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Resumen

A diferencia de otras regiones del mundo, el marco politico en Europa es, en principio, un marco
favorable a la ganaderia extensiva. Las politicas de la UE reconocen los multiples valores del
pastoreo y sus contribuciones en términos de conservacion del patrimonio cultural, gestion
medioambiental y cohesidn territorial, reconociendo, ademas, que estos bienes publicos no son
sostenibles sin una remuneracién. La UE también apoya a sus pastores y ganaderos extensivos
con medidas directas e indirectas, incluyendo medidas econdmicas. Las subvenciones se
consideran formas de compensacion y apoyo para los productores que operan en zonas
desfavorecidas y entornos de alto valor natural.

Sin embargo, en las ultimas décadas, el nimero de explotaciones ganaderas extensivas ha
disminuido considerablemente, el relevo generacional es escaso en el sector y los territorios
montafiosos, insulares e interiores de toda Europa estdn sufriendo procesos de desertizacion
socioecondmica y agroecoldgica. Los resultados del compromiso politico y financiero de la PAC
en los territorios pastorales son, por tanto, bastante decepcionantes. Traducir las buenas
intenciones y el agradecimiento de la sociedad en medidas sociales y mejores rendimientos
econdmicos parece ser un complicado desafio para los responsables politicos y los distintos
niveles de las administraciones en toda Europa.

Por un lado, el documento Biodiversidad 2030, el "Green Deal” o Pacto Verde Europeo, y su
estrategia asociada "De la granja a la mesa" muestran una gran ambicidn de cara a reorientar la
agricultura y mejorar la transicién hacia sistemas alimentarios mas sostenibles en Europa. Por
otro lado, la tan esperada reforma de la Politica Agricola Comun no ha abordado sus
incoherencias fundamentales en términos técnicos, estratégicos y politicos. En un escenario
politico en el que también influyen acuerdos comerciales y pactos trasnacionales mas amplios,
las medidas de la PAC tienden mds a apoyar la intensificacion de los sistemas de produccién que
a favorecer la ganaderia extensiva. En estas condiciones, la arquitectura institucional y el marco
politico de la UE representan importantes fuentes de incertidumbre para los ganaderos
extensivos europeos, que se encuentran enfrentando continuamente multiples medidas,
normas y requisitos, fragmentados y a veces contradictorios, que no parecen adaptarse a sus
principios, estrategias y necesidades.
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La ganaderia ovina y caprina en Europa: una homogénea diversidad

Europa cuenta con un amplio y diversificado conjunto de sistemas ganaderos extensivos basados
en pastoreo. Aproximadamente una quinta parte de las tierras agricolas de la UE se dedica a la
ganaderia extensiva. El pastoreo se concentra sobre todo en el sur de la Europa mediterranea,
incluidos los Balcanes, pero también se manifiesta de forma significativa en el Reino Unido e
Irlanda, en los Carpatos y en las regiones subarticas de la peninsula escandinava. Las tierras de
pastoreo abarcan, en el conjunto de Europa, varias decenas de millones de hectdreas. En Europa
central y oriental, casi siete millones de hectareas de los Carpatos estan cubiertas por habitats
de pastos semi-naturales abiertos; en la Peninsula Ibérica, hay mas de tres millones de hectareas
de pastos lefiosos, mientras que sélo en Francia hay unos diez millones de hectareas de tierras
de pastoreo (Oreka Mendian, 2021; FAQ, 2021).

A lo largo de todo el continente, el pastoreo muestra un valor anadido especifico, asi como una
ventaja comparativa en los territorios mas dificiles, sobre todo en zonas montafiosas, en zonas
aridas y en las islas, donde los costes alternativos de la tierra y de la mano de obra lo convierten
en una opcidn preferente en comparacién con otros usos del suelo (CE, 2018 - Figura 1). Las
ovejas y las cabras se crian predominantemente en estos entornos, especialmente en los paises
del sur de la UE, debido a su capacidad de adaptacidn a condiciones mas duras de clima y suelo.
Con mds de 250 razas autéctonas, la elevada diversidad genética que caracteriza a los rebafios
europeos encarna su arraigo y adaptacion a las condiciones locales. Sin la presencia de los
pequefios rumiantes, enormes entornos rurales desfavorecidos (definidos como Zonas Menos
Favorecidas, ZMF - Figura 1) en Europa serian abandonados, con importantes consecuencias
ecoldégicas. El ganado vacuno, el porcino y el equino también pueden criarse de forma extensiva,
pero su importancia en relacion con el pastoreo es menor que la de los pequefios rumiantes.
Por ejemplo, de los aproximadamente 100 millones de ovejas y cabras que hay en Europa, mas
o0 menos la mitad se crian en sistemas de pastoreo (UE, 2018; CE, 2018); por lo tanto, en este
informe utilizaremos las cifras y las tendencias de las ovejas y las cabras para hablar de la
ganaderia de pastoreo europea, centrandonos especificamente en su flanco sur: la Europa
mediterranea.

En general, el sector ovino y caprino de la UE representa una pequefia parte de la produccion
ganadera total de la UE, abarcando unas 900.000 explotaciones y empleando a 1,5 millones de
personas de forma regular, lo que corresponde al 7% de los 22 millones de personas que
trabajan regularmente en la agricultura. Existen diversos instrumentos politicos a nivel de la UE
para apoyar a los criadores de pequefios rumiantes en su capacidad de producir tanto alimentos
como bienes y servicios publicos. Sin embargo, la cria de ovejas y cabras sigue siendo una de las
actividades agrarias menos apoyadas y rentables, lo que no fomenta ni la inversion ni la entrada
de nuevas generaciones. Los problemas de abandono de las explotaciones, la escasez de mano
de obra y el relevo generacional estan afectando gravemente a la produccidén extensiva de
pequenos rumiantes en toda Europa, y son el resultado de una serie de incoherencias en las
politicas y de la inherente incertidumbre (CE, 2018; Nori y Farinella, 2019).

Tabla 1. Proporcion de ovejas criadas en zonas desfavorecidas del pais en 2008 (EP, 2008)

Pais Porcentaje
Espafa 82%
UK 69%
Italia 70%
Irlanda 75%
Grecia 78%




Portugal 90%
Francia 84%

Figura 1. Presencia de pequefios rumiantes en zonas desfavorecidas de la UE (EP, 2008:24)
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Espaiia, Italia, Grecia y el sur de Francia presentan una amplia gama de condiciones biofisicas
que soportan los principales tipos de sistemas de pastoreo en la regién mediterranea de la UE
(EUMed). El patrén tipico incluye sistemas de pastoreo basados en el uso de pastos
permanentes, especialmente en las zonas altas y de montafia, también mediante sistemas
silvopastorales. En muchos paises del sur de Europa se practica la trashumancia, que incluye una
gran variedad de sistemas de pastoreo en los que los rebafos se desplazan segun los ciclos
estacionales entre las montafas y las tierras bajas. Aun persisten rutas y practicas trashumantes,
especialmente en los Alpes, en el sur de Francia, en los Balcanes y las regiones de los Carpatos
y en toda Espafia (Brisebarre et al., 2009; Nadal et al., 2010; RRN, 2011; Ragkos et al., 2014).
También se incluyen movimientos transfronterizos entre Francia, Italia y Suiza en los Alpes, asi
como entre Francia y Espafia a través de los Pirineos. Recientemente, la trashumancia ha sido
reconocida por la UNESCO como Patrimonio Cultural Inmaterial.

Los sistemas agro-pastorales también se han hecho cada vez mas populares mediante el uso de
recursos forrajeros mixtos, especialmente en las llanuras y las zonas montafiosas, donde tanto
los cultivos permanentes (por ejemplo, olivares, vifiedos, almendros, avellanos y alcornoques)
como los cultivos herbaceos de los sistemas agricolas tradicionales de baja intensidad (incluidos
rastrojos, barbechos y pastos permanentes) proporcionan recursos estacionales de pastoreo
(Caballero et al., 2009; Keenleyside et al., 2014; Beaufoy y Poux, 2014). Finalmente, estd
demostrado que los productos animales en Europa se producen cada vez mds a través de
sistemas intensivos y que la produccién de piensos ocupa aproximadamente dos tercios de toda
la superficie agricola de la UE (Greenpeace, 2020). Las implicaciones de esta deriva hacia la
intensificacion en el uso de la tierra y la tensidn sobre los patrones ecoldgicos son significativas.



Alrededor del 70% de la cabafa europea de ovejas se concentra en los paises de la UE,
encontrandose el resto principalmente en el Reino Unido y Rumania. Las ovejas lecheras se
localizan predominantemente en los paises del sur de la UE, mientras que los sistemas
orientados a la carne (es decir, las ovejas nodrizas) pueden encontrarse también en las regiones
del norte. Ademas, gracias a los incentivos de la Politica Agricola Comun (PAC), la cabafia ovina
europea crecié de forma bastante constante hasta los afios ochenta, empezando a reducir
efectivos desde principios de los noventa, una tendencia que se ha intensificado en las ultimas
décadas, aunque a un ritmo diferente en cada pais (véase la Fig. 2).

Figura 2 -Dinamica de los rebafios de ovejas en los principales paises de la UE, 2003-2016
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Los aspectos relacionados con la sanidad animal también han sido relevantes en esta dinamica:
la cabafia del Reino Unido experimenté un importante descenso en su nimero durante la crisis
de la fiebre aftosa de 2001, mientras que el rebafio espafol siguié creciendo hasta el afio 2000
y luego entré en un fuerte declive, especialmente a causa de los brotes de lengua azul a partir
de 2003. En Francia, el descenso significativo del nimero de ovejas nodrizas ha sido paralelo al
crecimiento continuo de la cabaia lechera.

El caso es similar en el ganado caprino, que se concentra en los paises mediterrdneos, ya que
Grecia y Espafia poseen respectivamente el 31 y el 20% del total de la UE. Las cifras de cabras
también han crecido recientemente en los Paises Bajos, aunque mediante sistemas basicamente
intensivos. La cria de un rebafio de cabras de leche relativamente pequefio puede ser un buen
medio de vida para una familia europea hoy en dia, siempre que se tenga la habilidad de
procesar y comercializar la produccidn. Las cifras y las tendencias de los distintos paises han
cambiado en funcién de la demanda del mercado y de los costes de produccién (PE, 2008; CE,
2018).

El tamafio medio de los rebafios de pequefios rumiantes, su gestion y la comercializacion de sus
productos pueden cambiar notablemente de una regién a otra. En Europa siguen existiendo
numerosas explotaciones pequeiias, aunque representan una parte relativamente poco
importante de la cabafa ganadera total. El indice y las tendencias de las explotaciones pequenas
(unas 50 cabezas) frente a las grandes -( mas de 500 cabezas) cambian continuamente, también



como resultado de las medidas politicas y los incentivos de la UE. Algunas explotaciones son
sistemas especializados, pero muchas, especialmente en Grecia, Bulgaria y Rumania, son mixtas,
e incluyen ovejas y cabras. Las tendencias recientes indican una conversién a rebafios mas
pequeios como estrategia para mejorar la eficiencia y sobrevivir mejor a la crisis financiera,
recuperando su autonomia respecto de la dinamica del mercado (Ragkos et al., 2016;
Papadopoulou et al., 2021). Sin embargo, la trayectoria de los paises postsoviéticos de Europa
del Este ha seguido un patrén especifico.

RECUADRO - Persistencia y resistencia de los pastores rumanos

Aunque los sistemas agricolas rumanos se han remodelado de forma bastante constante a lo largo de los
diferentes periodos y regimenes politicos, las comunidades de montafia se vieron afectadas de forma
marginal por los planes de colectivizacidn de la tierra, ya que su uso no podia mecanizarse ni
intensificarse, por lo que quedd en su mayor parte bajo el control de los hogares. Aunque las
comunidades de montafa "perdieron" los recursos forestales en favor del Estado, pudieron conservar las
parcelas privadas, lo que les permitié mantener las actividades de jardineria y ganaderia a pequefia
escala. Por ello, en las comunidades que habitan en las zonas montafiosas y de piedemonte, lo normal
era tener pocas vacas y ovejas (entre cinco y diez). Su leche se dedicaba sobre todo a la elaboracién de
quesos, un rasgo significativo de la dieta y las tradiciones rurales rumanas. Por ello, las familias
trashumantes que poseian grandes rebafios vivieron tiempos favorables durante el pasado régimen, ya
que sus productos -lana, corderos, carne, queso- eran muy demandados por el Estado, y su precio a
menudo se inflaba con subvenciones. Esto condujo a que muchas familias trashumantes se encontrasen
entre las que pudieron adquirir importantes lotes de tierra tras la caida del régimen. Con el tiempo, estas
propiedades también les permitieron estabilizar su casa y su familia en las tierras bajas, generando
importantes cambios en los sistemas de ganaderia extensiva.

El escenario de la PAC, sus principios, reglas y reformas

El marco politico europeo, a diferencia del de otras regiones, reconoce los multiples valores del
pastoreo y sus aportaciones en términos de patrimonio cultural, gestion medioambiental y
cohesion territorial. En consecuencia, la UE ha emitido especificamente un conjunto de
principios y politicas orientados a proteger las practicas pastorales en Europa. La politica agricola
de la UE ofrece una perspectiva interesante sobre estos esfuerzos, y las complejidades e
incertidumbres que generan. Los principios delineados en la PAC estan sometidos al principio
de subsidiariedad que caracteriza la gobernanza de la UE. Esto implica que los diferentes niveles
institucionales desempenfian papeles diversos y complementarios, por lo que se supone que los
niveles mds inmediatos y locales (a menudo el nacional o el local) tienen las mejores capacidades
para aplicar los principios dictados por las Directivas de la UE (Caballero et al., 2009; Nori y
Gemini, 2011).

Siendo una de las politicas fundadoras de la UE, la Politica Agricola Comun (PAC) se establecio
en el Tratado de Roma de 1957 para aumentar la productividad, mejorar los ingresos de los
agricultores, estabilizar los mercados y garantizar tanto el suministro de alimentos como precios
razonables para el consumidor. Durante las dos primeras décadas la PAC impulsé principalmente
la produccidn agricola en un marco de modernizacién agraria y desarrollo de la cadena
agroalimentaria mundial, lo que suscité una gran preocupacion por las distorsiones del mercado
y las implicaciones medioambientales. Las reformas posteriores de la PAC han tenido cada vez
mas en cuenta la evolucion de las preocupaciones de la sociedad por aplicar una perspectiva
mas sostenible y multifuncional de la agricultura de la UE. Tal y como se analiza mas adelante,
las reformas de la PAC deben integrarse en un marco politico mas amplio que incluya también
los acuerdos comerciales, los cambios de actitud de los ciudadanos y las preocupaciones
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sociales, especialmente en lo que respecta a los aspectos medioambientales. Hasta la fecha, la
PAC sigue siendo un pilar estratégico de la UE y la principal politica global que regula el desarrollo
rural y que, ademas, utiliza una parte sustancial de las finanzas generales de la UE (alrededor del
40% del presupuesto total en 2018).

Las ayudas iniciales de la PAC provocaron un exceso de oferta de alimentos, con las
consiguientes distorsiones del mercado e implicaciones medioambientales. Esta situacién
indujo, finalmente, a reformar la PAC para tener mds en cuenta diferentes aspectos dentro de
una perspectiva agraria mas sostenible y multifuncional, incluyendo requisitos especificos para
la proteccién del medio ambiente, la seguridad alimentaria y la salud y el bienestar de los
animales. A partir de entonces, las ayudas de la PAC se han ido condicionando cada vez mas al
cumplimiento de los requisitos asociados a un conjunto diferente de medidas estandarizadas,
definidas a lo largo del tiempo como normas de admisibilidad, requisitos ecoldgicos (greening),
medidas agroambientales, condicionalidad agraria y medioambientale y, mds recientemente,

los eco-esquemas voluntarios.

Tabla 2. Principales etapas en las Reformas de la PAC

Afo

Principios politicos

Implicaciones

PAC,introduccion
en 1962

La PAC impulsé sobre todo, en sus dos
primeras décadas, la produccién agricola en
el marco de la modernizacién y el desarrollo
de la cadena agroalimentaria mundial. La
preocupacion de la PAC es garantizar una
renta adecuada a los productores al tiempo
gue se mantienen los alimentos accesibles a
los consumidores.

Exceso de oferta de
alimentos, distorsiones del
mercado, problemas
medioambientales y
preocupacion de los
consumidores por la salud
y la calidad.

1970s reforma
Mansholt

Incentivos para la modernizacién de las
explotaciones agricolas, apuntando hacia
menos explotaciones y mas grandes.
Sistemas de subvenciones para compensar
a los productores que operan en
circunstancias dificiles. En 1984 se introdujo
un sistema de cuotas en la produccion
lactea.

Primeros pasos para salir
de la sobreproduccion y
acercarse a la
preocupacién por el medio
ambiente.

1992 reforma
Mac Sharry

Perspectiva mas multifuncional y
preocupacion por la proteccién del medio
ambiente, la seguridad alimentaria, la salud
de la tierra y el bienestar de los animales.

Conceptos de HNV y LFA;
Remuneracién de los
servicios
medioambientales.

Incentivos especificos para los pequefios
agricultores y para los que operan en zonas
interiores, desfavorecidas, remotas o mal
comunicadas, con el fin de contrarrestar la
despoblacion y el abandono.

Cumplimiento de la
intensificacion de los
compromisos de la UE en
las organizaciones
comerciales mundiales.

2003 reforma
Fischler, parte de
la Agenda 2000
de la UE

Nuevo enfoque hacia la sostenibilidad;
cumplimiento cruzado de los objetivos
medioambientales, apoyo a la

multifuncionalidad y al desarrollo rural;

De pagos acoplados a
pagos por superficie
(hectareas de tierra);
importante disminucién de




desvinculacion de los pagos directos de la
produccién a través del régimen de pago
Unico.

la consistencia de los
rebafios.

2014 reforma
Ciolos

Introduccion de la dimensién "territorial",
gue aborda especificamente la dimensién
social del mundo rural y reconoce que
varios de los retos que afectan a los medios
de vida rurales estdn impulsados por
factores externos a la agricultura.

Cambio importante para los pastores, que
pasan de ser productores de ganado a
administradores del medio ambiente.

Se centra en tres objetivos
de la PAC a largo plazo:
produccién viable de
alimentos, gestion
sostenible de los recursos
naturales y desarrollo
territorial equilibrado.

2020 reforma
del Pacto Verde
Europeo

Eco-esquemas (eco-regimenes) voluntarios,
mayor evolucion de las preocupaciones
medioambientales y climaticas;

reforma centrada en la organizacién, la

Visién 2020 para un
"desarrollo inteligente,
sostenible e integrador";
estrategia "de la granjaala

participacién y el desarrollo de capacidades | mesa".

de los agricultores.

A partir de los afios 80, el proceso de reforma ha puesto en tela de juicio los pilares
fundamentales de la PAC. La prima compensatoria para el ganado ovino (PPC) se establecié con
el fin de compensar cualquier pérdida de ingresos sufrida por los productores que operaban en
circunstancias dificiles y se calculé en funcién de los precios registrados en los mercados de la
UE. A partir de 1990 se complementd con la prima mundial rural (PMR), basada en el tamafio
del rebafio. La reforma de 2000, que formaba parte de la mas amplia Agenda 2000 de la UE,
perseguia el objetivo de mantener los niveles de renta de los agricultores dentro de las
condiciones cambiantes establecidas por los acuerdos comerciales suscritos por la UE. Las
formas de compensacién por las pérdidas de mercado se complementaron con recompensas
por las practicas respetuosas con el medio ambiente; en consecuencia, se introdujeron las
modalidades de desacoplamiento y condicionalidad.

La disociaciéon es un mecanismo por el que la principal subvencién directa -el derecho de pago
Unico - no esta vinculada al volumen o a los factores de produccion (es decir, al rendimiento o
al nimero de animales), sino a determinados factores y condiciones, principalmente la
explotacién de la tierra, el tipo de produccion y el proceso de produccién (condicionalidad). El
pago Unico se calcula en la mayoria de los paises de la UE sobre la base de "derechos histdricos"
y varia en funcidn del importe de las ayudas recibidas por una explotacidon durante un periodo
de referencia (entre 2000 y 2002). Este sistema acabd proporcionando niveles de ayuda
extremadamente elevados a los grandes agricultores que producian en esos momentos cultivos
de regadio y de forma intensiva, como el tabaco, los tomates, el maizy el arroz.

Al vincular la financiacion de la politica a la propiedad de la tierra, este modelo penaliza a los
ganaderos extensivos, que suelen pastorear y gestionar grandes terrenos publicos y poseen
propiedades limitadas, a menudo de secano, y que tienen principalmente el forraje como cultivo
principal. Ademds, al desacoplarse la prima del nimero de animales, muchos ganaderos
decidieron reducir el tamafo de los rebafos, dado que ya no era un factor para recibir la ayuda
financiera. Esto ha desencadenado el descenso de la poblacién de pequefios rumiantes, cuyos
ganaderos ocupan el ultimo lugar entre los que reciben ayudas de la PAC.



Ademas, en cada pais, la aplicacidn nacional ha reducido aliin mas las ayudas y beneficios de la
PAC para los pastores y ganaderos extensivos. En Espafia, las normas de admisibilidad de los
pastos permanentes penalizan el pastoreo bajo drboles y arbustos y, en algunos casos, también
en rastrojos de cereales. En su lugar, ofrece incentivos a los agricultores que aran regularmente
sus praderas y eliminan los arboles y los setos para mantenerlos en la categoria "cultivable", con
consecuencias negativas para el medio ambiente y el clima (WWF y TyN, 2018). En ltalia, los
titulos de pago unico pueden transferirse de una tierra a otra, incluso entre regiones; hay mas
espacio para la movilidad de los derechos de la PAC que para el ganado, que en realidad sirve a
las necesidades de los grandes agricultores mas que a las de los pastores (Appia, 2021). En
algunas regiones, por ejemplo algunas partes de Cerdefia, las subvenciones de la PAC se han
utilizado para convertir grandes pastizales en plantaciones forestales, un cambio de uso de la
tierra que afecta a las zonas de pastoreo, lo que supone una pérdida considerable de
biodiversidad, paisaje y valores socioculturales, y que aumenta la probabilidad de que se
produzcan incendios (Beaufoy y Poux, 2014).

RECUADRO - Rebaiios fantasmas en pastos abandonados

Para acceder a la financiacion de la PAC, los titulares de los derechos deben "utilizar la tierra". Los
informes sobre los pastos italianos en los Alpes, asi como en los Apeninos, indican que los grandes
ganaderos especuladores se aprovechan de esta débil medida legislativa adquiriendo parcelas baratas
en los pastos de montafia, donde luego descargan ovejas, vacas e incluso burros para justificar el uso de
la tierra. Grandes empresas del norte de ltalia arriendan grandes superficies de pastos de montafia con
el fin de capitalizar sus titulos de propiedad (adquiridos en otros lugares). Lo hacen sin garantizar el
pastoreo efectivo, a menudo a través de rebafios fantasmas o de unas pocas cabezas de animales, en
algunos casos enfermos, que a menudo se dejan sin atender. Son rebafios falsos que solo sirven para
legitimar la obtencién de fondos europeos (Calandra, 2017). Estos "falsos rebafios" acaban
abandonados, debilitados y, a menudo, presa de los carnivoros locales.

RECUADRO - Distorsiones debidas a un mal diseno de la PAC

La reforma de la PAC de 2006 pretendia fomentar una agricultura extensiva mas vinculada a los
productos de calidad y a la proteccién del medio ambiente. No obstante, las limitaciones en su disefio
dificultaron conseguir estos objetivos, lo que dio lugar a consecuencias e impactos en gran medida
imprevistos. La financiacion publica comenzé a calcularse en funcidn de la superficie de las tierras de
cultivo, en lugar de los sistemas de produccidn de las explotaciones. Las ayudas a la renta se articularon
mediante pagos directos por hectarea dirigidos a los agricultores de la UE, independientemente de la
produccion especifica.

Por un lado, esto ha generado animo de lucro e intereses especulativos por parte de los agricultores y
propietarios ricos, que han invertido en el arrendamiento de pastos para acceder y adquirir fondos
publicos, deslegitimando y de hecho marginando a los pastores locales. Por otro lado, los ganaderos que
utilizan tierras comunales suelen estar excluidos de las ayudas publicas, y la trashumancia y las
movilidades rotativas estacionales sélo se valoran en determinadas regiones. Los pastores némadas y
aquellos que no poseen tierra también se enfrentan a importantes limitaciones para acceder a las
ayudas de la PAC, que estan vinculadas a la propiedad de la tierra y los derechos histéricos (Fréve,
2015).

Los regimenes de subvencién mds novedosos, incluyendo la "produccién ecoldgica", la
"conservacion de las razas autéctonas", el "bienestar animal", la "gestién de los pastizales" y el
"mantenimiento del paisaje" podrian tener un interés especifico y un potencial relevante para
los pastores, pero a menudo estan mal definidos, ya que la distincidn entre sistemas intensivos
y extensivos es bastante dificil de trazar.




En general, y a pesar de sus incoherencias de disefio, la PAC desempeia un papel importante
para la mayoria de los pastores europeos; su apoyo financiero puede representar alrededor de
la mitad o mas de sus ingresos, con tendencias y variaciones que cambian de un pais a otro en
funcién de las medidas locales y la aplicacion (Nori, 2015; Fréve, 2015; Ragkos y Nori, 2016). La
mayoria de las explotaciones no serian viables hoy en dia sin este apoyo publico, dado que los
costes de produccién aumentan constantemente, mientras que los precios de los productos
ovinos y caprinos permanecen en su mayoria estancados (CE, 2018). La incorporacién de los
ganaderos extensivos europeos a las modalidades de la PAC es, sin embargo, un proceso
ambiguo y controvertido: aunque los pastores reclaman autonomia e independencia, también
reconocen que la mayoria de las explotaciones dejarian de existir sin el apoyo institucional
("sans les primes, c'est la mort du métier !", Fréve, 2015:7). El grado de dependencia de las
medidas, los mecanismos y la financiacién de la PAC es alto, lo que también implica que
cualquier cambio en el marco politico tiene un impacto significativo en la supervivencia del
sector (UE, 2018; Nori, 2019; Bertolozzi et al., 2021).

RECUADRO - Conversion de ovejas lecheras en ganado vacuno

En las dos ultimas décadas se ha producido una importante reduccién de las explotaciones extensivas en
las zonas montaiosas de la UE y un importante cambio de rebafios de pequefios rumiantes a cabafias de
ganado vacuno. Este proceso se ha registrado en los Alpes, los Pirineos y el Macizo Central francés, asi
como en el Epiro griego. Las principales razones de este cambio son la menor rentabilidad de la
comercializacion de la leche tras los acuerdos comerciales de la UE; las subvenciones de la PAC mas
jugosas para el ganado vacuno en comparacion con el ovino y el caprino; la creciente presencia de
carnivoros depredadores y la consiguiente intensificaciéon de la mano de obra para el cuidado del
ganado. Por otra parte, la reconfiguracién de los diferentes regimenes laborales ha supuesto una
creciente dificultad para contratar una mano de obra motivada y cualificada. Asi, estos cambios en la
composicidn de los rebafios indican una opcidn empresarial para aumentar la rentabilidad de las
explotaciones mediante el aumento de los niveles de ingresos, al tiempo que se reducen los riesgos y los
costes de produccion.

Aterrizaje en el campo: |la ayuda operativa de la PAC

La ayuda financiera de la UE orientada a proporcionar un nivel de vida justo para los agricultores,
un desarrollo territorial equilibrado y una gestion sostenible de los recursos naturales se canaliza
a través de dos mecanismos principales, sustentados por los respectivos pilares (Pilar 1y Pilar
2) de la PAC. En las zonas de pastoreo, estas ayudas se materializan sobre todo, en el marco del
primer pilar a través de los pagos a la produccidn agricola en condiciones naturales, y en el
segundo pilar a través del apoyo a los medios de vida rurales en las zonas desfavorecidas.

El objetivo principal del primer pilar es proporcionar ayuda a la renta de los agricultores. En el
caso de aquellos que operan en zonas dificiles, esto permite a los Estados miembros perseguir
una distribucién mas equitativa de la renta en sus zonas agricolas, destinando una parte de la
ayuda a la renta a los productores cuyas actividades agricolas estan permanentemente
constreiiidas por limitaciones naturales. La ayuda especifica del segundo pilar complementa las
medidas del primer pilar para apoyar los medios de subsistencia en las zonas rurales de forma
mas amplia, a través de las medidas definidas en los Programas de Desarrollo Rural (PDR),
apuntando, por ejemplo, a la venta o transformacion. El pilar 2 también financia programas
especificos dirigidos a zonas desfavorecidas, como el programa LEADER o los Grupos de Accidn
Local (GAL).
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Dos conceptos clave que conforman la PAC actual y ayudan a hacer operativos sus principios en
los territorios pastorales son los de zonas desfavorecidas (ZMF - en inglés Less-Favoured Areas
o LFAs) y los sistemas agrarios de alto valor natural (ANV - en inglés High Nature Value o HNV)
Los entornos geograficos de las zonas desfavorecidas y los sistemas de alto valor natural son los
mds amenazados por el abandono en Europa, por lo que merecen una atencién politica
especifica y un apoyo adaptado. Las zonas desfavorecidas indican entornos que presentan
limitaciones agroecoldgicas para los sistemas de produccion de alimentos, por ejemplo, la falta
de agua, un clima desfavorable, suelos pobres, relieve abrupto, la corta temporada de cultivo y
las tendencias a la despoblacién. Sin embargo, estas zonas suelen ofrecer importantes activos
sociales, aunque poco apreciados, como la alta biodiversidad, la retencién de agua y el
almacenamiento de carbono.

Como complemento a las zonas desfavorecidas, los sistemas agricolas de alto valor natural son
sistemas no intensivos, adaptados a condiciones ambientales fragiles en las que tanto la
intensificacion como la infrautilizacidon pueden ser muy perjudiciales. Los sistemas agricolas de
alto valor natural también contribuyen de forma decisiva a la mitigacion del cambio climatico y
a la adaptacidn al mismo, ya que requieren un aporte minimo de combustibles fésiles. Los
sistemas AVN ademds, actian en muchos casos, como grandes sumideros de carbono,
especialmente las vastas zonas de pastos semi-naturales que se gestionan mediante pastoreo.

Los sistemas AVN son representativos de los diversos territorios y culturas europeas; requieren
una gestién activa de las explotaciones y proporcionan un uso muy eficiente de la tierra en los
espacios no cultivados. Gran parte de Espafia, Italia, Grecia y el sur de Francia (paises de la
EUMed) entran en la clasificacién de zonas desfavorecidas, y mds de la mitad de estos territorios
se gestionan mediante sistemas agrarios AVN. Entre los numerosos ejemplos se pueden citar el
pastoreo bajo cubierta forestal, los mosaicos de cultivos permanentes de baja intensidad (como
los vifiedos tradicionales, los olivos y los frutales), las estepas cerealistas ibéricas, los prados de
heno tradicionales y los pastizales y sistemas de pastoreo de montafia. La ganaderia ovina y
caprina tienen una importancia especifica en varias ZMF y la prima asociada representa una
parte importante de los ingresos de las explotaciones (Caballero R., 2011; Oreka Mendian, 2021;
Pactores, 2021). Los programas y medidas relacionados con el medio ambiente y el clima
también pueden recibir financiacion de otras politicas e instrumentos de la UE, como el
programa LIFE. No obstante, la situacion puede variar de un pais o region a otro debido al grado
de descentralizacién de la toma de decisiones que conlleva la financiacion de la PAC.

RECUADRO - AVN y zonas desfavorecidas en EUMed

Entre los actuales Estados miembros de la UE, Francia parece haber hecho un mayor esfuerzo para utilizar
los pagos por zonas desfavorecidas, con una ayuda especifica a 60 sistemas de explotacion AVN. Existen
diferentes tasas de carga ganadera especificadas para cada sistema extensivo, con incentivos especificos
para la cria de ovejas y cabras y una tasa de pago mas alta para las primeras 25 hectareas. Las medidas
adaptadas premian las practicas de trashumancia, los pastizales comunes y los pastos no herbaceos, asi
como la leche producida por los sistemas lacteos extensivos en las montafias recibe un pago adicional
(Keenleyside et al., 2014).

En Espafa, que cuenta con la mayor superficie de zonas desfavorecidas de todos los Estados miembros,
existe un limite maximo de pago por explotacién que restringe en gran medida los ingresos adscritos a
esta medida. Ademads, una gran parte de los agricultores de zonas desfavorecidas (especialmente los mas
pequeiios o con menor dedicacién) no pueden acogerse a la mayoria de estos regimenes. Recientes
evaluaciones del PDR han llegado a la conclusion de que estas formas de financiacién no tienen
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practicamente ningun efecto sobre las decisiones de los agricultores o el mantenimiento de la agricultura
en las zonas desfavorecidas (Keenleyside et al., 2014).

RECUADRO - Manejando el valor natural en Irlanda

El Burren, en el oeste de Irlanda, incluye varios lugares de la red Natura 2000 y un parque nacional. Cientos
de familias viven y cultivan en el Burren, generando una excelente produccion ganadera al tiempo que
sostienen el mds importante paisaje patrimonial de Irlanda. La zona ha sido un area de aprendizaje e
innovacién para los sistemas agrarios AVN a lo largo de mas de 20 afios, empezando por el premiado
proyecto LIFE Burren. También fue pionera en el disefio y la aplicacién de planes agroambientales en
colaboracion con los agricultores, basados en el principio de pago por resultados, que prima a los
agricultores que mantienen una biodiversidad mas alta. La clave del éxito del Burren ha sido la
colaboracion a largo plazo entre los agricultores y un equipo local de técnicos especializados. Este éxito
se esta extendiendo a otras partes de Irlanda, con el establecimiento de "proyectos dirigidos localmente"
creados por grupos de agricultores en determinadas zonas de agricultura AVN y apoyados por la
financiacidn de la UE. Los retos locales actuales incluyen la intensificacion de las actividades agricolas en
zonas de uso mas polarizado, por un lado, y el abandono de los pastizales y brezales extensos, por otro.
El envejecimiento de la poblacién agricola y el cambio a la agricultura a tiempo parcial suponen una
amenaza para las practicas tradicionales que requieren mucha mano de obra (WWF y TyN, 2018).

En un contexto tan cambiante, se ha exigido cada vez mas a los ganaderos extensivos que
desempenen su papel en la gestidn de los recursos naturales y el mantenimiento de los paisajes
en los habitats de las dreas menos favorecidas y los sistemas AVN. En consecuencia, el marco
politico europeo reconoce ahora que, a través del pastoreo, los rumiantes proporcionan un
amplio conjunto de beneficios y servicios ecosistémicos, entre los que se incluyen la estabilidad
del suelo, la regulacion del ciclo del agua, la acumulacién de carbono y una mayor resiliencia a
la dinamica del cambio climatico (Caballero et al., 2009; Keenleyside et al., 2014; Pactores,
2021). Los pagos especificos por servicios ambientales (PSE) también suelen reconocerse en el
marco de la PAC a través de medidas agroambientales que reducen la intensidad de las practicas
agricolas para proteger la biodiversidad, asi como para mantener el paisaje y el patrimonio
cultural asociado. Las remuneraciones de los PSA se calculan normalmente sobre la base de los
ingresos a los que renuncia el beneficiario para realizar las acciones necesarias, mas los costes
adicionales en los que se incurre (Vakrou, 2010).

Este concepto ha evolucionado hasta convertirse en servicios socio-ecosistémicos (SES), para
abarcar un apoyo mas amplio al desarrollo socioecondmico en zonas desfavorecidas y a la
estabilizacion de la poblacién (Noriy Gemini, 2011; Beaufoy y Ruiz-Mirazo, 2013; Noriy Farinella,
2019). Tales formas de remuneracién evolucionan a partir del reconocimiento de que las
importantes amenazas sociales que se originan en los entornos naturales -como los
desprendimientos de tierra, los incendios forestales, las avalanchas, los procesos erosivos y las
inundaciones- se deben sobre todo al creciente abandono de los territorios marginales,
impulsado en gran medida por el declive de los sistemas agricolas extensivos. Este es el caso, en
particular, del campo mediterraneo de la UE, un sofisticado mosaico de relaciones entre el
hombre y la naturaleza, cada vez mas cuestionado por la evolucién de los escenarios del cambio
climatico (Essedra, 2014; CE, 2020a; 2020b).

RECUADRO - Pastoreo contra incendios

Los sistemas de pastoreo extensivo, como el de las cabras y las ovejas en los bosques y praderas, prestan
un servicio publico incuestionable al reducir el riesgo de incendios forestales masivos, manteniendo los
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paisajes de montafa abiertos y limpios, evitando la invasién de matorrales y consumiendo la vegetacion
combustible. En algunas regiones mediterraneas de la UE, las autoridades locales han sabido aprovechar
estas oportunidades incentivando a los pastores para que gestionen los recursos forestales mediante
planes de pastoreo, con el fin de reducir los riesgos relacionados con los incendios. Entre otros, cabe citar
las leyes de Perna y Bombino en Calabria Aspromonte, los planes de Oveja Bombero en Cataluiia y la Red
de Area Pasto-Cortafuegos en Andalucia. Sin embargo, el reconocimiento de la prevencién de incendios
forestales como servicio ecosistémico se cuestiona en varias regiones, y algunos paises han eliminado los
incentivos financieros para el pastoreo en tierras forestadas.

Buscando un equilibrio entre productos y servicios

Un andlisis equitativo del marco politico de la UE para la agricultura y el desarrollo rural debe
tener en cuenta el contexto politico europeo mds amplio, asi como los compromisos vy las
iniciativas nacionales e internacionales. En lo que respecta al pastoreo, los dos principales
ambitos politicos que han influido en su marco institucional son, en primer lugar, los relativos a
los acuerdos comerciales y la correspondiente comercializacién de insumos y productos
ganaderos, y, en segundo, los que se refieren al medio ambiente y a la gestidn de los recursos
naturales utilizados por los pastores.

Las negociaciones de la Ronda de Dillon del Acuerdo General sobre aranceles y comercio
internacional (GATT), celebradas entre 1962 y 1963, abrieron el camino a la importacion en
Europa, libre de impuestos, de piensos ricos en proteinas para la alimentacién animal. La
evolucidn posterior ha hecho que la soja se convierta en la principal importacion dirigida a la
alimentacién animal, con las consiguientes repercusiones en los sistemas ganaderos. Desde
entonces, el uso de pastos permanentes se ha reducido a la mitad, mientras que la produccién
de maiz, el complemento de los piensos ricos en proteinas, se ha duplicado con creces en toda
la Unidon (Peeters 2012; para los datos, véase Eurostat, 2016 y FAOstat). Desde la década de
1990, la UE ha acelerado auin mas el proceso de integracién en la dinamica del mercado mundial
a través de los compromisos con la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y otros marcos
politicos comerciales internacionales y bilaterales.

Junto con la uniéon monetaria de la UE, los acuerdos regionales y de la OMC han facilitado en
gran medida la circulacién de insumos y productos agricolas. La Ronda de Uruguay (1994)
incluyd la eliminacion de las cuotas de muchos productos animales, abriendo el camino a
intercambios comerciales mas amplios y a la liberalizacion del mercado. La Ronda de Doha
(2001) integré aun mas los productos animales (principalmente los obtenidos de rumiantes) en
importantes acuerdos agricolas, desde los relativos a las denominaciones de origen y los
derechos de propiedad intelectual (ADPIC) hasta los acuerdos revisados sobre medidas
sanitarias y fitosanitarias (MSF) y los obstaculos técnicos al comercio (OTC). Para los ganaderos
esto ha supuesto una nueva intensificacion de la competencia en el mercado, ya que, ademas
competir con productos ganaderos procedentes de los sistemas intensivos europeos que
pueden alimentar a sus animales con insumos baratos importados, también tienen que competir
con los procedentes de otras regiones del mundo, concretamente Nueva Zelanda, Australia y
Sudameérica, donde las condiciones y los costes de produccion son muy diferentes.

La industria lactea europea que utiliza leche de pequefios rumiantes se encuentra distribuida
mayoritariamente en los paises de la UEMed junto con Rumania. Europa es la region lider en la
produccién de leche de oveja, con cerca de un tercio de la producciéon mundial, que se abastece
basicamente de los paises EUMed mas Portugal y Rumania (CE, 2018). Esta produccion se
transforma en queso y productos lacteos, con la carne de cordero ligero como subproducto.
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Alrededor de dos tercios de toda la produccién de leche de oveja de la UE se suministra a
instalaciones centralizadas de transformacion industrial, ya sea a través de sistemas
cooperativos o privados. El tercio restante se procesa en la granja, ya sea para el consumo local
o para la comercializacién, como estrategia empresarial para afiadir valor y crear empleo a nivel
familiar y local. También la leche de cabra es suministrada mayoritariamente por los paises del
sur de la UE, especialmente Bulgaria, Chipre, Francia, Espafia y Rumania, asi como los Paises
Bajos, en formas evidentemente mds o menos intensivas, y también puede comercializarse y
consumirse en fresco (Boyazoglu y Morand-Fehr, 2005; Simula, 2015).

Para proteger los productos lacteos procedentes de sistemas pastorales extensivos locales de
pequefios rumiantes y diferenciarlos de los producidos de forma intensiva o importados, se han
establecido formas especificas de etiquetado y certificacidon de calidad, como la denominacién
de origen protegida, o DOP; la indicacidon geografica protegida, o IGP; y la especialidad
tradicional garantizada, o ETG (Réquillart, 2007). Aproximadamente la mitad de los 164 quesos
europeos con etiqueta DOP o IGP contienen leche de oveja o cabra en régimen extensivo (PE,
2008). Algunos se producen en voliumenes extremadamente grandes (especialmente el Feta
griego, el Roquefort francés, el Manchego espafol y el Pecorino Romano italiano), pero muchos
se producen sélo en pequefias cantidades. Por lo tanto, el peso relativo de la DOP para todos
los quesos producidos varia segun el tipo de produccidn y de una region a otra, y desempefia un
papel fundamental en la ampliacion del alcance de la comercializacién, que, por un lado, ofrece
importantes oportunidades econdmicas a los pastores, mientras que, por otro, los expone a la
volatilidad y la fluctuacion de la dindmica comercial global (Figura 3).

Figura 3. Volatilidad del precio de la leche de oveja en Cerdefia (€/litro)
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Paralasislas y zonas montafiosas de la UE, la importancia de estos productos lacteos es bastante
estratégica, tanto para su economia como para la cultura e identidad locales. Sin embargo, en
general, el precio pagado a los productores por estas leches ha aumentado muy poco en los
ultimos afos. Ademas, una caracteristica comun a la mayoria de las explotaciones de pastoreo
de la UE es la dificultad para hacer frente a los costes de explotacidn, que no han dejado de
aumentar en las ultimas tres décadas, especialmente aquellos relacionados con la energia, la
alimentacién animal y la salud (CE, 2018).

La legislacion que regula la transformacidon y la comercializacién de la leche cruda es bastante
estricta, ya que surgio de las preocupaciones higiénicas y sanitarias relacionadas sobre todo con
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los sistemas intensivos, en los que las condiciones de los animales y su densidad en establos
cerrados son, supuestamente, potenciales desencadenantes de enfermedades y amenazas para
la salud (FACE, 2016). La legislacién de la UE dificulta la transformacién local y la diversificacion,
ya que el cumplimiento de las normas exigidas requeriria grandes inversiones que las pequefas
explotaciones de zonas remotas no pueden acometer. El caso de la leche cruda es un buen
ejemplo, ya que su uso en la transformacion local permite mejorar la calidad y los precios, pero
su uso ha estado restringido durante mucho tiempo debido a la preocupacién por la seguridad
alimentaria. Estas medidas contribuyen a dificultar la expansién de las redes informales de
comercializacién y afectan a la viabilidad econémica de las pequefias explotaciones de pastoreo.
Para hacer frente a estos desequilibrios, varias explotaciones han ampliado su rebafio, con las
consiguientes consecuencias en la gestiéon de la explotacidn, los regimenes laborales y las
relaciones con el medio ambiente (Nori y Farinella, 2019).

Aunque Europa es lider en el sector de la leche de pequefios rumiantes, ocupa una posicién baja
entre los productores mundiales de carne de ovino y caprino, y su cuota de mercado ha ido
disminuyendo recientemente (PE, 2008). Los problemas de comercializacidon de estos productos
derivan de los importantes cambios en los patrones de consumo europeos y de la creciente
competencia de los productos no europeos, cuyo acceso a los mercados europeos se ha visto
facilitado por los recientes acuerdos comerciales y la liberalizacién del mercado mundial (Rossi,
2017). Por un lado, el ovino y el caprino se consumen mayoritariamente durante las fiestas
religiosas -pascuas catdlicas y ortodoxas, Navidad o Eid al-Fitr - y su consumo global ha
disminuido en las ultimas décadas (Matthews, 2018). El consumo de carne de cordero per capita
en Espafa se ha reducido a la mitad en las ultimas dos décadas (MAPA, 2019) y se prevé que
siga disminuyendo en toda la UE en los proximos afios (CE, 2019). Las crecientes comunidades
de inmigrantes proporcionan, en cambio, una alternativa cada vez mas relevante, incluso con
opciones del nuevo mercado halal.

Por otro lado, los productos carnicos de pastoreo se enfrentan a una feroz competencia aquellos
originados fuera de la UE, donde las condiciones de explotacién son diferentes y los costes de
produccién mucho mas bajos. El sistema de certificacion de los productos cdrnicos es bastante
confuso, ya que conlleva tres niveles de indicaciones: donde se ha criado el animal, dénde se ha
sacrificado y donde se ha procesado su carne. Esto significa que las canales importadas de
animales criados en otros lugares que se transforman en la UE pueden venderse como producto
"europeo". También existe un comercio intracomunitario de animales vivos entre los paises de
la UE, que depende sobre todo de los aspectos relacionados con los precios y la calidad, asi como
de los cambios en las pautas de consumo. Irlanda y el Reino Unido son los principales
exportadores de ovejas a Francia, Rumania exporta a muchos paises del suroeste, e Italia y
Espafia mueven pequefios rumiantes en distintas direcciones. Los paises de la UE también
exportan a un ritmo creciente a otras regiones vecinas, como Oriente Medio y el norte de Africa,
especificamente durante ciertas festividades estacionales (CE, 2018).

Cualquiera que sea la cadena de valor -carne, leche o productos lacteos-, el acceso al mercado
representa un aspecto critico de la economia de los pastores, ya que requiere varias condiciones
limitantes, como obradores locales de transformacién, mataderos locales, puntos de recogida
de leche y lecherias capaces de conectarse con los circuitos de consumo (Pastomed, 2007). La
alternativa que consiste en transformar en la explotacidon y comercializar de forma directa, suele
estar plagada de dificultades para la mayoria de los productores extensivos debido a la inflexible
aplicacion de las normas de higiene. Las normas, certificaciones y ajustes reglamentarios
establecidos por los acuerdos de la OMC e impuestos por las politicas de la UE son costosas
barreras que dificultan al acceso al mercado y socavan la supervivencia de los pequefios
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productores independientes, especialmente los que operan en condiciones extremas. La
gobernanza de las cadenas de valor suele inclinarse en favor de las grandes industrias,
comerciantes, minoristas y corporaciones de distribucidon, mientras que los agricultores y
productores rurales se han convertido en los principales amortiguadores (Essedra, 2014;
Pastinnova, 2021).

RECUADRO - Un terreno de juego desigual

Los productos del pastoreo se materializan en forma de leche o carne de razas autdctonas adaptadas a
las condiciones locales, que pastan en extensos pastos de montafia sometidos a los caprichos climaticos.
En las condiciones actuales, estos productos compiten en los mercados con los procedentes de sistemas
ganaderos intensivos, situados en zonas bien dotadas y conectadas, procedentes de animales resultantes
de una ingenieria genética especifica, alimentados con insumos importados (forrajes, concentrados), y
que producen cantidades mucho mayores de productos estandarizados con externalidades ambientales
negativas (es decir, el estiércol de enriquecer el suelo se convierte en contaminante del suelo en altas
concentraciones). Es bastante obvio que el primero sale perdiendo a corto plazo, pero que la sociedad en
su conjunto sufrird a largo plazo por la creciente situacién de insostenibilidad.

RECUADRO - Didlogo sectorial

El Grupo de Dialogo Civil sobre Productos Animales es un érgano consultivo que garantiza las conexiones
de las partes interesadas con la Comisidon Europea. Su agenda estratégica subraya la importancia de la
PAC -tanto en el primero como en el segundo pilar- para el sector ovino y caprino, teniendo en cuenta su
baja rentabilidad y el hecho de que la produccion tiene lugar predominantemente en zonas menos
favorecidas. En 2015 y 2016, el Foro de la carne de ovino de la UE se reunid a iniciativa del Comisario de
Agricultura y Desarrollo Rural de la UE, junto con representantes de los Estados miembros, asi como
productores, transformadores y comerciantes para explorar los desafios actuales y futuros del sector de
la carne de ovino de la UE.

Los dos temas clave que surgieron fueron el papel vital que desempefia la ganaderia ovina en la mejora
ambiental de los sistemas de pastizales extensivos, asi como la consiguiente necesidad de proporcionar
un fuerte apoyo a los productores primarios a través de los pagos directos de la PAC. En este contexto, el
Foro recomendd a la Comisién que considerara dos acciones estratégicas principales 1) un nuevo pago
medioambiental que premie especificamente a los criadores de pequefios rumiantes en régimen
extensivo; y 2) un programa de comunicacidon y promocidén para posicionar mejor el sector ante las
opciones de los consumidores de la UE.

Otro dmbito politico que incide significativamente en la gestién de los recursos pastorales y en
sus modelos de produccion es el relacionado con el cuidado del medio ambiente y la proteccidn
de la biodiversidad. Aparte del establecimiento de Parques Naturales forjados a partir de las
zonas de pastoreo (Nori y de Marchi, 2015), una de las principales cuestiones que preocupan a
los pastores europeos es la coexistencia con los grandes carnivoros, cuya poblacién ha crecido
de forma espectacular en la mayoria de las zonas montafiosas en las que ha habido programas
especificos para reintroducirlos y protegerlos.

Los carnivoros depredadores estan protegidos en Europa por el Convenio para la Conservacion
de la Vida Silvestre y los Habitats Naturales, también conocido como Convenio de Berna, firmado
a principios de los afos 80, cuando muchos de estos depredadores estaban en peligro de
extincion. Para hacer operativo este Convenio y dotarlo de instrumentos adecuados para
salvaguardar la biodiversidad animal en su territorio, la Unidn Europea elaboré en 1992 la red
Natura 2000, y legislo sobre la proteccién de lobos, osos, glotones y linces (Nori y de Marchi,
2015). Desde entonces, las poblaciones de estos carnivoros depredadores no han dejado de
crecer, lo que ha tenido importantes repercusiones en la seguridad y la gestién de los rebafios,
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asi como en una amplia reestructuracién de los modelos de produccién y usos del suelo en las
explotaciones. Como atestiguan los casos de los Alpes, los Apeninos, los Pirineos, el Epiro, los
Carpatos y otros entornos montafiosos, la creciente presencia de la fauna depredadora conduce
a la sobreexplotacion de las zonas protegidas mediante inversiones especificas (es decir, corrales
nocturnos, dispositivos electrénicos, perros guardianes, etc.), y a la infrautilizacion o el
abandono de las zonas alejadas de las infraestructuras bdsicas y mds cercanas a los
depredadores (Meuret, 2010; ECR, 2019).

RECUADRO - Depredadores y presas: ¢qué biodiversidad conservar?

Los grandes depredadores estan cambiando drasticamente la fisonomia de los pastos de montaiia, ya que
los pastores se sienten frustrados y desanimados por el escaso margen de maniobra para contrarrestar
los ataques. La situacion es dramatica en la mayoria de los entornos montafiosos europeos, aunque hay
una diferencia basica entre las zonas histéricamente pobladas por ciertos depredadores (por ejemplo, los
lobos en los Apeninos italianos), y aquellas en las que los grandes carnivoros fueron reintroducidos
recientemente como resultado de decisiones politicas (por ejemplo, los osos en los Pirineos y los Alpes).
En el departamento francés del Var el 40% de las tierras de pastoreo se han perdido en los ultimos diez
afios por la presencia invasora de los lobos. Los rebafios y manadas extensas también estan disminuyendo
considerablemente en las dos regiones donde los lobos y los osos son emblematicos, los Abruzos en Italia
y los Picos de Europa en Espafia.

Lo que estd en juego es el abandono de los pastos, la militarizacion de los territorios, la pérdida de
atractivo econdmico de los paisajes de montafia, la regresidon de la biodiversidad ligada a los medios
abiertos y el aumento del riesgo de aludes e incendios forestales. También esta en juego la supervivencia
de las razas autdctonas locales, el mantenimiento de la oferta de productos agricolas de calidad que
demanda el consumidor y el futuro de una sociedad de montaia en la que la ganaderia en libertad estd
desapareciendo. Para defender sus rebafios, los ganaderos estan introduciendo perros guardianes, lo que
esta provocando crecientes tensiones con los visitantes, obligando a algunas comunidades a elegir entre
el turismo y la ganaderia. La montafia con lobos sera una montafia diferente: menos rural y mas
empobrecida, por un lado, menos pacifica y mas conflictiva, por otro (Garde, 2018). La eleccion es
evidentemente entre qué biodiversidad proteger, ya que las implicaciones del desvanecimiento de los
sistemas de pastoreo son una gran pérdida en términos de diversidad animal, vegetal y sociocultural.

En general, la presencia creciente e incontrolada de carnivoros no es mds que una de las muchas
formas en que los territorios de pastoreo han sido invadidos por conflictos de intereses y
agendas. El hecho de que los pastores sean reconocidos, sobre el papel, como gestores del
paisaje y custodios de la biodiversidad significa que tienen que cargar con el peso de las
responsabilidades sociales y medioambientales, mientras que a menudo se benefician de forma
limitada del cumplimiento de tales funciones.

El ocaso de los pastores

La creciente dependencia de los mecanismos de mercado y la liberalizacién de los intercambios
comerciales han generado profundas incertidumbres en los modelos extensivos de produccion.
La PAC ha desempefiado un papel sustancial y ambivalente en la modernizacion agricola a través
de la reestructuracién de la cadena agroalimentaria mundial, lo que ha fomentado la
polarizacidn territorial (Nori y Gemini, 2011; Nori y Scoones, 2018; Nori, 2019). A pesar de una
declarada preocupacién por las zonas desfavorecidas y por los sistemas AVN, el "bienestar rural”
de la PAC es ampliamente criticado por la incapacidad de compensar las tendencias negativas
que afectan al mundo agrario, especialmente en sus entornos menos favorecidos, donde los
productores dependen cada vez mds de los regimenes de subvencidn, y las poblaciones rurales
siguen disminuyendo y permanecen social y politicamente marginadas.
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Asi, las zonas con mayor potencial para la agricultura (es decir, las llanuras, los fondos de valle y
las zonas costeras) han experimentado una intensificacion de la produccion, mientras que, por
el contrario, los entornos marginales han sido testigos de un progresivo abandono (PE, 2008;
Ragkos et al., 2017; Nori y Farinella, 2019). Las condiciones de vida y de trabajo en territorios
montafosos, insulares o interiores son hoy mas duras, la calidad de los servicios e instalaciones
basicas es limitada y las oportunidades de empleo e ingresos son menores. En estos escenarios,
la agricultura familiar se ha convertido en una empresa cada vez menos viable, y en una opcion
poco atractiva para los jovenes locales, como atestiguan tanto el envejecimiento demografico
de las comunidades rurales como los problemas de renovacidn generacional y la desertizacion
socioecondmica. Las tendencias y las cifras son especialmente dramaticas en las regiones
mediterraneas ligadas al pastoreo, que pierden alrededor del 30% de sus explotaciones
extensivas cada 10 afos (base de datos de la FAO; EuroStat, 2016; Nori y Farinella, 2019; UE,
2020).

A nivel local, los pastos también estan sujetos a diversos influjos y tensiones. La polarizacién
territorial implica la intensificacion del uso de la tierra en determinadas zonas, lo que potencia
fendmenos de sobrepastoreo y degradacién del suelo, mientras que otras zonas estdn
infrapastoreadas, lo que desencadena también otros procesos de degradacién como la invasion
de matorral y el cierre y homogeneizacion de los paisajes. Otras zonas de pastoreo son invadidas
por nuevos intereses econémicos y agendas politicas, y asi se convierten en reservas naturales,
zonas turisticas y de ocio, cultivos intensivos, plantaciones forestales y proveedores de energia
(es decir, presas, molinos de viento, cultivo de biocombustibles), de cuya ecuacién los
productores extensivos rara vez forman parte (MMA, 2020).

Las decisiones politicas, los cambios medioambientales y la dindmica del mercado contribuyen
a reconfigurar los sistemas de produccién pastoral, con las consiguientes implicaciones para la
gestién de la tierra, el ganado y la mano de obra de las explotaciones, asi como para sus
resultados econémicos y los niveles de vida asociados. El declive del ganado ovino y caprino en
Europa desde principios de la década de 2000 (figura 2) refleja el impacto de varios factores,
entre ellos el régimen de desacoplamiento de la PAC, las crisis zoosanitarias y la disminucion
generalizada y constante del nimero de explotaciones en pastoreo. Sin embargo, los censos
oficiales se ven compensados por el hecho de que la mayoria de las explotaciones han optado
por aumentar el tamaifo medio de sus rebafios como forma de alcanzar cierta sostenibilidad
econdémica.

Figura 4. Evolucion del tamafio medio de las explotaciones ovinas en Grecia, Espaia e Italia
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RECUADRO - Normalizacién de las razas de ganado

La Lacaune es una raza de ovejas originaria de su poblacion homdnima en el sur de Francia. La Lacaune
es la raza de ovejas lecheras mas utilizada en Francia, con una poblacién de unas 800.000 ovejas,
utilizada sobre todo en la produccion de queso Roquefort. La Lacaune, criada originalmente para la
produccién de carne y leche, ha sido objeto de un intenso proceso de reconfiguracién genética para
mejorar su productividad lechera, que casi se cuadruplico en términos de rendimiento medio entre los
afos 60 y los 90 como resultado de un programa de seleccion riguroso y a gran escala organizado por
una agencia gubernamental francesa. Este programa incluia la inseminacion artificial de varios millones
de ovejas a lo largo de los afios, un amplio apoyo gubernamental para registrar el rendimiento lacteo y
otros resultados productivos de la progenie en muchas explotaciones ,asi como la mejora de los
conocimientos sobre el manejo y la nutricién de los animales para la produccién de leche de oveja.
Muchos ganaderos participaron en el programa y con gran voluntad de aprovechar lo aprendido. La
combinacidn de estos y otros factores permitié una mejora del 6,3% anual en el rendimiento lechero por
oveja de la raza durante el periodo de 30 afios, hasta llegar a unas 280 It/afio en la actualidad, de leche
con alto contenido en grasa butirica y proteinas (Wikipedia el 21/7/2021).

A partir del sistema de produccion de Roquefort, en el sur de Francia, esta raza ha acabado por
extenderse por todo el sur de Europa y mas alla, como respuesta a diversos factores de los sistemas
pastorales mediterraneos. Junto con la raza Assaf (que también ha sido objeto de una intensa seleccién
y mejora genética en Israel), la Lacaune es cada vez mas apreciada, ya que responde bien a las
condiciones de estabulacidn, a la alimentacién suministrada y al manejo intensivo. Su productividad es
muy superior a la de cualquier raza local, lo que responde a la necesidad de los pastores de aumentar el
volumen de leche y normalizar su contenido y calidad. La limitada exposicién de la Lacaune al pastoreo
también encaja con los problemas relacionados con los depredadores, y la consiguiente necesidad de
una mano de obra cualificada que cada vez estda mas disponible.

Otro aspecto que supone un reto para los pastores europeos es la cada vez menor disponibilidad
de mano de obra cualificada y motivada. Las dificiles condiciones de vida y de trabajo y la escasa
rentabilidad econdmica hacen del pastoreo una profesién poco apreciada. Mientras que la edad
media de los empresarios agricolas suele ser superior a la de cualquier otro sector econémico,
las cifras de las explotaciones de pastoreo son mayores que las de cualquier otro subsector
agricola. Un tercio de los pastores tiene mas de 65 afos en Espafia y mas de 60 en Francia,
mientras que en Irlanda y el Reino Unido la mitad de los ganaderos de ovino tienen mds de 55
afios. Tanto en los antiguos como en los nuevos Estados miembros de la UE, la edad media de
los agricultores esta aumentando, y el relevo generacional esta muy retraido (Pastomed, 2007;
EP, 2008; Nori, 2017; Schuh, 2019).

En las ultimas décadas, la mayoria de las explotaciones de pastoreo del sur de Europa han
sobrevivido con la mano de obra y los servicios de los pastores extranjeros de las regiones
vecinas. De hecho, el origen de la mano de obra pastoril ha pasado de ser familiar a asalariada,
y ultimamente de local a extranjera. Esta ultima incluye los flancos orientales de la UE (rumanos
y bulgaros han alimentado durante mucho tiempo el mercado de trabajo pastoril en ltalia,
Grecia y Espaia), de los Balcanes (albaneses y macedonios del norte sobre todo en Grecia e
Italia), y del Magreb (sobre todo de Marruecos a Espafia, Francia e Italia). Con el tiempo, estos
flujos estan siendo sustituidos por mano de obra inmigrante procedente de regiones del sur de
Africa y del este de Asia (Nori, 2015). La creciente presencia de inmigrantes ha venido a
compensar el declive y el envejecimiento de la poblacion rural local, proporcionando a las
explotaciones pastorales europeas una mano de obra barata y bastante cualificada. Si bien este
fendmeno ayuda a llenar temporalmente el vacio, la escasa integracion de los inmigrantes en el
tejido de las comunidades locales pone en peligro su escalada como empresarios agricolas,
limitando asi las opciones de una renovacidn generacional (Kasimis, 2010; Noriy Farinella, 2019).
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RECUADRO - Cambio de mano de obra en Cerdeiia

En el pasado, ser pastor asalariado representaba un paso comun en la carrera profesional de los jévenes
locales antes de generar capacidades y dinero para criar un rebafio por cuenta propia. Las condiciones
actuales han hecho que este trabajo sea poco atractivo para los jévenes, que prefieren emigrar a otros
lugares en busca de empleo.

A los jovenes inmigrantes les corresponde desempefiar localmente las funciones relacionadas con la
gestidn y la cria del ganado, pero también las tareas colaterales como el desbroce de tierras, la
construccidn de vallas, la recogida de madera, la preparacion de piensos, la produccién de queso, asi
como las actividades de construccién o mecanicas en la explotacion. Triangulando los datos de
diferentes fuentes sobre la poblacion residente y trabajadora, se estima que en 2016 habia 1.000
rumanos empleados en el agro-pastoreo en Cerdefia, dedicados en su mayoria a explotaciones ovinas
de tamafio medio y semi-intensivas principalmente en las tierras bajas (Farinella y Mannia, 2017; 2018).

La disminucidn de la disponibilidad de mano de obra no solo afecta al pastoreo, el ordefio y
otras tareas agricolas. Los mataderos rurales y las empresas que operan en el sector carnico
también tienen dificultades para encontrar trabajadores cualificados (PE, 2008; Mettler, 2018;
ECR, 2019).

RECUADRO - Abordar los retos del renuevo generacional

Las nuevas generaciones de pastores y ganaderos extensivos estan cada vez mas preocupadas por sus
condiciones de trabajo. Para revertir esta tendencia se debe:

- invertir en infraestructuras y servicios basicos en zonas remotas, en particular en aquellas instalaciones
que proporcionan condiciones de vida dignas y condiciones adecuadas de trabajo en situaciones dificiles

- reestructurar la gobernanza de la cadena de valor de los productos del pastoreo de forma mas
equilibrada, para que los productores obtengan un beneficio adecuado en funcién de los costes y
riesgos asumidos

- establecer un mercado laboral mejor organizado, con las autoridades publicas ejerciendo su papel de
mediador y garante, asi como ofrecer mejores contratos, derechos y condiciones salariales.

- proporcionar una formacién profesional adecuada y adaptada a los desafios y evolucion actuales, que,
a su vez, también proporcione una plataforma de didlogo entre las partes interesadas y los distintos
intereses que confluyen en las zonas de pastoreo

- mejorar el atractivo, la inclusidn y la integracién de los recién llegados, incluidos los estudiantes, los
trabajadores estacionales, la mano de obra inmigrante y los nuevos ciudadanos rurales (Mettler, 2018;
ERC, 2019; Nori y Farinella, 2019).

Mirando a los pastos de los alrededores

La UE, con su potente mercado de consumo y los niveles de bienestar rural proporcionados por
la PAC ha desempefiado un papel nada desdefable en la reestructuracion del mundo agrario
de otras regiones, incluidos los paises vecinos. El planteamiento de la UE sobre la modernizacién
del sector agricola y el mundo rural ha extendido sus incoherencias y contradicciones por todo
el planeta. Asi, las consecuencias para los sistemas de pastoreo en otros lugares han sido
significativas en muchos aspectos, entre ellos

- Desertificacion de las zonas de pastoreo a partir de la emigracion de los pastores que
constituian la mano de obra local. El mercado laboral agricola de la UE, poco atractivo para los
jévenes locales, representa un polo de atraccidn para los pastores experimentados de regiones

20




no comunitarias, que se han desplazado para llenar ese vacio. Estas regiones, a su vez, se han
visto afectadas por formas de desertizacidon socioecondmica y ecoldgica local (Nori, 2017).

- Dificultades en el desarrollo local de los mercados para los productos animales, en
particular la leche y los productos lacteos, debido a los excedentes de exportacidn procedentes,
en especial, de los sistemas de ganaderia intensiva de la UE, que hasta 2003 recibian una
subvencién especifica a la exportacion. El caso de la leche en polvo procedente de los sistemas
de ganaderia intensiva del norte de Europa con destino a los mercados africanos constituye un
buen ejemplo (Duteurte et al., 2020).

- Reconfiguracién del mundo agrario y de los sistemas pastorales segun las normas de
la UE. Las contradicciones e incoherencias del marco politico que regulaba la modernizacién de
la agricultura en la UE, también influyé las politicas de la UE en los paises vecinos, entre ellos, el
Instrumento de Preadhesidn para la Agricultura y el Desarrollo Rural (IPARD) dirigido a Europa
del Este, los Balcanes y Turquia, asi como la Asociacion Europea de Vecindad para el Desarrollo
Agricola (ENPARD) que regula las relaciones de la UE con la mayoria de los paises del Magreb y
los paises arabes.

Los sistemas agricolas de estas regiones se caracterizan por la presencia de productores de
pequena escala y bajos insumos, lo que crea un conjunto complejo, fragmentado y muy
diversificado de practicas, paisajes y productos. Estos sistemas de alta biodiversidad, muy
apreciados en principio en las politicas de la UE y en los convenios de la ONU, se ven en la
practica desafiadas y, en gran medida, amenazadas por las normas, reglamentos y requisitos
gue caracterizan los modelos y practicas de modernizacién de la UE en este ambito.

El objetivo general de los programas IPARD y ENPARD es dirigir el proceso de convergencia y
armonizar las normas de produccién locales con las de la UE "adoptando y aplicando las
reformas politicas, institucionales, juridicas, administrativas, sociales y econdmicas necesarias
para cumplir con los valores de la Unidn y alinearse progresivamente con las reglas, normas,
politicas y prdcticas de la Unidn con vistas a su adhesion". No es de extrafiar que una evaluacién
critica de los programas IPARD revele que fueron sobre todo las explotaciones y empresas mas
grandes las que se beneficiaron de la ayuda y la financiacién de la UE, ya que las normas
generales de higiene y de calidad impuestas por la UE son dificiles de cumplir para los pequeios
productores, con un aumento significativo de los costes de produccién y de las cargas
administrativas (Essedra, 2014:4).

Este informe se centra especificamente en los sistemas de pastoreo, cuyos productos lacteos
tradicionales estan relacionados de alguna manera con las antiguas practicas de trashumancia
o de elaboracidn de quesos de montana. En la actualidad, estas practicas se perciben
generalmente como poco atractivas, lo que supone una amenaza tanto para los entornos de
montafia como para las sociedades tradicionales. Un enfoque y criticas similares se dirigen a
ENPARD. Una evaluacion exhaustiva de las repercusiones relacionadas con la ampliacién de los
principios de la PAC en los paises vecinos y en fase de preadhesion puede encontrarse en in
CIHEAM Watch Letter 27 (2013).

Buenos principios y malas practicas

La Politica Agricola Comun de la UE se enfrenta a los retos de interconectar la productividad con
la sostenibilidad y la multifuncionalidad, en un contexto econémico dominado por el mercado y
enmarcado por los acuerdos comerciales mundiales. Las politicas de la UE también deben
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responder a la evolucion y el cambio en las demandas sociales, incluyendo las dimensiones
ambientales, éticas y relativas al consumo. En esta linea, las ayudas financieras de la PAC
pretenden compensar a los productores que operan en condiciones dificiles o que incorporan
externalidades sociales y medioambientales en sus sistemas agricolas, soportando asi mayores
costes de produccion, y enfrentdndose a dificultades para competir en las condiciones actuales
del mercado. La experiencia demuestra que la PAC contiene diversas ambigliedades,
incoherencias y defectos que la hacen bastante ineficaz con respecto a sus objetivos declarados.
A continuacion tratamos de analizar estos importantes defectos y clasificarlos en cinco
categorias interrelacionadas:

a) INCOHERENCIA POLITICA. El espacio operativo de la PAC esta definido por un marco politico
mas amplio que incluye acuerdos comerciales y convenios mundiales. Su mandato
medioambiental se financia con dinero agricola, lo que plantea ciertas ambigliedades, tanto
politicas como estratégicas, y una serie de intereses contrapuestos. Desde la perspectiva agraria
de la UE, los sistemas de pastoreo extensivo quedan al margen del ndcleo duro de la agricultura
productiva situado en las zonas de "alto potencial" de las llanuras europeas, y en términos de
produccidn su relevancia es casi insignificante.

b) INCOHERENCIA DE DISENO. Dado su mandato original de sostener la produccién de alimentos,
la PAC pretende apoyar la integracién de practicas medioambientales en la agricultura
convencional, en lugar de valorar los sistemas extensivos y respetuosos con el medio ambiente.
Las medidas estandarizadas, como las normas de admisibilidad, la condicionalidad, los requisitos
del “greening”, las medidas agroambientales y las ayudas financieras correspondientes, se
centran a menudo en corregir y disminuir la huella ecolégica de las précticas agricolas
"intensivas". En cambio, los bienes publicos y los servicios socio-ecosistémicos proporcionados
por los sistemas extensivos son mucho menos apreciados y recompensados (WWFy TyN, 2018).

c) INCOHERENCIA DE OBJETIVOS. Debido a esta perspectiva distorsionada, y a pesar de que
apoyar a las rentas agrarias es un principio declarado de la PAC, sus pagos no guardan relacion
con la situacién econdmica efectiva de los agricultores y sus necesidades, ni con los bienes
publicos que proporcionan. Aunque es un resultado contraintuitivo, que resulta dificil de
explicar a los contribuyentes europeos, los grandes agricultores, ricos e intensivos, son los
primeros beneficiarios de las ayudas de la PAC, mientras que los ganaderos extensivos de
pequefios rumiantes que aprovechan los pastos de montafia ocupan el ultimo lugar.

d) INCOHERENCIA TECNICA. Para evaluar y controlar el cumplimiento de las medidas
establecidas por parte de los productores, los responsables agricolas deben aventurarse en la
inmensa y dificil tarea de normalizar un conjunto de practicas dindmicas y complejas realizadas
por los pastores. Esto resulta especialmente cierto si tenemos en cuenta la gran variedad y
diversidad de paisajes y entornos agroecoldgicos que componen las zonas de pastoreo de la UE,
asi como la dinamica ecosistémica alejada del equilibrio que los caracteriza. Un disefio eficaz de
las politicas, capaz de seguir el ritmo de la heterogeneidad y el dinamismo que encierran las
practicas de pastoreo, requeriria una inmensa cantidad de datos y un sistema de tratamiento
muy sofisticado. La realidad es que ninguno de ellos existe, ya que incluso los datos basicos sobre
la extension de los pastizales en uso son extremadamente opacos en muchos paises, con fuentes
muy variadas que a veces muestran magnitudes completamente diferentes.

22



Esto plantea dos problemas operativos. Por un lado, las bases de referencia y los indicadores
estandar no suelen coincidir con la realidad sobre el terreno. Por otro lado, ni los sistemas de
seguimiento y evaluacién de dichas practicas ni la escala temporal de sus impactos suelen ser
adecuados para las capacidades técnicas y administrativas de los distintos niveles. La Red de
Datos Contables Agricolas (RCD) existente tiene en cuenta sobre todo datos econdmicos e
indicadores fisicos (por ejemplo, la densidad de arboles, el tamafio de las parcelas de arbustos
o laanchura de los setos, por mencionar algunos), con una capacidad limitada para proporcionar
informacidn sobre la dindmica social y medioambiental local. Actualmente, existe una amplia
bibliografia que ofrece un analisis exhaustivo de estas incoherencias a nivel nacional para la
mayoria de los paises europeos (Peeters, 2012; Oppermann et al., 2012).

a) INCOHERENCIA OPERACIONAL. El intento de traducir un sistema complejo y dindmico en
criterios cuantitativos, uniformes y simplistas, e indicadores facilmente manejables, es una carga
importante para los ganaderos extensivos. Las normas, funciones y reglamentos de la PAC se
hacen operativos mediante la reglamentacién técnica y la burocratizacién de las tareas y los
deberes de los pastores. Esto afecta a las flexibles estrategias de los pastores y a su rendimiento
efectivo, al enmarcar y encajonar sus practicas en matrices rigidas, en un esfuerzo por disciplinar
su manejo (Van Der Ploeg, 2008; Fréve, 2015). La tecnoestructura de la PAC ha reconfigurado
tanto la agricultura que algunos agricultores se sienten mdas conformes con la politica de
prospeccién y la busqueda de subvenciones, que con la calidad de los pastos (Eychenne, 2020).
"Hoy pasamos mds tiempo en la oficina que en el campo" (Nori, 2017).

Aparte de los enormes costes de la burocracia que conlleva la "tecnificacion de la gobernanza"
(Eychenne, 2020), un efecto contradictorio es que las condiciones de la PAC sobre la elegibilidad
de las tierras y la condicionalidad no se adaptan a los complejos paisajes gestionados, lo que
crea limitaciones administrativas que los pastores tienden a eludir abandonando las tierras mas
dificiles (si no son elegibles para la ayuda financiera directa), mientras que intensifican el uso de
las parcelas mas favorables, con impactos negativos en la biodiversidad, la gestion del paisaje y
el carbono almacenado. Esto implica que la sociedad de la UE estd invirtiendo enormes
cantidades en medidas que van en contra de sus objetivos declarados.

RECUADRO - El recuento de los costes en Espaiia

Debido a las medidas especificas de aplicacién nacional, tras la ultima reforma de la PAC, el pastoreo en
zonas forestales, que caracteriza a la mayoria de los sistemas extensivos espafioles, como el sistema
tradicional de dehesa, ya no recibe apoyo financiero (PGE, 2015). Esta no es mas que una de las varias
medidas que han ido en contra de los ganaderos extensivos en Espafia en las ultimas décadas.

Segun la Federacidn Espafiola de la Dehesa, los dafios causados en los ultimos 35 afios por un marco
politico incoherente han provocado la desaparicidn del 65% de las explotaciones ganaderas familiares, el
despoblamiento del 80% de las zonas rurales y la puesta en peligro del 84% de las razas autdctonas
espafiolas. La desaparicidn de las buenas practicas de gestion de los recursos en casi el 40% del territorio
nacional es también una de las principales razones que explican el aumento de los incendios forestales
que amenazan cada vez mas al mundo rural espafiol (FEDEHESA, 2021). Aunque el andlisis pueda ser
discutible, las cifras no lo son.

RECUADRO - Una receta francesa

Francia representa una notable excepcidon en el contexto europeo en cuanto a generar un entorno
favorable para la ganaderia extensiva, con condiciones laborales, derechos, asistencia técnica y niveles
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salariales significativamente superiores a los de otros paises de la regién. Estos son los resultados de afos
de lucha politica y de inversiones sociales y econdmicas. Un importante proceso de renovacion
generacional tuvo lugar en los afios 70 con la llegada de ciudadanos urbanos que buscaron en el pastoreo
una alternativa de vida (Biber, 2006). Las autoridades politicas nacionales y locales vieron en este
fendmeno una oportunidad para revitalizar territorios en riesgo de abandono. Como resultado de intensas
negociaciones entre un electorado politizado y las autoridades competentes, se aprobd una Ley de
Pastoreo en 1972 (Decreto 72-12) y posteriormente se revisé y mejoré mediante la Ley de Desarrollo de
los Territorios Rurales en 2005.

La legislacion se articula en torno a tres ejes principales:

1- Fomentar la organizacion de los ganaderos para la explotacidn conjunta de las zonas de pastoreo,
recuperando practicas colectivas muy arraigadas en la tradicidon pastoril. Para ello, se permite crear
agrupaciones pastorales, aprobadas por el Estado, que reuinen, bajo diversas formas juridicas, al conjunto
de ganaderos que puedan utilizar colectivamente las unidades de pastoreo.

2- Consolidar las zonas publicas de pastoreo tendiendo puentes entre los propietarios publicos y aquellos
privados que, a menudo, acaban de heredar sus parcelas y las dejan ociosas. Los propietarios mantienen
sus derechos de propiedad mientras que las asociaciones reciben el apoyo del Estado para adoptar una
gestion consolidada.

3- Proporcionar a los propietarios y ganaderos un marco flexible pero legalmente operativo para facilitar
el arrendamiento de tierras de pastoreo sobre una base plurianual. Se trata del acuerdo plurianual de
pastoreo, cuyas condiciones se definen localmente (para el pastoreo, pero también para fines turisticos y
cinegéticos), con el Estado como controlador ultimo.

From Farm to Folk ¢

La arquitectura institucional de la UE supone un importante factor de incertidumbre para los
pastores europeos, que se encuentran navegando constantemente entre medidas, normas y
requisitos complejos, fragmentados y a veces contradictorios. El perimetro operacional estd
definido para la Politica Agricola Comun, y sus intentos de interconectar la productividad con la
sostenibilidad y la multifuncionalidad, en un escenario socio-econdmico definido por las
crecientes preocupaciones de las sociedades y de los ciudadanos, y enmarcadas en acuerdos
comerciales y medioambientales a nivel global.

A diferencia de otras regiones del mundo, el marco politico europeo favorece, en principio, la
ganaderia extensiva, al reconocer su valioso e insustituible papel en la provisiéon de diversos
beneficios ambientales, econdmicos y culturales. Las politicas de la UE intentan explicitamente
preservar el pastoreo, ya que supuestamente contribuye a garantizar el objetivo mas amplio de
la cohesidn territorial, asi como a mantener una poblacién activa y un tejido socioeconémico
vibrante en territorios rurales dificiles - ademas de producir alimentos de forma sostenible y
proteger la biodiversidad y el paisaje.

En este marco politico, la UE reconoce que los bienes publicos que proporcionan los pastores no
son sostenibles sin una remuneracién adecuada. Por ello, apoya a los ganaderos extensivos
mediante medidas directas e indirectas, incluidas las subvenciones. Estas se consideran formas
de compensacion y apoyo para los productores que operan en condiciones desfavorables,
contribuyendo al manejo de hdbitats naturales. Sin embargo, la situacion sobre el terreno
cuenta una historia diferente, incluso opuesta. Traducir el creciente reconocimiento ambiental
y vy el politico del pastoreo en una valoracién social positiva y en rendimientos econémicos mas
efectivos representa un desafio complicado para los responsables politicos y los administradores
en toda Europa. En mientras, a lo largo de las décadas, el nimero de explotaciones y rebafios
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en pastoreo ha disminuido drasticamente, y la desertificacién socioecondmica de las zonas secas
y de montafia avanza a un ritmo rapido.

Por su parte, la a estrategia Biodiversidad 2030 y el Pacto Verde Europeo muestran un alto nivel
de ambicidn de cara a reorientar la agricultura y la produccién de alimentos hacia practicas mas
respetuosas con el medio ambiente y el clima. Como parte de este acuerdo, la estrategia de la
UE "De la granja a la mesa" (from Farm to Fork) esta disefiada especificamente para mejorar la
transicidon hacia sistemas alimentarios mas sostenibles en Europa. Esto se hace a través de un
enfoque integral que toca muchos aspectos a lo largo de toda la cadena alimentaria, con
preocupaciones especificas por el medio ambiente, el clima y el bienestar animal. Desde esta
perspectiva, la ganaderia extensiva representa una opciéon muy eficaz, ya que la mayor parte de
los impactos climaticos y medioambientales negativos de los sistemas ganaderos provienen de
su gestidn intensiva y de la produccidn y el transporte de piensos.

Por otro lado, la tan esperada reforma de la PAC no ha abordado sus incoherencias en términos
técnicos, estratégicos y politicos. En un contexto econdmico centrado en la liberalizacién del
comercio y el libre mercado, los esfuerzos de la PAC por recompensar a los productores que
operan en condiciones dificiles o por remunerar a aquellos que incorporan externalidades
sociales y medioambientales en sus sistemas agricolas parecen, evidentemente, bastante
ineficaces. A pesar de las presuntas buenas intenciones, actualmente hay suficientes pruebas
gue sugieren que la PAC estd apoyando la intensificacién de los sistemas de produccién
ganadera en lugar de proteger y favorecer los extensivos. Los problemas relacionados con el
relevo generacional constituyen un indicador claro del fracaso de las politicas a la hora de
traducir la oferta de productos de calidad, servicios medioambientales y bienes publicos en una
justa valoracion social y en rendimientos econdmicos para los pastores. Asi, el declive de la
ganaderia extensiva es, aparentemente, la mayor amenaza para los paisajes especificos, los
habitats AVN y los productos locales en toda Europa.

Un enfoque puramente tecnocratico, centrado en las normas de elegibilidad, la condicionalidad,
los requisitos del “greening” y las medidas agroambientales tiende a generar mas problemas
que oportunidades para la vida y las economias de los pastores. De hecho, estas medidas
estandarizadas parecen disciplinar las prdcticas del pastoreo de forma poco adecuada para
gestionar adecuadamente la variabilidad que éstas suponen y necesitan. Ademas, la manera en
que los agentes del mercado y los responsables politicos valoran y aprecian los productos y
servicios del pastoreo no parecen ofrecer un contexto econémico viable para la continuidad de
las explotaciones extensivas.

Sin embargo, el problema puede no ser sélo técnico o administrativo, ya que los grandes
cambios requieren decisiones politicas valientes y radicales. Los ganaderos extensivos son los
mejores aliados para abordar la mayoria de los retos a los que se enfrenta la sociedad actual, y
mas aln en un escenario de cambio climatico. Los esfuerzos politicos mas consistentes deberian
centrarse en un mayor reconocimiento del perfil profesional de los ganaderos extensivos y
pastores como agentes econémicos multifuncionales, que merecen un reconocimiento social
adecuado, asi como una remuneracion justa por los productos de calidad que proporcionan (a
través del mercado) y por los bienes y servicios publicos que suministran (a través de las
herramientas de la financiacion publica). En consecuencia, adoptar un entorno institucional mas
eficaz y propicio requiere un marco politico integrado que garantice la coherencia entre los
distintos dominios que afectan al mundo pastoral, incluidos los acuerdos comerciales, el
mercado laboral, las politicas ambientales y climaticas, la salud y la educacién publicas y la
cohesion territorial. También se requiere un didlogo social justo e inclusivo, que integre a los
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pastores tanto en el dmbito politico como en la gobernanza del territorio y de las cadenas de
valor. No reconocer e integrar las diversas contribuciones y dimensiones del pastoreo acarrea
importantes consecuencias sociales y medioambientales para el conjunto de la sociedad
europea.
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