y la 
práctica, asegurando el acceso a conoci-
miento apropiado, a asesoría y capacitación 
en temas ambientales, de inocuidad y salud 
y a buenas prácticas de producción agrícola, 
entre otras. 

4.	 Fortalecer las relaciones comerciales entre 
ALC y la EU, en términos equitativos y ba-
sada en criterios técnicos-científicos de efi-
ciencia, transparencia y acceso igualitario 
a los mercados. Esto permitirá ir homolo-
gando regulaciones, principios y procesos 
que permitan el flujo de productos de la 

Afortunadamente en ALC 
existen abundantes experiencias 
e iniciativas que están generando 
resultados positivos en la 
agricultura y mejorando las 
condiciones de vida de las 
zonas rurales, y son numerosas 
las iniciativas, que sin ser 
desarrolladas específicamente 
para dar respuesta a los cambios 
introducidos por las nuevas 
reformas a la PAC, se enfocan 
en construir una agricultura más 
productiva, buscando lograr una 
mejora en las condiciones de vida 
de la sociedad rural, en reducir 
los impactos de la agricultura al 
ambiente y en lograr adaptar la 
actividad a las nuevas condiciones 
climáticas que están afectando ya 
a una gran parte de la región
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agricultura de mayor valor agregado hacia 
la UE. 

5.	 Desarrollo de una agenda verdaderamente 
interamericana que ponga en el centro de 
su atención los intereses de los habitantes 
de ALC. 

El Instituto Interamericano de Cooperación 
para la Agricultura (IICA) tiene una función 
relevante que jugar en la asistencia técnica 
a los países de ALC para el desarrollo y eje-
cución de estas acciones, las que deben de 
ir más allá de una reacción coyuntural a los 
recientes cambios establecidos por la PAC (o 
los cambios implementados por otros países 
a sus políticas agrícolas) y por el contrario, 
basarse en un compromiso de largo plazo 
para construir un sector agrícola y rural, 
verdaderamente productivo, socialmente 
incluyente, democrático y ambientalmente 
sustentable. 

Reflexiones finales

Las reformas realizadas a la PAC en el 2013 
confirman la importancia que la UE le otorga 
a su agricultura y la preocupación de los go-
biernos de los países de esa región por asegu-
rar que sus productores agrícolas y habitantes 
rurales cuenten con las condiciones adecua-
das para llevar una vida digna, además de la 
protección a su industria y la conservación de 
su ambiente. 

América Latina y el Caribe es una región que 
históricamente ha mantenido importantes 
vínculos con Europa y que sin duda siente 
los efectos de este tipo de políticas. Hoy día 
ALC tiene el capital humano, biótico y tec-
nológico, así como la fortaleza institucional 
necesaria para poder aprovechar los desafíos 
que las reformas a la PAC implican y trans-
formarlos en oportunidades que modifiquen 
a su agricultura y conviertan a la región en un 
socio igualitario y respetable. Los procesos de 
cambio estructural, el progreso tecnológico y 
los logros sociales de ALC sientan las bases 

para la construcción de una agenda Intera-
mericana de largo plazo que resultará en el 
desarrollo de naciones más equitativas y sus-
tentables. ✤
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La seguridad alimentaria es sin lugar a dudas 
una de las cuestiones que más interés suscita 
actualmente entre las Administraciones Públi-
cas y los ciudadanos. Es un tema que preocupa 
sobre todo a países en vías de desarrollo pero 
también a los países más desarrollados.

En la Unión Europea, la situación económica 
ha propiciado la reorientación de todas las po-
líticas comunitarias a través de la denominada 
Estrategia Europa 2020, que ofrece una nueva 
perspectiva de crecimiento cuya finalidad no es 
solo superar la crisis que continúa azotando a 
muchas de nuestras economías, sino también 
subsanar los defectos de nuestro modelo de cre-
cimiento y crear las condiciones propicias para 
un tipo de crecimiento distinto, más inteligente, 
sostenible e integrador. En este marco, los agri-
cultores europeos deben garantizar la seguridad 
alimentaria bajo una creciente presión competi-
tiva, ya que la economía mundial está cada vez 
más integrada y los intercambios comerciales 
más liberalizados, y, al mismo tiempo, teniendo 
que cumplir elevados estándares ambientales, 
pues los retos ambientales y climáticos son evi-
dentes. En los últimos veinte años, los agricul-
tores han visto sumarse bajo su responsabilidad 

y protagonismo, nuevos y complejos desafíos: 
producir alimentos, proteger la naturaleza y la 
gestión de los bienes comunes y ejercer unas 
prácticas que sean compatibles con atender las 
demandas desde la biodiversidad, el patrimo-
nio, el territorio o el paisaje. Dichos retos, ade-
más, deben enfrentarse al cambio climático, que 
parece, hoy por hoy, inevitable. Un verdadero 
desafío para la producción agraria en la medida 
en que con el cambio de temperaturas se modi-
fican la maduración y los rendimientos de los 
cultivos, se degrada el estado de los suelos y, en 
fin, se acrecienta la frecuencia y severidad de los 
accidentes meteorológicos extremos con los co-
rrespondientes shocks en la oferta de alimentos 
(Spoto, 2014).

La agricultura, la ganadería y los bosques son 
sectores clave ante el cambio climático, por-
que son la fuente de la alimentación humana 
y por su interdependencia con la conservación 
del medio ambiente y la protección de los eco-
sistemas naturales, por ello su gestión integral 
sostenible es un desafío ante el cambio climáti-
co en un periodo especialmente crítico, ante las 
previsiones de un incremento muy importante 
de la demanda global de alimentos en 2050, 

Multifuncionalidad agraria  
y seguridad alimentaria

La PAC ante la creciente demanda 
mundial de alimentos

Blanca Rodríguez-Chaves Mimbrero
Universidad Autónoma de Madrid
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como consecuencia del crecimiento de la po-
blación y la renta mundiales.

La amenaza del cambio climático sobre los 
sectores agrícola, ganadero y forestal en Espa-
ña es especialmente relevante por sus efectos 
sobre el aumento de temperaturas, el cambio 
de régimen de precipitaciones, la mayor fre-
cuencia e intensidad de fenómenos climáticos 
extremos, y los daños de las enfermedades y 
plagas en las especies agrícolas, ganaderas y 
forestales. Las pérdidas del cambio climático 
no solo afectan a la producción agrícola y ga-
nadera, sino también al medio natural y a los 
ecosistemas. La diversidad de clima, orografía 
y suelos en España es el soporte de una gran 
biodiversidad, que supone más de la mitad de 

las especies localizadas en territorio europeo 
(Hidalgo, 2013). 

La PAC no ha sido ajena a estas circunstancias y 
a medida que se ha ido desarrollando se ha ido 
dirigiendo a un modelo que prioriza los objeti-
vos ambientales y la mejora de la calidad de los 
alimentos. Solo un sector agrícola fuerte permi-
tirá que el sector de la industria alimentaria, al-
tamente competitivo, siga siendo una parte im-
portante de la economía y el comercio de la UE. 
El alto nivel de calidad de los productos agríco-
las se constata no solo por el cumplimiento de 
una reglamentación agrícola exhaustiva, sino 
también por la existencia de miles de produc-
tos agrícolas sujetos a regulaciones específicas a 
tenor de las características particulares de cada 

Foto: Álvaro 
López
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uno de ellos, de su lugar de origen, de sus ca-
racterísticas intrínsecas, de su especialidad en 
cuanto al método de producción o transfor-
mación, entre otros criterios. Aparecen así las 
Denominaciones de Origen Protegidas (DOP), 
las Especialidades Tradicionales Garantizadas 
(ETG) o las Indicaciones Geográficas Protegidas 
(IGP), como regímenes de calidad que consti-
tuyen claramente un instrumento diferencia-
dor de la agricultura de la Unión Europea, que 
puede contribuir el eje prioritario para que la 
UE mantenga el liderazgo en este sector, por 
el valor añadido de la calidad (Alonso, 2012). 
Es en el Reglamento (UE) núm. 1151/2012, de 
21 de noviembre, de Regímenes de calidad de 
los productos agrícolas y alimenticios, en el que 
se regulan los siguientes regímenes de calidad: 
La Denominación de Origen Protegida (DOP) 
designa el nombre de un producto cuya pro-
ducción, transformación y elaboración deben 
realizarse en una zona geográfica determinada, 
con unos conocimientos específicos reconoci-
dos y comprobados. En la Indicación Geográfi-
ca Protegida (IGP) el vínculo con el medio geo-
gráfico sigue presente en al menos una de las 
etapas de la producción, de la transformación 
o de la elaboración. Además, el producto se 
puede beneficiar de una buena reputación. La 
certificación Especialidad Tradicional Garanti-
zada (ETG) no hace referencia al origen, sino 

que tiene por objeto destacar una composición 
tradicional del producto o un modo de produc-
ción tradicional. Las consecuencias legales del 
reconocimiento de estas figuras son que, una 
vez registradas, están protegidas frente a la uti-
lización comercial de su nombre para produc-
tos no amparados, esto supone unos beneficios 
económicos: aumento del valor añadido.

EL CONCEPTO SEGURIDAD 
ALIMENTARIA

El concepto de Seguridad Alimentaria no es uní-
voco. Existen dos significados aplicados a este 
concepto. Por un lado, se encuentra el deno-
minado “concepto amplio de seguridad alimen-
taria”; seguridad alimentaria entendida como 
“seguridad del abastecimiento alimentario”. La 
seguridad alimentaria es una condición necesa-
ria para el disfrute del derecho a la alimentación, 
definiéndose como un estado donde está garan-
tizado el acceso de todas las personas, en todo 
momento, a los alimentos necesarios, seguros y 
nutritivos para llevar una vida sana, es decir, el 
estado donde está garantizado el cumplimiento 
efectivo del derecho humano a la alimentación, 
reconocido internacionalmente en: art. 25 de la 
Declaración Universal de los Derechos Huma-
nos (1948); art. 11 del Pacto Internacional de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales (PI-
DESC); art. 12.2 de la Convención sobre la eli-
minación de todas las formas de discriminación 
contra la mujer (CEDAW) (1979); y art. 24 de la 
Convención sobre los Derechos del Niño (1989).

El Derecho Humano a la Alimentación, es el 
derecho a tener acceso, de manera regular, per-
manente y libre, sea directamente, sea mediante 
compra en dinero, a una alimentación cuanti-
tativa y cualitativamente adecuada y suficiente, 
que corresponda a las tradiciones culturales de 
la población a que pertenece el consumidor y 
que garantice una vida psíquica y física, indivi-
dual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria 
y digna. El derecho a la alimentación tiene dos 
componentes esenciales en derecho internacio-
nal: la disponibilidad de la alimentación y el ac-
ceso a la alimentación.

Los agricultores europeos 
deben garantizar la seguridad 
alimentaria bajo una creciente 
presión competitiva, ya que la 
economía mundial está cada vez 
más integrada y los intercambios 
comerciales más liberalizados, 
y, al mismo tiempo, teniendo 
que cumplir elevados estándares 
ambientales, pues los retos 
ambientales y climáticos son 
evidentes
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Hoy en día los agricultores no deben solo 
producir alimentos, sino también preservar 
el medio ambiente y la naturaleza. Foto 
Álvaro López.



Blanca Rodríguez-Chaves Mimbrero

54 112 / Septiembre 2015

•	 En primer lugar, el derecho a una alimenta-
ción adecuada y el derecho fundamental de 
estar protegido contra el hambre. El derecho 
a la alimentación adecuada se cumple cuando 
la alimentación es aceptable culturalmente, 
en cantidad suficiente y de una calidad apro-
piada para satisfacer las necesidades alimen-
ticias del individuo, tiene que estar disponible 
para todos, es decir, que debe poder ser ob-
tenida ya sea directamente de la tierra o de 
otros recursos naturales, ya sea beneficiándo-
se de sistemas de distribución apropiados.

•	 En segundo lugar, toda persona tiene que 
tener acceso, física y económicamente, a la 
alimentación. Físicamente (toda persona, in-
cluyendo las personas físicamente vulnera-
bles).

Este concepto de Seguridad Alimentaria surge 
en la década de los 70 durante la Conferencia 
Mundial de la Alimentación de 1974, que se 
celebró en el contexto de la crisis alimentaria 
de 1972 -1974, ocasionada por la disminución 
de la producción y de las reservas mundiales, 
que extendió cierto temor a que fuera posible 
una escasez global de alimentos, como pronos-
ticaban los malthusianos. El punto focal de esta 
conferencia fue la adopción de la Declaración 
Universal sobre la erradicación del Hambre y la 
Mala Nutrición. Por un lado toda persona de-
bía estar libre de hambre como derecho funda-
mental y por otro, el impulso de la producción 
alimentaria en los países en desarrollo debía ser 
prioridad con el apoyo de los países desarrolla-
dos que faciliten la constante asistencia técnica 
y financiera. Es lo que se denomina también 
“Concepto FAO1 de la Seguridad Alimentaria” 
o seguridad alimentaria equivalente a food secu-
rity, que hace referencia a la capacidad de su-
ministro de alimentos a una población en canti-
dad suficiente y en condiciones adecuadas.

No obstante, ha de señalarse que existen otras 
definiciones de Seguridad Alimentaria acuña-

1  Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y 
la Alimentación FAO, por sus siglas en inglés (Food and Agri-
culture Organization). Vid. “Plan Acción de la Cumbre Mundial 
sobre la Alimentación”, Roma 1996.

das por diferentes organismos, como, por ejem-
plo, el Sistema de Integración Centroamericano 
(SICA). Es por ello que, el Instituto de Nutri-
ción para Centroamérica y Panamá (INCAP) y 
el Programa Regional de Seguridad Alimentaria 
y Nutricional para Centroamérica (PRESANCA), 
establecen que la Seguridad Alimentaria es un 
estado en el cual todas las personas gozan, en forma 
oportuna y permanente, de acceso físico, económico 
y social a los alimentos que necesitan, en cantidad y 
calidad para su adecuado consumo y utilización bio-
lógica, garantizándoles un estado de bienestar gene-
ral que coadyuve al logro de su desarrollo. Se trata 
de un concepto integral al mencionar que, no 
solo basta la ingesta de alimentos diarios reque-
ridos, sino también que la forma de producción 
y obtención de alimentos no dañe el medio am-
biente y se aproveche la utilidad biológica. Esta 
definición, introduce o se acerca un poco más 
al concepto de desarrollo sostenible por resaltar 
la capacidad y sustentabilidad ecológica permi-
tiendo al concepto ser más integral. 

Este concepto de ”seguridad alimentaria” se 
encuentra íntimamente ligado al concepto de 
“soberanía alimentaria” El concepto de sobe-
ranía alimentaria fue formulado por La Vía 
Campesina (es un movimiento internacio-
nal de campesinos y campesinas, pequeños y 
medianos productores, mujeres rurales, indí-
genas, gente sin tierra, jóvenes rurales y tra-
bajadores agrícolas creado en 1992. (www.via 
campesina.org) y se llevó a debate público du-
rante la mencionada Cumbre mundial sobre la 
alimentación en 1996. Desde entonces ha sido 
adoptado por una amplia variedad de organi-
zaciones de la sociedad civil en todo el mundo 
y se ha convertido en un tema importante del 
debate internacional, incluso en el seno de al-
gunos órganos de las Naciones Unidas, en los 
que se cuestiona un replanteamiento en el tra-
tamiento de la agricultura como sector excep-
cional dentro de la agenda de la Organización 
Mundial del Comercio (OMC). La producción 
agraria no puede ser tratada como un sector co-
mercializable más, por lo que las negociaciones 
abiertas deben incorporar criterios de seguri-
dad y soberanía alimentaria, así como una pre-
visión del impacto social y ambiental de las me-
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didas adoptadas. Los alimentos son sobre todo 
un derecho humano básico y no una mercancía 
más. Su importancia social y ambiental hace 
que no se pueda dejar su desarrollo a las fuer-
zas del mercado de forma exclusiva, por lo que 
es necesaria una firme intervención pública.

La soberanía alimentaria deriva del concepto de 
soberanía nacional, que reivindica el papel del 
Estado y de los pueblos para definir sus propias 
políticas alimentarias y garantizar así que toda 
su población tenga para comer en cantidad su-
ficiente y con calidad adecuada. Esta propuesta 
implica la reivindicación del derecho a la ali-
mentación, tal y como se recoge en el PIDESC. 
Además, la soberanía alimentaria reivindica 

al productor del alimento y al consumidor fi-
nal como los elementos centrales de la cadena 
agroalimentaria, frente a los eslabones del co-
mercio y la distribución; y prioriza los merca-
dos nacionales y los productores locales frente 
a la producción para la exportación y la impor-
tación de alimentos subvencionados por otros 
países. El reforzamiento de la soberanía alimen-
taria pasa por hacernos menos dependientes de 
alimentos importados y menos vulnerables a 
plagas y enfermedades. También pasa por va-
lorizar la producción local y los productos fres-
cos, por tener cultivos más resilientes al cambio 
climático y un consumo menos dependiente 
de los oligopolios alimentarios, que suelen ser 
compañías extranjeras cuyo interés no es preci-

La crisis de 
las vacas 
locas marcó 
un antes y un 
después en 
el concepto y 
legislación de 
la seguridad 
alimentaria.
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samente alimentar saludablemente a la pobla-
ción. La soberanía alimentaria está recogida en 
la Ley de Soberanía Alimentaria de Ecuador, la 
Ley de Seguridad Alimentaria de Guatemala, la 
Ley de Seguridad y Soberanía Alimentaria de 
Honduras y la Ley de Seguridad y Soberanía 
Agroalimentaria de Venezuela. También está en 
la Constitución de Bolivia, Ecuador y Hondu-
ras (Segrelles, 2012). 

Existe también un “concepto restringido de se-
guridad alimentaria” o seguridad alimentaria 
equivalente a food safety, que significa seguridad 
o inocuidad de los alimentos, aunque su signi-
ficado se ha ido ampliando a cuestiones nutri-
cionales y de información. Este es el concepto 
que rige en los países desarrollados, en los que 
el acceso y disponibilidad de los alimentos está 
garantizado. El concepto restringido atiende a 
inocuidad de los alimentos y a la relación entre 
alimentación y salud.

El concepto restringido de seguridad alimenta-
ria es empleado por el Codex Alimentarius en su 
Código Internacional de Práctica y Principios 
Generales de Higiene Alimentaria cuando dice 
que “la seguridad alimentaria es la garantía de 
que los alimentos no causarán daño al consu-
midor cuando se preparen y/o consuman de 
acuerdo con su uso previsto”2. 

El concepto de seguridad alimentaria “res-
tringido” que va más allá del abastecimiento, 
acceso y disponibilidad de los alimentos es 
el que también rige en el Derecho europeo y 
en el Derecho interno español, aunque ha de 
señalarse que en los inicios de la actual UE la 
seguridad alimentaria se definía como el dere-
cho a la disponibilidad de alimentos, a liberar-
se del hambre, pero a lo largo del tiempo, la 
seguridad alimentaria cambia de contenido y 
los derechos de los consumidores se amplían. 
No se trata ya solo de garantizar el derecho a la 
disponibilidad de alimentos, sino del derecho a 
liberarse de los efectos perversos sobre la salud, 

2  Vid: Codex Alimentarius. Recommended International Code of 
Practice General Principles of Food Hygiene: Scope, use and defi-
nition. CAC/RCP 1-1969, Rev. 4-2003, pág. 1.

el derecho a la información y el derecho a elegir 
libremente la dieta alimenticia.

LA SEGURIDAD ALIMENTARIA  
EN LA UNIÓN EUROPEA: BASES PARA 
LA CONFIANZA 

A partir de los años 1970, al igual que todos 
los países ricos, Europa alcanza el objetivo de 
la autosuficiencia alimentaria, si bien al coste 
de provocar una pesada externalidad negativa 
sobre el medio ambiente y sobre la calidad de 
los alimentos. Después de varias crisis alimen-
tarias, se produce la propagación de la ence-
falopatía espongiforme bovina (EEB, conocida 
como “crisis de las vacas locas”) por todo el 
continente europeo. La mala gestión de la cri-
sis de las vacas locas hace quebrar la confianza 
de los consumidores en la capacidad de los go-
biernos europeos y de la entonces Comunidad 
Europea, así como de los expertos para garan-
tizar la seguridad alimentaria, entendida ahora 
como salubridad de los alimentos, los cuales 
pueden ya circular libremente en el mercado 
único europeo.

A raíz de la propagación de la encefalopatía es-
pongiforme bovina la Comisión europea publi-
có el 12 de enero de 2000 el Libro Blanco sobre 
Seguridad Alimentaria, en el que se diseña una 
nueva concepción comunitaria de la regulación 
alimentaria describiendo un conjunto de accio-
nes necesarias para completar y modernizar la 
legislación de la Unión Europea en el ámbito de 
la alimentación, organizando la seguridad ali-
mentaria de una manera coordinada e integrada 
y tomando en consideración todos los aspectos 
de la producción alimentaria entendida como 
un todo, desde la producción primaria hasta la 
venta o el suministro de alimentos y piensos al 
consumidor (desde la granja a la mesa).

Los postulados contenidos en el Libro Blanco 
sobre Seguridad Alimentaria, se plasmaron en 
el Reglamento (CE) 178/2002, por el que se 
establecen los principios y requisitos generales 
de la legislación alimentaria, se crea la Autori-
dad Europea de Seguridad Alimentaria (AESA) 
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y se fijan procedimientos relativos a la seguri-
dad alimentaria, constituyendo la primera re-
gulación europea con carácter global en este 
ámbito, y todo con un fin: “velar por los más 
elevados niveles de seguridad alimentaria de la 
UE” (Muñiz, 2002).

El derecho a la seguridad alimentaria adquiere 
otro contenido, incorporando en ese concepto 
el derecho de los ciudadanos a una alimenta-
ción sana, así como a la información sobre lo 
que se consume y a la libre decisión de elegir la 
dieta que se desee. El derecho a una alimenta-
ción sana es el derecho colectivo de los ciuda-
danos a liberarse de los efectos negativos sobre 
la salud, un derecho éste garantizado por las 

instituciones europeas, ya no solo a través de la 
PAC. En efecto, la PAC a partir de este momen-
to se ha transformado y ha perdido importancia 
como garantía del derecho de los consumido-
res a la seguridad alimentaria, en favor de ins-
tancias reguladoras autónomas a nivel europeo 
(como una agencia independiente: la Agencia 
Europea de la Seguridad Alimentaria, AESA), a 
nivel internacional (como el Codex) o incluso 
al nivel de los agentes privados (las empresas, a 
través de diversas formas de control y certifica-
ción de la calidad de los productos).

Desde el Reglamento 178/2002, la política de 
seguridad alimentaria de la Unión Europea tie-
ne como principal objetivo proteger la salud de 

Foto: Álvaro 
López.
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los consumidores sobre la base de datos cien-
tíficos sólidos y en una evaluación minuciosa 
del riesgo garantizando, al mismo tiempo, el 
buen funcionamiento del mercado interior de 
productos agrícolas entre los 28 Estados miem-
bros, sin perder de vista el comercio exterior 
con países terceros (téngase en cuenta que la 
Unión Europea es el primer importador y el se-
gundo exportador de productos agrícolas en el 
ámbito mundial)3 (Celma, 2014).

La libre circulación de alimentos y piensos den-
tro de la UE solo puede conseguirse si los requi-
sitos de seguridad alimentaria no difieren de un 
Estado miembro a otro. Este es el sentido del Re-
glamento (CE) núm. 178/2002 que tiene como 
objetivo aproximar conceptos, principios y pro-
cedimientos, de manera que formen una base 
común en las medidas aplicables a los alimentos 
y los piensos adoptadas a nivel comunitario.

3  El comercio mundial de productos agrícolas está desde las 
últimas décadas liderado por grandes potencias que importan 
y exportan bajo los parámetros de la Organización Mundial 
del Comercio (OMC). Desde el Acuerdo General sobre Aran-
celes Aduaneros y Comercio (GATT) las negociaciones multi-
laterales se han venido desarrollando en el marco de la Ronda 
de Uruguay y en las actuales rondas de negociaciones en el 
marco del Programa Doha para el Desarrollo. En perspectiva 
está la firma en un futuro del acuerdo comercial con Estados 
Unidos Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). 
Para ello ha de eliminarse las barreras en la Aplicación de 
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (SPS). Estamos lejos ahora 
mismo, pero la Unión Europea espera que en 2016 Estados 
Unidos haya hecho propuestas que ayuden a dar un comienzo 
a las negociaciones. 

La normativa de la UE en materia de seguridad 
alimentaria es muy exhaustiva y abarca la segu-
ridad de todos los piensos y alimentos (art. 2  
del Reglamento (CE) 178/2002), ya sean de 
origen animal o vegetal, en todas las etapas de 
su producción, fabricación, transformación, 
transporte y distribución, destacándose la nor-
mativa en materia de higiene en manipulación 
de alimentos, la relativa a los contaminantes y 
el contenido máximo de los mismos en los ali-
mentos, y la concerniente al etiquetado, con-
trolando la aplicación efectiva de estas medidas 
a través de la trazabilidad de los alimentos. La 
inocuidad de los alimentos comienza así en la 
explotación agrícola, aplicándose dichas nor-
mas de inocuidad tanto si el alimento se pro-
duce en la UE como si se importa de un país 
tercero (Maltby, 2005).

En el ámbito interno español el Reglamen-
to (CE) 178/2002 se desarrolla por la Ley 
17/2011, de 5 de julio, de Seguridad Alimenta-
ria y Nutrición (LSAN), que regula el derecho a 
la seguridad alimentaria como un mandato di-
rigido a los poderes públicos (artículos 43 y 51 
CE) de proteger la salud de los consumidores 
en relación con la alimentación, en el artículo 
1.1 LSAN, y sobre todo este derecho se recon-
duce a un derecho a la información (Menéndez 
Rexach, 2015), entendiendo el derecho a la se-
guridad alimentaria como el derecho a:

•	 Conocer los riesgos potenciales que pudie-
ran estar asociados a un alimento y/o a algu-
no de sus componentes; 

•	 Conocer la incidencia de los riesgos emer-
gentes en la seguridad alimentaria y a que 
las administraciones competentes garanticen 
la mayor protección posible frente a dichos 
riesgos.

Del reconocimiento del derecho a la seguridad 
alimentaria se deriva el establecimiento de nor-
mas en materia de seguridad alimentaria, como 
aspecto fundamental de la salud pública, en or-
den a asegurar un nivel elevado de protección 
de la salud de las personas en relación con los 
alimentos, así como establecer las bases para 

Tras la crisis de las vacas 
locas, el derecho a la seguridad 
alimentaria adquiere otro 
contenido, incorporando en 
ese concepto el derecho de los 
ciudadanos a una alimentación 
sana, así como a la información 
sobre lo que se consume y a la 
libre decisión de elegir la dieta 
que se desee
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fomentar hábitos saludables, que permitan lu-
char contra la obesidad. Se tendrán en cuenta 
todas las etapas de la producción, transforma-
ción y distribución de los alimentos y los pien-
sos (Bourgues, González, Muñiz, 2014).

La garantía de Seguridad alimentaria se articula 
en el Reglamento (CE) 178/2002 a través de la 
aplicación de una serie de principios que deben 
regir la regulación y la gestión de la seguridad 
alimentaria: la responsabilidad compartida; 
la trazabilidad; el principio de precaución; el 
método del análisis del riesgo; el principio de 
prevención; y los principios de colaboración, 
información y coordinación, siendo piezas cla-
ve del sistema la gestión desarrollada tanto por 
la Autoridad Europea de Seguridad Alimen-
taria (EFSA), creada por el Reglamento (CE) 

178/2002, como, en el ámbito interno espa-
ñol, por la Agencia Española de Seguridad Ali-
mentaria y Nutrición (AECOSAN)4 (Recuerda, 
2014). 

LOS MODELOS DE POLÍTICA  
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA  
EN LA PAC

Con medio siglo de recorrido, los objetivos 
iniciales de la PAC (proporcionar alimentos a 
la ciudadanía a precios asequibles y asegurar 

4  Regulada por el Real Decreto 19/2014, de 17 de enero. Se 
profundiza sobre desde el punto de vista del Derecho de orga-
nización en el estudio de la Autoridad Europea de Seguridad 
Alimentaria (EFSA) y la Agencia Española de Seguridad Ali-
mentaria y Nutrición (AECOSAN). 

Foto: Álvaro 
López.
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una renta digna y razonable para los agriculto-
res) siguen vigentes. Sin embargo, el paso del 
tiempo ha sumado nuevos y complejos retos: 
Mejorar la calidad de los alimentos europeos; 
Garantizar la inocuidad alimentaria; Procu-
rar el bienestar de la sociedad rural; Asegurar 
la protección del medio ambiente; y Mejorar 
las condiciones sanitarias de los animales y su 
bienestar. No obstante, en cada etapa la PAC ha 
ido priorizando objetivos, incidiendo con ma-
yor énfasis en distintos aspectos tales como la 
productividad, el abastecimiento y estabilidad 
de los mercados, la mejora de la renta de los 
agricultores, el equilibrio territorial, el desarro-
llo rural, el medio ambiente, o la sostenibili-
dad, entre otros. Los principales cambios para 
la protección del medio ambiente y la mitiga-
ción del cambio climático son los programas 
agroambientales, los pagos desacoplados y la 

condicionalidad, la modulación obligatoria, y 
el establecimiento de sistemas de asesoramien-
to a las explotaciones. A partir de 2014, la PAC 
ha incluido medidas específicas para aprove-
char el potencial de la agricultura en la mitiga-
ción de emisiones y en la adaptación al cambio 
climático (Lozano, 2015; y Fonte, 2004).

En Europa occidental, en los años 50 y 60 del 
pasado siglo XX, la seguridad alimentaria se 
definía como el derecho a la disponibilidad de 
alimentos, a liberarse del hambre, pero hasta 
llegar a la construcción del vigente “modelo eu-
ropeo de agricultura”, basado en la calidad y 
diferente del anterior sistema de producción de 
masas, la PAC ha pasado por diferentes etapas. 
En efecto, la historia de la PAC hasta la fecha 
puede segmentarse en seis etapas, contando 
la actual PAC 2014-2020, marcadas por las si-
guientes reformas: Reforma de 1988; Reforma 
de 1992; Agenda 2000; Revisión Intermedia 
de 2003; y la denominada “Chequeo Médico” 
de la PAC en 2008, y, por último, la actual Re-
forma 2014-2020. En cada una, la PAC se ha 
transformado progresivamente, incorporando a 
su filosofía e instrumentos aspectos medioam-
bientales y de desarrollo rural, al mismo tiem-
po que ha desvinculado las ayudas agrarias de 
la producción (Celma 2014; Fernández torres, 
2014; Lamo y De Champourcin, 2003; Pañeda, 
1999; y Sánchez Hernández, 2002).

Realizando un análisis de estas reformas de la 
Unión Europea en su Política Agrícola Común 
(PAC), se pueden distinguir dos grandes mode-
los de política de seguridad alimentaria pues-
tos en marcha por la PAC: el “Productivismo” 
y el “Multifuncionalismo” (Rodríguez-Chaves y  
Pérez García, 2015).

En un primer momento, el modelo en política 
de seguridad alimentaria era el “Productivis-
mo”, primando la preocupación por la segu-
ridad y autosuficiencia alimentaria europea, 
considerada desde su dimensión estratégica 
clave para la seguridad general. El concepto 
de seguridad alimentaria del que se parte es el 
concepto amplio o concepto FAO: el objetivo 
es asegurar el abastecimiento alimentario de los 

A medida que la PAC ha ido 
avanzando ha ido evolucionando 
hacia otro modelo, el 
“Multifuncionalismo”, en el que 
la agricultura es considerada ante 
todo como un sector estratégico 
que provee a la sociedad de 
bienes públicos globales y no 
solo alimentos. Se protege 
al agricultor no solo por su 
importancia como productor 
de alimentos sino por ser un 
agente social, por la prestación 
de servicios medioambientales, 
equilibrio territorial campo-
ciudad, desarrollo sostenible del 
medio rural. Se aplican medidas 
para el sostenimiento de la renta 
de los agricultores disociadas de 
la producción
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países europeos (disponibilidad y acceso físico 
a los alimentos), así como el mantenimiento del 
suministro a precios razonables para el consu-
midor (acceso económico). Las medidas que se 
aplican se centran sobre todo en incentivos de 
producción a través del sostenimiento de los 
precios y medidas del mercado comunitario al 
exterior. 

A medida que la PAC ha ido avanzando ha 
ido evolucionando hacia el otro modelo, el 
“Multifuncionalismo”, en el que la agricultu-
ra es considerada ante todo como un sector 
estratégico que provee a la sociedad de bienes 
públicos globales y no solo alimentos. Se pro-
tege al agricultor no solo por su importancia 
como productor de alimentos sino por ser un 
agente social, por la prestación de servicios 
medioambientales, equilibrio territorial cam-
po-ciudad, desarrollo sostenible del medio ru-
ral. Se aplican medidas para el sostenimiento 
de la renta de los agricultores disociadas de la 
producción. 

La noción de multifuncionalidad no es una 
invención comunitaria, y tiene ya un largo 
recorrido dentro del corpus jurídico interna-
cional. En 1990 fue introducida en la llama-
da Agenda 21 –capítulo 14 de la UNCTAD 
(Conferencia de Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo). La Comisión europea 
introdujo la noción de multifuncionalidad en 
la reunión de la Comisión de Agricultura de 
la OCDE de marzo de 1998, es decir, el mis-
mo mes en el que se presentaron las propues-
tas de la Agenda 2000, dedicada al “análisis 
del futuro de la agricultura en un mundo en 
mutación y a las políticas agrarias a aplicar”. 
En un primer momento se utilizó la multi-
funcionalidad como noción legitimadora con 
vistas fundamentalmente a dar un marco a la 
estrategia negociadora europea en la OMC, 
pero finalmente se consolidó como modelo 
de agricultura europeo a partir del Chequeo 
médico (2008). En la actual PAC 2014-2020 
es el modelo que impera, habiéndose expe-
rimentado un giro hacia la agricultura ver-
de, entre otras razones, como estrategia para 
afrontar la deslegitimación que amenaza a la 

PAC frente a los ciudadanos europeos. Esta 
multifuncionalidad vuelve la mirada hacia la 
agricultura tradicional, que no era otra cosa 
que un sistema multifuncional de producción 
de alimentos y de gestión del sistema agro-
ecológico, la utilización masiva de las técnicas 
industriales es lo que ha roto la armonía entre 
la agricultura y naturaleza (Guinea, 2013; y 
Fernández, Torres, 2014).

El artículo 175 del TFUE y su Protocolo núm. 
28 disponen que la cohesión económica, 
medioambiental y territorial constituye uno de 
los objetivos horizontales de la UE, a integrar 
en todas y cada una de sus políticas. La nueva 
PAC hace honor a este mandato y busca garan-
tizar la presencia de una agricultura multifun-
cional en el conjunto del territorio comunitario 
como alternativa al monocultivo, la intensifica-
ción y la concentración productiva o el aban-
dono de tierras. 

LA PAC 2014-2020 EN CLAVE  
DE MULTIFUNCIONALIDAD

Los objetivos de la PAC están claramente de-
finidos en el Tratado de la Unión Europea 
(TFUE, art. 39): elevar la productividad agrí-
cola mediante el uso racional de los recursos, 
equiparación de las rentas de los agricultores 
con las de sus conciudadanos, estabilización 
de los mercados y asegurar el abastecimien-
to alimentario. Y deberían ser estos objetivos,  
reiteradamente incumplidos y obviados por las 
sucesivas reformas, el referente esencial de la 
PAC. Los retos actuales se refieren a la capaci-
dad productiva de la agricultura, a la crecien-
te diversidad de la agricultura y de las zonas 
rurales tras las ampliaciones sucesivas y a las 
exigencias de los ciudadanos de la UE en re-
lación con el medio ambiente, la seguridad y 
calidad de los alimentos, la nutrición, la salud 
y el bienestar animal, las cuestiones fitosanita-
rias, la preservación del paisaje y de la biodi-
versidad y el cambio climático. 

La PAC es la fuente de financiación princi-
pal para garantizar los objetivos fijados por la 
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Unión Europea en Seguridad Alimentaria, y, en 
este sentido, ha de señalarse que entre los ob-
jetivos fijados en la PAC 2014-2020 se encuen-
tra, como objetivo económico: garantizar la se-
guridad alimentaria por medio de una produc-
ción agrícola viable, mejorar la competitividad 
y el reparto del valor en la cadena alimentaria. 
Este objetivo viene acompañado de objetivos 
medioambientales, a los que se les ha dado un 
protagonismo principal, es lo que se ha deno-
minado “Verdeo” (utilizar de manera sostenible 
los recursos naturales y luchar contra el cambio 
climático); y, por último, objetivos territoriales 
(garantizar el dinamismo económico y social 
de las zonas rurales) (Hodgkin, Frison, Fanzo 
y López, 2011).

En concreto, los objetivos que ha marcado la 
PAC 2014-2020 para la ayuda al ámbito rural 
son:1). La competitividad de la agricultura; 
2).La gestión sostenible de los recursos natu-
rales y la acción por el clima; y 3). El desarrollo 
territorial equilibrado de las zonas naturales. 
Estos objetivos se incluyen en las seis priori-
dades5 de desarrollo rural de la Unión Euro-
pea, recogidas en el Reglamento (UE) núm. 
1305/2013, de 17 de diciembre, relativo a la 
ayuda al desarrollo rural a través del Fondo 
Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEA-
DER). Todas estas prioridades contribuirán a 
los objetivos transversales de innovación, me-
dio ambiente, mitigación del cambio climático 
y adaptación al mismo. En consonancia con 
ello, la nueva PAC 2015-2020 marca un punto 
de inflexión al consolidar una policy mix en el 

5  El nuevo periodo de programación se articula en torno a las 
6 prioridades siguientes:
1. � Promover la transferencia de conocimientos y la innova-

ción.
2. � Fomentar la competitividad.
3. � Mejorar la organización de la cadena de distribución de 

alimentos y la gestión de riesgos.
4. � Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas.
5. � Promover la eficiencia de los recursos y alentar el paso a 

una economía hipocarbónica.
6. � Fomentar la inclusión social, la reducción de la pobreza y 

el desarrollo económico en las zonas rurales.
Estas prioridades, con sus correspondientes indicadores de ob-
jetivos, serán la base de la programación del desarrollo rural. 
Vid. el art. 5 del Reglamento (UE) núm. 1305/2013, de 17 de 
diciembre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del 
Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el 
que deroga el Reglamento (CE) núm. 1698/2005 del Consejo. 

Primer Pilar por la vía de extender a los pa-
gos directos (ahora pagos básicos) los múlti-
ples objetivos que ya coexisten en el Segundo 
Pilar (seguridad alimentaria, sostenibilidad 
medioambiental, cohesión territorial).

La PAC 2014-2020 contiene medidas de natu-
raleza multifuncional, con cinco tipos de pa-
gos anuales, por tramos, orientados a cubrir 
diferentes objetivos: 1) un pago básico a la 
renta, obligatorio y uniforme a la hectárea se-
gún regiones económicas o administrativas; 2) 
un pago verde o greening en favor de los bienes 
públicos agroambientales, obligatorio y equiva-
lente al 30 % del sobre nacional total de pagos; 
3) un suplemento obligatorio en favor de los 
jóvenes agricultores; 4) otro suplemento vo-
luntario territorializado a la renta en las zonas 
con handicaps naturales; y, un quinto tramo, 
también voluntario, para las ayudas ligadas a la 
producción. Complementariamente, se instau-
ra un régimen simplificado para los pequeños 
agricultores.

El régimen de pago directo (pago básico) a los 
agricultores (incluidos los selvicultores) tiene 
una orientación más medioambiental. Todos 
los pagos directos (pago básico) están sujetos a 
la ecocondicionalidad ambiental, pero además 
ha de tenerse en cuenta que ligado al pago bási-
co se regula un pago verde o ecológico para los 
agricultores que aplican prácticas beneficiosas 
para el clima y el medio ambiente (greening), 
al que se destinará el 30% del límite máximo 
nacional anual6, y por último se contempla un 
pago a los agricultores de zonas con limitacio-
nes específicas naturales (se concede en zonas 
con desventajas naturales, y complementa a la 
ayuda existente en virtud del desarrollo rural) 7.

6  Se trata de un pago desacoplado (no vinculado a la produc-
ción) y de régimen obligatorio (de aplicación obligatoria en 
todos los Estados miembros). 
7  Se trata de un pago desacoplado (no vinculado a la produc-
ción) y de régimen voluntario (aplicable a elección de los Es-
tados Miembros). Esta medida tiene su complemento en una 
medida paralela sobre zonas desfavorecidas, por limitaciones 
naturales u otras limitaciones específicas en el Pilar II, regula-
das en el Reglamento (UE) núm. 1305/2013, de 17 de diciem-
bre, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo 
Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el que 
deroga el Reglamento (CE) núm. 1698/2005 del Consejo. 
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La ecocondicionalidad8 supone que de forma 
obligatoria todos los agricultores y selviculto-
res que reciben pagos directos deben cumplir 
los requisitos legales de gestión que impone la 
Unión Europea y las normas en materia de bue-
nas condiciones agrarias y medioambientales de 
la tierra establecidas en el Derecho interno de 
los Estados miembros, que figuran en el Anexo 
II del Reglamento (UE) núm. 1306/2013, de 17 
de diciembre, referido a la financiación, gestión 
y seguimiento de la Política Agrícola Común, 
por el que se derogan los Reglamentos (CE) 
núm. 352/78, (CE) núm. 165/94, (CE) núm. 
2799/98, (CE) núm. 814/2000, (CE) núm. 
1290/2005 y (CE) núm. 485/2008 del Consejo 
(FONDOS FEAGA y FEADER). 

8  Vid. el art. 93 del Reglamento (UE) núm. 1306/2013, de 17 
de diciembre, referido a la financiación, gestión y seguimiento 
de la Política Agrícola Común, por el que se derogan los Re-
glamentos (CE) núm. 352/78, (CE) núm. 165/94, (CE) núm. 
2799/98, (CE) núm. 814/2000, (CE) núm. 1290/2005 y (CE) 
núm. 485/2008 del Consejo. FONDOS FEAGA y FEADER). 
Téngase en cuenta para el ámbito interno español  el Real De-
creto 1078/2014, de 19 de diciembre, por el que se establecen 
las normas de la condicionalidad que deben cumplir los be-
neficiarios que reciban pagos directos, determinadas primas 
anuales de desarrollo rural, o pagos en virtud de determinados 
programas de apoyo al sector vitivinícola.

Por su parte, las exigencias ambientales del 
greening o pago verde (diversificación de cul-
tivos, mantenimiento de las superficies de 
pastos permanentes, y contar con SIEs),  que 
van más allá de la condicionalidad, y que se 
trata en profundidad en otro artículo de este 
mismo número, ya se  ha tenido que tener en 
cuenta en la siembra de cereal en el otoño de 
2014, lo que ha supuesto una disminución 
de la superficie sembrada en Europa, y un 
aumento de otros cultivos como las legumi-
nosas9.

CONCLUSIONES

El modelo actual de Política Agrícola Común 
es claramente multifuncional, en el que se si-
gue priorizando la protección ambiental y el 
desarrollo rural sobre la producción de ali-

9  Fuente: http://www.campogalego.com/es/desarrollo-rural/preven-
que-el-greening-hara-caer-este-ano-un-8-la-producion-europea-
de-cereales/. Datos que proporciona COPA-COGECA, una or-
ganización representativa de las cooperativas agrarias a nivel 
europeo.  En el ámbito interno español, por ejemplo, en León 
ha disminuido la superficie de maíz en León en un 5% (Fuente: 
http://www.agrodigital.com/PlArtStd.asp?CodArt=100864). 

Foto: Álvaro 
López.
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mentos y la autosuficiencia europea, que ha 
ido disminuyendo progresivamente en impor-
tancia a lo largo del tiempo y ello a pesar de 
lo dispuesto en el art. 39 TFUE (Guinea, et al., 
2014). El concepto de Seguridad Alimentaria 
del que se parte, claramente es el concepto 
restringido en el que se identifica seguridad 
alimentaria con alimentos seguros o inocuos. 
Porque en Europa se sigue partiendo del pre-
supuesto de que no existe un problema gene-
ral de abastecimiento alimentario y accesibi-
lidad a los alimentos. Únicamente se afronta 
con medidas “paliativas” lo que se denomina 
“privación alimentaria” en los sectores de la 
población en situación de riesgo de pobreza y 
exclusión social, mediante el Reglamento (UE) 
núm. 223/2014 del Parlamento Europeo y del 
Consejo, de 11 de marzo de 2014, relativo al 
Fondo de Ayuda Europea para las personas 
más desfavorecidas, aprobado en el marco 
de la Estrategia Europa 2020. En este marco 
tanto en el ámbito estatal como autonómico 
se han aprobado normas y planes de ayuda a 
las personas más desfavorecidas. En el ámbito 
estatal ha de hacerse mención al Plan 2014 de 
ayuda10 a las personas más desfavorecidas11 a 
través del Fondo Español de Garantía Agraria 
(FEGA), que es el Organismo responsable de 
la ejecución de los Planes de ayuda alimenta-
ria a las personas más necesitadas de la Unión 

10  Vid. Resolución de 2 de abril de 2014, del Fondo Español 
de Garantía Agraria, por la que se establece el procedimiento 
para la designación de las organizaciones asociadas y los re-
quisitos que deben cumplir las entidades sociales, encargadas 
de la distribución de alimentos en el marco de la ayuda a las 
personas más desfavorecidas (“BOE” núm. 90, de 14 de abril 
de 2014, páginas 30902 a 30915).
11  Vid. Díptico informativo en: http://www.magrama.gob.es/es/
prensa/triptico%20ayuda%20alimentaria_tcm7-216697.pdf. 

Europea. Y, por su parte, en el ámbito autonó-
mico, entre otras Comunidades Autónomas, 
la Junta de Andalucía por Decreto-ley 7/2013, 
de 30 de abril, aprobó medidas extraordina-
rias y urgentes para la lucha contra la exclu-
sión social en Andalucía, aprobando sendos 
planes extraordinarios de Acción Social y de 
Solidaridad y Garantía Alimentaria12. 

Terminológicamente resulta de interés resaltar 
que en estas normas andaluzas se contrapon-
gan dos términos: seguridad alimentaria, que 
hace referencia a la inocuidad de los alimentos, 
frente al término garantía alimentaria, que hace 
referencia a la disponibilidad y accesibilidad de 
los alimentos, en definitiva, al concepto amplio 
de seguridad alimentaria. En este sentido, al-
gún político español últimamente ha hablado 
de la necesidad de regular un “derecho a la ga-
rantía alimentaria”.

12  Constituye el objeto de esta línea la financiación de progra-
mas que se desarrollen en el marco de la Red de Solidaridad y 
Garantía Alimentaria de Andalucía:
– � Actuaciones que se desarrollen para la preparación y repar-

to de alimentos a personas con escasos recursos económi-
cos y/o en riesgo o situación de exclusión social, destinados 
a consumirlos en las propias dependencias destinadas al 
efecto por la entidad o en los propios hogares de las perso-
nas demandantes.

– � Actuaciones que se desarrollen para la oferta de un servi-
cio de catering a domicilio para las personas mayores de 
65 años con bajos recursos económicos imposibilitadas de 
acceder al servicio de comedor del Centro de Participación 
Activa.

– � Actuaciones que se desarrollen para la preparación y repar-
to de alimentos a personas menores de edad, preferente-
mente en Zonas con Necesidades de Transformación Social, 
durante el periodo de vacaciones fuera del calendario es-
colar, junto a acciones complementarias de carácter socio-
educativo.

Vid. Orden de 20 de junio de 2014, por la que se convocan 
subvenciones en régimen de concurrencia competitiva para 
el apoyo a la red de Solidaridad y Garantía Alimentaria de 
Andalucía en el ejercicio 2014.

Las últimas dos generaciones de europeos no hemos conocido el hambre, y 
eso es un logro de la PAC pero, como cara negativa, existe una desconexión 
entre el productor y los consumidores y además hace que sociedades que se 
llaman a sí mismas “desarrolladas”, estén sin saberlo en un gran peligro, ya 
que al no poder imaginarse la escasez alimentaria, no prevén políticas que 
la eviten
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Lo cierto es que, de lo que no debe dudarse, es 
de que la agricultura debe tener como misión 
esencial producir alimentos y hacerlo de forma 
limpia, segura y eficiente. Una misión que, por 
resultar estratégica, justifica la necesidad de 
una política pública con sus propias metas y 
objetivos. 

Las últimas dos generaciones de europeos no 
hemos conocido el hambre, y eso es un logro 
de la PAC pero, como cara negativa, existe una 
desconexión entre el productor y los consu-
midores y además hace que sociedades que se 
llaman a sí mismas “desarrolladas”, estén sin 
saberlo en un gran peligro, ya que al no poder 
imaginarse la escasez alimentaria, no prevén 
políticas que la eviten. La producción agroga-
nadera está obligada a cumplir con unos condi-
cionantes legales tremendos como son el respe-
to al medio ambiente, la protección del suelo, 
el bienestar de los animales, la protección social 
de los trabajadores, la seguridad en todos los 
procesos de producción y almacenamiento, un 
conjunto de normas que hacen que los costes 
de un producto del campo a la mesa multipli-
que su precio varias veces sin que el productor 
se beneficie y sin que el ciudadano europeo lo 
valore o esté dispuesto a pagarlo. Además, a es-
tas exigencias tenemos que unir otro aspecto, la 
volatilidad de precios. 

La orientación de la PAC 2014-2020 es hacia 
el mercado (ya incluida en anteriores refor-
mas). De tal forma la PAC pasa el testigo a los 
productores para que sean ellos los que de- 
sempeñen un papel regulador adaptado a los 
tiempos actuales. Para que los productores 
puedan desempeñar su papel de forma eficaz 
a través de sus organizaciones y de las inter-
profesiones, deben disponer de un marco le-
gal suficiente que les dé seguridad jurídica. En 
esta línea, en el ámbito interno español se ha 
aprobado la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de 
Medidas para mejorar el funcionamiento de la 
cadena alimentaria y reducir el desequilibrio 
entre las operaciones de comercio en beneficio 
del sector y del consumidor y la creación del 
Observatorio de la Cadena Alimentaria y Có-
digos de Buenas Prácticas. Esta Ley de mejora 

del funcionamiento de la cadena alimentaria, se 
fundamenta en la política agraria comunitaria, 
regula los contratos alimentarios por escrito en-
tre los operadores de la cadena, con el doble 
objetivo de garantizar la seguridad jurídica y la 
equidad en las relaciones comerciales, es decir, 
un mayor equilibrio en las relaciones comercia-
les entre los diferentes operadores de la cadena 
con el fin de compensar los factores de vulne-
rabilidad del sector agrario que se relacionan: 
Atomización o pequeña dimensión con rela-
ción a otros eslabones de la cadena; Dispersión 
territorial; Estacionalidad, y Volatilidad de los 
precios (Berges, 2014). Como medida comple-
mentaria se acaba de aprobar la Ley 28/2015, 
de 30 de julio, para la defensa de la calidad ali-
mentaria para contribuir a  un modelo de cali-
dad alimentaria que incluya un conjunto básico 
de disposiciones legales y vele por el respeto a 
la competencia leal entre operadores.

Para que sea efectiva la implantación de este 
nuevo modelo se hace muy necesaria la co-
municación y concienciación a los ciudadanos 
europeos del valor de la seguridad y la calidad 
alimentarias, la lucha contra la desigualdad en 
la cadena alimentaria y la lucha contra el waste 
food (despilfarro alimenticio)13. Es muy impor-
tante crear vínculos entre la población rural y 
urbana, promocionar la industria agroalimen-
taria, en todas sus facetas, y mostrar a los ciu-
dadanos que la comida de calidad no aparece 
en la mesa por arte de magia, sino que requiere 
muchos procedimientos y dinero. Es algo que 
no hay que dar por sentado. Con este objeti-
vo, en junio de 2015, la Comisión ha publi-
cado un informe bajo el título Tú eres parte de 
la cadena alimentaria, en el que afirma que la 
“cadena alimentaria somos todos”. No hace fal-

13  En cuanto al despilfarro alimentario ha de señalarse que en 
el marco de la Estrategia Europa 2020, y, en concreto, dentro 
del apartado en favor de un uso más eficiente de los recursos 
la Comisión ha incluido la lucha contra el waste food, contan-
do con reducirlo a la mitad en 2020. El segundo pilar de la 
PAC puede coadyuvar al empeño incentivando mejores técni-
cas post-cultivo o el compostaje de residuos. Pero el grueso 
de medidas legislativas escapan a sus atribuciones y dependen 
del Comisario de Mercado Interior: en cuanto al reconoci-
miento de nuevas tecnologías de packaging, al etiquetado, a 
lotes y dosis de envasado o, en fin, a los estándares estéticos 
de presentación para frescos.
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ta ser productor de alimentos, intermediario o 
distribuidor para ser parte de la cadena alimen-
taria, como podría pensarse. El consumidor es 
una pieza clave. Sin él, directamente no existi-
ría dicha cadena. En este documento se explica 
cómo los diferentes procesos de la cadena ali-
mentaria afectarán al presupuesto económico 
final del consumidor o a la economía de la UE 
y se asegura que la nueva PAC 2014-2020 ha 
puesto especial atención en mejorar el funcio-
namiento de los actores de la cadena alimenta-
ria, con un importante apoyo financiero, con el 
fin de corregir uno de los problemas estructu-
rales del sector alimentario europeo como son 
las desigualdades en la cadena alimentaria. 

De otra parte, puede decirse que se aprecia un 
matizado inicio de construcción de unas bases de 
cambio en la PAC 2014-2020, en el que la PAC 

tenga como objetivo producir más con menos, 
trabajar por una sostenibilidad agraria armoni-
zando la producción con la protección y mejora 
del medio ambiente. Priorizando, por tanto, la 
producción de alimentos de forma armónica y 
compatible con la protección del medio ambien-
te, aspecto que en caso alguno se tuvo en cuenta 
en las primeras etapas productivistas de la PAC. 
Y para ello será imprescindible el desarrollo de 
conocimientos, técnicas y tecnología para hacer 
frente a los condicionantes medioambientales 
que imponga el cambio climático, en definitiva, 
una “agricultura del conocimiento” basada en la 
innovación14, que ayude a los productores y a la 
industria agroalimentaria a cumplir esos objeti-
vos, de cara al Horizonte 2020. Para ello tam-
bién tiene que seguirse avanzando en la moder-
nización y organización de las estructuras para 
garantizar la seguridad alimentaria en el futuro. 
Este nuevo modelo es el que ha sido denomina-
do por algunos autores como “neoproductivis-
mo” (Guinea, et al., 2014).

En este sentido, en junio de 2015 la Autori-
dad Europea de Seguridad Alimentaria (EFSA) 
ha publicado el documento Ocho planes para 
la seguridad alimentaria en 2020, que constitu-
yen ocho objetivos que se han fijado para 2020 
como prioridad en sus investigaciones. El fin de 
la nueva PAC, en este 2020, deberá traer apa-
rejado un avance importante en investigación 
sobre food security, según indica esta autoridad. 
El trabajo se enrola en torno a dos grandes 
ejes: “Salud, cambio demográfico y Bienestar” y 
“Cambios bioeconómicos europeos: seguridad 
alimentaria; agricultura sostenible y silvicultu-
ra; Marina e investigación marítima”.

Lo que es indudable es que la seguridad ali-
mentaria no es un tema solo importante para el 
mundo rural, sino un reto fundamental para la 

14  Aparte del apoyo financiero, la nueva PAC cuenta con el 
concurso del sistema de asesoramiento de explotaciones y la 
nueva red de cooperación tecnológica. Complementariamen-
te, en el marco de la Estrategia Europa 2020, está previsto 
elaborar diversos planes de acción (sobre la biodiversidad, 
el uso eficiente de los recursos, el paquete clima-energía, 
el programa de acción medioambiental, o el uso sostenible 
de pesticidas). Todo ello en se compadece totalmente con 
el concepto de “La agricultura climáticamente inteligente” 
acuñado por la FAO.

Será imprescindible el desarrollo 
de conocimientos, técnicas y 
tecnología para hacer frente a los 
condicionantes medioambientales 
que imponga el cambio climático, 
en definitiva, una “agricultura 
del conocimiento” basada en 
la innovación, que ayude a los 
productores y a la industria 
agroalimentaria a cumplir esos 
objetivos. Para ello también tiene 
que seguirse avanzando en la 
modernización y organización de 
las estructuras para garantizar 
la seguridad alimentaria en 
el futuro. Este nuevo modelo 
es el que ha sido denominado 
por algunos autores como 
“neoproductivismo”
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población mundial, un potencial de 9,8 billo-
nes en 2050, a la que hay que alimentar15. 

La capacidad de Europa de garantizar la seguri-
dad alimentaria es una cuestión vital que a largo 
plazo Europa no puede dar por sentada, como 
no lo dan por sentado otros países desarrolla-
dos como EEUU y Canadá, así como China16 
(Myers y Yang, 2012), Turquía, Rusia, Ucrania 
e incluso Brasil, entre las economías emergen-
tes, que no cejan en incrementar su apoyo a la 
producción agraria en los últimos tiempos. ✤
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El interés y la preocupación por el bienestar 
animal son sentimientos tan antiguos como la 
propia historia de la humanidad, sin que ello 
haya sido incompatible con el hecho de existir 
en múltiples culturas diversos ritos en los que 
el sacrificio de los animales constituye un eje 
central. No obstante, el modo y la intensidad 
de expresar tales sentimientos han variado en 
las distintas civilizaciones en función de cómo 
haya sido percibida la relación de los seres hu-
manos con los demás seres vivos.

Parece que es en la cultura del valle del Indo 
donde pueden encontrarse las primeras bases de 
esa preocupación, vinculada al tema religioso de 
la reencarnación en los animales. En Occidente, 
la relación con los animales ha sido diferente, 
más instrumental y utilitarista que en esas otras 
civilizaciones orientales, lo que explica que el 
tema del trato de los animales se incorporase 
bastante más tarde en la cultura occidental.

Fue en el Reino Unido donde ya a mediados del 
siglo XIX surgieron las primeras iniciativas en 
favor del bienestar y la protección animal. Con-
cretamente, en 1822, el parlamentario británico 
Richard Martin llevó un proyecto de ley al Parla-
mento para proteger contra la crueldad humana 
a los bovinos, caballos y ovejas, basándose en 

criterios morales. Fue él quien fundó dos años 
más tarde la primera organización por el bienes-
tar animal (Society for the Prevention of Cruelty to 
Animals o SPCA), que, en 1840, pasaría a deno-
minarse RSPCA al añadírsele el término Royal. 
No obstante, ello no impidió que incluso en el 
Reino Unido se preservasen hasta 2005 prácticas 
que atentaban directamente contra el bienestar 
animal, como la caza del zorro. 

En España, se crea en 1872 en Cádiz la “Socie-
dad Protectora de los Animales y de las Plantas” 
que incluía ya en aquel entonces entre sus fines 
combatir los espectáculos taurinos, y en 1883, 
una Real Orden indicaba a los maestros que de-
bían inculcar a sus alumnos sentimientos de be-
nevolencia hacia todo tipo de animales. Desde 
entonces se desarrollaría una ingente cantidad de 
disposiciones que, durante el franquismo, corres-
pondía aplicar al Ministerio de Gobernación, pero 
que, luego, con la instauración del sistema demo-
crático, pasarían al ámbito de competencia del 
Ministerio de Agricultura1. De hecho ha existido 
dentro de ese ministerio una SG de Ordenación 
y Buenas Prácticas Ganaderas, con competencias 
en el tema del bienestar de los animales de granja.

1  Aún hoy es el Ministerio del Interior el competente en la 
regulación de la lidia y de los espectáculos taurinos.
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No obstante, esas disposiciones han coexistido 
con prácticas de crueldad hacia los animales en 
áreas, como los festejos taurinos o similares, 
muy ligadas a la cultura hispánica, y eso a pe-
sar del esfuerzo de destacadas personalidades 
(como el divulgador científico Félix Rodríguez 
de la Fuente, el biólogo Javier Castroviejo o el 
filósofo Jesús Mosterín) y de diversas asociacio-
nes preocupadas por el bienestar y los derechos 
de los animales (como ADDA y su equivalente 
andaluza ASANDA).

La principal preocupación de estos movimien-
tos ha sido denunciar el maltrato que sufren los 
animales, así como el sacrificio y la vivisección, 
aunque fuera con fines médicos o científicos. 
Sus esfuerzos por la sensibilización social en 
torno a este tema, plasmados en diversas publi-
caciones (entre ellas, el influyente libro de Ruth 
Harrison Animal Machines), tuvieron ya sus fru-
tos a mediados del pasado siglo XX, cuando en 
1965 el gobierno británico encargó una investi-
gación sobre el bienestar de los animales de cría 
intensiva al profesor Roger Brambell.

Sobre la base del Informe Brambell, el gobierno 
del Reino Unido creó en 1967 el Farm Animal 
Welfare Advisory Committee, que se converti-
ría más tarde (1979) en el Farm Animal Welfare 

Council. Las primeras directrices recomendadas 
por estas instancias fueron las de facilitar que los 
animales tuvieran libertad suficiente para poder 
“darse la vuelta, cuidarse de sí mismos, levantar-
se, tumbarse y estirar sus extremidades”. Estas 
directrices han sido conocidas desde entonces 
como las “cinco libertades del bienestar animal”: 
i) no pasar sed ni hambre; ii) no estar en situación 
de incomodidad; iii) estar libres de dolor, lesiones 
y enfermedad, debiendo ser prevenidas o tratadas 
con rapidez; iv) tener libertad para comportarse 
de forma normal con espacio y recursos adecua-
dos para ello; y v) ausencia de miedo y estrés en 
tratamientos que eviten sufrimiento psíquico. 

En este asunto ha habido siempre cierta con-
troversia entre los llamados “bienestaristas”, 
partidarios sólo de mejorar las condiciones de 
vida de los animales, y los “veganos”, que le re-
conocen, además, derechos similares a los de 
los seres humanos2. Los “bienestaristas” no le 
reconocen tales derechos a los animales, y, por 

2  Cabría reflexionar sobre el hecho de que, al menos gran 
parte de los veganos, no tienen esa misma consideración ha-
cia todos los animales, sino sólo hacia aquellos más próximos 
al ser humano o hacia aquellas especies a las que el hombre 
ha dotado de un mayor grado de humanización. Así, la pos-
tura vegana se manifiesta en numerosas ocasiones sólo con 
aquellas especies conceptuadas socialmente (que no zoológi-
camente por obvios motivos científicos) como “superiores”.

La relación 
de los seres 
humanos 
con los 
demás seres 
vivos ha ido 
evolucionando 
a lo largo del 
tiempo y ha 
variado en 
las distintas 
culturas, 
según han ido 
cambiando los 
modelos de 
desarrollo y 
la percepción 
del papel a 
desempeñar 
por los 
animales en la 
sociedad. Foto: 
Álvaro López. 
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tanto, no abogan ni por la prohibición de sacri-
ficarlos con fines alimenticios, ni por la prohi-
bición de utilizarlos con fines médicos o cien-
tíficos. Para este grupo son los seres humanos 
los que tienen la responsabilidad moral de no 
infringir a los animales sufrimientos que vayan 
más allá de los necesarios.

Sin embargo, los partidarios de los derechos de 
los animales (como Leslie Cross, Elsie Shrigley, 
o Donald Watson, fundadores del “veganismo”) 
sostienen que la postura bienestarista es lógi-
camente inconsistente y éticamente inacepta-
ble, y abogan por la plena eliminación de las 
prácticas del sacrificio y la utilización de los 
animales. De todos modos, hay algunos grupos 
intermedios entre ambas posiciones (como los 
de la plataforma PETA), que apoyan como mal 
menor las medidas reguladoras de los “bienes-
taristas”, ya que entienden que así se puede ali-
viar el sufrimiento de los animales hasta que su 
utilización sea definitivamente eliminada.

Independientemente de estas posiciones res-
pecto al tratamiento de los animales por par-
te de la población humana, es un hecho que 
esta relación ha ido evolucionando a lo largo 
del tiempo conforme han ido cambiando los 
modelos de desarrollo y la relación del hombre 
con la naturaleza.

Distintas formas de relacionarse 
con los animales

La relación de los seres humanos con los demás 
seres vivos ha ido evolucionando a lo largo del 

tiempo y ha variado en las distintas culturas, 
según han ido cambiando los modelos de desa-
rrollo y la percepción del papel a desempeñar 
por los animales en la sociedad. De relacionarse 
con los animales en la Edad Antigua en tanto 
que objetos de caza o pesca para satisfacer las 
necesidades básicas de proteínas, se pasó a una 
relación de carácter más utilitarista en la que el 
hombre utilizaba determinadas especies de ani-
males para la labranza, la carga y el transporte 
(équidos, bóvidos, camélidos, e incluso cérvi-
dos y perros en regiones árticas y de Nortea-
mérica; caballos, asnos, mulos, bueyes…), para 
la guerra, la guarda o la defensa (équidos, ca-
mélidos, perros, caballos y hasta elefantes…), 
para la comunicación (palomas mensajeras…) 
o incluso para el ocio y la compañía (aves de 
cetrería, pájaros, perros, gatos…).

Mientras que en la caza o pesca el animal útil 
era el animal muerto, en las otras actividades 
el valor de los animales radicaba en su fuerza, 
destreza, habilidad o capacidad de comunica-
ción, por lo que el interés principal consistía 
en mantenerlos no sólo vivos, sino en buenas 
condiciones de vida, ocupándose de su cuida-
do y alimentación.

Muchas de esas relaciones del hombre con los 
animales se producían en el medio rural, en el 
seno de una cultura donde se mantenía una es-
trecha conexión con la naturaleza y donde la 
vida cotidiana se orientaba por las pautas de los 
ciclos naturales. El comportamiento de los se-
res humanos con respecto a los animales estaba 
guiado también por las pautas de la selección 
natural, unas pautas en las que estaba presente 
tanto el cuidado y la salvaguarda de los más 
capacitados, como el abandono y el sacrificio 
de los más débiles.

El desarrollo de la ganadería con fines comer-
ciales significó un cambio en la relación con los 
animales, percibiéndose desde entonces como 
seres vivos cuya utilidad no radica en el animal 
mismo, sino en los productos que genera (hue-
vos, leche, carne, lana…). De ahí que el bienes-
tar del animal pasó a un segundo plano en aras 
de la mayor eficacia en la obtención del rendi-

En 1822 el parlamentario 
británico Richard Martin llevó 
por primera vez un proyecto de 
ley al Parlamento para proteger 
contra la crueldad humana a 
los bovinos, caballos y ovejas, 
basándose en criterios morales
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miento productivo asociado al mismo. En ese 
contexto de la ganadería comercial, lo impor-
tante no es saber si las condiciones del animal 
en la granja contribuyen o no a su bienestar, 
sino si las condiciones de la granja son las ade-
cuadas para obtener la máxima productividad 
del animal en cautividad.

De ese planteamiento basado en el principio de 
la productividad y la eficacia económica se ha 
ido pasando a un planteamiento basado me-
nos en una lógica de eficacia que de eficiencia, 
según la cual no siempre las condiciones más 
eficaces para el logro de la máxima producción 
son las más eficientes si se tienen en cuenta 
todos los costes y se consideran, además, los 
efectos indirectos que provocan determinados 
modelos de ganadería intensiva (en materia de 
propagación de enfermedades, de muerte de 
animales en la granja y en el transporte…).

Paralelamente, se ha ido extendiendo la pre-
sencia de los animales en el medio urbano con 
fines recreativos, de ocio o de mera compañía. 
En ese contexto, la relación con los animales ha 
estado guiada por una lógica general de cuidado 
y conservación, procurando ofrecerles un buen 
entorno de bienestar y unas buenas condiciones 
de vida. Mención aparte merecen los zoológicos 
tan extendidos en el medio urbano, que abren 
otra dimensión a las relaciones del hombre con 
los animales, en este caso animales de vida sal-
vaje sometidos de manera forzada a condiciones 
de cautividad y cuyo cuidado exige una eleva-
da especialización técnica para llevar a cabo su 
gestión del modo más adecuado3. Es indudable 
que la reciente preocupación por una adecuada 
gestión de los zoológicos ha impulsado decidi-
damente la mejora del bienestar animal, presio-
nado sin duda por las propias demandas de la 
sociedad a tal respecto. Incluso se están desarro-
llando modelos de zoológicos más espaciosos y 
mejor integrados en el medio natural, junto con 

3  Colecciones de animales exóticos como forma de ostenta-
ción y placer de una clase privilegiada las ha habido desde 
épocas muy remotas, habiéndose comprobado su existencia 
en la ciudad sumeria de Ur en el 2300 a.C. Tal y como los 
entendemos hoy, los parques zoológicos nacieron con fines 
recreativos, educativos y científicos, y aún cumplen dicha fun-
ción junto con la de conservación de las especies amenazadas.

otras fórmulas de preservación y estudio de es-
pecies amenazadas, como son los parques natu-
rales bajo sus distintas fórmulas jurídicas en los 
diferentes países (Collados, 1997).

Entre el medio urbano y el medio rural cabe ubi-
car todo lo que es la actividad cinegética o pes-
quera, que representa otro importante ámbito de 
interés en el tema de la relación del hombre con 
los animales. Son actividades cada vez más re-
guladas por normas externas, donde se procura 
combinar el objetivo del ocio y el esparcimiento, 
con el de la conservación de las especies anima-
les que son objeto de dicha actividad, de manera 
que pueda garantizarse su presencia evitando el 
riesgo de extinción. En esta área, la muerte vio-
lenta del animal es el objetivo último del cazador 
o pescador, planteándose cuestiones que, más 
allá de aspectos relacionados con la ética, están 
vinculados al significado de la crueldad innece-
saria con los animales y con la prohibición de 
métodos de caza o pesca que contribuyen a ella. 
Una cuestión a considerar sería la protección del 
bienestar animal en las granjas cinegéticas, en las 
que es necesario compatibilizarlo con el rendi-
miento económico.

Por último cabe mencionar el tema de los ani-
males utilizados en laboratorio para la realiza-
ción de experimentos en el ámbito de la medici-
na humana o veterinaria, o de las ciencias natu-

En España se crea en 1872 en 
Cádiz la “Sociedad Protectora de 
los Animales y de las Plantas” 
que incluía ya en aquel entonces 
entre sus fines combatir los 
espectáculos taurinos, y en 1883, 
una Real Orden indicaba a los 
maestros que debían inculcar 
a sus alumnos sentimientos de 
benevolencia hacia todo tipo de 
animales
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rales en general. En esa área, la relación con los 
animales adquiere una dimensión singular por 
cuanto su cuidado, conservación y tratamiento 
responden a una lógica de carácter científico en 
la que su bienestar es supeditado al objetivo final 
del experimento, aunque ello conlleve sacrificio, 
dolor y muerte. Y aun así, el bienestar animal 
se encuentra igualmente regulado por la legisla-
ción vigente nacional y europea en el ámbito de 
la experimentación animal, con objetivos tales 
como minimizar el grado de sufrimiento infrin-
gido, reducir el número de animales empleados, 
disminuir la intensidad de los experimentos rea-
lizados o emplear técnicas alternativas a la ex-
perimentación animal siempre que sea posible.

Un tema complejo

Toda esa variada gama de situaciones explica 
que el tema de la relación de los seres humanos 
con los animales sea un tema complejo, sobre 
el que no cabe generalizar ni abarcarlo en su 
totalidad. Si cruzamos cada una de esas situa-
ciones con los factores culturales, tenemos ante 
nosotros un escenario muy diverso en el que 
confluyen opiniones y puntos de vista diferen-
tes, y en el que no es fácil alcanzar consensos.

Por eso hay que partir del reconocimiento de 
que el bienestar animal es un tema controver-
tido y de que es necesario plantearlo como una 
“cuestión de debate público” que se adentra en 
los terrenos de la ciencia, la ética, la política, la 
cultura, la economía, la salud… Para acotar el 
debate público sobre este tema, se ha establecido 
una clara distinción entre categorías de anima-
les, distinguiendo entre, de un lado, los mamí-
feros (más cercanos a los seres humanos en su 
sistema nervioso y sensorial), y, de otro, el resto 
de animales (peces, invertebrados…). La aten-
ción principal del debate se ha centrado sobre 
todo en el bienestar de los animales mamíferos, 
aunque no todos (piénsese en los murciélagos, 
por poner un ejemplo), y sólo se ha prestado 
atención puntual a otros animales que, por su 
cercanía con los seres humanos, forman parte de 
nuestro entorno cultural (aves, peces…). 

Una vez establecida esa distinción, se recono-
ce también que es un tema de difícil aplicación 
práctica, por cuanto no resulta fácil establecer 
los parámetros adecuados que midan el estado 
del bienestar animal y, a partir de ellos, fijar los 
protocolos pertinentes para contribuir al logro 
de ese objetivo. Por ejemplo, si nos detenemos 
sólo en los animales de granja, no es lo mismo 
medir el estado del bienestar de los animales en 
una granja de porcino, que en una de vacuno de 
carne o leche, o en otra avícola. Es decir, que la 
medición del bienestar en las especies de abasto 
varía en función de la especie y la orientación 
productiva. En cada una de ellas, las caracte-
rísticas de la estabulación son diferentes, y, en 
consecuencia, exige unos parámetros específicos 
para medir las condiciones en que se encuentran 
los animales e incidir en su bienestar durante el 
periodo de cría, cebo y transporte al sacrificio. 

Respecto al sacrificio en sí mismo, la legis-
lación europea y nacional vigente obliga a la 
insensibilización completa de los animales 
antes de su sacrificio, en aras de la protec-
ción y de su bienestar, contemplando para 
ello distintas técnicas. La única excepción 
la constituyen los sacrificios rituales kosher 
y halal practicados por las comunidades he-
breas y gran parte de la musulmana respec-

El desarrollo de la ganadería 
con fines comerciales significó 
un cambio en la relación con los 
animales, percibiéndose desde 
entonces como seres vivos cuya 
utilidad no radica en el animal 
mismo, sino en los productos 
que genera (huevos, leche, carne, 
lana…). De ahí que el bienestar 
del animal pasó a un segundo 
plano en aras de la mayor eficacia 
en la obtención del rendimiento 
productivo asociado al mismo
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tivamente. En ambos casos, sus respectivos 
preceptos religiosos prohíben el sacrificio de 
animales heridos o con algún tipo de daño 
previo a su muerte por degüello, no admi-
tiendo los métodos de aturdimiento4. 

Dada la diversidad y complejidad del tema, la 
aproximación al mismo se ha venido haciendo 
de manera gradual (paso a paso), promovién-
dose análisis e investigaciones según las gran-
des categorías de escenarios (granjas, laborato-

4  Esta excepción levanta las protestas tanto de las comu-
nidades animalistas como de las científicas e incluso de las 
políticas. Así, en enero de 2013, Polonia llegó a prohibir tal 
excepción, lo que a su vez suscitó protestas por parte de las 
comunidades hebrea y musulmana, además de la industria 
polaca, que veía consiguientemente limitado su acceso a los 
mercados israelí y de países musulmanes, fundamentalmen-
te Turquía. Sin embargo, en diciembre de 2014, el Tribunal 
Constitucional de Polonia dictaminó que la Constitución 
polaca “garantiza la libertad de religión, lo que incluye todas 
las actividades, prácticas y rituales que tengan un carácter re-
ligioso. La protección constitucional se extiende a todas las 
prácticas religiosas, aunque difieran de los usos y costumbres 
convencionales que prevalecen en el país”. 

rios, zoológicos, caza y pesca, hogares, depor-
te…) y estableciéndose protocolos específicos 
para cada tipo de casos.

En el avance del conocimiento sobre el bienes
tar animal, cabe señalar la importancia que han 
tenido diversos proyectos de investigación, en-
tre los que destacan los siguientes:

•	 El proyecto WelfareQuaility® (2004-2009) 
titulado “Integración del bienestar de los ani-
males en la cadena alimentaria: de las preo-
cupaciones del público a un mejor bienestar 
a una calidad transparente”, y realizado por 
equipos de 15 países (entre ellos España), 
para una duración de 5 años. Los objetivos de 
este proyecto han sido estudiar las demandas 
sociales sobre bienestar animal, desarrollar un 
sistema estandarizado de evaluación, elaborar 
métodos para informar al consumidor sobre 
las características de los alimentos en relación 
al bienestar de los animales, y proponer estra-

Granja de 
engorde de 
pollos en el 
Reino Unido.
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tegias prácticas que mejoren las condiciones 
de los animales en las granjas.

•	 El proyecto LayWel (acabado en 2006), que 
estudia las repercusiones de los cambios en 
los sistemas de producción en el bienestar de 
las gallinas ponedoras. El proyecto examina 
cuestiones como los sistemas de estabula-
ción, los indicadores del comportamiento, la 
fisiología y la tensión, y la productividad y la 
calidad de los huevos. 

•	 El proyecto LAMECOW, que aborda el pro-
blema de la reducción de la cojera y de la 
mejora del bienestar de las vacas lecheras a 
través de un enfoque multidisciplinar, eva-
luando los sistemas de cría y estudiando la 
biomecánica de las pezuñas bovinas.

•	 El proyecto PIGCAS, cuyo objetivo es pro-
porcionar información sobre las repercusio-
nes de la castración quirúrgica en el bienes-
tar de los cerdos y sus posibles alternativas.

En los resultados de estos proyectos se han ba-
sado las Estrategias Europeas sobre Salud Ani-
mal (2007-2013) y Bienestar Animal (2010-
2015) de las que hablaremos más adelante en 
este artículo.

Un tema de interés público,  
pero diverso y diferenciado

El interés por el tema del bienestar de los ani-
males lleva planteándose a nivel europeo desde 
mediados de los años 70, cuando, a raíz de la 
entrada del Reino Unido en la UE, asociaciones 
británicas de defensa de los animales comenza-
ron a realizar campañas en los medios de co-
municación y a desarrollar actividades de lobby 
en el seno de las instituciones comunitarias. 
Incluso, fuera de la UE, el Consejo de Euro-
pa había aprobado convenios sobre protección 
animal, como el relativo a las explotaciones ga-
naderas (1976), que permitió a los gobiernos 
de los Estados firmantes elaborar recomenda-
ciones a sus productores sobre las condiciones 
de cría de las diversas especies animales (ovino, 

bovino, caprino y porcino). Tales recomenda-
ciones tendrían su eco en el seno de la propia 
UE, tal como veremos a continuación. 

El interés y preocupación por este tema ha ido 
creciendo en la opinión pública europea, tal 
como se pone de manifiesto en los Eurobaró-
metros de 2005 y 2007. Estas dos encuestas, 
realizadas a una amplia muestra de ciudadanos 
europeos, mostraban que el interés por este 
asunto estaba ya bastante presente en la pobla-
ción, si bien reflejaba también las variaciones 
entre países y la influencia de los factores socio-
demográficos, educativos y culturales.

Por ejemplo, según el Eurobarómetro de 2007, 
alrededor del 62% de los consumidores euro-
peos se manifestaba dispuesto a cambiar sus 
hábitos de compra a fin de adquirir productos 
que fueran más respetuosos con el bienestar ani-
mal. Además, el 43% declaraba tener en cuenta 
el bienestar animal alguna vez o cada vez que 
compraban carne. Los consumidores se mostra-
ban asimismo convencidos de que podían lograr 
que las cosas cambiasen. El 74% de los consu-
midores de la UE opinaba que sus decisiones de 
compra pueden repercutir de manera positiva 
en el bienestar de los animales. La inmensa ma-
yoría de los consumidores de la UE mostraba su 
deseo de que en el etiquetado de los alimentos 
figurasen indicaciones más visibles sobre buenas 
normas de bienestar animal, para poder elegir su 
comida sobre la base de dichas consideraciones. 
De los entrevistados, el 39% estaba a favor de la 
presencia de información escrita en el etiqueta-
do, el 35% apoyaba la idea de introducir logoti-
pos y el 26% respaldaba el uso de un sistema de 
clasificación o de estrellas en los envases.

Los consumidores consideraban también que 
existe una clara relación de dependencia entre 
el bienestar de los animales y la calidad de los 
alimentos. Casi la mitad percibía que los ali-
mentos producidos con arreglo a normas eleva-
das de bienestar de los animales son de mejor 
calidad. Cerca del 90% de los consumidores 
opinaba que deberían aplicarse las mismas 
normas de bienestar animal a las importaciones 
que a las mercancías producidas en la UE.
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Además, según el Eurobarómetro de 2005, más 
de la mitad de los europeos (un 57%) estarían 
dispuestos a pagar los huevos más caros en pro 
de una mejora en el bienestar de las gallinas 
ponedoras, pero los porcentajes oscilaban entre 
el casi 80% de los británicos y daneses y el 45% 
de los españoles. Asimismo, sólo uno de cada 
cuatro españoles diferenciaba fácilmente entre 
los alimentos producidos en base a estándares 
de bienestar animal de los que no, mientras que 
ese porcentaje se elevaba al 60% de los daneses 
y británicos.

En sintonía con esos datos, más de la mitad de 
los españoles (52%) reconocían en la encuesta 
que, cuando hacían sus compras de alimentos, 
no se fijaban en aspectos relativos a este asun-
to, mientras que ese porcentaje era mucho me-
nor en Dinamarca o Reino Unido (en torno al 

15%). En esa misma encuesta se comprobaba 
que el interés y preocupación por el bienestar 
de los animales dependía del grado de conoci-
miento de la población, de tal modo que está 
relacionado con el hecho de que los ciudadanos 
conozcan los sistemas de producción utilizados 
en las granjas. Así, mientras que algo más de un 
90% de daneses y un 70% de británicos decían 
haber visitado alguna vez una granja, sólo un 
50% de españoles reconocían haberlo hecho. 
Todo ello indica que el conocimiento es una va-
riable importante en la valoración del bienestar 
animal y en el grado de interés y preocupación 
por este tema.

El mencionado Eurobarómetro de 2005 tam-
bién mostraba que dicho interés y preocupa-
ción dependía del tipo de animales, ya que no 
todos los sistemas de producción se perciben 

En el segundo 
pilar de la PAC 
hay líneas 
de actuación 
dirigidas 
específicamente 
a promover la 
modernización 
de las 
explotaciones 
ganaderas 
con el objetivo 
de mejorar el 
bienestar de 
los animales 
estabulados.
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de igual modo en relación con sus efectos sobre 
el bienestar animal. Así, mientras que dos de 
cada tres encuestados (66%) valoraban como 
positivo el sistema de producción de las granjas 
de vacuno de leche y casi la mitad (46%) el de 
las granjas de porcino, ese porcentaje descen-
día al 22% en el caso de las granjas avícolas (en 
este caso, el 64% lo valoraban como negativo). 
Conforme aumenta el nivel de estudios pare-
ce que se incrementa el interés y preocupación 
por el tema del bienestar animal.

Casi la mitad de los ciudadanos de la UE men-
cionan a las granjas de gallinas en batería, de 
pollos y de cerdos en estabulación, como las 
que más necesitan mejorar sus sistemas de pro-
ducción en lo que respecta al bienestar de los 
animales, lo que confirma que es en estos sec-
tores donde se concentra la mayor preocupa-
ción ciudadana. 

En definitiva, el tema del bienestar animal es 
un tema de indudable interés público a nivel 
europeo, pero su concreción en la conciencia 
ciudadana varía de unos países a otros y es 
más intensa en ciertos tipos de animales, es-
tando influida por el nivel de estudios y por 

el grado de información que tienen los consu-
midores sobre los sistemas de producción en 
las granjas.

Cabe afirmar que existe mayor conciencia so-
bre el bienestar animal en los países nórdicos y 
centroeuropeos; que se interesan más por este 
tema los ciudadanos con mayor nivel de estu-
dios; que, conforme aumenta el grado de infor-
mación de los consumidores acerca del modo 
como los animales son tratados en las granjas, 
se incrementa su interés y preocupación por 
estos temas, y que dicho sentimiento es más 
intenso en algunos sistemas de producción (ga-
llinas ponedoras, pollos de engorde y cerdos).

Las causas del interés  
por el bienestar animal

El creciente interés de la opinión pública por 
el bienestar animal responde a varios factores: 
unos relacionados con el cambio de valores 
culturales, y otros vinculados a las implicacio-
nes sanitarias y económicas de los modelos in-
tensivos de producción.

a)  Factores culturales

Los cambios culturales que se han dado en la 
ciudadanía europea en los últimos cincuenta 
años están muy ligados al avance de los llama-
dos valores postmaterialistas en las sociedades 
contemporáneas. Este cambio de valores signi-
fica que la población, una vez satisfechas sus 
necesidades básicas y garantizados sus dere-
chos de ciudadanía (educación, salud, asisten-
cia social…) se interesa menos por la cantidad 
de los servicios que recibe y más por su calidad, 
y se preocupa por nuevos temas (como los re-
lacionados con el medio ambiente, la biodiver-
sidad, la conservación de los recursos natura-
les…, o el bienestar animal).

En materia de alimentación, los valores post-
materialistas son los que explicarían, por ejem-
plo, que los consumidores se interesen por el 
origen y trazabilidad del producto, y comparen 
no sólo el precio, sino también la calidad. Esos 

Según el Eurobarómetro de 2007, 
el 74% de los consumidores de la 
UE opinaba que sus decisiones 
de compra pueden repercutir de 
manera positiva en el bienestar 
de los animales. La inmensa 
mayoría de los consumidores de 
la UE mostraba su deseo de que 
en el etiquetado de los alimentos 
figurasen indicaciones más 
visibles sobre buenas normas de 
bienestar animal, para poder 
elegir su comida sobre la base de 
dichas consideraciones
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valores son los que explicarían también que 
se preocupen por el modo como se organiza 
la producción (si están garantizados los dere-
chos laborales, si no se perjudica al medio am-
biente…, si no se somete a los animales a una 
crueldad innecesaria…) e incluso por los efec-
tos que puede tener el modelo agrícola en las 
relaciones Norte/Sur. El consumidor adquiere 
de este modo conciencia por temas que, antes, 
no entraban entre sus preocupaciones y que 
ahora tiene en cuenta a la hora de decidir qué 
consumir y qué precio estaría dispuesto a pagar 
por los productos que adquiere en el mercado 
(Gómez Benito y Lozano, 2015)5.

5  Esto sintoniza con la noción de “ciudadanía alimentaria” so-
bre la que Cristóbal Gómez Benito y Carmen Lozano centran 
el trabajo publicado en el Anuario 2015 de la Fundación de 
Estudios Rurales.

b)  Factores sanitarios

Pero más allá del avance de esos valores de 
naturaleza ética, el tema del bienestar de los 
animales no se habría extendido si no hubiera 
sido por la consideración de otros factores de 
naturaleza más instrumental.

Uno de ellos es la detección de problemas de 
índole sanitaria y el desarrollo de enfermeda-
des provocadas por el hacinamiento de los ani-
males en las granjas industriales y por el modo 
hiperintensivo en que se gestiona el proceso de 
cría, cebo y producción. En este sentido, exper-
tos veterinarios indican problemas de estrés en 
los animales de granja, generados por las malas 
condiciones de habitabilidad y manejo, lo que 
provoca una disminución de la resistencia in-

La medición 
del bienestar 
en las 
especies de 
abasto varía 
en función de 
la especie y 
la orientación 
productiva. 
En cada una 
de ellas, las 
características 
de la 
estabulación 
son diferentes.
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munológica y, en consecuencia, la agudización 
de procesos patológicos latentes.

Si tenemos en cuenta que, según la Organi-
zación Mundial de Sanidad Animal, antigua 
Oficina Internacional de Epizootías (que, sin 
embargo, mantiene su acrónimo histórico 
OIE), hasta el 60% de los patógenos humanos 
son zoonósicos (es decir, de origen animal), 
es evidente la importancia que desde el punto 
de vista de la salud pública adquiere el tema 
del bienestar animal. El efecto negativo que, a 
finales de los años 80 y principios de los 90, 
tuvo la EEB (encefalitis espongiforme bovina, 
comúnmente conocida como “enfermedad de 
las vacas locas”) en el sector bovino europeo 
fue un acicate en la preocupación de la opinión 
pública y de las autoridades sanitarias de la UE 
por el bienestar animal, al salir a la luz muchas 
de las deficiencias de los sistemas de estabula-
ción en las granjas.

c)  Factores económicos

Un tercer elemento es, sin duda, la comproba-
ción de los costes económicos que conllevan 
los modelos de ganadería intensiva como con-
secuencia del trato que reciben los animales, 
tanto en lo que se refiere a las condiciones de 
vida en las granjas, como al modo como se pro-
duce el traslado al matadero. La exacerbación 
de procesos patológicos a los que hemos hecho 
referencia anteriormente, derivados de unas 
malas condiciones de bienestar animal supone 
un deterioro en el rendimiento económico de 
la actividad pecuaria. En este sentido, se deben 
considerar la merma de productividad, los gas-
tos veterinarios ocasionados y el lucro cesante 
por la imposibilidad de vender las produccio-
nes animales durante determinados periodos. 
A ello se añadirían las no fácilmente cuantifi-
cables pérdidas debidas al otro lucro cesante, 
como es el causado por la disminución de la 
confianza de los consumidores hasta la poste-
rior recuperación de los mercados. 

Diversos informes señalan que el respeto por 
el bienestar animal tanto en la granja como en 
el transporte puede suponer una disminución 

de los costes de producción de hasta un 17% 
en algunos sectores (como el avícola), debido 
al descenso de los índices de mortandad, a la 
menor incidencia de bajas y sacrificios obliga-
torios y al ahorro en gastos veterinarios. A ello 
habría que añadir el efecto indirecto que puede 
tener en el consumidor la información de que 
los productos que adquiere satisfacen los están-
dares en materia de bienestar animal. 

En este sentido cabe señalar que la producción 
primaria de productos animales es una indus-
tria de importancia capital. En 2006, la indus-
tria ganadera europea tuvo una producción 
valorada en 130 000 millones de euros, lo que 
da a entender la relevancia que puede tener en 
el sector cualquier política que altere los siste-
mas convencionales de producción, y explica 
las resistencias que surgen desde el propio sec-
tor ante medidas relacionadas con el bienestar 
animal. No obstante, el avance del principio 
del desarrollo sostenible y los cambios en la 
valoración de los consumidores respecto a los 
modelos de ganadería intensiva, ha hecho que 
el tema del bienestar animal constituya un ele-
mento importante de la tendencia hacia mode-
los más sostenibles de agricultura.

Sin embargo, mantener unos niveles más eleva-
dos de bienestar animal conlleva a veces mayo-
res costes de producción y de transporte, si bien 
es verdad que esos costes pueden compensarse 
por la menor incidencia de enfermedades, por 
un mayor rendimiento y por la mejor calidad 
del producto que resulta de una mejora de las 
normas de bienestar de los animales.

El fomento de normas más rigurosas de bie
nestar animal crea, por tanto, una oportuni-
dad empresarial. Muchos minoristas europeos 
ya están utilizando el bienestar animal en sus 
actividades de publicidad y promoción para di-
ferenciarse de sus competidores. La demanda 
de productos más respetuosos con el bienestar 
animal crece a medida que aumenta la concien-
ciación de los consumidores en relación con 
estas cuestiones, otorgando una ventaja com-
petitiva a los productores que mantienen unos 
estándares elevados en este asunto.
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El bienestar animal afecta, además, al comercio 
transfronterizo, por lo que es un tema que no 
puede abordarse de manera adecuada única-
mente a escala nacional. Por otro lado, dado que 
el bienestar de los animales presenta múltiples 
facetas (éticas, científicas, sanitarias, económicas 
y políticas), un planteamiento coordinado a es-
cala supranacional resulta más efectivo que un 
enfoque unilateral. El hecho de abordar el bie
nestar animal a nivel de la UE permite aunar los 
conocimientos científicos y otras experiencias, 
lo que favorece una mejor formulación de las 
políticas. Al presentar un frente común en ini-
ciativas de bienestar animal, la UE sirve cada vez 
más de ejemplo para otras regiones del mundo.

Todos estos factores explican la creciente pre-
ocupación social por el bienestar animal, y el 
interés del propio sector ganadero por introdu-
cir cambios en el modo de gestionar las granjas 
que permitan reducir los riesgos sanitarios, ra-
cionalizar los costes económicos y, sobre todo, 
sintonizar mejor con las demandas de los con-
sumidores. Ello explica también que este tema 
se haya incorporado en la política europea, 
aprobándose, primero, la Estrategia de Salud 
Animal (2007-2013) y, más tarde, la Estrate-
gia del Bienestar de los Animales (2012-2015), 
materializándose ambas estrategias en medidas 
concretas en el seno de la Política Agraria Co-
mún (PAC).

La Agenda  
2000 supuso  
un nuevo  
impulso a las 
normativas de 
bienestar  
animal, al  
establecer la 
obligatoriedad  
de su  
cumplimiento  
para el cobro  
de determinadas 
ayudas  
comunitarias, 
dando  
comienzo a 
la llamada 
“ecocondicio-
nalidad” (hoy 
“condicionalidad).
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El bienestar animal en la agenda 
política europea

La UE comienza a interesarse por el tema del 
bienestar animal a principios de los años 80, a 
raíz, sobre todo, de la entrada del Reino Unido 
y Dinamarca, y en cumplimiento de los men-
cionados convenios del Consejo de Europa. El 
interés de las autoridades comunitarias ha ido 
creciendo conforme comprobaban que la opi-
nión pública adquiría mayor conciencia sobre 
esta cuestión, pero también según sucesivos 
informes mostraban la dimensión sanitaria y 
económica de estos temas, siendo un punto de 
inflexión el estallido de la mencionada “enfer-
medad de las vacas locas” a finales de los años 
80 y su incidencia en la salud de la población.

El Tratado de Amsterdam (1997) incorpora el 
tema del bienestar animal en la agenda política 
europea, al reconocer en el artículo III-121 que 
los animales son seres vivos con “capacidad de 
sentir emociones”, y, más tarde, el Tratado de Lis-
boa (2007) le daría el máximo rango como prin-
cipio que debe impregnar las políticas comunes.

Desde entonces se ha ido abriendo paso a nivel 
de la UE una línea de interés sobre el bienestar 
animal, que ha impulsado la financiación de 
proyectos de investigación destinados a explo-
rar este asunto e ir avanzando en la definición 
de parámetros de medida y en el establecimien-

to de los correspondientes protocolos de actua-
ción. No obstante, y aun siendo indudable el 
avance de este tema en la agenda política de la 
UE, lo cierto es que ha transcurrido lentamen-
te, pero de manera constante y gradual, impul-
sado, sobre todo, desde la Dirección General 
de Salud y Seguridad Alimentaria (DG SANTE, 
antigua Dirección General de Sanidad y Consu-
midores (DG-SANCO) (concretamente desde 
su Unidad D5 – Productos medicinales, autori-
zaciones, Agencia Europea del Medicamento). 
Esta gradualidad se explica por el diferente ni-
vel de interés y preocupación en los distintos 
países europeos, y también por la resistencia de 
algunos gobiernos a aceptar la introducción de 
regulaciones demasiado exigentes que podrían 
generar efectos negativos en la rentabilidad de 
muchas explotaciones ganaderas.

Asimismo, ese avance se ha producido de for-
ma indudable en relación con el bienestar de 
los animales de granja, siendo mucho menos 
evidente en otros tipos de escenarios (laborato-
rios, caza y pesca, actividades recreativas y de 
ocio…). La razón estriba en que, a nivel de la 
UE, sólo es común la Política Agraria (PAC), 
y es sólo en este sector agroalimentario donde 
tiene competencias para regular las actividades 
y llevar a cabo acciones en forma de reglamen-
tos o directivas. En otros ámbitos, la UE sólo 
puede fijar posiciones a nivel parlamentario, 
aprobar recomendaciones o establecer acuer-
dos de cooperación intergubernamental, que, 
por su propia naturaleza, tienen menos impac-
to al nivel de cada Estado miembro.

Aun así, incluso en el área de la PAC, la UE 
ha sido muy prudente antes de tomar decisio-
nes y de plasmarlas en forma de reglamentos y 
directivas, encargando previamente informes a 
especialistas y elaborando “libros blancos” con 
objeto de explorar un tema complejo y de im-
portantes consecuencias económicas.

Las estrategias europeas relacionadas  
con el bienestar animal

El interés y preocupación por el bienestar de 
los animales se incorpora en la agenda política 

Si tenemos en cuenta que, según 
la Organización Mundial de 
Sanidad Animal, antigua Oficina 
Internacional de Epizootías, 
hasta el 60% de los patógenos 
humanos son zoonósicos (es decir, 
de origen animal), es evidente la 
importancia que desde el punto de 
vista de la salud pública adquiere 
el tema del bienestar animal
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europea a través de diversas acciones: unas, de 
carácter general, como meras directrices y re-
comendaciones (planes de acción, estrategias, 
mecanismos de cooperación…), y otras de 
carácter sectorial, en forma de reglamentos in-
corporados a las políticas comunes (como es el 
caso de la inclusión del bienestar animal en las 
condicionalidades para el cobro de las ayudas 
directas de la PAC).

a)  El Plan de Acción (2006-2010)

La UE aprobó en febrero de 2006 la Comunica-
ción de la Comisión al Parlamento Europeo y al 
Consejo [COM (2006) 13 –Diario Oficial C 49 
de 28.2.2006] en la que se incluía para el pe-
riodo 2006-2010 un conjunto de medidas de 
carácter general destinadas a asegurar la protec-
ción y el bienestar de los animales en general (y 
no sólo el de los animales de granja).

El Plan respondía a los principios establecidos 
en el Protocolo sobre la Protección y el Bienes-
tar de los Animales anejo al Tratado de Amster-
dam. Como hemos señalado, en dicho protoco-
lo se reconoce que los animales son seres sen-
sibles y que las exigencias del bienestar animal 
deben tenerse en cuenta a la hora de formular 
o aplicar políticas en materia de agricultura, 
transporte, investigación y mercado interior.

El objetivo fundamental del Plan era definir 
una normas mínimas de bienestar animal, im-
pulsar el desarrollo de la investigación científica 
(para avanzar en la elaboración de indicadores 
y protocolos), aumentar y mejorar la informa-
ción a los profesionales y consumidores sobre 
estos temas, y promover la cooperación inter-
nacional. Asimismo, con ese Plan de Acción, la 
Comisión Europea pretendía clarificar la legis-
lación comunitaria en materia de bienestar ani-
mal, asegurar la coherencia y coordinación de 
las políticas nacionales, y presentar propuestas 
en los ámbitos donde se observasen evidentes 
carencias.

En lo que respecta a las normas mínimas, el Plan 
de Acción preveía reforzar la reglamentación 
comunitaria existente para reflejar en ella los 

conocimientos científicos más recientes, la ex-
periencia práctica y los progresos alcanzados 
en los foros internacionales. El Plan también 
proponía que dichas normas mínimas se exten-
diesen al mayor número de especies animales y 
a cuestiones que aún no estaban contempladas 
en la legislación europea. Además, le concedía 
especial importancia a que el tema del bienes-
tar animal impregnara al conjunto de las políti-
cas europeas (especialmente la PAC).

El Plan de Acción recomendaba también pro-
mover proyectos de investigación con el fin de cu-
brir las lagunas existentes y dotar de una base 
científica sólida a la futura evolución de la polí-
tica europea en materia de protección y bienes-
tar animal. Proponía, además, la creación de un 
centro o laboratorio europeo cuya misión fuese 
la coordinación, la recogida y el intercambio de 
datos sobre las investigaciones realizadas y so-
bre las acciones prácticas puestas en marcha. El 
plan enfatizaba, asimismo, el respeto del “prin-
cipio de las tres erres” (reemplazo, reducción 
y refinamiento) en materia de experimentación 
con animales en laboratorio.

El Plan preveía la introducción de indicadores 
normalizados de bienestar que permitieran ga-
rantizar el respeto de las normas mínimas o in-
cluso la aplicación de normas más exigentes. 
En ese sentido proponía también la creación 
de una etiqueta comunitaria para promover el 
consumo de productos obtenidos en sistemas 
respetuosos con las exigencias más rigurosas en 
materia de bienestar animal. El Plan de Acción 
subrayaba también la importancia de la forma-
ción de profesionales, especialmente con el fin de 
difundir las buenas prácticas, y de la informa-
ción de los consumidores, con el fin de permitirles 
efectuar una elección mejor fundamentada a la 
hora de realizar sus compras.

Por último, el Plan apostaba por que la UE con-
tinuase promoviendo el fortalecimiento de las 
normas de bienestar animal en los foros inter-
nacionales como la Organización Mundial de 
Sanidad Animal y el Consejo de Europa, y re-
comendaba promover el reconocimiento de la 
importancia de dichas normas en el marco de la 
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Organización Mundial del Comercio. Además, 
defendía una cooperación más estrecha entre la 
UE y los países que aplican normas elevadas, 
así como entre la UE y los países en vías de 
desarrollo6.

Las medidas previstas por el Plan de Acción han 
sido objeto de seguimiento con el propósito de 
evaluar los progresos realizados y de progra-
mar acciones complementarias para después 
de 2010, siendo esa evaluación la base para el 

6  Es previsible que alcanzar un acuerdo en materia de bienes-
tar animal en el seno de las negociaciones de la OMC resulte 
harto complejo dadas las diferentes necesidades y prioridades 
en materia de producción agroalimentaria de cada Estado y 
de las diferentes regiones del planeta, y a la diferente con-
sideración social del bienestar animal en cada uno de ellos. 
Esto sería especialmente relevante en el caso de las posiciones 
adoptadas por las potencias emergentes.

diseño de la Estrategia Europea del Bienestar 
Animal (2012-2015) a la que nos referiremos 
más adelante.

Como consecuencia de la aprobación del 
Plan de Acción, y con el fin de mejorar la in-
formación de los consumidores europeos so-
bre el bienestar animal, la Comisión Europea 
ha abierto un debate sobre el etiquetado de 
los productos de consumo, de modo que los 
consumidores puedan identificar y elegir los 
productos que son respetuosos con el bienes-
tar animal, y los productores se animen a me-
jorar sus prácticas para satisfacer la demanda. 
Esa iniciativa se plasma en un Informe sobre 
las normas relativas al etiquetado del bienes-
tar animal y en el establecimiento de una Red 
Europea de Centros de Referencia para la Pro-

No siempre las 
condiciones 
más eficaces 
para el logro 
de la máxima 
producción 
son las más 
eficientes si 
se tienen en 
cuenta todos 
los costes y 
se consideran, 
además, 
los efectos 
indirectos 
que provocan 
determinados 
modelos de 
ganadería 
intensiva en 
materia de 
propagación de 
enfermedades 
y de muerte de 
animales en la 
granja.
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tección y el Bienestar de los Animales. (Informe 
de la Comisión al Parlamento Europeo, al Con-
sejo, al Comité Económico y Social Europeo y 
al Comité de las Regiones, de 28 de octubre de 
2009) [COM(2009) 584 final].

Ese Informe ha permitido al Parlamento Euro-
peo, al Consejo, al Comité Económico y Social 
y al Comité de las Regiones orientar el debate 
en los siguientes ámbitos: i) la sensibilización 
de los consumidores sobre el bienestar ani-
mal; ii) el acceso de los productores de terceros 
países a sistemas de certificación voluntarios, 
cumpliendo los principios de la Organización 
Mundial del Comercio (OMC); iii) la elabo-
ración de indicadores y el establecimiento de 
métodos para la medición del bienestar animal;  
v) la coordinación de los centros de investiga-
ción científica.

b) � La Estrategia Europea de Salud Animal 
(2007-2013)

En esta Estrategia (EESA), la Comisión Euro-
pea, recogiendo una propuesta del Parlamento 
Europeo, plasma por primera vez sus aspiracio-
nes y objetivos estratégicos en materia de salud 
animal para un periodo de seis años (2007-
2013). Esta iniciativa partía de una evaluación 
externa,encargada en 2004 por la Comisión 
Europea, para estudiar a fondo los resultados 
de las acciones emprendidas por la UE en este 
ámbito, y orientar las acciones futuras.

La Comisión Europea consideraba necesaria 
esta evaluación debido a los cambios que se ha-
bían producido en un área cuyos primeros ele-
mentos se había elaborado en el periodo 1988-
1995, cuando existía una UE-12. Además, la 
aparición de nuevas enfermedades (como la 
gripe aviar, la fiebre aftosa…) obligaba de algún 
modo a adaptar los protocolos, al tiempo que 
la intensificación del comercio de productos 
animales en un mercado único europeo cada 
vez más amplio e integrado, hacía necesaria 
una actualización de la normativa comunitaria 
y una mejor cooperación intergubernamental 
en temas de salud animal. A ello, habría que 
añadir los avances en el campo de la ciencia y la 

tecnología, que posibilitaban la incorporación 
de nuevos y más sofisticados métodos de análi-
sis y control sanitarios.

En la EESA se reconoce los avances experimen-
tados en la UE en la coordinación de las frag-
mentadas normativas nacionales en materia de 
salud animal, vigilancia sanitaria y control de 
enfermedades, y se analiza qué aspectos pueden 
mejorarse y de qué manera. En este sentido, la 
UE dispone de un marco jurídico totalmente 
armonizado para el comercio de animales vivos 
y productos animales, lo que ha significado un 
importante valor añadido, al contribuir conside-
rablemente a la erradicación de muchas enfer-
medades graves y hacer posible que el mercado 
único de animales y productos derivados funcio-
ne adecuadamente y, lo que es más importante, 
con seguridad. La EESA conecta, además, con 
la preocupación de los ciudadanos europeos en 
los aspectos de salud pública y de seguridad ali-
mentaria, pero también conecta con los posibles 
costes económicos de las enfermedades anima-
les y con la influencia que en ello puede tener el 
bienestar de los animales.

Como puede verse en los grandes objetivos de 
la EESA, no es una estrategia dirigida al bienes- 
tar animal, sino a garantizar un elevado nivel 
de salud pública y de sanidad alimentaria, re-

Diversos informes señalan 
que el respeto por el bienestar 
animal tanto en la granja como 
en el transporte puede suponer 
una disminución de los costes 
de producción de hasta un 17% 
en algunos sectores (como el 
avícola), debido al descenso de los 
índices de mortandad, a la menor 
incidencia de bajas y sacrificios 
obligatorios y al ahorro en gastos 
veterinarios
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duciendo al mínimo la incidencia de los riesgos 
biológicos respecto a las enfermedades transmi-
tidas por los animales a través de los alimentos y 
las biotoxinas. Asimismo, la Estrategia persigue 
promover la salud animal mediante la preven-
ción de las enfermedades y mejorar el crecimien-
to, la cohesión y la competitividad económica, 
garantizando el movimiento de los animales de 
tal manera que se alcance un equilibrio en el que 
la libre circulación sea proporcional al riesgo de 
introducción y propagación de enfermedades y 
al bienestar animal durante el transporte. Final-
mente, la Estrategia persigue promover prácticas 
agrícolas y ganaderas que, en sintonía con el ci-
tado Plan de Acción (2006-2010), contribuya a 
prevenir las amenazas relacionadas con la salud 
animal y a reducir al mínimo sus consecuencias 
para el medio ambiente, y todo ello en beneficio 
de la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE 
aprobada en junio de 2006.

El ámbito de aplicación de la EESA incluye la 
salud de todos los animales que existan en la UE 
con fines de alimentación, agricultura, depor-
te, compañía y entretenimiento, así como a la 
salud de los animales de zoológicos. Se aplica 
también a los animales salvajes y a los animales 
utilizados en laboratorio con fines científicos si 
existe riesgo de que transmitan enfermedades a 
otros animales o a los seres humanos, así como 
es también aplicable a los animales transporta-
dos dentro de la UE y entre ésta y terceros países.

En definitiva, la EESA es una estrategia inte-
grada para determinar y gestionar los riesgos 
biológicos y químicos asociados a la salud de 
los animales, definiendo indicadores para pre-
venir y detectar las enfermedades y estable-
ciendo protocolos para gestionarlas cuando 
éstas tengan lugar. Sólo en la medida en que el 
bienestar incide en esos riesgos, se incluye en 
la estrategia. Es además una Estrategia en plena 
sintonía con los avances sobre la trazabilidad, 
al entender que los sistemas de identificación y 
etiquetado y el sistema TRACES (Trade Control 
and Expert System) contribuye a mejorar la ca-
lidad, precisión, disponibilidad y oportunidad 
del suministro de datos sobre animales vivos, 
alimentos de origen animal y piensos, hacien-

do posible el control y seguimiento a través de 
las fronteras de los Estados miembros de la UE. 
Todo ello tiene un efecto indudable en la mejo-
ra de la información de vigilancia veterinaria y 
en la lucha contra los brotes de las enfermeda-
des animales, reduciendo además los costes de 
la industria y de la administración.

c) � La Estrategia Europea de Bienestar Animal 
(2012-2015)

Esta Estrategia (EEBA) se orienta de una mane-
ra clara al objetivo del bienestar animal, sinto-
nizando con la creciente conciencia ciudadana 
sobre este tema y haciendo cumplir lo estableci-
do en los Tratados de Amsterdam y Lisboa res-
pecto al reconocimiento de los animales como 
seres vivos capaces de “sentir placer y dolor”.

En general, el ámbito de actuación de la EEBA 
es similar al de la EESA, centrándose en los ani-
males que se crían en granjas, viven en parques 
zoológicos y se utilizan en experimentos. Sin 
embargo, la EEBA propone, además, medidas 
destinadas a lograr que los animales de las ex-
plotaciones ganaderas sean criados y transpor-
tados en condiciones correctas, sin malos tra-
tos, abusos, dolor o sufrimiento.

La EEBA sienta las bases para mejorar las nor-
mas sobre bienestar animal entre 2012 y 2015, 
así como para velar por que estas se apliquen y 
se hagan cumplir en todos los países de la UE. 
Conforme al principio de que todos somos res-
ponsables, la Estrategia define un enfoque a di-
versos niveles: i) abordar los aspectos europeos 
con un conjunto de principios generales que 
simplifiquen la legislación y mejoren su obser-
vancia; ii) mejorar la formación de los ganaderos 
y los veterinarios encargados de inspeccionar las 
explotaciones; iii) ayudar a los Estados miem-
bros a cumplir la legislación de la UE; iv) pro-
mover la cooperación internacional con el ob-
jetivo de dar más bienestar a los animales; y v) 
informar y capacitar mejor a los consumidores.

La EEBA aspira a ofrecer mejores condiciones 
de alojamiento, alimentación, transporte y sa-
crificio a los 2000 millones de pollos, gallinas 
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ponedoras y pavos y a los 300 millones de va-
cas, cerdos, cabras y ovejas, existentes en los 
países de la UE. También incluye a los anima-
les utilizados con fines de experimentación (en 
torno a 12 millones cada año) y a los animales 
que viven en parques zoológicos.

Para elaborar la nueva estrategia, la Comisión 
Europea ha realizado una amplia consulta entre 
ganaderos, veterinarios, organizaciones de defen-
sa del bienestar animal y otros expertos, con el 
propósito de que la mejora de las condiciones de 
vida de los animales haga también que los pro-
ductos agrarios y alimentarios europeos sean más 
competitivos en Europa y en todo el mundo.

Teniendo en cuenta los problemas de coordina-
ción entre los Estados miembros, así como las 

resistencias de algunos gobiernos nacionales a 
introducir normas sobre bienestar animal que 
puedan tener efectos negativos en la competiti-
vidad del sector ganadero, la Comisión Europea 
se ha esmerado en realizar una labor de coope-
ración intergubernamental y de sensibilización 
social para vencer esas resistencias. Además, se 
ha empeñado en informar a los productores y 
a los consumidores sobre las virtudes de esta 
política, especialmente a los ciudadanos menos 
concienciados.

Por todo ello, la EEBA establece dos vías prin-
cipales para lograr esos objetivos. La primera 
vía parte del convencimiento de que los pro-
blemas comunes exigen soluciones comunes, 
siempre respetando la diversidad de la UE. En 
este sentido, y en el marco de dicha Estrategia, 

Los 
consumidores 
consideran 
también 
que existe 
una clara 
relación de 
dependencia 
entre el 
bienestar de 
los animales 
y la calidad 
de los 
alimentos. 
Foto Álvaro 
López.
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la Comisión Europea estudia la adopción de un 
marco legislativo que simplifique la normativa 
existente, reduzca los trámites administrativos 
y promueva en el mercado internacional los pa-
trones de bienestar animal que persigue la UE. 
En concreto, pretende mejorar el nivel de for-
mación de las personas que manejan animales 
y orientar las inspecciones de bienestar animal 
hacia los propios animales, más que hacia su 
entorno. De este modo, entiende la Comisión 
Europea que los ganaderos dispondrán de me-
jores herramientas para determinar el trato que 
dan a sus animales.

La segunda vía consiste en mejorar algunas lí-
neas de acción comunitaria ya abiertas, refor-
zando la conformidad de los Estados miembros 
con la legislación y apoyando la cooperación 
internacional. Asimismo, busca soluciones para 
que los consumidores estén mejor informados 
y puedan tener en cuenta factores de bienestar 
animal a la hora de decidir sus compras.

Partiendo de la base de que la reglamentación y 
las directrices comunes sólo pueden funcionar 
si son comprensibles para todos los que deben 
cumplirlas, la EEBA incluye medidas para me-
jorar las normas de bienestar y velar por que 
beneficien a sus destinatarios (los animales). 
Por ello, la Comisión Europea trabaja por que 
sea más fácil para los Estados miembros de la 
UE aplicar la normativa sobre bienestar ani-
mal y mejorar la formación de los veterinarios 
que inspeccionan las explotaciones, y al mis-
mo tiempo anima a los gobiernos nacionales a 
compartir sus ideas sobre las mejores prácticas 
ganaderas.

Para asegurarse de que los ganaderos y los fun-
cionarios responsables de bienestar animal es-
tén adecuadamente formados e informados, la 
Comisión Europea estudia la creación de una 
red de centros de referencia. Entre las tareas de 
estos centros estarían las de coordinar la investi-
gación aplicada a escala de la UE, proporcionar 
a los funcionarios la información que necesitan 
para aplicar la legislación de la UE y facilitar in-
formación técnica actualizada a la Comisión y 
a los gobiernos de los Estados miembros. Estos 

centros también ofrecerían cursos de formación 
sobre bienestar animal y llevarían a cabo otros 
proyectos de cooperación con terceros países.

En el mercado global de alimentos, los agricul-
tores europeos, y en general los productores de 
bienes alimentarios, han de afrontar la compe-
tencia de países que tienen normas de bienestar 
animal menos rigurosas que las que se aplican 
en la UE. Los productores europeos quedan así 
en una situación comercial desventajosa, pues 
deben invertir más dinero en hacer que sus 
empresas cumplan las normas más estrictas de 
la UE. Para ayudar a definir unas condiciones 
justas de competencia para las empresas y los 
exportadores europeos, la UE incluye aspectos 
de bienestar animal en los acuerdos comercia-
les y organiza campañas internacionales para 
promover su punto de vista en relación con el 
bienestar de los animales.

La EEBA 2012-2015 representa un gran paso 
adelante hacia una mejora de las ya exigentes 
normas y prácticas en materia de bienestar de 
la UE. La estrategia se centra en potenciar el co-
nocimiento entre los numerosos actores (agen-
cias, organizaciones y personas) que intervienen 
en el proceso. Al garantizar que los mercados y 
los consumidores reconozcan el bienestar ani-
mal como un valor añadido, también se espera 
que contribuya a mejorar la competitividad de 
la agricultura europea. El éxito de la Estrategia 
depende de la cooperación de los ganaderos, 
funcionarios y consumidores de la UE, en un 
esfuerzo de responsabilidad compartida.

El bienestar animal en la Política Agraria 
Común (PAC)

La PAC es la única política realmente común 
de la UE. Ello significa que los Estados miem-
bros delegan en las instituciones de la UE su 
soberanía nacional en materia de agricultura y 
ganadería, asumiendo que sea en el nivel euro-
peo donde se dicten las normas más adecuadas 
para regular el sector agroalimentario. 

Como se sabe, la PAC se organiza en dos pila-
res, correspondiéndole un fondo económico a 
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cada uno de ellos. El primer pilar (fondo FE-
AGA) es el encargado de distribuir los pagos 
directos a los agricultores, siendo financiado 
completamente por el presupuesto común de la 
UE. El segundo pilar (fondo FEADER) se ocupa 
de cofinanciar (en colaboración con los Estados 
miembros y con los gobiernos regionales) los 
programas de mejora y modernización de las 
explotaciones agrarias, así como el programa 
agroambiental y el programa de diversificación 
de actividades en el medio rural.

El tema del bienestar animal impregna la PAC 
como no podía ser de otro modo, y la impregna 
tanto en el primer pilar como en el segundo. 
En lo que se refiere al primer pilar, el bienestar 
animal está incluido entre las “condicionalida-
des” que se les exige a los ganaderos para poder 
recibir los llamados “pagos directos”. En el se-
gundo pilar, hay líneas de actuación dirigidas 
específicamente a promover la modernización 
de las explotaciones ganaderas con el objetivo 
de mejorar el bienestar de los animales estabu-
lados.

a) � Los antecedentes del bienestar animal  
en la PAC

La UE, en respuesta al mandato del Consejo de 
Europa y ante la creciente preocupación de la 
sociedad en relación al bienestar animal, ha ido 
incorporando este tema en la PAC, promulgan-
do en los últimas tres décadas diversas disposi-
ciones específicas sobre el sector ganadero. Una 
de ellas es la Directiva 91/629/CEE, relativa a la 
protección de los terneros, modificada posterior-
mente por la Directiva 97/2/CE y por la Decisión 
97/182/CE. En materia de protección de cerdos, 
la Directiva comunitaria de referencia es la Di-
rectiva 91/630/CEE (modificada por la Directi-
va 2001/88/CE) y la Directiva 2001/93/CE) que 
afectan de manera exclusiva a la especie porcina. 
Posteriormente a la publicación de las dos Direc-
tivas anteriores, y para contemplar los aspectos 
generales de la cría de animales en explotaciones 
ganaderas, la UE publicó la Directiva 98/58/CE.

La Agenda 2000 supuso un nuevo impulso a 
las normativas de bienestar animal, al estable-

En los 
huevos viene 
específicado 
si proceden 
de gallinas 
con acceso al 
aire libre.



Eduardo Moyano Estrada, Francisca Castro y Juan Prieto Gómez

88 112 / Septiembre 2015

cer la obligatoriedad de su cumplimiento para 
el cobro de determinadas ayudas comunitarias, 
dando comienzo a la llamada “ecocondiciona-
lidad” (hoy “condicionalidad”). Por ejemplo, el 
Reglamento (CE) 1257/1999 de 17 de mayo, 
art. 5, establecía que las ayudas a la inversión se 
concederían a las explotaciones agrarias: “(…) 
que cumpliesen las normas mínimas en materia 
de medio ambiente, higiene y bienestar de los 
animales”, lo cual se tuvo en cuenta en la apli-
cación de los programas operativos de desarro-
llo rural para el periodo 2000-2006, y para el 
siguiente periodo de programación. Asimismo, 
tal y como se cita en la introducción de la “Guía 
de la Condicionalidad de la Política Agraria Co-
mún”, el Reglamento (CE) 1782/2003 determi-
na en su artículo 3 que, a partir del 1 de enero 
de 2007, todo agricultor que reciba pagos di-
rectos deberá observar los requisitos legales de 
gestión a los que se refiere el anexo III, entre los 
que se incluyen las tres Directivas antes citadas 
sobre la condicionalidad en bienestar animal.

Estas normas comunitarias se han ido traspo-
niendo a las legislaciones de los distintos Es-
tados miembros de la UE para hacer efectiva 
su aplicación en los respectivos países. España 
ha trasladado a su legislación nacional las dis-
tintas Directivas de bienestar animal adoptadas 
por la UE. Además, las diversas Comunidades 
Autónomas han ido promulgando sus propias 
normativas de protección animal, desarrollan-
do y/o ampliando las estatales.

La normativa general básica en España sobre 
bienestar de los animales de granja es el RD 
348/2000, de 10 de marzo, modificado por 
el RD 441/2001, de 27 de abril. Este RD es la 
transposición al ordenamiento jurídico espa-
ñol de la Directiva 98/58/CE, que incluye los 
principios de provisión de estabulación, co-
mida, agua y cuidados adecuados a las necesi-
dades fisiológicas y etológicas de los animales, 
de acuerdo con la experiencia adquirida y los 
conocimientos científicos. También incluye los 
requisitos que deben cumplir los cuidadores 
de los animales. Además de esta legislación ge-
neral, existen otras normas que establecen las 
características específicas de las condiciones de 

cría de algunas especies ganaderas, como son 
las que afectan al ganado vacuno (terneros me-
nores de 6 meses), al porcino y a las gallinas 
ponedoras.

El RD 1047/1994, de 20 de mayo (modificado 
por el RD 229/98, de 16 de febrero), establece 
las normas mínimas específicas para la protec-
ción de terneros en las explotaciones ganade-
ras. Esta norma establece los espacios mínimos 
en las explotaciones de terneros, las condicio-
nes de cría de los mismos, y los controles a 
realizar por los organismos competentes de las 
Comunidades Autónomas. También establece 
que los animales procedentes de un país ter-
cero importados al territorio español deberán 
acompañarse de un certificado expedido por la 
autoridad competente de ese país que certifi-
que que los mismos se han beneficiado de un 
trato, al menos equivalente al concedido a los 
animales de origen comunitario.

El 1 de enero de 2003 entró en vigor en Espa-
ña el RD 1135/2002, de 31 de octubre, rela-
tivo a las normas mínimas para la protección 
de cerdos. Esta normativa, que deroga el RD 
1048/1994, de 20 de mayo, incorpora al orde-
namiento jurídico español la Directiva 91/630/
CE, y sus modificaciones (Directivas 2001/88/
CE y 2001/93/CE).

De esta normativa se pueden destacar varios 
puntos. En cuanto al manejo de los animales 
se establece, entre otras cuestiones, la edad 
de destete, el tipo de suelos utilizables, y las 
condiciones para llevar a cabo ciertas mutila-
ciones; además, los animales deben tener ac-
ceso permanente a materiales para su manipu-
lación. También se establecen niveles máximos 
de ruido y mínimos de luz. Es obligatorio que 
el personal encargado del cuidado de los ani-
males haya recibido formación específica sobre 
bienestar animal, introduciéndose otras nor-
mas en cuanto a diseño de instalaciones.

Por su parte, la Ley Orgánica 15/2003, de 25 de 
noviembre, modificó la Ley Orgánica 10/1995, 
de 23 de noviembre, del Código Penal, confi-
gurándose como delito el maltrato de los ani-



Bases sociales y políticas del bienestar animal en la Unión Europea

89112 / Septiembre 2015

males domésticos (manteniéndose como falta 
sólo para los supuestos leves) e introduciéndo-
se como falta el abandono de animales.

b) � El bienestar animal en el marco del primer 
pilar de la nueva PAC

Como he señalado, la Agenda 2000 incluye de-
terminados requisitos (condicionalidades) para 
la percepción de las ayudas directas de la PAC, 
entre ellos algunos relativos al bienestar animal 
que serían después recogidos en la ya citada 
Estrategia Europea de Bienestar Animal (EEBA 
2012-2015).

Previamente a la aprobación de la EEBA, la re-
forma Fischler (2005) había ya reafirmado la 
necesidad de condicionar los pagos directos 
al cumplimiento de estos requisitos, posición 
que sería corroborada más recientemente con 
la reforma Ciolos (2013) intensificando tal 
condicionalidad (sobre todo en lo relativo a las 
prácticas agrícolas) al incluir el llamado gree-
ning obligatorio en el primer pilar de la PAC.

Todo esto supone un avance importante en la 
incorporación de la dimensión ambiental a la 
PAC, y supone también integrar el bienestar 
animal en el marco de una política común. Sin 
embargo, en lo que respecta al bienestar de los 
animales el impacto de tal integración es limita-
do por cuanto que las producciones que no re-
ciben tales ayudas (como la porcicultura o a la 
avicultura), y por tanto no tienen que cumplir 
la condicionalidad, son precisamente las que se 
encuentran más alejadas de garantizar condi-
ciones idóneas de bienestar a los animales. 

El Anexo II del Reglamento de reforma de la 
PAC establece las normas de condicionalidad con 
arreglo al artículo 93 del mismo. En él se indi-
can los Requisitos Legales de Gestión (RLG) y 
las Buenas Condiciones Agrícolas y Medioam-
bientales (BCAM) de obligado cumplimiento 
para las tres áreas siguientes: i) medio ambien-
te, cambio climático y prácticas agrícolas; ii) 
salud pública, sanidad animal y fitosanidad; y 
iii) bienestar animal. Para cada una de estas tres 
áreas, en el mencionado Reglamento se estable-

cen varios “aspectos principales” en los que se 
insertan los RLG y BCAM, de manera que su 
efectivo cumplimiento condicione la percep-
ción de las ayudas por parte del productor.

De acuerdo con los objetivos de este artículo, 
expondremos a continuación el tratamiento 
que recibe en dicho Reglamento el área de “sa-
lud pública, sanidad animal y fitosanidad” y el 
área de “bienestar animal”, dejando fuera del 
análisis el área de “medio ambiente, cambio cli-
mático y buenas prácticas agrícolas”.

Área de Salud Pública, Sanidad Animal  
y Fitosanidad

En todo lo relacionado con la seguridad y sani-
dad alimentarias (food safety), cabe destacar los 
siguientes requisitos legales de gestión (RLG), 
regulados por los correspondientes reglamen-
tos y directivas europeas:

•	 RLG 4 relativo al Reglamento (CE) 
178/2002. Obliga al cumplimiento de los 
requisitos de inocuidad en los piensos, y es-
tablece las responsabilidades de productores 
y EEMM respecto a alimentos y piensos, así 
como el aseguramiento de la trazabilidad.

•	 RLG 5 relativo a la Directiva 96/22/CE. 
Obliga a los EEMM a velar por la prohibi-
ción del empleo, administración, posesión 
o comercialización de carnes de animales 
tratados con sustancias de efecto hormonal 
y tireostático o con sustancias β-agonistas, 
salvo que haya sido con fines terapéuticos 
y zootécnicos debidamente justificados; la 
citada Directiva regula los intercambios co-
merciales de estos animales.

En lo que se refiere a la identificación y regis-
tro de animales, cabe mencionar los siguientes 
requisitos legales de gestión (RLG), regulados 
también por sus correspondientes reglamentos 
y directivas europeas:

•	 RLG 6 relativo a la Directiva 2008/71. 
Define las obligaciones de EEMM y produc-
tores respecto a la identificación y registro 
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de animales en las explotaciones y sus movi-
mientos.

•	 RLG 7 relativo al Reglamento (CE) 
1760/2000. Establece las exigencias en ma-
teria de identificación animal del bovino en 
función de su lugar y fecha de nacimiento, 
así como las obligaciones en esta materia de 
los poseedores de los animales, con exclu-
sión de los transportistas.

•	 RLG 8 relativo al Reglamento (CE) 
21/2004. Establece un sistema de registro e 
identificación de los animales de ovino y ca-
prino, de sus explotaciones y movimientos, 
y establece también las obligaciones de los 
poseedores de los animales, salvo los trans-
portistas.

Finalmente en lo relativo a las enfermedades 
animales, merece la pena mencionar el siguien-
te requisito legal de gestión (RLG):

•	 RLG 9 relativo al Reglamento (CE) 
999/2001. En relación con la prevención, 
control y erradicación de ciertas encefalo-
patías espongiformes transmisibles (EETs), 
establece las prohibiciones en materia de 
alimentación animal y la obligatoriedad de 
notificación de casos sospechosos por parte 
de los EEMM, así como las medidas a tomar 
ante casos sospechosos y confirmados, y las 
normas a cumplir en la comercialización y 
exportación de animales vivos, de esperma  
y de óvulos y embriones.

Área de bienestar animal

En esta área cabe mencionar los siguientes re-
quisitos legales de gestión (RLG), regulados 
también por los correspondientes reglamentos 
y directivas europeas.

•	 RLG 11 relativo a la Directiva 2008/119/
CE. Define las normas mínimas para la pro-
tección de terneros en cuanto a las infraes-
tructuras de las explotaciones de nueva 
construcción o reconstruidas, y establece la 
obligatoriedad de los EEMM de velar por la 

cría de terneros de acuerdo con las disposi-
ciones generales de bienestar animal.

•	 RLG 12 relativo a la Directiva 2008/120/
CE. Análoga a la anterior para el ganado 
porcino.

•	 RLG 13 relativa a la Directiva 98/58/CE. 
Obliga a los EEMM a velar por las condicio-
nes de cría de animales (distintos de peces, 
reptiles y anfibios) según la especie, grado 
de desarrollo, adaptación, domesticación y 
necesidades fisiológicas y etológicas. 

A fin de cumplir con lo marcado por el Regla-
mento (CE) 1782/2003, los gobiernos naciona-
les (en el caso español a través del MAGRAMA) 
tendrán que informar debidamente a los agri-
cultores y ganaderos sobre la condicionalidad, 
editando los folletos divulgativos que sean ne-
cesarios (por ejemplo, la Guía y las Fichas de la 
Condicionalidad de la PAC).

c) � El bienestar animal en el segundo pilar  
de la PAC

El segundo pilar de la PAC (denominado de 
“desarrollo rural”) está orientado a promover 
la mejora y modernización de las explotaciones 
agrarias, pero también a impulsar la introduc-
ción de sistemas de producción más respetuo-
sos con el medio ambiente (canalizados a tra-
vés del programa agroambiental), a favorecer 
la gestión de los espacios naturales de la Red 
Natura 2000 y, finalmente, a contribuir al de-
sarrollo y cohesión socioeconómica de las áreas 
rurales mediante el apoyo a la diversificación 
de actividades.

Estas acciones son cofinanciadas por la UE 
a través del fondo FEADER, y corresponde 
a los Estados miembros aportar la parte co-
rrespondiente de financiación según que la 
región donde se apliquen estén en zona de 
convergencia, de transición o de competitivi-
dad. Para acceder a estas ayudas, es necesario 
presentar proyectos que estén en sintonía con 
los diversos programas operativos (entre ellos 
el PDR).



Bases sociales y políticas del bienestar animal en la Unión Europea

91112 / Septiembre 2015

La integración del tema del bienestar animal en 
este segundo pilar de la PAC se realiza a través 
de diversas vías. La primera es en el eje corres-
pondiente a la mejora y modernización de las 
explotaciones ganaderas, donde los productores 
pueden presentar proyectos destinados a mejo-
rar las condiciones del bienestar animal en las 
granjas (art. 34 del reglamento de Desarrollo Ru-
ral). La segunda vía es en el programa agroam-
biental, donde pueden aprovecharse las medidas 
sobre sanidad y bienestar animal, y las ayudas 
correspondientes a la promoción de la ganadería 
ecológica. La tercera vía es en el eje del desarro-
llo territorial, donde, a través de los Grupos de 
Acción Local, cabe impulsar iniciativas destina-
das a mejorar el bienestar de los animales en de-
terminados territorios mediante la elaboración 
de estrategias integradas con los consumidores.

Por último cabe señalar las posibilidades que se 
abren al tema del bienestar animal en el seno de 
la AEI (Asociación Europea para la Innovación), 
incorporada como un eje propio dentro del se-
gundo pilar de la PAC. El objetivo de este eje es 
promover la investigación aplicada en el ámbito 
de la agricultura y la alimentación mediante la 
creación de “grupos operativos” donde produc-
tores, industrias, consumidores…, e investigado-
res (de las universidades y los centros de investi-
gación científica) puedan llevar a cabo proyectos 
conjuntos para avanzar en el conocimiento y la 
resolución de los problemas que puedan surgir 
en determinados sectores productivos.

En el marco de la AEI puede tener cabida la 
creación de “grupos operativos” destinados a 
debatir de manera conjunta sobre el tema del 
bienestar de los animales en las explotaciones, 
y a proponer el desarrollo de proyectos de in-
vestigación y experimentación que permitan 
avanzar en la búsqueda de soluciones y en la 
sensibilización de productores y consumidores 
sobre la importancia de estas cuestiones.

Conclusiones

En este artículo hemos planteado las bases so-
ciales y políticas del bienestar de los animales, 

mostrando la complejidad del tema, su avance 
en la conciencia ciudadana y su inclusión en la 
agenda social y política europea.

Hemos mostrado la diversidad de las relacio-
nes del hombre con los demás seres vivos, en 
función de la cultura y de la diferente percep-
ción que se tiene del papel que desempeñan los 
animales en el modelo de desarrollo. En este 
sentido, hemos procurado señalar que el tema 
del bienestar animal no puede tratarse de for-
ma global, sino según sectores y categorías de 
animales, y prueba de ello es el modo como 
está siendo tratado en el seno de las políticas 
europeas.

En efecto, la incorporación de este tema en la 
agenda política europea se está haciendo de for-
ma gradual y por sectores, centrándose sobre 
todo en la aprobación de normas relacionadas 
con la salud y el bienestar de los animales de 
granja, y en menor medida en la regulación del 
uso de los animales en laboratorios o en zoo-
lógicos. La explicación de ello estriba en que 
la regulación de las explotaciones ganaderas se 
realiza mediante la aprobación de reglamentos 
en el marco de una política común (la PAC), 

La inclusión del bienestar animal 
en las condicionalidades para 
el cobro de los pagos directos 
(primer pilar de la PAC) y en 
las acciones de mejora de las 
explotaciones ganaderas (segundo 
pilar de la PAC), supone un 
avance importante por cuanto 
que los agricultores se ven 
incentivados económicamente 
a modificar sus prácticas 
tradicionales e incorporar nuevos 
y más innovadores sistemas de 
gestión
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Recuadro 1
Obligaciones GENERALES que los ganaderos deberán cumplir para no ver reducidas, según lo previsto en la normativa, 
las ayudas directas procedentes de la PAC, en relación a las normas mínimas para la protección de las distintas especies 
animales (distintas a peces, reptiles o anfibios) en las explotaciones ganaderas.

•  �Garantizar que los animales son cuidados por un número suficiente de personal que posea la capacidad, los conocimientos y 
la competencia profesional necesarios.

•  �Inspeccionar a todos los animales mantenidos en criaderos en los que su bienestar dependa de atención humana frecuente una 
vez al día, como mínimo. Los criados o mantenidos en otros sistemas se inspeccionarán a intervalos suficientes para evitarles 
cualquier sufrimiento.

•  �Disponer de iluminación apropiada (fija o móvil) para poder llevar a cabo una inspección completa de los animales en cual-
quier momento.

•  �Aportar inmediatamente a todo animal que parezca enfermo o herido el tratamiento apropiado y, en caso de que el animal no respon-
da a estos cuidados, consultar lo antes posible a un veterinario que se responsabilice de la sanidad y la eficacia terapéutica. En caso 
necesario, los animales enfermos o heridos se aislarán en lugares adecuados que cuenten, en su caso, con yacijas secas y cómodas.

•  �Llevar un registro en el que se indique cualquier tratamiento médico prestado, así como el número de animales muertos des-
cubiertos en cada inspección.

•  �Mantener los registros antes mencionados, durante tres años como mínimo, y ponerlos a disposición de la autoridad compe-
tente cuando realice una inspección o los solicite.

•  �No limitar la libertad de movimientos propia de los animales, habida cuenta de su especie y de conformidad con la experiencia 
adquirida y con los conocimientos científicos, evitando así causarles sufrimiento o daños innecesarios.

•  �Proporcionar un espacio adecuado a sus necesidades fisiológicas y etológicas, a los animales que se encuentren atados, encade-
nados o retenidos continua o regularmente, de conformidad con la experiencia adquirida y con los conocimientos científicos, 
y en función de la especie y grado de desarrollo, adaptación y domesticación de la misma.

•  �Utilizar materiales para la construcción de establos y, en particular, de recintos y de equipos con los que los animales puedan 
estar en contacto, no perjudiciales para los animales, y que puedan limpiarse y desinfectarse a fondo.

•  �Los establos y accesorios para atar a los animales se construirán y mantendrán de forma que no presenten bordes afilados ni 
salientes que les puedan causar heridas.

•  �Mantener los niveles de circulación del aire, temperatura, humedad relativa del aire, polvo y concentración de gases dentro de 
límites que no sean perjudiciales para el animal.

•  �No mantener de forma permanente en la oscuridad a los animales alojados en edificios, ni exponer los animales a la luz arti-
ficial sin una interrupción adecuada. En caso de que la luz natural de que se disponga resulte insuficiente para satisfacer las 
necesidades fisiológicas y etológicas de los animales, facilitarán una iluminación artificial adecuada.

•  �Proteger, en la medida en que sea necesario y posible, al ganado mantenido al aire libre contra las inclemencias del tiempo, los 
depredadores y el riesgo de enfermedades.

•  �Inspeccionar al menos una vez al día los equipos automáticos o mecánicos indispensables para la salud y el bienestar de los 
animales. Y cuando se descubran deficiencias, subsanarlas de inmediato o, si ello no fuese posible, tomar las medidas adecua-
das para proteger la salud y el bienestar de los animales.

•  �Disponer, cuando la salud y el bienestar de los animales dependan de un sistema de ventilación artificial, de un sistema de 
emergencia apropiado que garantice una renovación de aire suficiente para proteger la salud y el bienestar de los animales en 
caso de fallo del sistema principal, y además contar con un sistema de alarma que le avise en caso de avería y sea verificado 
con regularidad.

•  �Administrar a los animales una alimentación sana, adecuada a su edad y especie, y en suficiente cantidad, con el fin de man-
tener su buen estado de salud y de satisfacer sus necesidades de nutrición. También se evitará suministrar a ningún animal 
alimentos líquidos que puedan ocasionarle sufrimientos o daños innecesarios, y que los mismos contengan cualquier sustancia 
que pueda causarles sufrimientos o daños innecesarios.

•  �Garantizar el acceso de los animales a los alimentos a intervalos adecuados a sus necesidades fisiológicas.
•  �Proveerles de acceso a una cantidad suficiente de agua de calidad adecuada, o satisfacer su ingesta líquida por otros medios.
•  �Construir y ubicar los equipos para el suministro de alimentos y agua, de tal forma que se reduzca al máximo el riesgo de contamina-

ción de los alimentos y del agua y que se eviten las consecuencias perjudiciales que se puedan derivar de la rivalidad entre animales.
•  �No administrar a los animales ninguna sustancia de efecto hormonal y tireostático ni sustancias ß-agonistas, a excepción de las 

administradas con fines terapéuticos o profilácticos o para tratamiento zootécnico, a menos que los estudios científicos o la 
experiencia demuestren que no son perjudiciales para la salud o el bienestar del animal.

•  �Respetar las disposiciones vigentes en materia de mutilaciones.
•  �No utilizar procedimientos de cría que ocasionen o puedan ocasionar sufrimientos o heridas a cualquiera de los animales. 

Siempre que estén permitidos por las disposiciones nacionales, se podrán emplear procedimientos que puedan causar sufri-
miento o heridas de poca importancia o momentáneos.
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mientras que, en las otras áreas, la acción de las 
instituciones europeas se tiene que limitar a la 
búsqueda de la cooperación intergubernamen-
tal y a la aprobación de directivas y recomen-
daciones.

Además, la inclusión del bienestar animal en 
las condicionalidades para el cobro de los pa-
gos directos (primer pilar de la PAC) y en las 
acciones de mejora de las explotaciones gana-
deras (segundo pilar de la PAC), supone un 
avance importante por cuanto que los agricul-
tores se ven incentivados económicamente a 
modificar sus prácticas tradicionales e incor-
porar nuevos y más innovadores sistemas de 
gestión.

En todo caso, con nuestro artículo hemos 
querido mostrar con datos del Eurobaróme-
tro el interés y preocupación de los ciuda-
danos europeos sobre el tema del bienestar 
animal (aunque con importantes variaciones 
entre países). Pero también hemos procura-
do señalar que dicho interés se ha trasladado 
también al sector de la producción, donde los 
productores constatan la importancia que tie-
ne este tema desde el punto de vista sanitario 
y económico. En definitiva, es la confluencia 
de las dimensiones cultural, sanitaria y eco-
nómica la que explica la presencia del bienes-
tar animal en la agenda política y su inclusión 
en los distintos programas de las políticas  
europeas. ✤
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Las leguminosas, junto a los cereales, fueron 
las primeras plantas cultivadas por el hombre. 
Su historia se remonta al Neolítico en el que el 
hombre pasó de cazador y recolector a producir 
sus propios alimentos, mediante lo que hoy de-
nominamos agricultura. Las primeras grandes 
civilizaciones (Egipto, Persia, Mesopotamia) 
les dieron el impulso definitivo de modo que 
habas, garbanzos, lentejas, etc., han formado 
parte fundamental en la dieta humana y animal 
de todos los tiempos y están muy arraigadas en 
nuestra cultura agronómica y culinaria. Otros 
cultivos como el guisante se popularizaron más 
recientemente, durante el siglo XVII en Francia 
y la judía, empleada desde tiempos remotos en 
América, se introdujo con éxito en Europa en 
el siglo XVI. 

Citas clásicas como las de Plinio, Teofrasto o 
Columela incluyen en sus textos diversos as-
pectos agronómicos y mencionan las propieda-
des alimenticias y terapéuticas de estos cultivos. 
Los motivos son obvios, las legumbres destacan 
por su alto contenido en proteínas fácilmente 
digeribles, con niveles de calcio comparables a 
los de los productos lácteos, hidratos de carbo-
no de absorción lenta y fibra. Son también ricas 
en vitaminas, minerales e isoflavonoides, con 
efectos anticancerígenos. Su consumo previe-

ne enfermedades crónicas como la diabetes, la 
osteoporosis y enfermedades cardiovasculares, 
reduciendo también la concentración de coles-
terol y la obesidad. En la actualidad se reivin-
dica su consumo dentro de una dieta sana y 
equilibrada al tratarse de uno de sus alimentos 
más olvidados en la denominada Dieta Medi-
terránea. 

Aunque no supieran la causa, los antiguos tam-
bién mencionaban la mejora del suelo que las 
leguminosas dejaban tras su cultivo. Desde un 
punto de vista agroecológico estos cultivos mi-
tigan los efectos adversos de la producción agrí-
cola por su capacidad única de fijar N atmosfé-
rico mediante simbiosis con bacterias del suelo 
(Rhizobium). Además diversifican sus efectos en 
rotación con cereales mejorando la estructura 
del suelo, rompiendo ciclos de plagas y enfer-
medades y reduciendo, en consecuencia, la ne-
cesidad de abonos y pesticidas. 

SITUACIÓN ACTUAL DEL CULTIVO  
DE LEGUMINOSAS

Pese a sus innumerables ventajas, la mecani-
zación del campo, el empleo de fertilizantes 
artificiales y fenómenos como la globalización 
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Habas, garbanzos, lentejas…, han 
formado parte fundamental en la dieta 
humana y animal de todos los tiempos y 
están muy arraigadas en nuestra cultura 
agronómica y culinaria. Foto: Álvaro López.
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fueron condenando a estos cultivos al olvido. 
Las leguminosas grano en Europa y por ende 
en España, sufrieron un declive notorio desde 
la década de los 60. El origen se centra en las 
oscilaciones en la política de subvenciones de 

la Unión Europea, los rendimientos inestables 
de algunos de estos cultivos y la importación 
de soja y maíz a precios muy competitivos (Fi
gura 1). Todo ello llevó al abandono de estos 
cultivos y de programas de investigación que 
mejoraran la producción y calidad de estas 
fuentes proteicas. La situación actual se carac-
teriza por un aumento de la demanda de pro-
teína vegetal, que se suple con importaciones 
(3,18 millones de toneladas de soja en 2011), 
hecho que agrava enormemente nuestra balan-
za de pagos. Resulta absurdo, además, que con-
sumamos nuestras propias variedades de legu-
minosas tradicionales importadas en su mayor 
parte de Estados Unidos, México o Argentina, 
con unos costes energéticos y económicos, ina-
sumibles en una sociedad moderna. En conse-
cuencia, nuestra industria ganadera y en defi-
nitiva nuestra alimentación básica depende en 
gran medida de uno o pocos productos cuya 
producción y comercio se encuentra bajo con-
trol extranjero. Como ya señalaron Cubero y 
Moreno (1983) la crisis de la soja de 1973 y la 
elevación de su precio a partir de 1976, ponían 
al descubierto la debilidad de nuestro sistema y 
la necesidad de volver al cultivo de legumino-
sas tradicionales y autóctonas.

Es urgente revertir esta tendencia y afortuna-
damente la nueva Política Agraria Comunita-

Las legumbres destacan por 
su alto contenido en proteínas 
fácilmente digeribles, con 
niveles de calcio comparables 
a los de los productos lácteos, 
hidratos de carbono de absorción 
lenta y fibra. Son también 
ricas en vitaminas, minerales 
e isoflavonoides, con efectos 
anticancerígenos. Su consumo 
previene enfermedades crónicas 
como la diabetes, la osteoporosis 
y enfermedades cardiovasculares, 
reduciendo también la 
concentración de colesterol y la 
obesidad

Figura 1. Serie histórica (1961-2014) de la superficie de cultivo europea y española 
destinada a leguminosas grano (*)

(*) � Las leguminosas grano incluyen a los garbanzos, lentejas, judías secas, vezas y yeros, además de las algarrobas, titarros, almor-
tas, alholva, alverja y alverjón. Dentro de las leguminosas grano se incluyen las proteaginosas que, según la denominación de la 
reglamentación comunitaria incluye los guisantes secos, los altramuces dulces y las habas y haboncillos.

(Fuente: FAOSTAT 2014).
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ria (PAC 2014-2020) ha abordado este reto. 
En la nueva PAC se anima a los agricultores 
a incrementar su producción y productividad 
y a diversificar sus cultivos sin dejar de lado 
la protección del medio ambiente y la adapta-
ción al cambio climático. Entre las prácticas 
agronómicas propuestas para cobrar el Pago 
Verde o “Greening”, se encuentra la diver-
sificación de cultivos rotando un mínimo de 
tres con la salvedad de que la superficie des-
tinada a gramíneas no supere los dos tercios 
del área correspondiente a cultivos herbáceos. 
Ello ha reactivado el interés por las legumi-
nosas favorecido, además, por el alto precio 
de los abonos nitrogenados y el incremento 
de superficie destinada a cultivos ecológicos. 
En consecuencia, la tendencia está cambiando 
como lo demuestra el incremento en la super-
ficie de cultivo (miles de has) de leguminosas 
grano y proteaginosas y la reactivación de su 
comercio especialmente en la Unión Europea 
(Figura 1).

La reactivación y crecimiento experimentado 
en Europa no ha sido tan perceptible en nues-
tro país (Figura 1, Tabla 1). La producción 
española de leguminosas de grano en 2014 
fue sólo de unas 365 000 t en una superfi-
cie de 441 000 ha, distribuidas fundamental-

mente en las comunidades de Castilla y León, 
Castilla la Mancha y Andalucía. El guisante 
es la leguminosa grano más cultivada, segui-
da de los yeros, siendo Castilla la Mancha su 
principal comunidad productora. Otra legu-
minosa de gran interés es la veza, producida 
principalmente en Castilla y León. Lentejas, 
garbanzos y habas secas, importantes desde 
el punto de vista culinario, son los siguientes 
en la clasificación. Castilla la Mancha, es la 
principal productora de lentejas. En cuanto 
al garbanzo, nuestro país es el mayor produc-
tor europeo y también el mayor consumidor 
(76 051 t) y junto a las habas, Andalucía es la 
comunidad que más superficie dedica a am-
bos cultivos. 

Las primeras estimaciones de superficie para 
estos cultivos en la campaña agrícola 2014-15, 
presentan, en relación a la campaña pasada, 
ascensos en todos ellos, salvo para los yeros. 
Son destacables los ascensos de las habas se-
cas (+20,5%), de los guisantes secos (+4%) y 
de la veza (+3%). Aunque se han experimenta-
do subidas casi generalizadas en las superficies 
sembradas, comparado con el resto de países 
europeos, las cifras son menores de lo que se 
esperaba ante el favorable cambio de la nueva 
PAC (MAGRAMA 2015).

Tabla 1. Datos actuales (periodo 2013-2015) de la superficie y producción de las principales 
leguminosas grano en España 

 
Cultivo

2013 2014 2015

Superficie 
(Miles de has)

Producción 
(Miles de t)

Superficie  
(Miles de has)

Producción 
(Miles de t)

Superficie 
(Miles de has)

Guisantes secos 122,2 201,3 138,6 134,9 144,1

Yeros   84,1   90,2 104,8   69,2 100,5

Veza   71,4   85,3   93,8   75,6   96,6

Lentejas   31,5   40,6   31,1   17,5   31,9

Garbanzos   27,3   26,1   38,3   33,5   38,4

Habas secas   17,5   27,8   22,7   35,1   27,4

Judias secas     5,4     9,2     7,7   13,4   n.a.

Altramuz dulce     3,7     2,5     4,7     3,1     5,2

TOTAL 363,1 483 441,7 364,8 444,1

Fuente: MAGRAMA.
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LA NUEVA PAC DEL HORIZONTE 2020: 
CONCEPTOS BÁSICOS

El pasado 20 de diciembre de 2014 se publica-
ron en el BOE los Reales Decretos que regulan 
la entrada en vigor de la nueva PAC, normas 
que abarcan las ayudas directas a los agriculto-
res y ganaderos a partir de 2015 e introducen 
nuevos conceptos como el Pago Básico, el Pago 
Verde, y una serie de ayudas acopladas funda-
mentalmente para la ganadería. España dispon-
drá de un presupuesto de 35 705 millones de 
euros para el periodo 2014–2020. 

Esta nueva reforma de la PAC ha sido una de 
las más largas que se recuerdan, comenzó en 
octubre de 2011 con las propuestas legislati-
vas de la Comisión Europea y se ha dilatado 
en el tiempo por dos motivos fundamentales: 
(1) la entrada en vigor del Tratado de Lis-
boa que otorga al Parlamento Europeo poder 
de codecisión junto con el Consejo, lo que 
contribuyó a que la negociación de la PAC 
fuese más ardua de lo normal, y (2) el deba-
te Presupuestario de la Unión Europea que 
también se dilató en el tiempo finalizando 
en febrero de 2013 con la aprobación de un 
presupuesto reducido en torno al 15% del 

anterior y que afecta negativamente también 
a la PAC.

La nueva PAC se estructura en varios REGÍ-
MENES DE AYUDA, el Pago Básico y el Pago 
Verde o “Greening” que suponen la principal 
fuente de ingresos de la mayoría de los agricul-
tores y ganaderos, además de las ayudas aco-
pladas donde juegan un papel muy importante 
las leguminosas. Al igual que en el Pago Verde, 
se exige el cumplimiento del concepto de “agri-
cultor activo”. Para ser considerado agricultor 
activo, el solicitante de las ayudas de la PAC 
debe acreditar que, al menos, el 20% de sus 
ingresos agrarios totales son distintos de los pa-
gos directos de la PAC.

•	 El Pago Básico es el elemento fundamental 
del nuevo sistema de ayudas directas de la 
PAC. Se trata de un sistema de ayudas des-
acoplado de la producción, establecido en 
base a 50 regiones con un potencial agrario 
similar y que tendrán un valor medio regio-
nal hacia al que tenderán los valores unita-
rios iniciales de cada agricultor a través del 
proceso de Convergencia. En el año 2015 es 
imprescindible solicitar la Admisión al Pago 
Básico y el número de Derechos de Pago Bá-
sico a asignar será igual a las hectáreas decla-
radas en 2015 (limitadas a las de 2013), esos 
Derechos de Pago Básico tendrán una Valor 
Unitario Inicial diferente para cada agricul-
tor, ya que cada uno parte de los importes 
cobrados en 2014 en la mayoría de los secto-
res, teniendo en cuenta los diferentes usos y 
cultivos y el sistema de explotación (secano-
riego) en el caso de las Tierras Arables.

	 El 31 de diciembre de 2014 los derechos de 
pago único existentes desaparecieron, y a 
partir de finales de 2015 e inicios de 2016 
está previsto asignar los nuevos derechos de 
Pago Básico en base a lo anterior y a una se-
rie de requisitos que hay que cumplir, como 
el haber cobrado algún pago directo en el 
año 2013.

	 Como consecuencia de la aplicación de la 
nueva PAC y del nuevo presupuesto de la 

Resulta absurdo que consumamos 
nuestras propias variedades 
de leguminosas tradicionales 
importadas en su mayor parte 
de Estados Unidos, México 
o Argentina, con unos costes 
energéticos y económicos, 
inasumibles en una sociedad 
moderna. Es urgente revertir esta 
tendencia y afortunadamente 
la nueva Política Agraria 
Comunitaria ha abordado este 
reto
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Unión Europea, se intuye que va a haber 
una pérdida general en el cambio del Siste-
ma de Pago Único a Pago Básico. Esa pérdi-
da de presupuesto, se acordó en Conferencia 
Sectorial, y se destinará fundamentalmente 
a una Ayuda a Jóvenes a la que se destina 
el 2% y a incrementar el presupuesto de las 
Ayudas Asociadas hasta más del 12% del to-
tal (Figura 2). 

	 Los Derechos de Pago Básico de cada agri-
cultor convergerán hacia el Valor Medio Re-

gional, que será la media de los Derechos de 
Pago Básico de cada Región y que se calcula-
rá dividiendo el presupuesto de Pago Básico 
de cada Región entre el total de Derechos de 
Pago Básico que haya en la misma.

	 Finalmente, y tras las recomendaciones de 
la Comisión Europea, el Modelo de Regio-
nalización Español está compuesto por 50 
regiones, basadas en el Plan de Regionali-
zación del año 1992 y en 4 tipos diferentes 
de cultivos, Labor Secano, Labor Riego, Cul-

Flores 
de habas 
tradicionales 
(izquierda) 
y flores 
de habas 
blancas que 
determinan 
la ausencia 
de taninos en 
semillas.

Figura 2. Esquema de los cambios propuestos en la nueva PAC
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tivos Permanentes y Pastos. En la Figura 3 
se muestra un ejemplo para la provincia de 
Córdoba.

	 Desde el año 2015 se aplicará una conver-
gencia al valor unitario de los derechos de 
pago básico hacia el valor medio regional 
correspondiente en 2019, que se efectuará 
en 5 etapas idénticas. Los derechos de pago 
básico, cuyo valor unitario inicial sea infe-
rior al 90% del valor medio regional, se in-
crementarán hasta el 2019, en una tercera 
parte de la diferencia entre su valor y el 90% 
del valor medio regional en 2019. Aquellos 
derechos de pago básico cuyo valor unitario 
inicial sea superior al valor medio regional 
en 2019 se les aplicará la reducción necesa-
ria para financiar los incrementos del resto 
con una reducción máxima será del 30%, y 
aquellos cuyo valor unitario inferior al 60% 
del valor unitario regional en 2019, a menos 
que implique en una reducción máxima por 
encima del 30% para los que están por enci-
ma de la media.

•	 Pago Verde o Greening. La otra gran nove-
dad de la nueva PAC es la ayuda denomina-
da Pago Verde o Greening, al que se destina 
un 30% del presupuesto y que se calculará 
como un porcentaje del Pago Básico de cada 
agricultor siempre y cuando cumpla con 
los requisitos referentes a Diversificación de 
Cultivos, Pastos Permanentes y Superficies 
de Interés Ecológico. Dentro de este Gree-

ning tienen especial importancia las legumi-
nosas, ya que es unos de los tres tipos de 
cultivo por los que España ha optado para el 
cumplimiento de los requisitos de superficie 
de interés ecológico. Además, la obligación 
de rotar tres cultivos a partir de 30 hectá-
reas, para cumplir con la diversificación, ha 
hecho que muchos agricultores se decanten 
por introducir alguna leguminosa en su plan 
de siembra.

Los cultivos permanentes y la producción 
ecológica, tendrán derecho ipso facto a esta 
ayuda. También existen una serie de excep-
ciones para aquellas explotaciones cuyas 
hectáreas de tierra arable estén ocupadas en 
más de un 75% por barbecho, hierbas, pas-
tos o una combinación de estos y siempre y 
cuando el resto de la tierra arable sea menos 
de 30 hectáreas.

Las prácticas que han de respetar los agriculto-
res para percibir esta ayuda serán:

•	 La diversificación de cultivos, siguiendo el 
esquema de la Figura 4.

•	 El mantenimiento de los pastos permanen-
tes existentes. No se pueden convertir ni la-
brar pastos permanentes designados como 
medioambientalmente sensibles, además, 
hay que mantener la proporción nacional de 
referencia de pastos permanentes que no po-
drá disminuir en más de un 5%.

 Figura 3. Modelo de Regionalización para la provincia de Córdoba

•  Pedroches
•  La Sierra
•  Campiña Baja
•  Las Colonias
•  Campiña Alta
•  Penibética

•  Secano
•  Regadío
•  CP
•  PASTOS

•  Zonas “virtuales”
•  50 REGIONES
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•	 Las superficies de Interés Ecológico (ver Fi-
gura 5). 

	 Para optimizar el beneficio medioambiental 
que aportan los cultivos fijadores de nitróge-
no, éstos se mantendrán sobre el terreno, al 
menos hasta la madurez lechosa del grano, 
o hasta el inicio de la floración, en el caso 
de utilización como forraje anual. Además, 
para evitar el riesgo de lixiviación durante el 
otoño del nitrógeno acumulado en el suelo, 

este tipo de cultivos deben ir seguidos en el 
plan de siembra por algún cultivo que tenga 
necesidad de nitrógeno, no estando permiti-
do dejar a continuación las tierras en barbe-
cho ni volver a sembrar un cultivo fijador de 
nitrógeno. 

•	 Ayudas Acopladas. Los Reglamentos Euro-
peos permiten conceder una serie de ayudas 
asociadas a sectores agrícolas y ganaderos 
que afronten dificultades, con el objetivo 

Figura 4. Esquema de la diversificación de cultivos a seguir en función de la superficie 
cultivada según la nueva PAC

Al menos 2 Cultivos
El Principal NO podrá ser más del 75%

Al menos 3 Cultivos
El Principal NO podrá ser más del 75% y 
los 2 Principales no más del 95%)

Se considera CULTIVO:

•  Género Botánico Diferente (Cebada, Trigo, Avena, Girasol …) 
•  Cultivos del mismo género de invierno y primavera: Distintos.
•  Especies Brassicaceae, Solanaceae y Cucurbitaceae.
•  Barbechos.
•  Hierbas u otros forrajes herbáceos.

Más de 30 has

Entre 10 y 30 has

Figura 5. Esquema resumen de las superficies de interés ecológico y de los cultivos 
fijadores de nitrógeno admitidos según el reglamento de la nueva PAC

Más de 15 has

Superficies de Interés Ecológico

•  Barbechos (no ganado).
•  Superficies Agrícolas Forestadas.
•  Cultivos fijadores de nitrógeno.
    –  Factor de ponderación de 0,7.
    –  �Deben ir seguidos por un cultivo 

que necesite N como un cereal.

Leguminosas grano para consumo 
humano o animal: judía, garbanzo, 
lenteja, guisante, habas y haboncillos, 
altramuz, algarroba, titarros, almorta, 
veza, yeros, alholva, alverja y alverjón.

Leguminosas forrajeras: alfalfa, veza 
forrajera, esparceta y zulla.

5% Superficie Interés Ecológico
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de incentivar el mantenimiento de los ni-
veles de producción actuales. En España se 
decidió conceder la mayoría de las ayudas 
asociadas a los sectores ganaderos, aunque 
parte del presupuesto también se ha destina-
do a otros sectores agrícolas.

	 Las leguminosas han sido uno de los pocos 
cultivos agraciados con estas ayudas acopla-
das. El objetivo principal es fomentar los 
cultivos proteicos destinados a alimentación 
animal ya que, entre otros factores y debi-
do a la doble moral de la Comisión Europea 
en el tema de los transgénicos que prohíbe 
las siembras pero permite las importaciones, 
han aumentado las importaciones de soja 
transgénica para la elaboración de piensos 
en detrimento de otros cultivos proteicos 
internos de la Unión Europea como las legu-
minosas autóctonas.

	 La PAC ha venido estableciendo una serie de 
ayudas a las leguminosas. En concreto, hasta 
2011 existía una “Prima a las Proteagino-
sas” que consistía en 55,57 €/ha y que a par-
tir del 2012 se incorporó en la Asignación de 
pago Único de los Agricultores, tal y como 
establecía la normativa del Chequeo Médico 
de la PAC. Además, hasta el año 2014 han 
existido dos ayudas derivadas del artículo 
68, una para el “Fomento de la Rotación 
en Secano”, que consistía en una prima de 
unos 60 €/ha, por la siembra de leguminosas 
en Superficies con Rendimientos en Secano 
Inferiores a 2 Tn/ha, y otra de “Calidad de 
las Legumbres” para aquellos que estén en 
Denominaciones de Origen, Indicaciones 
Geográficas Protegidas y Agricultura Ecoló-
gica.

	 A partir de 2015, se ofertan también dos 
Ayudas Asociadas a las Leguminosas, muy 
similares a las que hemos conocido hasta la 
fecha. La primera es “Ayuda Asociada a los 
Cultivos Proteicos”, creada con el objetivo 
de fomentar los cultivos proteicos para ali-
mentación animal. Se trata de una ayuda por 
hectárea que según los datos del Ministerio 
puede estar en torno a los 60 €/ha para las 

leguminosas, en riego y en secano y con ren-
dimientos superiores a 2000 kg/ha. Para ello 
se deben sembrar alguno de los siguientes 
cultivos: guisante, habas, altramuz dulce, 
veza, yeros, algarrobas, titarros, almortas, 
alholva, alverja, alverjón, alfalfa (sólo en se-
cano), esparceta y zulla, además de algunas 
oleaginosas.

	 Los requisitos fundamentales son, entre 
otros: (1) el empleo de variedades inscri-
tas en el Catálogo común de variedades 
de la UE, (2) disponer de una prueba de 
venta o suministro a terceros o autoconsu-
mo ganadero en la propia explotación, (3) 
efectuar las labores agrícolas que asegu-
ren el normal desarrollo del cultivo y (4) 
mantenerlo en el terreno hasta el estado de 
madurez lechosa del grano, en el caso de 
proteaginosas y leguminosas para grano, y 
hasta el inicio de la floración, en el caso 
de proteaginosas y leguminosas forrajeras 
anuales.

	 La segunda es la “Ayuda Asociada a las Le-
gumbres de Calidad”, prácticamente igual 
que la existente hasta el 2014 y que pueden 
solicitarlas aquellas explotaciones que culti-
ven lentejas, garbanzos o judías y estén ins-
critas en alguna Denominación de Origen, 
Indicación Geográfica Protegida o en Agri-
cultura Ecológica. Esta ayuda tiene un pre-
supuesto de 1 millón de Euros, y el Minis-
terio estima una ayuda de 100 €/ha para un 
máximo de 10 000 has en todo el territorio 
nacional.

REPERCUSIÓN DE LA PAC  
EN EL SECTOR AGROALIMENTARIO  
DE LAS LEGUMINOSAS

La nueva reforma de la PAC ha despertado el 
interés del sector de cultivos herbáceos exten-
sivos (productores, cooperativas y empresas 
de semillas y suministros) ya que las nuevas 
reglas pueden servir de aldabonazo para que 
las superficies cultivadas con leguminosas au-
menten. 
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Para los agricultores que toman sus decisiones 
pensando en el largo plazo, las leguminosas ya 
habían encontrado su lugar en la rotación, más 
por el aumento de productividad en el cultivo 
siguiente, que por su escasa rentabilidad duran-
te la campaña de su cultivo. En la actualidad, 
menos del 10% de las tierras dedicadas a culti-
vos herbáceos extensivos se siembran con legu-
minosas. La mayoría de los productores tienen 
una rentabilidad tan baja en sus explotaciones 
que no se pueden permitir la disminución de 
sus ingresos en el año en curso, esperando a 
recuperarlos en años venideros. La obligación 
de diversificar los cultivos para poder cobrar la 
parte de las ayudas correspondientes al Pago 
Verde ha puesto a todos a pensar cuales pue-

den ser las alternativas como tercer cultivo 
para añadirlo a las rotaciones mayoritarias de 
trigo-girasol o cebada-girasol. Para algunos, la 
solución está en otros cereales como la avena, el 
triticale o el centeno, otros optan por introducir 
la colza y el resto ve en las leguminosas una po-
sibilidad interesante de la que forman parte un 
gran número de especies cultivadas. 

Para los que se deciden por las leguminosas, la 
siguiente pregunta consiste en elegir la especie 
que más les conviene y para ello es importante 
consultar el montante de las ayudas acopladas a 
determinadas especies. En primer lugar tenemos 
los cultivos proteicos destinados a la alimenta-
ción animal que con su ayuda de 60 €/ha apoya 

Programa 
de mejora 
de habas 
en jaulones 
antiinsectos 
y en campo 
abierto en 
el lFAPA de 
Córdoba.
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por igual a las proteaginosas de la anterior PAC 
(guisantes, habas y haboncillos y altramuz dul-
ce), a las leguminosas grano para alimentación 
animal (veza, yeros, algarrobas, titarros, almor-
tas, alholva, alverja y alverjón) y a las legumino-
sas forrajeras (alfalfa en secano, veza forrajera, 
esparceta y zulla). Dentro de este grupo se echa 
en falta la presencia de los garbanzos (especial-
mente los de pequeño calibre y los de tipo Desi 
(con semilla oscura) que en algunas comarcas de 
Andalucía son una alternativa razonable al resto 
de leguminosas para la producción de harinas 
con destino a la alimentación animal. Probable-
mente el legislador, al conocer el posible destino 
de esta especie para la alimentación humana, ha 
preferido cortar de raíz la posibilidad de un co-
bro fraudulento de esta ayuda, pero sin preten-
derlo ha frenado el desarrollo de uno de los cul-
tivos con más posibilidades para la producción 
de proteínas vegetales de forma rentable.

De las especies anteriores destacan por su super-
ficie cultivada los guisantes, yeros y vezas, que se 
cultivan principalmente en el centro y norte de 
España (con rendimientos medios alrededor de 
1 ton/ha) y las habas en la zona sur (con rendi-
miento medio de 1,5 ton/ha). En estos cultivos 
el montante de la ayuda supone una cantidad 
que equivale a unos 200-250 kg/ha de grano 
cosechado a los precios actuales lo que supone 
un porcentaje atractivo especialmente en las ex-
plotaciones de menor productividad. De estas 
especies existen programas de mejora en centros 
públicos de Andalucía, Castilla y León, etc. y es 
de esperar que pronto dispongamos de mejores 
variedades para nuestras condiciones de cultivo. 
También existe mejora genética en algunas em-
presas, especialmente en guisante, y veza, que 
es de esperar que también contribuyan a la ob-
tención de variedades mejoradas. Del resto de 
especies minoritarias, por una parte hay poca 
superficie cultivada y por otra parte existe muy 
poca (o ninguna) mejora genética por lo que es 
probable que sean cada vez menos competitivas 
frente a las cuatro anteriores.

En segundo lugar existe la ayuda a legumbres 
de calidad con una ayuda de 100 €/ha pero 
siempre que estén producidas en una I.G.P. 

(Indicación Geográfica Protegida), D.O. (De-
nominación de Origen) o en Agricultura Eco-
lógica, lo que deja fuera de juego a la mayor 
parte de las lentejas, judías y garbanzos que se 
producen en España. Tan solo unas 5000 has 
cumplen este requisito en España agrupadas 
en las denominaciones de Faba Asturiana, la 
Mongeta del Ganxet Vallés-Maresme, la Judía 
del Barco de Ávila, la Alubia de la Bañeza Pinta 
y Blanca, la Faba de Lourenzá, la Lenteja de la 
Armuña, la Lenteja Pardina de Tierra de Cam-
pos, el Garbanzo de Fuentesaúco y el Garbanzo 
de Escacena. Para los agricultores incluidos en 
estas denominaciones y para los que practican 
la agricultura ecológica esta ayuda va a supo-
ner un notable incremento en su rentabilidad 
y es de esperar un aumento considerable de 
las superficies declaradas, pero siempre con las 
limitaciones geográficas y de forma de cultivo 
que suponen los respectivos reglamentos. Sin 
embargo, para la mayoría de los productores de 
legumbres de calidad con destino a la alimen-
tación humana (lentejas, garbanzos y judías) 
que no cumplen los requisitos anteriores (más 
del 80% del total), la falta de ayudas acopladas 
va a suponer una frustración que puede lle-
var incluso a la disminución de las superficies 
dedicada a estas especies. Esperemos que los 
legisladores se acuerden de ellas en futuras re-
visiones de la PAC y dispongan de una ayuda al 
menos similar a la de los cultivos proteicos para 
la alimentación animal, ya que España es tan 
deficitaria en el primer grupo de cultivos como 
en el segundo.

Después de este breve análisis, cabe decir que 
para el sector resultan especialmente atractivas 
las cuatro especies principales para alimenta-
ción animal (guisantes, vezas, yeros y habas) 
y las legumbres de calidad (judías, lentejas y 
garbanzos) siempre que estén acogidas a una 
denominación protegida o en agricultura eco-
lógica.

La primera decisión que debe tomar el agricul-
tor que desea aumentar su superficie dedicada 
a las leguminosas es la elección de la variedad 
y donde adquirir la semilla necesaria. En el re-
glamento de la PAC se indica que se deben de 
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sembrar variedades incluidas en el Registro de 
Variedades, pero no se obliga al uso de semilla 
certificada, probablemente porque los legislado-
res son conscientes de que aún no hay suficien-
te disponibilidad de semillas certificadas en el 
mercado. De este modo, y teniendo en cuenta 
que en la Unión Europea solo es legal el uso de 
semillas certificadas o el reempleo de los granos 
para la siembra producidos en la propia explo-
tación, aparece el primer problema importante.

A corto plazo, y en espera de que haya una oferta 
suficiente de semillas certificadas, el agricultor 
que desea incorporarse al cultivo de legumino-
sas se ve obligado a la práctica ilegal de adquirir 
grano para la siembra a otro agricultor o almace-

nista y declararlo como reempleo. Estos granos 
no tienen garantías en cuanto a su germinación, 
su sanidad, o su pureza varietal y específica por 
lo que se empieza la nueva actividad con mal 
pie y sembrando, además, una variedad que 
no tiene porqué ser la más aconsejable para su 
explotación. Para resolver este grave problema 
es necesario que las Comunidades Autónomas 
potencien sus redes de recomendación varietal 
(tal como ha hecho el IFAPA en Andalucía en la 
campaña 2014-15) y que las empresas multipli-
cadores produzcan semillas certificadas suficien-
tes de las variedades más demandadas. 

El círculo vicioso, que resulta muy difícil de 
romper, es lo poco atractiva que ha sido has-

Flores de 
garbanzo 
de distintos 
colores.
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ta el momento la producción de estas semillas 
para las empresas, debido al escaso porcentaje 
de utilización por parte de los agricultores y su 
baja rentabilidad. Como se compran muy poco 
se producen muy poco, y cuando el agricultor 
se decide a comprar no hay oferta en el merca-
do. Además hay precedentes de algunas varie-
dades puestas en el mercado con notable éxito 
de ventas en la primera campaña y que luego 
han sido reutilizadas de forma generalizada, ya 
sea de forma legal en la propia explotación o de 
forma ilegal mediante la venta de granos para la 
siembra sin control, con una caída tan grande 
de las ventas que ha llevado a las empresas a 
frenar su producción y a reducir al máximo las 
inversiones en investigación y desarrollo.

La nueva PAC puede ser el punto de inflexión 
en esta problemática. Los agricultores están 
empezando a aumentar las superficies cultiva-
das, las empresas obtentoras están retomando 
sus programas de mejora en algunas especies, 
los organismos públicos continúan con sus tra-
bajos de investigación y potencian las redes de 
recomendación varietal y las empresas produc-
toras de semillas certificadas están atentas a es-
tos movimientos y eligiendo las variedades que 
consideran que merece la pena producir.

Además de las semillas se necesitan otros in-
sumos para que las producciones sean renta-
bles para los agricultores. En primer lugar hay 
una gran carencia de herbicidas autoriza-
dos en estas especies por lo que es primordial 
que se continúe con los trabajos iniciados por 
el sector público para identificar las materias 
activas más aconsejables y por otra parte in-
centivar que haya empresas interesadas en su 
comercialización. En cuanto a la resistencia a 
enfermedades, plagas y plantas parásitas, la 
baja rentabilidad de estos cultivos hace que la 
incorporación de resistencias genéticas en las 
nuevas variedades sea prioritario, pero al resul-
tar poco probable la incorporación de forma 
combinada de dichas resistencias a corto plazo, 
es necesario disponer de fungicidas e insectici-
das que deben desarrollarse de forma análoga a 
lo dicho anteriormente para los herbicidas. Por 
último, para que el aumento de la superficie 

dedicada a las leguminosas sea una realidad, la 
gran asignatura pendiente es la comercializa-
ción de las cosechas. Teniendo en cuenta que 
en los puertos tenemos una oferta abundante 
y bien clasificada de leguminosas destinadas a 
la alimentación humana (garbanzos, lentejas y 
judías) y animal (soja y guisante), no podemos 
quedarnos con los brazos cruzados y continuar 
produciendo “montones” heterogéneos de va-
riedades que en ocasiones no son las más apre-
ciadas por la industria agroalimentaria. 

En el caso de las legumbres para alimentación 
humana hay dos estrategias posibles. O bien la 
producción amparada en las denominaciones 
geográficas protegidas o en agricultura ecológica 
que permita ofrecer un producto diferenciado en 
el mercado, o bien la agrupación de la oferta de 
los agricultores y de sus Cooperativas mediante 
la producción y clasificación de las variedades 
más demandadas por la industria. Si se consi-
gue una oferta homogénea, de calidad y con 
un tamaño suficiente para abastecer a la indus-
tria a lo largo del año es de esperar que algunos 
envasadores prefieran la oferta local frente a las 
importaciones de lejanos países, especialmente 
para los productos de mayor valor añadido.

Para la producción de proteínas destinadas a 
la alimentación animal las cosas son todavía 
más complicadas. La abundante oferta mundial 
de soja a precios muy competitivos hace que 
nuestras leguminosas tengan un “techo” en los 
precios muy difícil de soslayar. Por tanto de-
bemos aumentar la productividad de nuestras 
variedades incorporando resistencias genéticas 
a la mayor parte de nuestros estreses bióticos y 
abióticos, y explicar a los agricultores con datos 
rigurosos el efecto positivo que suponen en la 
rotación, tanto por el ahorro en fertilizantes ni-
trogenados, como en la mejora de la estructura 
del suelo y en la reducción de algunas enferme-
dades y plagas de los cultivos siguientes.

El aumento de las superficies de leguminosas 
forrajeras como las alfalfas de secano, veza, zu-
lla y esparceta es igualmente problemática ya 
que las deshidratadoras de alfalfa procedente 
de los regadíos del valle del Ebro y del Guadal-
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quivir producen unos forrajes de alta calidad y 
competitivos en precio. Al igual que en el caso 
anterior se necesita aumentar los rendimien-
tos mediante técnicas de cultivo y variedades 
mejor adaptadas y valorar sus aportaciones en 
el conjunto de la rotación. 

CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS 
FUTURAS

La nueva PAC ha dibujado un escenario inédito 
con ayudas asociadas al Pago Verde y ayudas a 
determinadas especies que suponen un revul-
sivo para que más agricultores apuesten por la 
siembra de leguminosas. Si bien el apoyo pre-
supuestario que España da a las leguminosas 
a través de las Ayudas Acopladas podría haber 
sido mayor, la aplicación de la nueva PAC res-
palda doblemente a estos cultivos ya que ade-
más de las propias ayudas asociadas, las obli-
gaciones del Pago Verde en cuanto a diversifi-
cación de cultivos y superficies de interés eco-
lógico, anima a los agricultores a incluir estos 

cultivos dentro de su plan de siembras. Esto se 
ha podido apreciar en las propias explotaciones 
y en las recientes declaraciones de la PAC 2015.

Aunque se han sentado los pilares para el cam-
bio, aún queda mucho camino por recorrer. 
Nuestro país sigue siendo un importador neto 
de leguminosas grano y protéicas. Por ejemplo, 
en el caso del guisante seco importamos casi 
tanto como producimos, 123,1 mil toneladas 
(Mt). En garbanzo incluso importamos mucho 
más (38,6 Mt), siendo España el sexto impor-
tador mundial (FAOSTAT 2013), al igual que 
ocurre con las lentejas (44,1 Mt) de las que im-
portamos más del doble de lo producido. Tam-
bién somos el décimo país importador mundial 
de habas (13,2 Mt) y los mayores consumido-
res de la UE (el 98% destinada a pienso). 

Fruto del abandono político sufrido por estos 
cultivos, la reorientación planteada por la nueva 
PAC choca de frente con varios escollos que son 
necesarios solventar. En primer lugar la escasa 
demanda de semilla certificada previa, generó 

Vainas de 
garbanzo.



Ana Mª Torres, Josefa Rubio, Teresa Millán, Eduardo Eraso e Ignacio Solís

108 112 / Septiembre 2015

la baja del registro de buenas variedades obteni-
das en los escasos programas de mejora vigentes 
y el abandono de su producción, de modo que 
la creciente demanda de semilla certificada ac-
tual, resulta muy difícil de cubrir. En habas, por 
ejemplo, la producción de semilla certificada en 
la campaña 2011/2012 fue prácticamente testi-
monial (387 kg) por lo que es necesario reactivar 
esta actividad por parte de organismos públicos 
y de empresas productoras de semillas. 

El sector agroalimentario actual (envasado, 
congelado, fábricas de pienso, etc.) demanda, 
también, productos homogéneos que nuestro 
sector agrícola, por lo ya descrito, no puede 
cubrir. En consecuencia, las empresas que co-
mercializan granos secos o envasado o las pro-
ductoras de pienso prefieren la importación 
de leguminosas tradicionales o de soja y por 
consiguiente la venta de las cosechas españolas 
suele ser más difícil. Es necesaria la apertura a 
nuevas estrategias de comercialización que 
cubran las demandas del sector agroalimenta-
rio con productos uniformes y de calidad

La falta de herbicidas autorizados para el con-
trol de malas hierbas es otro de los factores de-
terminantes de la disminución de superficie de 
cultivo de leguminosas grano en España. Con 

la puesta en vigor del Registro Único Europeo 
de Materias Activas (Anexo I de la Directiva 
91/414/CEE (175)), muchas moléculas en vigor 
fueron excluidas y otras no fueron defendidas 
por las empresas por su falta de valor comercial. 
Para revertir esta situación, distintos centros de 
mejora españoles (ej. ITACyL en Castilla y León 
e IFAPA en Andalucía), están trabajando en dis-
tintos medios de protección para identificar ma-
terias activas eficientes para estos cultivos. Sería 
deseable también una revisión de estos aspectos. 

El incremento en la superficie de cultivo de 
leguminosas y la reactivación de su comercio 
interior estará sujeto a un incremento de su 
competitividad económica. Para ello, además 
de los obstáculos mencionados, debemos re-
solver los principales factores limitantes de su 
producción y productividad. La incidencia de 
determinadas plagas y enfermedades es otro 
de los escollos que se ha de solucionar a fin de 
estimular un cambio de tendencia. En habas y 
guisante, el principal enemigo es el jopo (Oro-
banche crenata), planta parásita difícil de erra-
dicar así como enfermedades fúngicas como la 
ascoquitosis (Ascochyta ssp) o la roya (Uromyces 
ssp) que tienen una mayor o menor incidencia 
en función de la zona de cultivo y de las con-
diciones medioambientales. El problema del 

La aplicación de la nueva PAC respalda doblemente a los cultivos de 
leguminosas ya que además de las propias ayudas asociadas, las obligaciones 
del Pago Verde en cuanto a diversificación de cultivos y superficies de 
interés ecológico, anima a los agricultores a incluir estos cultivos dentro de 
su plan de siembras

Habas, garbanzos, guisantes, lentejas…, necesitan un plan integrado 
de medidas que recuperen el terreno perdido y eleven a estos cultivos 
antaño tradicionales a la altura de su importancia como proteína para 
la alimentación humana y animal, además de como cultivos rentables y 
beneficiosos para la agricultura y el medio ambiente
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garbanzo se asocia, principalmente a sus bajos 
rendimientos. Al sembrarse tradicionalmente 
en primavera, el ciclo corto limita su biomasa y 
en consecuencia su producción. Además exis-
ten tres enfermedades fúngicas, la rabia, causa-
da por Ascochyta rabiei (Pass.) Lab, la marchitez 
o seca provocada principalmente por Fusarium 
oxysporum f. sp. ciceris, y la roya causada por 
Uromyces ciceris-arietini. Las dos primeras in-
fluyen enormemente en su producción y la 
importancia de la tercera va a depender de las 
condiciones ambientales en las últimas etapas 
de su ciclo. En el caso de la lenteja sus factores 
limitantes son principalmente la Ascochyta y el 
Fusarium. El trabajo realizado desde décadas 
por equipo de mejora de leguminosas ha lle-
vado a la obtención de numerosas variedades y 
líneas avanzadas altamente productivas, resis-
tentes a sus principales plagas y enfermedades, 
libres de factores antinutritivos y con buena 
adaptación a nuestras condiciones ambientales, 
materiales que pueden solventar una gran parte 
de los problemas mencionados.

En resumen habas, garbanzos, guisantes o len-
tejas, etc., necesitan un plan integrado de me-
didas que recuperen el terreno perdido y eleven 

a estos cultivos “antaño tradicionales” a la altu-
ra de su importancia como proteína para la ali-
mentación humana y animal, además de como 
cultivos rentables y beneficiosos para la agri-
cultura y el medio ambiente. Aparte de las ayu-
das mencionadas, es necesaria la potenciación 
de la investigación y de la divulgación agraria 
para poner a punto nuevas técnicas de cultivo 
y variedades idóneas para cada zona, disponi-
bilidad de semillas certificadas en cantidad su-
ficiente y a precios razonables, y mejoras en las 
estrategias de comercialización de las cosechas. 
La nueva PAC ha abierto las puertas a este ob-
jetivo que debe ser firmemente secundado por 
la administración, las empresas (productores, 
cooperativas y empresas de suministros y semi-
llas) y en definitiva por el agricultor. ✤
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Los sistemas agroforestales (SAF) son formas 
tradicionales de gestión del territorio que lle-
van miles de años funcionando en España y 
países del entorno, que en la actualidad lla-
man la atención por permitir la mejora de la 
producción por unidad de superficie, al mis-
mo tiempo que fomentan la biodiversidad y 
la estabilidad de los sistemas frente al cambio 
climático. Estos sistemas integran prácticas 
en las que se combina un componente leñoso 
(árbol o arbusto) con uno agrícola. Los siste-
mas agroforestales más extendidos en Europa 
se pueden encontrar en zonas con restriccio-
nes ecológicas y bajo potencial de producción 
agrícola, especialmente en zonas de montaña, 
suelos pobres y/o climas difíciles. Son espe-
cialmente abundantes en regiones de clima 
boreal y mediterráneo, donde dominan los 
sistemas silvopastorales (pastos arbolados y 
arbustivos). Ya en la Agenda 21, documento 
elaborado en la Conferencia Mundial sobre el 
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, or-
ganizada por Naciones Unidas en Río de Ja-
neiro (1992), en el que se sientan las bases del 
plan de acción que debe ser implementado a 
nivel global, nacional y local, en cada área en 
la que el hombre produce un impacto en el 
medio ambiente, se mencionaban las prácticas 
agroforestales o agroselvícolas como prácticas 
sostenibles de gestión del territorio a promo-
ver para fomentar, entre otros, la agricultura y 
el desarrollo rural sostenible. La continuación 
de las ideas plasmadas en la Agenda 21 se hace 
explícita en la Declaración del Milenio (2000), 

en la Cumbre de Johannesburgo (2002) y en 
la cumbre de Río+20 (2012) y vuelve a la ac-
tualidad con el reciente documento Smart Cli-
mate Agriculture (FAO 2013). Estos documen-
tos son la base para el establecimiento de las 
políticas europeas y nacionales de los países 
implicados en torno al empleo de prácticas 
agrícolas sostenibles, que en el caso de Europa 
están muy fundamentadas en la PAC (Política 
Agraria Común) y que analizaremos con más 
profundidad continuación.

Un poco de historia

La PAC se implanta por primera vez a me-
diados del siglo XX, iniciándose como una 
política intervencionista con el objeto de fo-
mentar la producción agrícola para alimen-
tar a la población europea. Sus inicios están 
muy ligados a procesos de intensificación de 
los sistemas agrícolas y al avance tecnológico 
de la agricultura. El componente arbóreo es 
visto en esos momentos como un “estorbo” 
para la mecanización que disminuye la su-
perficie arable. Se eliminan millones de árbo-
les de toda Europa y, con ellos, la importante 
función que realizaban. A ello ayuda la sepa-
ración de las ciencias forestal y agrícola del 
siglo XIX que basa el manejo del territorio en 
unidades de gestión independientes y de las 
que no se perciben sus posibles interaccio-
nes, y por tanto no se evalúa y no se obtie-
ne provecho de la misma. Es un período con 
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un medio rural muy poblado y en el que se 
prohíbe el pastoreo en las zonas forestales, si 
bien se permiten otras prácticas agroforesta-
les con el objeto de suministrar a la población 
biomasa para energía y alimentos (setas, miel, 
plantas medicinales, castañas…). En este 
contexto socioeconómico, el uso del monte 
se realizaba en algunos casos con respeto cla-
ro de las funciones del bosque y de su ciclo 
de nutrientes, pero en otros casos causaba 
una sobreexplotación, con degradación pro-
gresiva de las masas repobladas, adoptándose 
medidas para su protección, incluido la res-
tricción del pastoreo. La presencia del árbol 
y su promoción en el medio rural en aquella 
época se hace a través de políticas reforesta-
doras que convierten terrenos “agrícolas” en 
“forestales”, percibidos por la población lo-

cal como la transformación de terrenos “ge-
neradores de renta” a territorios “improduc-
tivos”, lo que provocó numerosos conflictos 
por todos conocidos. Como resultado en la 
actualidad el territorio se conforma en base a 
unidades agrícolas y forestales discretas, per-
fectamente segregadas. Podemos encontrar 
de una parte, paisajes agrícolas con nula o 
escasa presencia del arbolado, y de otra parte 
paisajes forestales con escasa o nula presencia 
de cultivos y/o pastoreo. Además el contexto 
socioeconómico ha cambiado notablemente 
y tras décadas de abandono del medio ru-
ral se han producido desajustes importantes 
en el medio forestal, causando el desarrollo 
del sotobosque, por tanto la pérdida de bio-
diversidad y un incremento de la biomasa 
acumulada, que en el caso de España genera 

Los cultivos 
permanentes 
entre los 
que se 
incluyen los 
viñedos, son 
superficies 
susceptibles 
de ser 
elegibles 
si cumplen 
determinadas 
normas. 
Foto: Roberto 
Anguita.
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importantes problemas relacionados con los 
incendios y la propia destrucción de los eco-
sistemas. Las nuevas generaciones reconocen 
el valor del árbol, pero no hay políticas de-
cididas que los integren como parte de los 
sistemas de producción agrícola, lo que limi-
ta la implantación real de los SAF. La gestión 
de los ecosistemas debe basarse en la inte-
gración de todos los componentes incluido el 
leñoso a escala parcela, explotación y paisaje, 
maximizando el uso y la obtención de renta 
de la biodiversidad existente, que conducirá 
por tanto a su conservación. La gestión debe 
huir de la sobreexplotación pero también de 
la infrautilización de los recursos existentes si 
el objetivo es obtener renta y preservar la bio-
diversidad. La gestión adecuada del territo-
rio es uno de los retos más importantes para 
los técnicos, que a través de sus recomen-
daciones deben ser capaces de desarrollar 
mecanismos compatibles con la producción, 
(sustento para el propietario), optimización 
del uso de los recursos (reducción de costes 
para el propietario) y generación de técnicas 
que permitan cierta flexibilidad a la hora de 
responder a las recurrentes variaciones de 
los factores ecológicos (precipitación, tempe-
ratura etc.) que afectan sobre todo a la pro-
ducción agrícola, pero también a la forestal 
y que a la postre permitan la sostenibilidad 

del sistema. Los técnicos, conocedores de la 
importancia de la gestión adecuada del terri-
torio, desarrollan planes de gestión que inte-
gran la escala espacial y temporal, pero que 
en muchos casos en las zonas arboladas no 
se ejecutan por falta de medios y por las con-
diciones cambiantes desde un punto de vista 
socioeconómico. Ejemplo de ello, fueron los 
esfuerzos desarrollados por los técnicos para 
paliar la escasez de productos madereros du-
rante el siglo pasado en nuestro país, que di-
señaban planes de ordenación de los terrenos 
forestales que incluían la ejecución de cla-
reos, claras y podas a distintas edades de las 
masas forestales. Estas operaciones selvícolas 
no se llevaron a cabo en muchos casos por 
la escasez de recursos económicos y por la 
falta de políticas de promoción adecuadas de 
gestión integrada del medio. Estos planes de 
gestión no consideraban una producción de 
renta anual para el propietario a partir de las 
masas forestales, lo que desliga al gestor final 
del propio territorio que no la percibe como 
una zona en la que invertir su tiempo, simple-
mente porque no genera una renta inmediata. 
En el ámbito agrícola, y desde mediados del 
siglo pasado hasta la actualidad se produce 
un retroceso claro de la interdependencia 
de las zonas forestales y agrícolas (las zonas 
forestales eran a menudo fuente de materia 
orgánica y nutrientes de las zonas agrícolas), 
fomentada por un lado por el empleo de los 
derivados del petróleo como fuente de ener-
gía, agroquímicos (fertilizantes, herbicidas y 
pesticidas) y por otra por el despoblamiento 
del medio rural que llega hasta nuestros días. 
Todo ello provoca un abandono paulatino 
de la gestión en los terrenos forestales y una 
intensificación del medio agrícola que atien-
de básicamente a la producción basada en el 
aporte de todo tipo de insumos muchas veces 
con dosis elevadas de fertilizantes, pesticidas, 
herbicidas…, y que a la postre han causado 
grandes problemas medioambientales por to-
dos conocidos, que afectan negativamente a 
la calidad de las aguas y han contribuido de 
forma notoria a incrementar el cambio climá-
tico (del Prado et al. 2015). Esta intensifica-
ción provoca dos situaciones contrarias, por 

Tras décadas de abandono del 
medio rural se han producido 
desajustes importantes en el 
medio forestal, causando el 
desarrollo del sotobosque, por 
tanto la pérdida de biodiversidad 
y un incremento de la biomasa 
acumulada, que en el caso de 
España genera importantes 
problemas relacionados con los 
incendios y la propia destrucción 
de los ecosistemas
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una parte la transformación de hectáreas de 
bosques a tierras de cultivo y a la por otra el 
pago por reforestar tierras agrarias.

A finales del siglo XX, surgen en toda Europa 
los primeros estudios sobre SAF y la creación 
de experiencias de largo plazo para evaluar 
la potencialidad de los mismos Dupraz et al. 
(2006) Dupraz y Newman (1997), Etienne 
(2006) Papanastasis (2009), Rigueiro (2000) 
etc. Aparece el primer proyecto europeo re-
lacionado con esta temática, el proyecto 
SAFE (Dupraz et al. 2006), en donde la de-
hesa juega un papel inspirador para el resto 
de las zonas europeas (Moreno et al. 2009). 
Sin embargo, en la actualidad y a pesar de 
las ventajas de los SAF, la PAC sólo potencia 
tímidamente estos sistemas, ya que, o bien se 
aplican coeficientes de descuentos en los de-
rechos de pago por la presencia del arbolado, 
o bien toda superficie con más de 100 árboles 
por hectárea es considerada no elegible. En 
todo caso, deja en mano de los países comu-
nitarios la decisión de clasificar como elegi-
bles parcelas con mayor densidad arbórea si 
se pueden integrar en las zonas con prácticas 
locales establecidas. La toma de esta última 
decisión no es sencilla por parte de los Esta-
dos miembros, ya que hay muchos sectores 
implicados y el montante económico de la 
PAC total aportado por la UE a cada país no 
depende de esta superficie. Esto hace muy di-
fícil que no se empleen prorrateos en muchos 
SAF que pueden ser considerados como prác-
ticas locales establecidas en países como Es-
paña, que junto a otros habilitó el artículo 4 
1(h) del Reglamento (UE) no 1307/2013 rela-
tivo a las prácticas locales establecidas en sus 
apartados (a) prácticas para las superficies de 
pastos de ganado que sean tradicionales y se 
suelan aplicar en las zonas en cuestión y (b) 
prácticas que sean importantes para la con-
servación de los hábitats enumerados en el 
anexo I de la Directiva 92/43/CEE del Conse-
jo y de los biotopos y hábitats contemplados 
por la Directiva 2009/147/CE del Parlamento 
Europeo y del Consejo. Por ello a pesar de 
que las prácticas agroforestales, sobre todo 
las silvopastorales, son prácticas locales esta-

blecidas que deben ser empleadas en muchas 
áreas de la geografía española como forma de 
gestión sostenible del territorio a través del 
empleo de ganado, éstas no se reconocen en 
su totalidad.

Las prácticas agroforestales

Los SAF son formas de gestión del territorio 
que incluyen prácticas agroforestales den-
tro de la misma unidad de gestión territorial 
o explotación. Una breve descripción de los 
mismos se puede ver en la Tabla 1. Muchas 
de estas prácticas se pueden combinar en una 
misma explotación e incluso pueden tener 
su importancia a escala de paisaje como es el 
caso del empleo de pastos arbolados y el paso 
del ganado de zonas bajas a zonas más altas 
en sistemas trashumantes o trastermitantes 
de manejo del territorio, con el objeto de ali-
mentar a la cabaña ganadera en distintos mo-
mentos del año. La principal característica de 
estos sistemas es la incorporación de un cul-
tivo leñoso en aquellas explotaciones exclusi-
vamente agrícolas o el uso agrícola/ganadero 
de zonas dominadas por una masa forestal o 
frutal, bien sea para su mantenimiento o para 
incrementar la renta. Es por ello que se puede 
hablar de sistemas agro-silvo-pastorales como 
las dehesas por combinar zonas arboladas 
para el cultivo de cereales o para pastos que a 
su vez explotan “arboles multipropósito” que 
permiten obtener combustible, proteger la ca-
baña ganadera y alimentar los rebaños durante 
la época de escasez de pastos (verano, otoño e 
invierno), además se vinculan a la generación 
de productos de alta calidad y a hábitats de 
alto valor natural.

Los sistemas agroforestales 
optimizan el uso de los recursos 
naturales para producir 
más y mejor con base en la 
biodiversidad que promueven
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Las prácticas agroforestales  
y la gestión sostenible del medio

Las prácticas agroforestales son formas de ges-
tión sostenible del territorio reconocidas in-
ternacionalmente y extensamente utilizadas 
en países en vías de desarrollo en los que la 
compra de fertilizantes, herbicidas y pesticidas 
están muy limitadas y en los que la gestión agrí-
cola del territorio debe basarse en el conoci-
miento del medio, de sus interacciones y de sus 
ciclos y por tanto con un mayor respeto por el 
mismo. Un ejemplo claro de este conocimiento 
es el empleo de árboles o arbustos legumino-
sos como Leucaena leucocephala que es capaz 
de aportar nitrógeno al suelo y conseguir así 
buenas cosechas de pasto o cereales sin apor-
tar fertilizantes nitrogenados. La presencia del 
componente leñoso en un sistema agrícola pro-
vee de resiliencia a sistemas establecidos en di-

ferentes condiciones edafoclimáticas. En zonas 
en las que la pérdida de suelo arable es un pro-
blema, el árbol no sólo previene contra la ero-
sión hídrica y eólica favoreciendo la infiltración 
del agua y proveyendo de cobertura vegetal, 
sino que genera suelo por sí mismo o a través 
del empleo de sus restos para realizar compost. 
Desde una perspectiva del ciclo de nutrientes 
son capaces de actuar como verdaderas bombas 
de nutrientes al captar los elementos del suelo 
que no emplea el sotobosque y “reciclarlos” en 
el sistema a través del desfronde (hojas funda-
mentalmente) la incorporación a sus tejidos 
y posterior generación de restos por parte del 
arbolado. Modifican el microclima proporcio-
nando un claro papel tamponador de los ex-
tremos térmicos, y esto permite proteger los 
cultivos de las olas de calor cada más recurren-
tes. El árbol también actúa de forma beneficio-
sa en algunas condiciones proporcionando en 

Tabla 1. Glosario de términos más vinculados a los SAF en Europa  
(Mosquera-Losada et al. 2009)

Práctica agroforestal Breve descripción

Cultivo agroforestal (cultivo entre árboles) Escasa espesura forestal en combinación con siembra de cultivos 
de tipo anual o perenne. Generalmente con arbolado (o setos) en 
marcos regulares y calles amplias de cultivos, aunque también 
ocurre con arbolado disperso

Cultivos en bosques Cultivo y/o cosecha de carpóforos de hongos comestibles o me-
dicinales y plantas de tipo medicinal, ornamental o culinario 
bajo arbolado

Bosques riparios o bosques galerías o formaciones riparias Líneas de vegetación leñosa (árbol/arbusto) que se sitúan de for-
ma natural o plantados entre cultivos/pastos y masas de agua 
continental (lagunas, ríos y arroyos) y que contribuyen al mante-
nimiento de la calidad del agua

Alternancia de cultivos Introducción de especies de crecimiento rápido, preferiblemente 
leguminosas de tipo leñoso durante la fase de barbecho de la 
rotación de cultivos con el objeto de que mejoren la fertilidad 
del suelo que pueden generar productos de cierta rentabilidad

Árboles multipropósito Árboles frutales u otros árboles plantados de forma sistemática 
o al azar, a muy baja densidad, sobre cultivos o pasto con el 
propósito de proporcionar fruto, leño, forraje y madera entre 
otros servicios en explotaciones 

Bancos forrajeros Plantaciones leñosas de alta palatabilidad y capacidad de rebrote, 
que son podados parcial o totalmente (trasmocho o desmocho) 
periódicamente (incluso anualmente) para alimentar al ganado 
en periodos específicos del año

Silvopastoral Combinación de árboles y animales que pastan. Incluyen el pas-
toreo en zonas de bosque natural más o menos aclarados, plan-
taciones forestales y terrenos forestales con plantas leñosas de 
porte arbustivo

Huertos familiares Combinación de árboles generalmente frutales y/o productores 
de leña con la producción de cultivos hortícolas
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época de sequía unas menores temperaturas, 
aumentando la humedad e incluso generando 
rocío, lo que lo convierte en una herramienta 
de enorme utilidad frente al cambio climático 
en aquellas zonas en las que la sequía se está 
haciendo cada vez más importante. Estos as-
pectos cobran especial relevancia en zonas de 
fuertes vientos al evitar el intenso efecto dese-
cador de los mismos. Además al propietario o 
gestor del territorio le proporciona madera para 
realizar vallados, suministran leña favoreciendo 
la bioeconomía, suministran alimentos para el 
hombre o el ganado y generan bienestar gracias 
a su sombra. Es por ello que la expresión “un 
árbol para todo” en el ámbito agrícola cobra 
cada vez más sentido.

Los beneficios productivos y ambientales de 
los SAF en Europa han sido recientemente 
documentados en la monografía “Agroforestry 
systems in Europe” (Rigueiro-Rodríguez et al. 
2009), además de en capítulos de libros especí-
ficamente enfocados a la biodiversidad (Rois et 
al. 2006) y secuestro de carbono (Lorenz y Lal 
2014). Con los SAF se incrementa la producti-
vidad del territorio, con respecto a los sistemas 
exclusivamente agrícolas o forestales, ya que se 
potencia la obtención de múltiples productos a 
partir de una misma unidad territorial: madera, 
pastos, setas, carne, lana, etc. Estos sistemas tie-
nen como ventaja, entre otras, el aumento del 
LER (Graves et al. 2010) o índice de relación 
equivalente de territorio (RET). El RET es una 
estimación de la superficie necesaria para pro-
ducir lo mismo bajo un escenario agroforestal 
que bajo un diseño en el que el árbol y el cul-
tivo se producen en superficies independientes 
(normalmente referido a hectárea). Un RET de 
1,2 quiere decir que 1 ha de terreno agrofores-
tal produce lo mismo que 1,2 hectáreas cuando 
se cultivan de forma independiente el cultivo 
arbóreo para la producción de fruto o madera y 
el cultivo de los herbáceo. El rango de los RET 
en la zona templada se encuentra entre 1,2 y 
1,8 (Dupraz y Liagre 2011; Graves et al. 2007).

La protección del ambiente realizada por los 
SAF se debe fundamentalmente a la captura por 
parte del arbolado del nitrógeno, fósforo y otros 

nutrientes que no utiliza el pasto (reciclaje de 
nutrientes desde las capas más profundas del 
suelo a las más superficiales), lo que conlleva 
la mejora de la calidad de agua y suelo. Desde 
un punto de vista ecológico, los SAF mejoran, 
entre otros aspectos, la biodiversidad, a través 
de la creación de áreas heterogéneas originadas 
por los animales (distribución de heces, selec-
ción…) y el arbolado (gradientes de sombras y 
fertilidad edáfica). Con los SAF (silvopastorales 
y silvoarables) también se produce un aumen-
to en el secuestro del carbono en comparación 
con los sistemas exclusivamente agrícolas, lo 
que ayudaría a ralentizar el proceso de cambio 
climático (Nair et al. 2009 a y b; Mosquera et al. 
2015) y unido a la reducción del riesgo de in-
cendios contribuyen de forma importante a la 
disminución del impacto del previsible cambio 
climático. La reducción del riesgo de incendios 
se debe al consumo del estrato arbustivo y her-
báceo como forraje, disminuyendo la biomasa 
del combustible vegetal presente en el sotobos-
que. El papel de los SAF como herramienta de 
lucha contra el cambio climático se puede ver 
en documentos como la estrategia europea del 
cambio climático (EU 2013a), la estrategia fo-
restal europea (EU 2013b), en el último infor-
me del IPCC (2014) como mecanismo de adap-
tación y en la reducción de las emisiones de los 
gases de efecto invernadero. El empleo de SAF, 

El árbol también actúa de 
forma beneficiosa en algunas 
condiciones proporcionando en 
época de sequía unas menores 
temperaturas, aumentando la 
humedad e incluso generando 
rocío, lo que lo convierte en una 
herramienta de enorme utilidad 
frente al cambio climático en 
aquellas zonas en las que la 
sequía se está haciendo cada vez 
más importante
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en comparación con los sistemas exclusiva-
mente agrícolas, supone un aumento del reser-
vorio edáfico de carbono de mayor permanen-
cia, al tener el arbolado una mayor capacidad 
de exploración del suelo en profundidad, en 
comparación con los sistemas exclusivamente 
agrícolas o ganaderos, destacando estos últimos 
como importantes fuentes de gases de efecto 
invernadero, sobre todo si las cargas ganade-
ras no están ajustadas (Fernández et al. 2010; 
Howlett et al. 2011). Los últimos documentos 
del IPCC destacan que el secuestro de carbono 
debe verse de forma conjunta con las activida-
des de adaptación y mitigación (IPCC 2014). 
Una revisión sobre los “SAF como forma de 
gestión en la adaptación al cambio climático 
se incluye en el libro que sobre adaptación al 
cambio climático va a publicar el MAGRAMA 
(Mosquera et al. 2015). 

La productividad y los efectos ecológicos de los 
componentes de los SAF varían con el tiempo. 
Inicialmente, cuando el arbolado es joven, la 
mayor parte de la renta proviene del estrato 
herbáceo; sin embargo, a medida que trans-
curre el tiempo, el componente arbolado ad-
quiere cada vez una mayor importancia. Esto 
justifica el planteamiento de estudios a corto, 
medio y largo plazo, y con diferentes edades y 
especies forestales en los que se analizan mode-
los de gestión considerando la densidad, la pro-
ducción preferente de madera o del cultivo, la 
ejecución de tratamientos selvícolas valorando 
de forma conjunta la producción en términos 

de biomasa, la rentabilidad en términos de ex-
plotación y los beneficios ambientales. Los be-
neficios de los SAF relacionados con el cambio 
climático, de gran importancia en la actualidad, 
deben ser evaluados en diferentes períodos de 
la vida de la masa ya que el crecimiento del ar-
bolado, su densidad y distribución afectan de 
forma diferenciada a los factores ecológicos que 
controlan el desarrollo del sotobosque y, por 
tanto, a la productividad potencial del cultivo 
y del pasto, su biodiversidad y su capacidad de 
secuestro de carbono. Debido a la diversidad de 
componentes de los SAF y su interacción con el 
medio es extremadamente importante emplear 
modelos matemáticos de gestión que permitan 
simular situaciones de diversa índole y faciliten 
al gestor y propietario de las explotaciones la 
toma de decisiones. En este sentido en la actua-
lidad se están desarrollando modelos biofísicos 
y económicos que ayuden a diseñar los SAF en 
una escala temporal. También se están desarro-
llando modelos de gestión de SAF como es el 
caso de YIELD-SAFE (Graves et al. 2011, Palma 
et al. 2006, Van der Werf et al. 2007). 

La PAC y los SAF

Las ventajas de los SAF o la integración de la 
producción agrícola y del componente leñoso 
hacen necesaria la promoción de actividades 
que desde un punto de vista político las fomen-
ten. Este fomento se está dando en numerosas 
zonas del mundo como es el caso de Estados 
Unidos (USDA 2011) o la India (2014). 

En Europa, se reconoce la importancia de la 
presencia del arbolado de forma tímida desde 
la PAC, en primer lugar a través de los deno-
minados criterios de condicionalidad, que se 
hicieron obligatorios desde la PAC de 2003. 
Estos criterios se desarrollaron a través de las 
denominadas “Buenas Condiciones Agrarias y 
Medioambientales de la Tierra” o BCAM. En 
ellos se establece que se deben conservar ca-
racterísticas del paisaje, que entre otras, inclu-
yen los setos, los árboles en hilera, en grupos, 
aislados, en lindes y terrazas, añadiéndose 
posteriormente y persistiendo en la actual PAC 

Con los SAF se incrementa la 
productividad del territorio, 
con respecto a los sistemas 
exclusivamente agrícolas o 
forestales, ya que se potencia la 
obtención de múltiples productos 
a partir de una misma unidad 
territorial: madera, pastos, setas, 
carne, lana, etc.
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la obligatoriedad de mantener y preservar los 
pastos permanentes. No obstante la limitación 
a 50 árboles por hectárea como densidad máxi-
ma para poder recibir el pago directo (pago 
vinculado al Pilar I), provocó la destrucción de 
millones de árboles en toda la Unión Europea. 
En la actualidad esta limitación para aquellos 
países que no decidieron aplicar sistemas de 
coeficientes de reducción se ha incrementado 
hasta 100 árboles por hectárea. La PAC se or-
ganiza en dos pilares, el primero vinculado a 
los pagos directos de la actividad agraria total-
mente financiado por la Comisión Europea, y 
el segundo vinculado a las medidas de Desa-
rrollo Rural, que se cofinancia por los Estados 
miembros en un 25%. 

Pilar I

Si nos centramos en la parte del Pilar I relacio-
nada con los pagos desacoplados se sustenta en 
tres principios, el concepto de elegibilidad de 
aquellas tierras de agricultores que poseen la ti-
tularidad del derecho de pago, la presencia de 
un 5% de superficie de interés ecológico (SIE) 
y el respeto de la condicionalidad en materia de 
BCAM. Tres son los tipos de superficies suscep-
tibles de ser elegibles si cumplen determinadas 
normas: los terrenos arables, los cultivos perma-
nentes (entre los que se incluyen viñedo, olivar, 
cítricos, frutales y, en general, cultivos que per-
manecen en el terreno durante cinco años o más 
y que no entran en la rotación de cultivos de la 
explotación) y los pastos permanentes.

En el marco del concepto de elegibilidad se 
consideran elegibles todos los bosquetes con 
superficies inferiores a 0,05 hectáreas, los ár-
boles frutales, las parcelas con menos de 100 
árboles forestales alineados o aislados y los 
árboles presentes sobre pastos permanentes 
con la aplicación de un coeficiente de admi-
sibilidad. En la PAC actual se produce, desde 
un punto de vista agroforestal, una importante 
modificación en relación a la definición de pas-
tos permanentes, que por primera vez incluye 
el componente leñoso, y no el exclusivamente 
herbáceo como parte de su definición (Regla-
mento Europeo 1307/2013). Esta inclusión era 

imprescindible para los países del sur de Eu-
ropa, ya que los componentes leñosos son la 
fuente o recurso alimenticio que es capaz de 
persistir para mantener la cabaña ganadera 
durante el período de restricción de disponi-
bilidad de pasto herbáceo (verano, otoño y/o 
invierno) si no se desea proporcionar concen-
trados. El reglamento 1307/2013 define pasto 
permanente como sigue:

“tierras utilizadas para el cultivo de gramí-
neas u otros forrajes herbáceos naturales 
(espontáneos) o cultivados (sembrados) y 
que no hayan sido incluidas en la rotación 
de cultivos de la explotación durante cinco 
años o más; pueden incluir otras especies 
como arbustivos y/o arbóreas que pueden 
servir de pastos, siempre que las gramí-
neas y otros forrajes herbáceos sigan sien-
do predominantes, y, cuando los Estados 
miembros así lo decidan, pueden asimismo 
incluir tierras que sirvan para pastos y que 
formen parte de las prácticas locales esta-
blecidas, según las cuales las gramíneas y 
otros forrajes herbáceos no han predomina-
do tradicionalmente en las superficies para 
pastos”. 

Desde un punto de vista agroforestal son dos 
las modificaciones más importantes, la prime-
ra la inclusión de “especies arbustivas y/o ar-
bóreas” en la definición y la segunda la posi-
bilidad de los Estados miembros de acogerse 
a la ausencia de predominio del componente 
herbáceo siempre y cuando se puedan incluir 
como parte de “prácticas locales establecidas”. 
Este cambio de definición ha provocado un au-
mento notable de la superficie susceptible de 
recibir pagos directos de la PAC, y entronca 
con la necesidad de los países mediterráneos 
de ver reconocidos sus ecosistemas pascícolas, 
que utilizan el componente leñoso como for-
ma de adaptación biológica a los rangos de los 
factores ecológicos en los que habitan, a la par 
que los hace más resilientes frente a las modifi-
caciones del cambio climático. Sin embargo, es 
destacable que en el marco de los actos delega-
dos de la UE que amplían los conceptos de los 
reglamentos para su implementación, se con-
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sideran como elegibles aquellos componentes 
leñosos que son pastables, existiendo el riesgo 
que quedar excluidas como elegibles las espe-
cies arbóreas productoras de frutos de interés 
forrajero, como quercíneas y castaños presentes 
en sistemas silvopastorales.

La importancia de los SAF queda también refle-
jada en la última PAC H2020 (2014-2020) en 
el llamado “verdeo” (Reglamento 1307/2013) 
que incluyen a) la diversificación de cultivos, 
b) el mantenimiento de pastos permanentes y 
c) las superficies de Interés ecológico (SIE) en 
la superficie agraria, que a su vez mencionan, 
las prácticas agroselvícolas o agroforestales, 
entre otras. Estas medidas no son obligatorias 
para aquellas explotaciones de producción en 
ecológico. De estos tres apartados, el primero 
no se vincula a los SAF, pero el segundo está 
muy relacionado, sobre todo en lo que afecta a 
los pastos arbolados como ya mencionamos y 
el tercero menciona directamente a los SAF. La 
protección de los sistemas silvopastorales, en el 
marco del Pilar I viene dada por la exigencia de 
garantía por parte de la Unión Europea de que 
la superficie dedicada a pastos permanentes en 
relación con la superficie agraria total declarada 
por los agricultores no disminuya más del 5 % 
en comparación con la proporción de referen-
cia que deberán establecer los Estados miem-
bros en 2015. El tipo de superficie de SIE a 
implementar debe ser seleccionado de entre los 
tipos escogidos por cada Estado miembro de la 

lista propuesta por la Unión Europea, y entre 
ellas se encuentran los sistemas agroforestales 
que habilitó España. Sin embargo, sólo pueden 
ser consideradas aquellos SAF dentro de las 
SIE que reciban, o hayan recibido, ayudas en 
el marco de los programas de desarrollo rural, 
en virtud del artículo 44 del Reglamento (CE) 
nº 1698/2005 del Consejo, de 20 de septiem-
bre de 2005, o del artículo 23 del Reglamento 
(UE) nº 1305/2013 del Parlamento Europeo y 
del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, o de 
ambos. En España solamente podrán recibirlas 
las vinculadas al artículo 23 del Reglamento UE 
1305/2013 ya que aunque se hizo una previ-
sión presupuestaria en la PAC anterior, en la 
práctica esta medida de establecimiento de SAF 
vinculados al Reglamento de Desarrollo Rural 
del período 2007-2013 no se empleó en ningu-
na comunidad autónoma española. En relación 
a las SIE España no escogió las opciones de “ar-
bolados en grupos”, “árboles en línea”, ”setos” o 
“árboles aislados” seleccionados por 17, 16, 13 
y 13 países miembros, respectivamente, y que 
pueden vincularse a la promoción de los SAF. 
La falta de inclusión de estos aspectos como 
parte de los SIE, dificulta su localización y el 
conocimiento de la presencia de estas forma-
ciones en nuestro país a escala general y por 
tanto de su conservación a nivel nacional, ya 
que previsiblemente sean incluidas dentro de 
los programas de desarrollo rural tal y como 
sucedió en la PAC del 2007-2013 y como vere-
mos a continuación.

Figura 1. 
Distribución 
de los gastos 
de la PAC en 
los 5 ejes de 
los programas 
de Desarrollo 
Rural por 
comunidades 
autónomas.

Figura 4g. Número de medidas del PDR 2007-2013 relaciona-
das con la apicultura.
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Pilar II

El Pilar II es el vinculado a los programas de 
desarrollo rural. Para percibir el dinero de la 
Unión Europea los Estados miembros deben 
aportar el 25%. Es importante señalar que 
excluyendo a unos pocos países, el grado de 
ejecución de costes con cargo al Pilar II es por 
lo general reducido, no llegando en muchos 
casos ni al 60% del presupuesto previsto. El 
Pilar II se implementa a través de la redacción 
de los programas de desarrollo rural naciona-
les y/o regionales. España opta por dividir el 
Pilar II en 17 PDR regionales. El Pilar II cen-
tra sus actividades en cinco ejes principales, 
el primero relacionado con el aumento de la 
competitividad del sector agrícola y forestal, 
el segundo con la mejora del medio ambiente 
y del entorno rural, el tercero vinculado a la 
promoción de la calidad de vida en las zonas 
rurales y diversificación de la economía rural, 
el cuarto con los fondos LEADER y los grupos 
de acción local y el quinto con la financiación 
de asistencia técnica. En la Figura 1, puede 
apreciarse la distribución por comunidades 
autónomas del gasto en función de estos cin-
co ejes. El primer eje representa por término 
medio el 63% del gasto ejecutado pero, este 
porcentaje es mucho mayor en las comunida-
des autónomas con clima mediterráneo, a ex-
cepción del País Vasco. De todas ellos, y aten-
diendo a la gestión del territorio es el segundo 
eje el que más se puede relacionar con la ges-
tión agroforestal del territorio, si bien el resto 

(i.e. promoción de productos, modernización, 
estrategias de desarrollo rural…) también les 
afectan). Estos ejes se articulan en medidas 
cuyo grado de implementación en España y 
por comunidad autónoma se puede ver en la 
Figura 2. 

Dentro del Pilar II, y en los PDR de la PAC 
2007-2014 cabe destacar la medida 222 de 
establecimiento de los SAF, impulsada por el 
gobierno francés pero de escaso uso en la ma-
yor parte de los países europeos, del que no se 
exceptúa España. El establecimiento de SAF 
se vincula habitualmente a la implantación 
de prácticas silvoarables en las que se com-
bina el empleo del arbolado con cultivo que 
producen cosechas anuales, y no a la imple-
mentación o establecimiento de sistemas sil-
vopastorales. Uno de los motivos de esta falta 
de implementación ha sido que, comparado 
con otras medidas de reforestación la medida 
de sistemas agroforestales (medida 222), no 
incorporaba gastos de mantenimiento, al con-
trario de lo que sucedía con la reforestación de 
tierras agrícolas (medida 221) o de forestales 
(medida 223) en la PAC 2007-2013. Este as-
pecto queda en parte paliado en la nueva PAC 
(2014-2020) en la que como ya mencionamos 
se incorporan estos terrenos como parte de la 
SIE en el Pilar I y se han incluido los pagos 
por mantenimiento dentro del Pilar II. En este 
último caso, todavía sigue habiendo diferen-
cias ya que el Reglamento de Desarrollo Rural 
1305/2013 permite el pago de mantenimiento 

Figura 2. 
Distribución 
de los 
gastos de la 
PAC en las 
medidas más 
importantes 
de la PAC de 
los programas 
de Desarrollo 
Rural por 
comunidades 
autónomas.
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tras el establecimiento de los SAF durante un 
período de 5 años, mientras que en el caso de 
las medidas de reforestación de tierras agríco-
las y forestales este período se prolonga por 
un período de 12 años. A pesar que estas me-
didas promueven la reforestación son varias 
las comunidades autónomas que consumen 
su presupuesto en el mantenimiento (Galicia, 
Cantabria, Baleares, Cataluña y Valencia), no 
generando por tanto nuevas superficies fores-
tales y otros pastos arbolados. 

Un análisis de medidas relacionadas con las 
prácticas agroforestales y que se fomentan a 
través de los pasados programas de desarro-
llo rural (2007-2013) son aquellas vinculadas 
al establecimiento y mantenimiento de setos 
vivos, árboles aislados, bosquetes, pastoreo 
bajo frutales o bajo arbolado forestal, pasto-
reo de montaña y apicultura. A diferencia de 
las medidas 221, 222 o 223 que tienen un 
fin muy concreto, estas otras actividades rela-

cionadas con las prácticas agroforestales están 
asociadas a diferentes medidas de los progra-
mas de desarrollo rural dependiendo de las 
comunidades autónomas (Figura 3). Como 
veremos a continuación, casi todas estas ac-
tividades están vinculadas a las medidas 214 
y 216, tal y como sucede en el resto de los 
países europeos.

Así los setos vivos fueron promovidos fun-
damentalmente a través de la llamada medida 
agroambiental (medida 214) en las comunida-
des autónomas del País Vasco, Aragón, Casti-
lla y León, Comunidad Valenciana y Canarias, 
pero a través de la medida de Ayudas a inver-
siones no productivas en el ámbito agrario en 
las regiones de Galicia, Extremadura, Andalu-
cía y la Región de Murcia (medida 216). An-
dalucía también los fomentó desde la medida 
Ayudas a inversiones no productivas (medida 
227) en el ámbito forestal, también utilizada 
por las Islas Baleares. Finalmente, la Rioja los 

Figura 3. Zonas 
de ejecución 
de las medidas 
221 (anteriores: 
vinculadas a 
pagos de los 
compromisos 
de mante- 
nimiento 
de la masa 
forestal, No: no 
implementada, 
si: vinculadas 
a los pagos 
de nuevas 
reforestaciones 
y mante- 
nimiento 
de masas 
anteriores).
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fomentó desde la medida 412 dedicada a las 
Estrategias de desarrollo local en la mejora del 
medio ambiente y el entorno rural, encuadrada, 
en el eje 4 (Programa Leader). Los árboles 
aislados fueron fomentados a través de las 
agroambientales (medida 214) en Cantabria, 
País Vasco, Aragón, Catalunya e Islas Balea-
res, las Ayudas a inversiones no productivas en 
el ámbito agrario (medida 216), en Catalunya, 
Extremadura, Andalucía y la Región de Mur-
cia, las Ayudas a inversiones no productivas en 
el ámbito forestal en la Rioja e Islas Baleares 
(medida 227) y en Aragón también empleó la 
Conservación y desarrollo del patrimonio rural 
(medida 323). En el caso de los bosquetes 
fueron promovidos por las medidas 214 (País 
Vasco y Canarias), 216 (Islas Baleares y Anda-
lucía) y la 226 (Galicia, País Vasco, La Rioja, 
Comunidad Valenciana, la Región de Murcia 
y Canarias) que se asoció a Ayudas a la recu-
peración del potencial forestal e implantación 
de medidas preventivas.

El pastoreo bajo arbolado fue fomentado 
en frutales por todas las comunidades autó-
nomas con excepción del Principado de As-
turias, Cantabria, Comunidad Foral de Nava-
rra, Comunidad de Madrid, Castilla y León y 
Catalunya, el resto las fomentó a través de las 
medida 214 a excepción de Murcia que lo pro-
movió desde la medida 216 (Ayudas a inver-
siones no productivas en el ámbito agrario). El 
pastoreo bajo arbolado no frutal se vinculó a 
la medida 214 en Castilla-La Mancha, Extre-
madura, Catalunya y Andalucía y a la 226 en 
Aragón, Islas Baleares y Canarias (Ayudas a la 
recuperación del potencial forestal e implan-
tación de medidas preventivas). El pastoreo 
en zonas de montaña se promovió también en 
la medida 214 en el Principado de Asturias, 
Cantabria, La Rioja, Aragón, Castilla y León, 
Castilla-La Mancha, Islas Baleares, Andalucía 
y Canarias, mientras que La Comunidad Va-
lenciana y Andalucía usó la medida 226, Can-
tabria la 125 (Mejora y desarrollo de infraes-
tructuras relacionadas con la evolución y la 
adaptación de la agricultura y la silvicultura) 
y finalmente Castilla y León la 225 (Ayudas a 
favor del medio forestal). Galicia fomentó el 

pastoreo en zonas de montaña a través de 
tres medias la 111 (Información y formación 
profesional para las personas ocupadas en los 
sectores agrícola, forestal y de la industria ali-
mentaria) la 122 (Aumento del valor econó-
mico de los bosques) y 323 (Conservación y 
desarrollo del patrimonio rural).

Finalmente en relación a la apicultura todas las 
CC.AA., salvo la Comunidad Foral de Navarra, 
Comunidad de Madrid, Islas Baleares, Región 
de Murcia y Canarias, la promocionó desde la 
medida 214. Aragón, Castilla-La Mancha y Ex-
tremadura complementaron con la medida 121 
(Modernización de explotaciones agrarias) y 
Catalunya con la 215 (Ayudas relativas al bien-
estar de los animales).

En la actualidad, los Reglamentos de Desarro-
llo Rural de España están en vías de ser apro-
bados en su mayoría. No obstante y si atende-
mos a lo señalado por el Reglamento europeo 
1305/2013, dentro de las medidas a adoptar 
en el Pilar II o de desarrollo Rural con fondos 
cofinanciados entre la UE y los estados miem-
bros, las más directamente relacionadas con 
la implementación de SAF son a) el estableci-
miento de SAF o b) el pastoreo en zonas fores-
tales con elevado riesgo de incendios, además 
de las c) agroambientales que como ya hemos 
comentado pueden incluir también prácticas 
agroforestales. En estos momentos, y debi-
do a la importante política de reforestación 
de tierras agrícolas llevada a cabo en toda la 
Unión Europea, que continuará en el período 
2014-2020 (Reglamento 1305/2013), es im-
portante poseer herramientas de gestión que 
nos permitan promover determinadas pautas 
de manejo del componente arbolado con el 
objeto de maximizar la producción y renta-
bilidad global de los sistemas agroforestales 
(arbolado, cultivo/pasto) teniendo en cuenta 
aspectos vinculados al medio, sobre todo en 
relación a la disminución de los efectos del 
cambio climático mediante la implementa-
ción de prácticas que integren la adaptación 
al previsible cambio climático. Sin embargo, 
el pago que se realiza por mantenimiento está 
ligado a “la reducción de renta” provocada por 
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Figura 4.
a)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con los setos naturales.
b)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con árboles aislados.
c)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con bosquetes.
d)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con el pastoreo bajo frutal.
e)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con el pastoreo bajo arbolado.
f)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con el pastoreo de montaña.
g)	� Número de medidas del PDR 2007-2013 relacionadas 

con la apicultura.
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la reforestaciones en vez de promover el dise-
ño de actividades que generen una renta agrí-
cola continuada en las masas forestales con el 
objeto de aumentar la renta de su propietario/
gestor, reducir el riesgo de incendios y cubrir 
los gastos derivados del mantenimiento de 
la masa forestal (podas, desbroces, clareos) 
que habitualmente no se realizan y son im-
prescindibles para la obtención de productos 
madereros de mayor calidad, además de los 
agrícolas.

Grado de implementación de los SAF

El reconocimiento político de los SAF como 
prácticas de gestión sostenible del territorio 
deriva de la constatación científica plasmada 
en numerosos artículos y experiencias que así 
lo atestiguan. Sin embargo, el grado de imple-
mentación a escala real es escaso en los países 
desarrollados europeos, salvo honrosas ex-
cepciones como la dehesa. De modo similar, 
en Estados Unidos se constata que la super-
ficie susceptible de emplear SAF como forma 
de gestión sostenible del territorio es inferior 
al 2% (USDA 2013). Esta falta de implemen-
tación real a escala de parcela o explotación 
puede deberse a la falta de transferencia de 
tecnologías conocidas en el mundo científi-
co pero que no alcanzan al usuario final: los 
técnicos, gestores y propietarios de terrenos 
agrícolas, forestales o agroforestales en los 
que las prácticas agroforestales pueden im-
plementarse. La UE es consciente de esta pro-
blemática, fuertemente extendida por todo el 
territorio, por lo que en el marco de la PAC 
2014-2020 se han dotado económicamente 
partidas dentro de los planes de desarrollo 
rural para la creación de grupos operativos. 
Los grupos operativos son foros que a través 
de la implicación de investigadores, técni-
cos y propietarios pretenden incrementar la 
adopción de técnicas, prácticas y procesos co-
nocidos en el ámbito científico-práctico pero 
desconocidos o escasamente utilizados por el 
usuario final, con el objeto de producir más 
y mejor a través de técnicas de cultivo que 
impliquen un menor impacto sobre el medio 
ambiente. Esta labor la centraliza la oficina 

de la EIP en la Unión Europea (2015). Estas 
prácticas, técnicas o procesos se conocen con 
el nombre de “innovación”. Según Klerkx y 
Gildemache (2012), la mejor forma de que se 
implementen innovaciones en el campo agra-
rio es a través de la inclusión de los usuarios 
finales desde el inicio de la investigación, a 
través de la denominada bottom-up approach. 
Esta perspectiva vinculada a conceptos de 
multiactor approach dentro de las metodolo-
gías participativas es la empleada en el marco 
del proyecto “AGFORWARD”, donde se han 
creado 40 grupos de innovación de SAF en 
toda Europa (www.agforward.eu). El estable-
cimiento de estos grupos de innovación y la 
colaboración para el desarrollo de las investi-
gaciones con propietarios y empresas líderes 
en los diferentes sectores es previsible que 
permita que se adopten prácticas agrofores-
tales a gran escala provocando un sistema 
de diseminación en cascada. En Galicia, por 
ejemplo, se han creado 3 grupos de innova-
ción. Entre los participantes, miembros de la 
Asociación Forestal de Galicia, la IXP (Indi-
cación Xeográfica Protexida da Castaña de 
Galicia), la Federación de Razas Autóctonas 
de Galicia, la Organización Galega de Comu-
nidades de Montes Veciñais en Man Común y 
dos grandes empresas como Alibós y Bosques 
Naturales han destacado como muy relevan-
tes los objetivos planteados en este proyecto, 
al haberlos propuesto como una necesidad 
prioritaria a ser evaluada desde un punto de 
vista científico para un mejor desarrollo de 
sus explotaciones. Esta experiencia pionera 
en Europa desarrollada en Galicia y Extrema-
dura y atendiendo al gran potencial que los 
SAF tienen en Europa hacen recomendable la 
creación de un grupo operativo Nacional que 
relacione los grupos operativos regionales so-
bre los SAF. ✤
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“Ahora puedo ofrecer una dieta nutritiva a mi familia. 
Con mi huerto orgánico cultivo acelgas, apios, cebollas, 
espinacas, puerros… He aprendido cómo cuidar animales 
de forma adecuada, utilizar semillas apropiadas al 
terreno y al clima, y técnicas agrícolas respetuosas con 
el medio ambiente. Estamos orgullosos de haber podido 
mejorar. Hoy mi meta es seguir haciéndolo”.
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