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Este documento presenta los temores y las propuestas de organizaciones
agrarias y medioambientales en materia de normas para los pastos
permanentes en la PAC actual, y las que estan siendo consideradas para el

periodo 2014-2020.

El objetivo es mejorar la concienciacion en cuestiones clave para todos los
interesados en una gestion sostenible de los territorios pastorales tipicamente
localizados en las regiones mas marginales de Europa, asi como a los
responsables y representantes politicos involucrados en las reformas de la PAC.
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¢Qué tierras deben ser elegibles para los pagos directos de la PAC?

Desde 1992, las sucesivas reformas de la PAC han llevado al desacoplamiento de la produccién de la
mayoria de los pagos directos a los agricultores y ganaderos (Pilar 1). En lugar de pagar por cantidad de
produccién, los pagos son fijados en relacién a la superficie agraria utilizada. Para determinar si un
terreno es elegible para los pagos de la PAC, la UE ha establecido normas y directrices destinadas a
garantizar que las tierras en cuestion se encuentren bajo un manejo agrario activo y/o se mantengan al
menos en unas condiciones minimas agrarias y medioambientales.

SAU y tierras elegibles para la PAC

La superficie agraria util total (SAU) de la UE es de 178 millones de hectareas. Los pagos del Pilar 1
llegan a 8 millones de agricultores de los 13,8 que hay en la UE. Los datos sobre terrenos que reciben
ayudas estan disponibles sélo para 10 Estados miembros (EM), que representan el 25% de la SAU de la
UE (46,2 millones de hectareas), sobre todo en los nuevos Estados miembros. En estos paises, 42
millones de hectareas estan recibiendo los pagos del Pilar 1, por lo que, segun este dato, el 10% de la
SAU no los esta recibiendo (Direccion General de Agricultura 2010, los datos de 2009).

En gran parte de nuestros terrenos
agrarios, la gestion es evidente: cultivos,
prados pastados o segados, tierra arada.
Sin embargo, en ciertas areas,
particularmente las mas dificiles, la
gestion activa es menos evidente:
muchos de los territorios pastorales
contienen de forma natural arbustos y
arboles y tienen un aspecto mas
“salvaje”, muy diferente al de un prado
vallado.

Diversidad de paisajes pastorales en Europa

Los paisajes pastorales se aprovechan de maneras muy
diferentes, lo que refleja la variedad de los pastos y tipos de
ganado (razas de ganado vacuno, ovino y caprino) en Europa.

Algunos sistemas ganaderos hacen uso principalmente de
pastos herbdceos que pueden ser sembrados o estar
formados por vegetacién semi-natural. Otros explotan los
pastos arbustivos, por ejemplo los brezales, ampliamente
extendidos en las regiones del Atlantico. En el sur de Europa,
los sistemas silvo-pastorales estan muy extendidos, haciendo
uso de diversos recursos forrajeros combinando distintas
especies arbdreas, arbustivas y herbaceas.

El mantenimiento de estos ecosistemas
de pastoreo extensivo depende

fundamentalmente del pastoreo y = Estos usos del territorio tienen un inmenso valor

ramoneo del ganado doméstico. Los
ganaderos que utilizan estos territorios
son muy dependientes de los pagos de
la PAC, de modo que si sus pastos se
consideran "no elegibles" por las
normas de la UE, se plantearian
problemas importantes tanto para el
ganadero como para el territorio,
teniendo como resultado mas probable
el abandono de estas superficies.

medioambiental y son una parte muy importante de la
superficie agraria utilizada por los ganaderos europeos. Estos
mismos usos a menudo aportan al paisaje diferentes
elementos, tales como setos y manchas de matorral y
arbolado que también forman parte del uso ganadero
tradicional, proporcionando alimento, refugio y sombra.

Las normativas y estadisticas de la UE deberian reconocer
estos elementos como SAU, pero actualmente con excluidos
en muchos casos.

En la actualidad, grandes superficies de pastoreo no son elegibles para las ayudas de la PAC,
debido a las normas de la UE y a su interpretacion, lo que aumenta el riesgo de abandono de la
actividad y de las tierras.




Definicion europea de los pastos permanentes y normas de
elegibilidad de la PAC — es urgente su correccion y simplificacion

La situacidn actual y sus consecuencias

De los tres tipos de tierras agrarias elegibles para las ayudas de la PAC — cultivos arables, cultivos
permanentes y pastos permanentes — el Ultimo presenta retos particulares y las reglas de elegibilidad
estandarizadas a nivel de la UE crean problemas.

Una visidn estrecha de los pastos permanentes que excluye grandes superficies de tierras en uso
activo

El Reglamento 1120/2009 define pastos permanentes como "las tierras utilizadas para el cultivo de
gramineas u otros forrajes herbdceos, ya sean naturales (espontdneos) o cultivados (sembrados), y no
incluidas en la rotacion de cultivos de la explotacion durante cinco afios o mds ...".

Esta definicidn es el punto de partida para determinar la elegibilidad y, en principio, excluye a amplios
territorios de pastos que no son herbdceas, debido a que estdn dominadas por arbustos y arboles
(pastos lefosos).

El Reglamento 1122/2009 establece las normas de elegibilidad de la PAC con mayor detalle. El
Reglamento reconoce que los pastos con arboles y arbustos presentes pueden ser pastados y puede
ser terreno elegible para pagos de la PAC, pero las directrices publicadas por la Comisién seiiala que si
hay mas de 50 arboles por hectdrea, ese terreno, por regla general, seria considerado no elegible
(véase el texto exacto de
http://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/index.php/Category:Area_measurement).

Ademas, la recomendacion es sustraer superficies como las manchas arbustivas y setos de mas de 2 m
de ancho (caracteristicas a menudo asociadas con pastos de uso extensivo) de la superficie elegible. El
enfoque general en la regulacién es que el forraje "normal” es la hierba, y que los elementos no-
herbaceos sdlo se tolerardn si no perturban el desarrollo y la utilizacion de las herbaceas. La
regulacién se equivoca completamente al no reconocer que los elementos no herbaceos a menudo
forman parte del sistema de produccidn, proporcionando forraje, abrigo y sombra.

El enfoque de la UE es errédneo en dos aspectos que se refuerzan mutuamente: la definicién de pastos
permanentes, que excluye a los forrajes no herbaceos, y la exclusién adicional de los elementos del
paisaje que no se consideran parte del area ganadera. No hay absolutamente ninguna justificacion
agrondmica o medioambiental para la exclusidon de los pastos con cubierta de arboles de cualquier
densidad de la elegibilidad para los pagos directos de la PAC, o para excluir los mosaicos de matorral
del area pastoral elegible. El factor critico deberia ser el uso del territorio, no el tipo de vegetacion.

Estrecho margen de maniobra, utilizado Unicamente por algunos Estados miembros

Las normas de la UE permiten que los Estados miembros hagan algunas adaptaciones a las
circunstancias locales. Por ejemplo, el Reglamento 1122/2009 establece que “podrd tenerse en cuenta
la superficie total de una parcela agricola, a condicion de que se utilice en su totalidad segun las
normas consuetudinarias del Estado miembro o la region de que se trate”; que a la hora de definir el
ancho maximo elegible de los setos "en vista de las necesidades medioambientales especificas,
procede aplicar cierta flexibilidad". Respecto a la “norma de los 50 arboles", se incluye la posibilidad
de flexibilidad sobre la base de criterios ambientales y en el caso de sistemas agroforestales. Parte de
esta flexibilidad ha sido utilizada, por ejemplo, en Francia, Reino Unido y Espafia para que los pastos
lefiosos sean elegibles. En Irlanda los setos de cualquier anchura son elegibles, pero no en Irlanda del
Norte (ver fotos de contraportada).
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Consecuencias econémicas y medioambientales desastrosas

Pero como el documento de la Comision pone de manifiesto, estas cldusulas son "excepciones" y
parece que los inspectores de la Comisidn insisten cada vez mas en la aplicacién de las normas de una
manera rigida, sin tener en cuenta las realidades ganaderas y las consecuencias ambientales. Muchos
Estados miembros optan por ir a lo seguro y no hacen uso de los "excepciones" disponibles.

La combinacién de la mala concepcién de las reglas y su aplicacidn rigida ha llevado a que miles de
hectdreas de tierras de pastoreo utilizadas activamente sean excluidas de los pagos de la PAC en
Suecia, Bulgaria y Estonia, incluidos habitats especificamente incluidos en la Directiva Habitats de la
UE, para cuya conservacion es necesario el uso continuado por el ganado (ver mas abajo).

Algunos territorios han sufrido un descenso en el pastoreo en los ultimos afos, después del
desacoplamiento de las ayudas de la PAC de la produccién, teniendo como consecuencia la invasion
de esas zonas por helechos y matorral. Como resultado de estos cambios en la vegetacion estas zonas
podrian ahora ser excluidas de los pagos directos, incluso donde permanece el pastoreo extensivo: de
forma perversa, las normas de la PAC van a asegurar su completo abandono.

Algunas cifras relativas a pastos no herbaceos

Se estima en 10 millones de hectdreas la superficie de pastos lefiosos en Espafia, y con la normativa
actual la mayoria son elegibles para los pagos directos de la PAC. En algunas regiones constituyen la
mayor parte de los pastos permanentes (muy por encima de los puramente herbdceos) y una
proporcién considerable de la superficie agraria elegible total. Su posible exclusién de las ayudas de la
PAC tendria importantes consecuencias econdmicas vy territoriales. En Francia, brezales y pastizales
extensivos (landes et parcours) y pastos de montafia estacionales (alpages) cubren 2,5 millones de
hectdreas de un total de 10 millones de hectdreas de pastos permanentes. En Suecia, Bulgaria y
Estonia en su conjunto, los pastos permanentes que no son elegibles para los pagos del Pilar 1,
alcanzan aproximadamente 1 millén de hectareas.

En Irlanda y Escocia, los ganaderos estan siendo aconsejados a eliminar o reducir elementos semi-
naturales del paisaje pastoral considerados potencialmente no elegibles por los auditores, incluyendo
rodales de tojo y setos anchos (“en caso de duda, arrancar”).

Las propuestas de reforma de la PAC 2014-2020, una ambivalencia inquietante

En la propuesta de la Comisién de regulacion de los pagos directos de la PAC para 2014-2020
(propuesta de reglamento 0280/2011), la categoria actual de "permanent pastures” (pastos
permanentes) cambia su nombre por "permanent grassland" (que en inglés es especificamente pasto
herbaceo: prados permanentes). Este cambio explicito desde los pastos en general hacia los pastos
herbdaceos es una propuesta muy preocupante desde el punto de vista de los pastos lefiosos.

La nueva definicién mantiene parte de la redaccion del Reglamento 1120/2009 - "Las tierras utilizadas
para el cultivo de gramineas u otros forrajes herbdceos, ya sean naturales (espontdneos) o cultivados
(sembrados), y que no ha sido incluido en la rotacion de cultivos de la explotacion durante cinco afios o
mas". Y para ampliar el enfoque mas alla de los pastos puramente de gramineas, se afiade lo siguiente
- "se pueden incluir otras especies aptas para el pastoreo, siempre que las hierbas y otros forrajes
herbdceos sigan siendo predominantes" (énfasis afiadido).

Entonces, équé sucede con los pastos lefiosos?, écomo se va a definir y controlar el "predominio” de
las herbaceas?, ése va a tener que denominar “hierba” al brezo para que se mantenga elegible?
¢éFrancia, Espaina y Reino Unido tienen que excluir de la PAC los pastos lefiosos que actualmente son
elegibles? Y sobre todo, é{por qué?




Pastos permanentes no-herbaceos — un bien publico
irremplazable que presta multiples servicios ecolégicos

Los pastos no herbaceos o lignificados proporcionan un forraje esencial (el ganado, incluido el bovino,
consume todo tipo de arbustos, frutos y hojas de arboles) en muchos sistemas de ganaderia
extensiva, especialmente en las regiones mas marginales, donde el pastoreo es el Unico uso
disponible del territorio. Este forraje es especialmente importante en determinadas épocas del afo,
por ejemplo, en periodos de sequia, cuando el crecimiento de la hierba se reduce. Se ha demostrado
también que algunos arbustos aumentan la disponibilidad de agua para las herbdceas. Trabajos de
investigacion realizados por el INRA (Francia) en los sistemas de pastoreo de montafas secas revelan
qgue la explotacidon de un recurso forrajero con vegetacién variada es una estrategia de adaptacion
adecuada en el contexto del cambio climatico, lo que permite una mayor autosuficiencia de forraje
para el ganadero y su rebafio y un mejor estado

sanitario del ganado, debido a la variedad de plantas y  E| valor econémico de los pastos lefiosos y

sus demostradas propiedades profilacticas.

Ademas del interés econdmico para las explotaciones y
la produccidn de alimento, esta valorizacién pastoral de
la biomasa lefiosa genera multiples “servicios
ecoldgicos” para el medio rural y para la sociedad en su
conjunto:

su calidad alimentaria

Los pastos lefiosos extensivos favorecen la
produccién de leche con alto contenido en
caseina, lo que aumenta la calidad de los
quesos elaborados a partir de este
producto y los enriquece con diferentes

oligoelementos. Muchas empresas locales
dependen de este recurso para la
elaboracién de productos de calidad.

e Reduccion de los riesgos de incendio,
disminuyendo la liberaciéon de carbono y erosiéon
de los suelos; los suelos de los pastos son también
un importante sumidero de carbono;

e El mantenimiento de paisajes abiertos y del patrimonio cultural que les acompafia, ambos muy
valorados por el turismo;

e El mantenimiento de algunos de los habitats con mayor biodiversidad de Europa: los habitats
agrarios citados en la Directiva Habitats son principalmente pastos con vegetacién muy diversa,
y prados de siega semi-naturales.

Sobre el territorio en cuestidn, es esencial mantener un pastoreo extensivo y equilibrado. De lo
contrario se producird la matorralizacién del territorio y la pérdida de los valores ambientales y
socioecondmicos que constituyen bienes publicos irremplazables a escala europea. Los pagos directos
de la PAC juegan un papel crucial en el mantenimiento de un nivel basico de la actividad ganadera en
estos territorios, pero sélo si las normas estan bien adaptadas y los pagos son suficientes.

Los pastos lefiosos y la Directiva Habitats

La Directiva Habitats reconoce el valor ecolégico de una gran variedad de pastos permanentes, entre
ellos muchos tipos que explicitamente incluyen plantas lefiosas o en algunos casos estan dominadas
por ellas, como los brezales. Las directrices cientificas de la propia Comisién Europea identifican
claramente la necesidad del uso ganadero extensivo para conservar las caracteristicas de estos
habitats. Dada la importancia de la biodiversidad y la extensidon geografica de muchos de estos
habitats, seria incoherente su exclusion de los pagos directos de la PAC, especialmente cuando estos
pretenden hacerse mas "verdes".




Propuestas para modificar la definicion de pastos
permanentes y sus criterios de elegibilidad

Por todo ello, esta claro que la definicion de la UE de pastos permanentes deberia estar adaptada
teniendo en cuenta las realidades a las que se enfrentan los ganaderos de extensivo, siempre y
cuando estén haciendo un uso adecuado de los recursos forrajeros disponibles.

e La siguiente definiciéon es propuesta, con la ventaja de tener mayor simplicidad y evitar la
ambigliedad y la incoherencia de la definicion propuesta por la UE en octubre de 2011:
Pastos permanentes son "tierras utilizadas para producir gramineas u otros forrajes (espontdneos o
sembrados), y que no han sido aradas o resembradas durante 5 afios o mas".

e Los criterios acerca del nimero de arboles permitidos y el tamaiio de las coberturas o los
mosaicos de matorral deben desaparecer de las normas y orientaciones comunitarias ya que no
tienen ninguna justificacion agrondmica o ambiental. El Unico criterio relevante es el uso ganadero
de las tierras en cuestion y el mantenimiento de una vegetacion que no se esté degradando. Asi,
matorrales y arboles son compatibles con un uso pastoral de la tierra, no hay necesidad de una
uniformidad de la pradera. Lo que deberia evitarse es un proceso de abandono, que se aprecia por
matorralizacion y cierre gradual del paisaje. Asi que, arbustos si (como parte de un sistema de
pastoreo, donde pueden ser dominantes); pero matorralizacion, no.

e Un mecanismo de subsidiariedad es necesario que dote a las autoridades nacionales de la
competencia para utilizar los métodos de seguimiento y control adecuados para este enfoque
dindmico. Esto significa aplicar niveles robustos de referencia para supervisar la actividad de pastoreo
(por ejemplo, prueba de pastoreo anual) y la dinamica de la vegetacién. Los controles deben estar
adaptados a las realidades del entorno y al sistema de produccién, y no al revés.

En los Estados miembros que ya incluyen los pastos lefiosos en su superficie agricola elegible para la
PAC (por ejemplo, Francia, Espafia, Reino Unido), los cambios propuestos en este texto no implican un
aumento de la superficie elegible, sino que adaptardn las definiciones y normas de la CE a las
realidades sobre el terreno. En algunos otros Estados miembros (Bulgaria, Suecia, Estonia...), ocurrird
algin aumento en la superficie subvencionable pero sélo si se constata la existencia de pastoreo
efectivo.

En estas condiciones, los productores de ganaderia extensiva, al igual que otros ganaderos, podrdn
tener acceso completo a los pagos directos de la PAC. Este enfoque no implica la eliminacién de las
sanciones actuales en el caso de las tierras abandonadas o terrenos que se declararon irregularmente.

Es evidente que la cantidad de los pagos directos recibidos para pastoreo extensivo es también una
cuestion importante. Los pagos excesivos de ayudas para los titulares de grandes superficies se deben
evitar - esto se puede hacer a través de la regionalizaciéon adecuada y la limitacion de los pagos. Sin
embargo, la cuantia de los pagos debe ser suficientemente alta como para que valga la pena
mantener la ganaderia extensiva. En Ultima instancia el objetivo deberia ser que los pagos directos de
la PAC y las normas asociadas prevengan el abandono de superficies actualmente en uso, y ayuden a
mantener los diversos elementos que forman parte de estos territorios humanizados y aumentar su
biodiversidad y valor publico.




Praderas temporales (“temporary grasslands”), éuna categoria mas adecuada para los pastos
permanentes que regularmente se resiembran? Tendria mas sentido agronémico y ambiental.

La definicion modificada propuesta por la CE para pastos permanentes sigue considerando que las
praderas que regularmente sean resembradas (por ejemplo, cada 3 afos) se denominardn
"permanentes"”, siempre y cuando no se encuentren en una rotacién de cultivo. Se consideran
permanentes en el sentido de que el estrato herbaceo aparece afio tras afio, pero esta definicion
incluiria un campo recién arado y resembrado de hierba. Se someteran a las mismas normas que los
pastos permanentes semi-naturales.

Desde el punto de vista de la biodiversidad y del almacenamiento de carbono, estas praderas tienen
un valor limitado y no hay ninguna ventaja particular en mantenerlas en el mismo terreno durante
varios afios, tal y como propone la CE. Por ejemplo, una rotacién mds diversa, que incluya cereales o
leguminosas después de algunos afios de hierba, puede ser preferible desde el punto de vista
agrondmico y de calidad de aguas.

Obligar a los agricultores a mantener la misma superficie y ubicacion de estas praderas
resembradas, bajo la nueva normativa "verde" de la PAC para pastos permanentes, no tiene sentido
agrondmico o ambiental, e impone una limitacién sin sentido y posiblemente contraproducente a
los agricultores.

De hecho, mediante el establecimiento de una linea de base en 2014 para el nuevo control de los
pastos permanentes, la UE corre el riesgo de conseguir el resultado totalmente contrario: la
conversion en cultivo de parcelas de pasto antes de 2014 de cara a minimizar la extensién de pastos
permanentes en la explotacidn y que deberian ser retenidas bajo las reglas “verdes” propuestas.

La definicién de pastos permanentes que proponemos en este documento, dejaria fuera de esta
categoria a las praderas resembradas con regularidad, que se considerarian como praderas
temporales (temporary grasslands) (seria el mismo caso que una rotacion de cultivo), y por lo tanto
no estarian sujetas a los mismos controles que los pastos permanentes: estos controles se aplicarian
Unicamente a los pastos verdaderamente permanentes.

© J.-B. Narcy



La problematica en fotos

PN 3
1. Ganado en Pirineos orientales (“valle de las flores” en
Francia )- es esencial el pastoreo para el buen mantenimiento de
esta reserva natural © Xavier Poux
2. Cabras en Espafia, en pastos de la Red Natura 2000 — el
ganado aprovecha el matorral como forraje, de la misma manera
que el pasto herbaceo © Alfonso San Miguel Ayanz
3. Ovejas en Estonia —la “norma de los 50 arboles” no les
impide el pastoreo, pero da lugar a sanciones para el ganadero ©
Kristiina Hellstrom (http://www.hak.edu.ee/materjalid/puisniit4/)
4, Rebano mixto en la época de pastoreo en Bulgaria — este
terreno pedregoso no se considera elegible por las ayudas del
Pilar 1, pero curiosamente si para las medidas agroambientales ©
Sider Sedefchev, BSPB SEMPERVIVA
5. Recorte de setos en el Irlanda del Norte con el fin de
cumplir con las reglas de elegibilidad para los pagos de la PAC del
Pilar 1 © EFNCP
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