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Aprender del pasado para afrontar el futuro. Desafios ambientales de la agricultura espainola en el siglo XXI: una mirada desde el legado
de Fernando Gonzalez Bernaldez

Resumen: Partiendo de las pioneras reflexiones de Gonzalez Bernaldez a finales de los afios 1980 sobre las consecuencias ambientales de la in-
tensificacion y el abandono agrarios, revisamos los cambios que la agricultura espafiola ha experimentado hasta el presente en materia ambiental
e identificamos algunos de los desafios futuros. En primer lugar, repasamos la progresiva integracion de los aspectos ambientales y territoriales en
la Politica Agraria Comun europea (PAC), asi como la respuesta de Espafa en este periodo en términos de adopcién e implementacion de sus prin-
cipales instrumentos: la Condicionalidad sobre las ayudas directas y las medidas Agroambientales. Las reformas de la PAC no han contrarrestado
los efectos de la intensificacion agraria, con la que pueden relacionarse las severas tendencias negativas observadas en los principales indicadores
agroambientales, analizados aqui para el periodo 1989-2020. Se espera que el nuevo modelo de gobernanza introducido por la PAC 2023-2027,
centrado en los resultados, contribuya decisivamente a los objetivos de la “Ley Europea del Clima” y de las estrategias “De la granja a la mesa” y
“Biodiversidad 2030”; sin embargo, persisten dudas acerca de su potencial transformador. Revisamos finalmente las principales contribuciones de
la Agroecologia, la Agricultura ecoldgica, la Intensificacion sostenible y la Intensificacion ecoldgica, que pueden ayudar en la transicion hacia una
agricultura mas sostenible y resiliente. Las acciones de la PAC orientadas a los productores deben perseguir el redisefio multifuncional del agroe-
cosistema, a través de pagos por servicios ambientales que las hagan suficientemente atractivas y rentables, tal y como Bernaldez sugirié hace tres
décadas.

Palabras clave: agroecologia; Espana; intensificacion agraria; medio ambiente; Politica Agraria Comun; PAC; sistema agroalimentario; sostenibilidad;
transiciones agroecolégicas

Learning from the past to address the future. Environmental challenges of Spanish agriculture in the 21st century: a look from the legacy
of Fernando Gonzalez Bernaldez

Abstract: Based on the pioneering reflections of Gonzalez Bernaldez at the end of the 1980s on the environmental consequences of agricultural in-
tensification and abandonment, we review the changes experienced by the Spanish agriculture up to the present in environmental issues, identifying
some of the future challenges. First, we review the progressive integration of environmental and territorial aspects in the European Common Agri-
cultural Policy (CAP), as well as Spain's response in terms of adoption and implementation of its main instruments: Conditionality on direct payments
and Agri-environmental measures. The CAP reforms have not counteracted the effects of agricultural intensification, to which the severe negative
trends observed in the main agri-environmental indicators, analyzed here for the period 1989-2020, can be related. The new governance model in-
troduced by the CAP 2023-2027, focused on results, is expected to contribute decisively to the objectives of the "European Climate Law" and the
"Farm to Fork" and "Biodiversity 2030" strategies; however, doubts persist about its transformative potential. Finally, we review the main contributions
of Agroecology, Organic Agriculture, Sustainable Intensification and Ecological Intensification, which can help in the transition towards a more sus-
tainable and resilient agriculture. The actions of the CAP aimed at producers must pursue the multifunctional redesign of the agroecosystems, through
payments for environmental services that make them sufficiently attractive and profitable, as Gonzalez Bernaldez suggested three decades ago.

Keywords: agroecology; Spain; agricultural intensification; environment; Common Agricultural Policy; CAP; agri-food system; sustainability;
agroecological transitions

Introduccion diversidad bioldgica (Gonzalez Bernaldez 1988). Culminada en
1986 la adhesion de Espana a la Comunidad Econdmica Europea

La influencia de las politicas agrarias en los agroecosistemas (CEE), Bernaldez destaco la agricultura extensiva en los sistemas
espanoles no paso desapercibida a Fernando Gonzalez Bernaldez, ibéricos silvopastorales y de pseudoestepas (Gonzalez Bernaldez
quien tempranamente reconocio el valor y la fragilidad de las agri- 1989, 1991a), asi como el interés de preservar las formas mas ar-
culturas tradicionales del sur de Europa, compatibles con una alta mdnicamente integradas en el entorno todavia existentes, fruto de
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largos procesos de ajuste ecologico-cultural, estables ecolégica-
mente y reservorio de conocimientos tradicionales (Gonzalez Ber-
naldez 1990a (inédito), 1991b). Las reflexiones de Bernaldez
muestran un seguimiento cercano de las nuevas orientaciones que
en aquellos afios comenzaban a introducirse en la Politica Agraria
Comun (PAC). Contribuy6 asi a divulgar las nuevas propuestas y
sus posibilidades de aplicacion para la mejora del habitat de las es-
pecies silvestres, incluyendo las cinegéticas (Gonzalez Bernaldez
1990b).

En este articulo primeramente revisaremos la progresiva inte-
gracion de las consideraciones e instrumentos ambientales en las
sucesivas reformas de la PAC desde los afios en que Bernaldez
realiz6 sus aportaciones. Seguidamente valoraremos el alcance de
la respuesta espafiola a las mismas, y presentaremos brevemente
las tendencias y situacién actual de los principales indicadores
agroambientales disponibles. Terminaremos revisando las princi-
pales contribuciones de las propuestas que mas apoyo (institucio-
nal, social y/o académico) estan recibiendo para llevar a cabo la
transicion hacia una agricultura mas sostenible y resiliente: la Agro-
ecologia, la Agricultura ecolégica, la Intensificacion sostenible y la
Intensificacion ecoldgica.

La evoluciéon de la PAC

Suele identificarse a la PAC como el principal impulsor de la in-
tensificacion agraria y del abandono de tierras en Europa (Lakner
2019), y de los impactos asociados. En Espafia, los escritos de Ber-
naldez constituyen probablemente la primera llamada de atencién
sobre estos impactos, asi como sobre el potencial de los sistemas
extensivos para inspirar modelos de aprovechamiento agrario mas
sostenibles.

Las causas ultimas de estos cambios estan relacionadas con
el desarrollo tecnoldgico y socioeconémico desde principios del
siglo XX (Buckwell y Armstrong-Brown 2004). Pero es indudable
que el apoyo financiero garantizado por la PAC (alrededor de 55
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000 millones de € anuales en los ultimos tiempos, el 33% del pre-
supuesto anual de la UE) siempre ha supuesto un catalizador para
la adopcion generalizada de las novedades por parte del sector.
Esta confluencia entre capacidad y oportunidad explica el alcance
con que se han aplicado en toda Europa operaciones intensivas en
capital y altamente productivas, cuyas consecuencias negativas
ambientales son bien conocidas (EEA 2022).

Pero la PAC también es vista desde hace tiempo como un ins-
trumento esencial para la conservacion de los valores naturales de
los agroecosistemas europeos (Baldock et al. 2002), sobre la base
de tres realidades objetivas:

» La extension del territorio directamente afectado por sus pres-
cripciones, mas de un tercio de la superficie terrestre de la UE
y casi la mitad de la espanola.

» La importancia, por cuantia y valor de conservacion, de la bio-
diversidad y de los habitats agrarios (p.e., mas del 50% de las
especies de aves en Europa; Sanderson et al. 2005; En Es-
pafa, 38% y 51% de las especies y habitats, respectivamente,
recogidos en las Directivas Aves y Habitats; Onate 2007).

» Suingente musculo financiero, muy superior al de cualquier otra
politica especifica de conservacion de la naturaleza en Europa.

Durante los primeros 20 afos, la PAC desarroll6 un modelo
de “modernizacion agraria” estrictamente basado en la busqueda
de incrementos de productividad. Pero a finales de los afios 1980
este modelo ya habia provocado una generalizacion de los exce-
dentes agrarios, el “dumping” en los mercados internacionales,
impactos medioambientales y un insostenible aumento de sus
costes (Sumpsi 1995). La respuesta de la Comision Europea
(CEC 1985) desplazo el énfasis hacia la “competitividad”, fomen-
tando una extensificacion de la produccion que redujera costes
de explotacién, excedentes, litigios internacionales e impactos
ambientales. Esta nueva orientacion, de la que se hacia eco Ber-
naldez, inauguré una sucesion de reformas y ajustes que ha lle-
gado hasta hoy (Fig. 1).

« Instauracion de pagos directos a los productores seguin superficie cultivada o cabezas de ganado.
* Incentivos voluntarios plurianuales para acciones agroambientales y de reforestacion de tierras agrarias.

« Pilar I: Condicionalidad: Pagos directos supeditados al cumplimiento de criterios ambientales basicos y de bienestar

animal. integramente financiados por la CEE.
2000

* Pilar Il: Desarrollo Rural: Programas plurianuales para la modernizacion de las explotaciones, la diversificacién econémica

en zonas rurales, y la mejora agroambiental. Cofinanciados por los EEMM.

» Nueva definicion de actividad agraria, que incluye *“.

medioambientales.

..el mantenimiento de la tierra en buenas condiciones agrarias y

» Modulacion de los pagos segun cuantia y desvinculacion parcial entre el pago y la actividad productiva.

2003 « Refuerzo de la condicionalidad con RLG y BCAM.

» Refuerzo del Pilar Il con incentivos agroambientales especificos en Red Natura 2000 y la obligacion de ofrecer un Servicio
de asesoramiento a los agricultores para la condicionalidad.

» Desvinculacion total de los pagos a los agricultores, con excepciones solo para vacas nodrizas, cabras y ovejas.

2009 = Abolicion del barbecho obligatorio del 10%.

» Refuerzo de la condicionalidad en materia de proteccion de las aguas.

 Pilar |: Pago verde (30% de los pagos directos del Pilar |), para proteccion de pastos permanentes, diversificacion de

2013

cultivos y mantenimiento de “superficie de interés ecoldgico” en las explotaciones.
 Pilar II: Caracter prioritario para medidas de restauracion, preservacion y mejora de los ecosistemas agrarios y la

promocion de la eficiencia energética y la mitigacion del cambio climatico.

Figura 1. Principales hitos e instrumentos ambientales introducidos en la PAC desde 1992. RLG: Requisitos legales de gestion (obligaciones emanadas
de la legislacion ambiental europea). BCAM: Buenas condiciones agrarias y medioambientales (obligaciones basicas de gestion). Los requisitos de las
medidas agroambientales del Pilar Il deben ser mas exigentes que los del Pago verde y éstos mas exigentes que los de los RLG y las BCAM.

Figure 1. Main milestones and environmental instruments introduced in the CAP since 1992. RLG: Legal management requirements (obligations arising
from European environmental legislation). BCAM: Good agricultural and environmental conditions (basic management obligations). The requirements of
the agri-environmental measures of Pillar I| must be more demanding than those of the Green Payment and these, more demanding than those of the

RLG and the BCAM.
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Alo largo de estas reformas el enfoque original de la PAC, pu-
ramente sectorial o “agrarista”, ha ido dando paso gradualmente a
un enfoque mas territorial o “integrado” (Buckwell et al. 1997), in-
corporando nuevos objetivos, instrumentos y métodos:

» Mas alla de sus objetivos sectoriales, la PAC ha ido asumiendo
objetivos relativos a la calidad de los alimentos, el bienestar ani-
mal, la proteccién ambiental, los retos del cambio climéatico, y
el desarrollo territorial equilibrado.

» En consecuencia, algunos de los instrumentos existentes fueron
modificados para que abarcaran también aspectos ambientales
(Sumpsi et al. 1994), pero ya en 1992 se incorporaron otros
esencialmente nuevos, como las medidas agroambientales o las
agroforestales. A partir de 2000, éstos pasaron a encuadrarse
en el Pilar Il de la PAC o “Desarrollo rural”, al tiempo que se in-
trodujo la “Condicionalidad ambiental” sobre las ayudas directas
a los agricultores del Pilar . Y en 2013, un 30% de estas ayudas
quedé supeditado a los requisitos del nuevo “Pago verde”.

* En cuanto a los métodos, ante la necesidad de atender a la am-
plisima diversidad de contextos agroambientales existentes en
Europa, la PAC ha dejado de ser una politica genuinamente
“‘comun”, al permitir una creciente flexibilidad ofrecida a los Es-
tados Miembros (EEMM) para la definicién precisa de los obje-
tivos y la seleccion y aplicacién de los nuevos instrumentos
(“principio de subsidiariedad”; Buckwell et al. 2017).

Sin embargo, en ausencia de requisitos claros por parte de la
Comision sobre el disefio, aplicacion, seguimiento y revision de los
nuevos instrumentos, se generd pronto una falta de “cohesion am-
biental” entre EEMM, derivada de su variable grado de compro-
miso para tratar de maximizar los beneficios ambientales de los
nuevos instrumentos (Sumpsi y Garcia-Azcarate 2003). Asi, y en
referencia a la PAC 2014-2020, muchos EEMM prefirieron articular
el Pilar | priorizando la contencién de las cargas administrativas y
la minima perturbacién de las practicas agricolas (EC 2017). Y en
cuanto a los Programas de Desarrollo Rural del Pilar I, mantuvie-
ron en un segundo plano los objetivos de proteccion de la biodi-
versidad (EC 2020). Ademas, han persistido el desequilibrio
presupuestario y los déficits de complementariedad y sinergia
entre los dos pilares, con el Pilar | acaparando alrededor del 72%
de los fondos totales de la PAC (Ecorys et al. 2017). Consecuen-
temente, los informes de auditoria del Tribunal de Cuentas Euro-
peo (TCE) no han dejado de sefalar las multiples insuficiencias
en el desempefio ambiental de la PAC (ECA 2011, 2016, 2017). Y
el examen cientifico de sus efectos ha corroborado su general falta
de eficacia (Pe’er et al. 2017).
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La nueva PAC para 2023-2027

La nueva PAC se basa en un inédito modelo de gobernanza cen-
trado en la “obligacién de resultados” (i.e., la eficacia y eficiencia de
la combinacién de medios para alcanzar objetivos concretos) frente
a su tradicional modelo de “obligacion de medios” (i.e., la correcta
utilizacion de los instrumentos de politica previstos; Garcia-Azcarate
2022). Para ello plantea nueve objetivos estratégicos, relacionados
con la economia, el medio ambiente y el mundo rural (https://agri-
culture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/new-
cap-2023-27_es). Y ademas, se espera su contribucion decisiva a
los ambiciosos objetivos ambientales de la “Ley Europea del Clima”
y de las estrategias “De la granja a la mesa” y “Biodiversidad 2030”
(Fig. 2). Los objetivos de estas uUltimas estan pendientes de regla-
mentacion vinculante, pero la Comisién ya ha propuesto una actua-
lizacion de la inoperante normativa para tratar de reducir el uso de
plaguicidas (Cuadro 1) y una ambiciosa “Ley de Restauracion de
la Naturaleza” con trascendentales objetivos para los ecosistemas
agrarios (EC 2022a; en particular el articulo 9).

Cuadro 1. La problematica de los plaguicidas

Con casi 400 000 toneladas de sustancias activas vendidas anual-
mente en la UE (Eurostat 2022a), el uso masivo de plaguicidas es una
causa fundamental de contaminacion de suelos y aguas y de pérdida
de biodiversidad y servicios ecosistémicos (p.e. Geiger et al. 2010).

La normativa. La Directiva 2009/128/CEE promueve la Gestion In-
tegrada de Plagas (GIP) mediante métodos preventivos, fisicos, biolo-
gicos, antes de recurrir a los plaguicidas quimicos. Desde 2014 los
EEMM deben garantizar que todos los usuarios de plaguicidas aplican
los principios de la GIP, pero al no estar obligados a hacer un segui-
miento de su adopcion siguen viéndola mas bien como una herramienta
educativa (Lefebvre et al. 2014) y es incierta su contribucion a la reduc-
cién de los riesgos asociados (Ramboll y Arcadia International 2022).
En respuesta a estas y otras deficiencias, la Comisién ha propuesto un
Reglamento con normas mas rigurosas (EC 2022b).

Las propuestas. A pesar de ser el pais europeo que mas plaguici-
das usa, causando una contaminacion generalizada (Balaguer et al.
2018), la politica espafola en la materia (VIAPA 2017) abunda en la for-
mulacion de recomendaciones genéricas, pero sin establecer objetivos
cuantitativos ni medidas estrictas para reducir su uso. Sigue pendiente
la elaboracion de una lista de sustancias candidatas a sustitucion, o de
una estrategia para informar a la ciudadania sobre los residuos de pla-
guicidas, asi como medios eficientes para estar al dia en la autorizacion
de nuevas sustancias activas y la entrega de datos de uso y ventas de
plaguicidas en tiempo y forma (Alonso et al. 2020). Al igual que los fer-
tilizantes o los plasticos para cultivos, los plaguicidas para actividades
agricolas, forestales o ganaderas tributan al 10% de IVA.

(.

Reducir un 55% las emisiones netas de GEI respecto a 1990 (a)

» Reducir un 50% el uso de plaguicidas quimicos y el uso de los plaguicidas de mayor riesgo (b)

Reducir un 50% las ventas de antibidticos para uso ganadero y acuicultura (b)

$:
(

* Reducir al menos un 20% el uso de fertilizantes (b)
* Reducir al menos un 50% las pérdidas de nutrientes, sin deteriorar la fertilidad del suelo (b)

» Alcanzar el 25% de la superficie cultivada bajo métodos ecoldgicos (c)
» Alcanzar al menos el 10% de area agricola bajo caracteristicas de paisaje de alta diversidad (c)
» Trasnformar al menos el 30% de la superficie terrestre y marina de la UE en areas protegidas eficazmente (

oo

C)/

Figura 2. Objetivos ambientales de la UE para 2030 en el marco de la Ley Europea del Clima (a) y las estrategias “De la granja a la mesa” (b) y “Biodi-
versidad 2030” (c) (Fuente: Comision Europea https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/new-cap-2023-27_es).

Figure 2. EU’s environmental objectives for 2030 within the framework of the European climate Law (a), and the strategies “From farm to fork” (b) and
“Biodiversity 2030” (¢) (Source: European Commission https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/new-cap-2023-27 _en).
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El nuevo modelo es mucho mas flexible en su disefio y gestion,
pero exige a los EEMM una mayor transparencia y participacion
publica en la elaboracion del preceptivo “Plan Estratégico” nacional
para operar la PAC (PEPAC). Sobre la base del diagnoéstico de la
situacion de partida, el PEPAC debe proponer objetivos y metas re-
alistas para la satisfaccion de las necesidades identificadas, e indi-
cadores y protocolos creibles para el seguimiento y control de las
intervenciones y sus efectos.

Los tres principales instrumentos de mayor interés ambiental
deben ser articulados por los EEMM atendiendo a sus respectivos
niveles de exigencia, superficie potencial afectada y beneficios es-
perados (Fig. 3). La Condicionalidad se refuerza, pero es mas fle-
xible en los detalles. El Pago verde en el Pilar | es sustituido por los
nuevos “Eco-regimenes” de los que se espera un decidido impulso
a las practicas agroecoldgicas. Y los “Compromisos medioambien-
tales y climaticos” (medidas agroambientales) se mantienen para
intervenciones mas selectivas en ambitos tematicos y espaciales
mas reducidos. Ademas, los pagos de la PAC deberan estar vincu-
lados a partir de 2025 al respeto de determinadas normas laborales
de la UE o “Condicionalidad social”.

La nueva PAC no incluye la demandada transformacion de los
pagos directos a los agricultores en pagos por la provision de
bienes publicos (Pe’er et al. 2019), pero avanza en esta direccion:
a) delimitando un nivel de decision supranacional para establecer
los bienes publicos con valor afiadido europeo, los tipos de instru-
mentos a utilizar y los indicadores de seguimiento; y b) definiendo
un nivel decisional complementario bajo el formato de los PEPAC
para concretar los bienes publicos “nacionales”, el menu de inter-
venciones mas adecuado para obtenerlos y el formato de control
de sus resultados (Massot 2022).

No obstante, el despliegue de todas las novedades quedara
pendiente de la siguiente reforma. Incluso suponiendo que la re-
glamentacion vinculante de los nuevos objetivos ambientales y la

PAC 2014-2022

Medidas
Agro-ambiente y

Pilar 11 )
Clima

=25% € Pilar Il

Pago verde
30% de los pagos directos del pilar |

Exigencia de los requisitos
Beneficio ambiental esperado
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consecuente adaptacion de los PEPAC se completaran antes de
2025, no habria tiempo material para implementar los nuevos ins-
trumentos y evaluar su efectividad como para informar la elabora-
cion de las propuestas para la PAC post-2027 (Garcia-Azcarate
2022). Por ello, el periodo 2023-27 debe considerarse como un in-
tervalo de aprendizaje para todas las administraciones implicadas,
que quiza se alargue hasta 2029 (Massot 2022).

La respuesta de Espaina a las reformas de la PAC

Ya en 1989 Bernaldez demandé que “la politica de extensifica-
cion [de la agricultura...] podria materializarse en disefios inspira-
dos en modelos [agrarios] tradicionales que coexistan con altas
diversidades y especies vulnerables [... en los que] la biodiversidad
sirviese como criterio de retribucion, estableciéndose al efecto los
procedimientos de evaluacion adecuados” (Gonzalez Bernaldez
1989, inédito).

Este hubiera sido el marco ideal para el disefio de una politica
agroambiental “de Estado”, habida cuenta de la diversidad biol6-
gica, paisajistica y cultural de los agrosistemas extensivos espario-
les. Pero la respuesta de Espafia a las nuevas orientaciones de la
PAC ha sido tradicionalmente muy poco proactiva, lastrada por el
celo de las CCAA en ejercer independientemente sus competen-
cias y por los desequilibrios presupuestarios que las “inercias pro-
ductivistas” sectoriales han impuesto en favor de los sistemas mas
intensivos.

El primer programa agro-ambiental de 1994 sélo afecté al 35%
de la superficie prevista. Su disefio fue, no obstante, muy acertado
(Suarez et al. 1997; Peco et al. 2000), combinando medidas “hori-
zontales”, orientadas a objetivos aplicables en una mayoria de te-
rritorios (extensificacion cerealista, agricultura ecoldgica, razas
autoctonas y formacion agroambiental); y medidas “zonales” foca-
lizadas a Parques Nacionales, ZEPAs y humedales Ramsar, de di-

PAC 2023-2027

Compromisos Agro-

ambiente y Clima [Raicial
>35% * €Pilar Il
Eco-esquemas Bitar |

225% de los pagos directos del pilar |

Pilar | o ) Condicionalidad reforzada
Condicionalidad Incluye requisitos del Pago verde y nuevos
RLG y BCAM RLG y BCAM
P =
100% Superficie afectada 100%

Figura 3. Arquitectura verde de la PAC en los periodos 2014-2022 y 2023-2027. *: Incluye otras lineas del Pilar Il que contribuyen a los objetivos ambien-
tales, como las ayudas por desventajas derivadas de la aplicacion de la Directiva Marco del Agua o de la RN2000 (100%), las ayudas a inversiones con
objetivos ambientales (100%) y las ayudas para zonas con limitaciones naturales (50%). Debido a los retrasos causados por la pandemia de la COVID-
19, los afios 2021 y 2022 se programaron como un periodo transitorio con una prérroga de la PAC 2014-2020, aplazandose la entrada en vigor de la
nueva reforma hasta el 1 de enero de 2023, pero manteniéndose el horizonte de programacién hasta el 31 de diciembre de 2027.

Figure 3. Green architecture of the CAP in the 2014-2022 and 2023-2027 periods. *: Includes other Pillar Il lines that contribute to environmental objectives,
such as aid for disadvantages arising from the application of the Water Framework Directive or the RN2000 (100%), aid for investments with environmental
objectives (100%) and aid for areas with natural limitations (50%). Due to the delays caused by the COVID-19 pandemic, the years 2021 and 2022 were
scheduled as a transitional period with an extension of the 2014-2020 CAP, postponing the entry into force of the new reform until January 1, 2023, but
maintaining the programming horizon until December 31, 2027.
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sefio y aplicacion mas especificos. Estas medidas eran integra-
mente financiadas por el Ministerio de Agricultura, que contribuia
ademas al pago de medidas zonales adicionales propuestas por
las Comunidades Autonomas (CCAA), orientadas a problematicas
especificas de sus territorios (Ofate et al. 1998).

Sin embargo, en el subsecuente programa agroambiental 2000-
2006 los objetivos, medidas y cofinanciacion de alcance nacional
fueron eliminados y las CCAA asumieron todo el presupuesto y la
competencia para definir y aplicar, individualmente y sin consisten-
cia alguna, sus propias medidas (Onate 2005). En su implementa-
cion del Desarrollo rural, las CCAA priorizaron las medidas de
modernizacion agraria (Beaufoy et al. 2002) y, como resultado, la
aplicacion efectiva de las medidas programadas fue muy hetero-
génea y globalmente insuficiente (Llusia y Ofate 2005). Lamenta-
blemente, esta fue también la tonica en los periodos 2007-2013 y
2014-2020 (Onate 2014), en los que la distancia entre las interven-
ciones agroambientales programadas y lo finalmente ejecutado si-
guio siendo muy amplia.

Tampoco la aplicacién de la Condicionalidad sobre las ayudas
directas fue satisfactoria en estos afios. La formulacién precisa
de los Requisitos Legales de Gestion (RLG), heterogéneamente
desarrollada por las CCAA, nunca planted los niveles de exigencia
adecuados. Y las Buenas Condiciones Agrarias y Medioambien-
tales (BCAM) siempre han permitido numerosas exenciones a
nivel regional, y s6lo han ido mejorando su alcance en la medida
en que han ido avanzando los requisitos comunitarios (Ofate
2005, 2014).

Més recientemente, el disefio del Pago verde en la PAC 2014-
2020 tampoco ha sido satisfactorio, limitando la proteccion de los
pastizales a los incluidos en la Red Natura 2000 y eximiendo a los
cultivos lefiosos de medidas de diversificacién estructural con “su-
perficies de interés ecolégico” (SIE). En estos afios parecen ha-
berse frenado la expansion del monocultivo y la pérdida de pastos,
barbechos y leguminosas (MAPA 2021a), si bien no disponemos
de una evaluacion de efectos sobre la biodiversidad. Y en cuanto
a las medidas agroambientales, han continuado discriminadas
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frente a las inversiones en mejoras de productividad y moderniza-
cion de las explotaciones (Garcia et al. 2015), y siguen sin consi-
derarse medidas basadas en resultados de biodiversidad y
enfoques cooperativos (Zabalza et al. 2017).

Plan Estratégico de la PAC 2023-2027

A diferencia de anteriores reformas, la formulacion de la nueva
PAC se ha basado en un diagnéstico de los principales aspectos
ambientales de relevancia, lo cual ha permitido un analisis abierto
y transparente de las necesidades existentes en materia agroam-
biental (MAPA 2022; https://www.mapa.gob.es/es/pac/post-2020/).
Asi, el peso que adquieren los objetivos ambientales en la defini-
cion de las intervenciones es muy superior al que tuvieron en el pa-
sado, incluso con algunas novedades destacables: a) las nuevas
normas que se afiaden a la Condicionalidad para la proteccién de
humedales y turberas y para la fertilizacion sostenible; b) el apoyo
que se brinda a los pastos, a la ganaderia extensiva y al olivar tra-
dicional; y c) el apoyo a la diversificacién del paisaje agrario, fo-
mentando la rotacién anual de cultivos y el mantenimiento de
habitats intersticiales no cultivados (arboles aislados, bosquetes,
ribazos, majanos, pastos, lindes, etc.). En cuanto a la Condiciona-
lidad social, Espafia aplicara a partir de 2024, un afo antes del li-
mite reglamentario, las normas que afectan a las circunstancias
laborales, la seguridad y la salud de los trabajadores.

No obstante, persisten a nuestro juicio importantes carencias
(Tabla 1). Por encima de todo se echa en falta: a) una consideracion
mas integral de las formas de agricultura extensiva, que hubiera fa-
cultado un disefio mas multidimensional de los Eco-regimenes y las
medidas agroambientales; b) una armonizacion entre CCAA en la
programacion y definicion de las medidas agroambientales sobre
la base de las necesidades de los agroecosistemas; y c) un deci-
dido compromiso por ir eliminando los subsidios que premian la in-
tensificacion agraria por encima de la capacidad de los
agroecosistemas, lo que permitiria mayor dotacion presupuestaria
para las formas de agricultura generadoras de las externalidades
ambientales positivas a las que hacia referencia Bernaldez.

Tabla 1. Principales deficiencias ambientales detectadas en los instrumentos del Plan Estratégico para la PAC 2023-27 en Espafia (elaboracién propia a

partir de MAPA 2022).

Table 1. Main environmental deficiencies detected in the instruments of the CAP Strategic Plan 2023-27 in Spain (own elaboration based on MAPA 2022).

Ambito Deficiencias
Insuficientes avances hacia la convergencia interregional en la cuantia de la ayuda basica a la renta de los productores, de modo
que los sistemas de produccién extensivos continuaran recibiendo pagos muy inferiores a los percibidos por los sistemas mas
Transversal productivos.

Faltan disefios multidimensionales y medidas para asegurar complementariedad y sinergias entre las practicas agroecoldgicas
promovidas por los Eco-regimenes y las intervenciones de desarrollo rural, y no sélo evitar la doble financiacion.

Mantiene indefiniciones que dificultaran su seguimiento y control.

Condicionalidad
ambiental.

No se refuerza el sistema de vigilancia y sancién, complementandolo con la informacién sobre sanciones administrativas por delito

Persisten apoyos para producciones intensivas (p.e. engorde de hasta 1417 terneros por explotacién, remolacha azucarera, tomate

Ayudas asociadas
ambientales.

para transformacion), sin que se incluyan medidas preventivas, correctoras o compensatorias de sus previsibles impactos

Los pagos en tierras de regadio son tres veces superiores a los que reciben las tierras en secano. Los pagos de distintos eco-
regimenes no son aditivos en una misma superficie, aunque su aplicacién combinada pueda ser beneficiosa ambientalmente.

Eco-regimenes

Se incluyen ayudas a la siembra directa y cubiertas vegetales (“agricultura de conservacion”), sin limitar el uso de herbicidas de

amplio espectro para la siega quimica de plantas arvenses.

Contemplan multiples opciones de flexibilizacion, que rebajaran los niveles de exigencia en su aplicacion por las CCAA.

Persisten ayudas a subsectores intensivos para modernizacién, transformacion e infraestructuras agrarias, en competencia
financiera con el presupuesto para ayudas a compromisos agroambientales, agricultura ecoldgica e inversiones vinculadas a la

Desarrollo Rural  mitigaciéon-adaptacion al cambio climatico.

No se contemplan figuras de acogida colectiva a agroambientales, ni ayudas para la coexistencia con grandes carnivoros, el apoyo
a trashumancia, el control biolégico de plagas, o las producciones en Red Natura 2000.
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Aun con todo, el desempefio ambiental del PEPAC todavia po-
dria mejorarse en su implementacion si se establecieran de una vez
objetivos ambientales especificos y cuantificables para su desarrollo
por las CCAA (Concepcion y Diaz 2013), particularmente para las
intervenciones del Desarrollo Rural. En esta tarea deberian abor-
darse disefios de las medidas a aplicar mas selectivos en cuanto
objetivos, tipos de explotacion, modos de produccién y areas geo-
graficas, con mayor énfasis en la conservacion de los habitats na-
turales intersticiales en el paisaje agrario, y los propios paisajes
culturales, asi como garantizar el seguimiento de la biodiversidad y
los servicios ecosistémicos mediante indicadores directos y claros
(Diaz et al. 2021). La colaboracion entre administraciones agrarias
y medioambientales, a nivel nacional y regional, sera crucial para
alcanzar una vision compartida acerca de los problemas y las ac-
ciones necesarias. Solo asi podran abordarse con decision los retos
de insostenibilidad ambiental que enfrentan los agroecosistemas en
el pais, y que, de forma resumida mediante indicadores, mostramos
en la Tabla 2. Como puede comprobarse, con caracter general las
tendencias son claramente desfavorables en las ultimas dos o tres
décadas (segun disponibilidad del indicador), especialmente en re-
laciéon con el consumo de plaguicidas, el uso de lodos de depura-
dora como fertilizante, y la evolucion de la cabafia de porcino. La
situacion, por tanto, dista mucho de ser satisfactoria, si bien la evo-
lucién de algunos indicadores (p.e. consumo de agua) muestra
cierta mejoria en los Ultimos afios (Bajardi et al. 2022).

La transicion hacia modelos agrarios mas soste-
nibles y resilientes

Paralelamente al desarrollo de los modelos hoy predominantes
de agricultura y ganaderia intensificadas e incluso industriales, han
ido surgiendo diversas propuestas para conseguir sistemas de pro-
duccién mas alineados con las exigencias de sostenibilidad ambien-
tal y social. Destacaremos aqui la Agroecologia, la Agricultura
ecoldgica, la Intensificacion sostenible y la Intensificacién ecoldgica.
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La “Agroecologia” (AE) tiene su origen en la aplicacion de la cien-
cia de la ecologia a la agricultura (ver Wezel y Soldat 2009), pero
con el tiempo ha expandido su alcance al estudio de los agroecosis-
temas y su sostenibilidad (Altieri 1989), abarcando las dimensiones
ecologica, econdmica y social del sistema agroalimentario global
(Francis et al. 2003). Actualmente, la AE es considerada conjunta-
mente como una ciencia, una practica y un movimiento social, ofre-
ciendo un marco global y completo para orientar las politicas publicas
hacia sistemas agroalimentarios sostenibles (Wezel et al. 2009).
Cuenta con el respaldo de la Organizacion de Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAO; https://www.fao.org/agroeco-
logy/overview/our-work/es/) y la Asociacion Europea de Agroecologia
(https://www.agroecology-europe.org/). En Espafa se desarrollé ini-
cialmente como un movimiento social del campesinado andaluz a fi-
nales de los afios 1980 (Guzman et al. 1999), y sus actividades son
respaldadas por la Sociedad Espafola de Agricultura Ecoldgica/
Agroecologia.

El modelo de la AE integra tres etapas no lineales en la transi-
cion hacia la sostenibilidad de los sistemas agrarios (basadas en
Hill 1985): a) “Eficiencia”, para reducir el uso de insumos costosos,
escasos o dafiinos para el medio ambiente, por ejemplo aplicando
con mayor precision dosis adecuadas de fertilizantes, fitosanitarios
0 agua; b) “Sustituciéon”, reemplazando los insumos de sintesis qui-
mica por practicas agroecolégicas como rotacion de cultivos, culti-
vos de cobertura y leguminosas, abonado con estiércol, abonos
verdes, enmiendas minerales e insumos de base bioldgica; c) “Re-
disefio”, activando y optimizando procesos ecoldgicos que brindan
servicios al proceso productivo (p.e. herbivoria, depredacion, para-
sitismo, polinizacion, alelopatia, fijacion de nitrégeno), llegando a
eliminar la dependencia de insumos externos y sus costes (Fig. 4).
Mientras que la eficiencia y la sustitucion tienden a ser aditivas e
incrementales en los sistemas de produccion, el redisefio busca
la optimizacién de la productividad del sistema completo, fomen-
tando la autonomia local y el control comunitario de la tierra, el
agua y la agro-biodiversidad. El protagonismo asi recuperado por

Tabla 2. Sintesis de los principales indicadores de estado disponibles sobre los agroecosistemas espafioles y sus tendencias en las ultimas décadas.
TPAMA: tendencia poblacional de aves de medios agrarios. Ha fert.: hectarea fertilizable (tierras de cultivo, menos barbechos, mas prados naturales).

ET: emisiones totales. TAD: total agua disponible NA: no disponible.

Table 2. Synthesis of the main state indicators available on Spanish agroecosystems and their trends in the last decades. TPAMA: population trend of
farmland birds. Ha fert.: fertilizable hectare (arable land, less fallow land, plus natural meadows). ET: total emissions. TAD: total water available. NA: not

available.

Indicador Periodo Variacion (%) Estado actual Fuente

Emisiones GEI (kt CO2 equivalente) 1990-2019 7.4 37 644 (12% ET) MITECO 2022

Emisiones amoniaco (kt) 1990-2020 14.3 467.5 (97% ET) MITECO 2022
Excedentes N (kg/ha) 1990-2019 17.8 25.9 MAPA 2021b

Excedentes P (kg/ha) 1990-2019 -12.9 4.7 MAPA 2021c

Consumo fertilizantes nitrogenados (kg/ha fert.) 1990-2020 15.2 71.1 INE 1991, 2021
Consumo fertilizantes fosfatados (kg/ha fert.) 1990-2020 -1.1 32.6 INE 1991, 2021
Consumo fertilizantes potasicos (kg/ha fert.) 1990-2020 224 26.8 INE 1991, 2021
Consumo lodos depuradora (kg/ha fert.) 1998-2018 2311 70.7 Eurostat 2022b

Consumo plaguicidas (€ promedio/ha cultivada) 1995-2020 120.2 86.1 Eurostat 2022a; INE 2021
Consumo total agua (hmq) 2000-2018 -21.3 13 348 627 (78% TAD)  INE 2020

Superficie regadio (ha) 2002-2021 15.5 3804 786 ESYRCE varios afos
TPAMA (% cambio 1998=0) 1998-2020 -27 NA Escandell y Escudero 2021
Censo ganado ovino (n° cabezas) 1989-2020 -8.9 16 009 410 INE 1992, 2022

Numero explotaciones ovino 1989-2020 58.5 61 131 INE 1992, 2022

Censo ganado porcino (n° cabezas) 1989-2020 151.7 30 091 215 INE 1992, 2022

Numero explotaciones porcino 1989-2020 -90.8 34 673 INE 1992, 2022
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Policultivos
o cultivos
mixtos

Rotacion de
cultivos

Laboreo de
conservacion

Plantacién simultanea de varias especies en la misma
parcela, tipicamente un cereal y una leguminosa (p. €j.
trigo o cebada y habas o guisantes, o maiz y judias).
Por complementariedad ecolégica se mejora el
aprovechamiento de nutrientes, una disminucién de los
darios por plagas y enfermedades y un mejor control de
malas hierbas. En afios de déficit hidrico estas mezclas
pueden derivarse a la produccion de forraje de calidad.

Sistemas
silvo-arables
y silvo-
pastorales

Plantacion secuencial de dos o mas cultivos en una
misma parcela, p. ej. cereal, girasol y leguminosa; las
leguminosas recuperan y mejoran los nutrientes
edéficos. Los ciclos biolégicos de plagas de insectos,
enfermedades y malas hierbas se interrumpen con la
rotacion. Genera heterogeneidad temporal y espacial a
escala de paisaje e incrementa la biodiversidad.

Reduccion de la intensidad, o eliminacion, del laboreo,
conservando los restos de cultivos para asi ahorrar
energia y costes y reducir erosion. No tiene, sin
embargo, efectos positivos consistentes sobre la
retencion de agua y tiene efectos negativos sobre el
control de malas hierbas, que suele realizarse con
herbicidas. Un ejemplo es la practica conocida como
siembra directa, en la que el cultivo siguiente se siembra
directamente sobre los restos del cultivo anterior
(rastrojos), sin labrar el suelo.

Coberturas
de suelo

La presencia de arboles en baja densidad intercalados
con cultivos anuales o con pastos mejora la fertilidad del
suelo por el bombeo de nutrientes desde horizontes
profundos; la hojarasca ayuda a mantener la materia
organica edafica y mejora el desarrollo de las redes
tréficas. Se mejora el microclima, amortiguando las
condiciones extremas. En general, aumenta la
productividad total del sistema (p. e]. las dehesas o los

El mantenimiento del suelo cubierto entre hileras de
cultivos herbaceos o en las calles de los cultivos lefiosos
reduce la erosion, proporciona nutrientes al suelo al
reducir la lixiviacion del nitrégeno, aumenta el secuestro
de carbono, mejora el control biolégico de malas hierbas
e incrementa la diversidad del paisaje. Las coberteras
pueden ser vivas (sembradas, para cosechar o para

enterrar en verde) o inertes (restos de poda)

sistemas basados en el arbusto forrajero Leucaena).

Préacticas para reducir el uso de plaguicidas quimicos.
Algunas pueden ser muy especificas, como la cria y
liberacién de machos estériles de la especie plaga para
desequilibrar la formacion de emparejamientos y reducir
su reproduccion, la liberacién de depredadores y
parasitoides de especies plaga, o el fomento de aves
depredadoras de especies plaga (i. e. topillos) mediante
la colocacion de cajas nido y perchas. También
contribuyen mas genéricamente las demas préacticas
mencionadas en la figura.

Control
biolégico
de plagas

Mantenimiento o fomento de superficies no cultivadas,
habitats silvestre o seminaturales, como linderos con
vegetacion entre parcelas, arboles aislados, en hileras o
bosquetes, setos, bandas florales, barbechos, etc.
Contribuyen al fomento de la biodiversidad agraria y
servicios ecosistémicos como la polinizacion o el control
biolégico de plagas. Existe evidencia de que un nivel del
20% de habitat seminatural es clave para el
mantenimiento de la biodiversidad en paisajes agricolas
(Tscharntke et al. 2021).

Superficies
no
productivas

Figura 4. Ejemplos de practicas agricolas para el redisefio de los agroecosistemas en su transicion hacia aproximaciones mas sostenibles y resilientes.

Autores de las fotos: J.J. Onate, A. Paz/GREFA y P.P. Olea.

Figure 4. Examples of farming practices for the redesign of agro-ecosystems in their transition towards more sustainable and resilient approaches. Photo

credits: J.J. Ofate, A. Paz/GREFA and P.P. Olea.

los productores permite restablecer una conexion mas directa con
los consumidores (cuarta etapa; Gliessman 2016), con el animo de
contrarrestar el avance del sistema alimentario corporativo, la agri-
cultura industrial y las politicas neoliberales. El objetivo final (quinta
etapa) seria construir un nuevo sistema alimentario mundial, basado
en la equidad, la participacion, la soberania alimentaria y la justicia
social (Gliessman 2016; Oteros-Rozas et al. 2019). Y es precisa-
mente la dimension sociopolitica la que diferencia a la AE de otras
propuestas (i.e. la intensificacion sostenible y la intensificacion eco-
légica), cuyos principios no desafian el modelo convencional.

Al explotar las interacciones entre componentes del agroecosis-
tema (el criptosistema sensu Bernaldez), fomentar los procesos eco-
légicos y la biodiversidad funcional (desde la escala de cultivo a la
de paisaje), y utilizar el conocimiento local y la diversidad de espe-
cies tradicionales, la AE parece alinearse con la idea de Bernaldez
por la cual los sistemas agrarios tradicionales podian “ofrecer una
fuente de inspiracion para el disefio de nuevas soluciones agricolas”
(Gonzalez Bernaldez 1991a). El énfasis de la AE en las sinergias
para mejorar los servicios ecosistémicos de fertilidad edafica, regu-
lacién natural de plagas y enfermedades, polinizacion y el propio
servicio de provision de alimentos (Altieri et al. 2017), responde a
una concepcion holistica alineada con la que difundié Bernaldez
para aproximarse al estudio y la gestion de los (agro)ecosistemas.

Por su parte, la “Agricultura ecolégica” (OF) surge en el periodo
de entreguerras del s. XX en repuesta a los efectos inducidos por
la modernizacion tecnoldgica de la agricultura, como degradacion
de los suelos, pobre calidad de los alimentos y declive de la vida
rural tradicional (Vogt 2007). Sus fundamentos se basan en la com-
presion bioldgica de la fertilidad del suelo y sus vinculos con la pro-

duccion de alimentos saludables, abarcando objetivos sociales y
economicos mas amplios que la mera limitacion de fertilizantes y
plaguicidas de sintesis por la que es mas conocida. La expansion
de la OF y la demanda de sus productos se aceleraron a partir de
1980 con la definicion legal de estandares de produccion y esque-
mas de certificacion en una mayoria de paises, para proteger tanto
al productor de la competencia desleal como al consumidor del
fraude. En la UE esta regulada desde 1991, disfrutando de una
linea de ayuda especifica de la PAC desde 1992, y ocupa 14 700
000 ha (9.1% de la SAU total, Eurostat 2022c), después de haber
experimentado un incremento del 56% desde 2012. En Espafia,
donde hay casi 2 800 000 ha (casi el 9.9% de la SAU total), la OF
esta respaldada por la Sociedad Espafiola de Agricultura Ecolo-
gica/Agroecologia, y a nivel mundial IFOAM-Organics International
(www.ifoam.bio) fomenta la adopcion generalizada de sistemas
agricolas y mercados sostenibles en base a los principios de la OF
(Arbenz et al. 2016).

La OF ha venido practicandose durante afios en explotaciones
familiares de pequefia o mediana dimensién cubriendo no solo la
etapa agroecologica de “sustitucion”, sino también la de “redisefio”.
Muchos de sus productores han participado activamente en accio-
nes sociales transformadoras frente la corporativizacion del sistema
alimentario (Guzman et al. 1999), en especial las cadenas de su-
ministro cortas y locales que valoran las practicas agroecoldgicas
en la perspectiva de un sistema alimentario global (Sligh y Cierpka
2007). Sin embargo, en paralelo a la institucionalizacion de la OF
(reglamentacion y estandares) ha tenido lugar también un proceso
de “convencionalizacion” (Pépin et al. 2021), tanto en la produccion
como en la comercializacion. Asi, junto a las pequefias y medianas
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explotaciones se han ido desarrollando otras de mayor dimensién,
enfocadas a la produccién de alto volumen, con menos practicas
agroecoldgicas, y gran dependencia de los insumos permitidos
para sustituir a los prohibidos (Liebert et al. 2022). Sin duda esta
modalidad ha contribuido a aumentar la accesibilidad a los alimen-
tos ecoldgicos, ahora distribuidos también en los grandes super-
mercados y cadenas especializadas (Aschemann et al. 2007), pero
contribuye poco al redisefio del sistema de produccioén y a las ac-
ciones mas transformadoras sobre el sistema agroalimentario (Al-
tieri et al. 2017).

Comparada con la convencional, la OF aporta mayores benefi-
cios econémicos para los productores (Crowder y Reganold 2015)
y mayor provisiéon de biodiversidad y servicios ecosistémicos
(Sandhu et al. 2008; Tuck et al. 2014). En cambio, ha sido cuestio-
nada su utilidad para alcanzar la seguridad alimentaria de la pobla-
cion global (Trewavas 2001), sobre la base de sus rendimientos
hasta un 25 % menores que los de la agricultura convencional (Ponti
et al. 2012; Seufert et al. 2012). Se ha argumentado en esta linea
qué, si la agricultura intensiva puede igualar los rendimientos de la
ecoldgica en el 75% de la superficie de cultivo disponible, el restante
25 % podria dedicarse a la conservacion y otros beneficios ambien-
tales (Phalan et al. 2011). Pero la idea de que la intensificacion de
la produccién agricola ha ahorrado tierras para la naturaleza (Bor-
laug 2007; i.e. land sparing) no ha encontrado respaldo en las eva-
luaciones empiricas de alcance global realizadas (ver p.e. Ewers et
al. 2009). Y aunque algunos modelos contrafacticos han concluido
que la Revolucion Verde desde los aios 50 ha limitado la expansion
de las tierras agrarias (Stevenson et al. 2013), sigue cuestionandose
que el ahorro de tierras se haya dedicado realmente a conservacion
de la naturaleza (Kremen 2015). Por otra parte, las diferencias de
rendimiento entre la produccién ecoldgica y la convencional son muy
variables segun el tipo de cultivo y las practicas de manejo (Seufert
et al. 2012; Ponisio et al. 2015), disminuyen con el tiempo (Schrama
2018) o con practicas ecoldgicas mejoradas (Liu 2021), y probable-
mente hayan sido sobreestimadas (Kniss et al. 2016).

En cualquier caso, dado que la OF apenas representa actual-
mente el 1.5% de la superficie agraria mundial, se ha planteado la
relevante pregunta de como y cuanto podrian contribuir los méto-
dos agroecoldgicos a alimentar al mundo (Wilbois y Schmidt 2019).
Este es el marco en que se ha desarrollado la “Intensificacion sos-
tenible” (Sl), propuesta en 1997 para paliar el hambre en el Tercer
mundo, aumentando la produccion de alimentos, sin incrementar
la superficie cultivada y, al mismo tiempo, reduciendo los impactos
ambientales de la agricultura y mejorando los servicios ecosistémi-
cos (Pretty 1997). La Sl propone un enfoque abierto que enfatiza
los resultados en lugar de los medios, es aplicable a empresas de
cualquier tamafio, y no predetermina tecnologias, tipo de produc-
cion o componentes de disefio. Con el tiempo, ha ido ampliando el
abanico de practicas que comprende (Garnett et al. 2013), hasta
incluso integrar a la propia agroecologia o el redisefio agroecolo-
gico de los sistemas agrarios (Pretty 2020). A pesar de ello, no ha
abandonado su sesgo productivista original en relacion con las mul-
tiples dimensiones de la seguridad alimentaria (produccion, pero
también consumo, pobreza, desigualdades, salud y conflictos; Foui-
lleux et al. 2017). La Sl fue respaldada por la Royal Society brita-
nica (Baulcombe et al. 2009) y desde entonces ha sido apoyada
por multiples gobiernos, agencias de la ONU (FAO e IFAD), institu-
ciones internacionales de investigacion (CGIAR), y organizaciones
de agronegocios (International Fertilizer Association, Agricultural
Biotechnology Council).

Sin embargo, las causas de la inseguridad alimentaria son va-
riadas y complejas, y van mucho mas alla de la produccion de ali-
mentos (incluyendo el desperdicio, la distribucion y la accesibilidad,
las dietas intensivas en carne, etc.; Tscharntke et al. 2012). Para
sus mayores criticos, la S| ha terminado como un concepto vacio
de significado y divorciado de la realidad de los agricultores, las po-
liticas de la alimentacion y el medio ambiente (Altieri et al. 2017).
No obstante, de acuerdo con sus propios proponentes, 163 000 000
de explotaciones de 100 paises (29% de todas las explotaciones
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existentes y el 9% de toda la superficie agraria mundial) habrian lle-
vado a cabo ya una transformacién agraria incorporando métodos
de Sl en las etapas de “sustitucion” y “redisefio” (Pretty 2018; Pretty
et al. 2018).

Aunque en sus primeras acepciones el concepto de “Intensifi-
cacion ecologica” (El) no diferia mucho de la SI (Cassman 1999),
en la actualidad este enfoque busca mantener o aumentar la pro-
ductividad agricola a largo plazo al mismo tiempo que se reduce la
dependencia de insumos sintéticos y la expansion de las tierras de
cultivo, mediante una gestion eficaz de los servicios ecosistémicos
proporcionados por la biodiversidad (Kleijn et al. 2019). La El hace
especial hincapié en la gestidon para mejorar los procesos ecologi-
cos que respaldan la produccién, con una ambicion explicita hacia
la conservacion y el uso de la biodiversidad funcional (Bommarco
et al. 2013). La El describe un proceso que busca la eficiencia en
el uso de los recursos no solo mediante un uso mas preciso de in-
sumos sintéticos (sin pretender necesariamente su eliminacion),
sino también trabajando con la biodiversidad para mejorar la ab-
sorciéon de agua y nutrientes por las plantas, la tolerancia al estrés,
la polinizacion y las defensas contra plagas y enfermedades (Gari-
baldi et al. 2017). El resultado serian sistemas agrarios diversifica-
dos (Kremen et al. 2012) que promueven la agrobiodiversidad en
todas las escalas, regenerando los servicios ecosistémicos y redu-
ciendo la necesidad de insumos externos (Tamburini et al. 2020).

La El desafia el modelo convencional de intensificaciéon agri-
cola, basado en insumos agroquimicos, grandes monocultivos y
homogeneizacion del paisaje. Pero también cuestiona la aprecia-
cion generalizada de que la agricultura ecoldgica es la alternativa
fundamental para preservar la biodiversidad en los paisajes agra-
rios (Tscharntke et al. 2021). Si bien se reconoce que la conversion
de la agricultura convencional a la ecologica contribuye a reducir
los plaguicidas quimicos, otras medidas importantes, como la res-
tauracion del habitat seminatural (al menos un 20%), la reduccion
del tamafio de las parcelas (por debajo de 6 ha) y la diversificacion
de los cultivos, son solo recomendaciones y no requisitos obligato-
rios para la certificacion organica (Tscharntke et al. 2022a). Las me-
didas propuestas, que han demostrado ser exitosas, deberian ser
priorizadas tanto en las superficies de OF como en las tierras de
cultivo convencionales (Tscharntke et al. 2022b).

Reflexiones finales

Arrastrada por el modelo econémico de crecimiento continuo,
la UE afronta retos formidables en relacion con la transicion multiple
en la que esta inmersa: energética, climatica, ecolégica y agroali-
mentaria. La PAC 2023-2027 esta llamada a contribuir decisiva-
mente a la transicion hacia sistemas agricolas y alimentarios mas
sostenibles, pero su potencial transformador parece insuficiente, al
menos para resolver la crisis de la biodiversidad asociada a los me-
dios agrarios (Pe’er et al. 2017). La experiencia ha demostrado una
excesiva lentitud de la PAC para incorporar y aplicar los instrumen-
tos necesarios para hacer mas sostenible el vigente modelo con-
vencional.

Los agroecosistemas espafioles se han transformado profun-
damente desde que en los afios 1980 Bernaldez se percatara de
las potentes fuerzas y dindamicas de cambio impulsadas por la PAC
que empezaban a vislumbrarse. Hoy, la huella ambiental y territorial
del sistema agroindustrial en Espafia excede los limites biofisicos
del pais, utilizando 9.2 millones de hectareas de tierras agricolas
(casi un tercio de su SAU) en terceros paises para satisfacer sus
demandas (Aguilera y Rivera-Ferre 2022).

En este contexto, la UE, ademas de respaldar la practica agro-
ecolégica con los Eco-regimenes de la PAC, las medidas agro-
ambientales y el apoyo a la agricultura ecoldgica, fomenta la
investigacion y difusidon sobre agroecologia en los programas Ho-
rizonte 2020 y Horizonte Europa (EC 2021), entendida como un
modelo de inspiracion para acelerar la transicién hacia agroecosis-
temas multifuncionales, sostenibles y resilientes. En Espafa, aun-
que existen proyectos para reactivar el desarrollo rural basados en
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practicas agroecoldgicas a nivel regional (p.ej. Agrolab; Garcia-Llo-
rente et al. 2019), la iniciativa agroecoldgica todavia no ha adquirido
la escala que la haria realmente transformadora (Aguilera y Rivera-
Ferre 2022).

Para avanzar es clave hacer suficientemente atractivas y ren-
tables las acciones de la PAC orientadas a los productores: i) de-
mostrando a los agricultores que tienen el doble papel de producir
alimentos y servicios ambientales (Buckwell et al. 2014); ii) incen-
tivando la incorporacion de “paquetes” de practicas agroecoldgicas
que supongan realmente un redisefio multidimensional del sistema
(p.ej. mediante los Eco-regimenes), en vez de subvencionar la im-
plementacion de practicas individuales (Donham et al. 2022); iii)
contemplando y evaluando tanto los servicios ecosistémicos pri-
vados (produccion), como los publicos (biodiversidad, reduccion
de gases de efecto invernadero) (Kleijn et al. 2019), para, even-
tualmente, considerarlos en un posible pago por servicios ambien-
tales, tal y como Bernaldez ya sugiri6 hace ahora tres décadas
(Gonzalez Bernaldez 1991a). En cualquier caso, seria necesaria
y urgente la transformacion del sistema agroalimentario global (la
quinta etapa segun Gliesmmann 2016). Ademas de la produccion
y la consideracion de las externalidades ambientales negativas,
deben abordarse las interdependencias entre cultivos, pastos y
ganado, el desperdicio de alimentos y los patrones de consumo y
dietas saludables y nutritivas, por lo que el formidable desafio de
transformar los sistemas agroalimentarios necesitara de un fuerte
apoyo institucional y cooperacion entre paises y regiones (Webb
et al. 2020).
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