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Resumen: Este documento pretende transmitir al lector una idea y un estado. La idea
consiste en desentrafiar el significado y alcance de una reforma de la Politica Agricola
Comun (PAC) que supera todas las anteriores y que define un nuevo modelo de apoyo a
la agricultura europea. El estado comporta el dar a entender que la reforma iniciada entre
2002 y 2004 es un proceso dinamico, aun inacabado, que ird sumando nuevas piezas en
los proximos afios hasta desembocar en una PAC radicalmente distinta a la que hemos
conocido

“La palabra es signo y comunicacion: signo de una idea, comunicacién de un estado”.
Jorge Guillén

1. Presentacioén

Parafraseando al poeta, las paginas que siguen pretenden transmitir al lector una
idea y un estado. La idea consiste en desentrafar el significado y alcance de una
reforma de la Politica Agricola Comun (PAC) que supera todas las anteriores y
que define un nuevo modelo de apoyo a la agricultura europea. El estado
comporta el dar a entender que la reforma iniciada entre 2002 y 2004 es un
proceso dinamico, aun inacabado, que irA& sumando nuevas piezas en los
proximos afios hasta desembocar en una PAC radicalmente distinta a la que
hemos conocido. Un proceso que, ademas, se inscribe dentro de una profunda
crisis institucional y financiera del proyecto de integracion, catalizada por el “no” a
los referendos de Francia y los Paises Bajos sobre el Proyecto de Constitucion y
por el fracaso del Consejo Europeo de los dias 16 y 17 de junio sobre las futuras
perspectivas financieras.

Contra lo que a simple vista pueda parecer, no pretendemos acrecentar la
incertidumbre que ya tienen los agricultores y operadores agroalimentarios sobre
el futuro de la PAC. Mas bien nos mueve el presentar los términos de un debate
imprescindible que, estando ya apuntado en las decisiones de reforma de la PAC
ya tomadas, se va a acelerar a raiz del bloqueo institucional y financiero que
padece el proyecto de construccion supranacional. Un debate que, por otro lado,
lastimosamente, creemos, es soslayado por nuestras organizaciones
profesionales y responsables politicos escudandose en una defensa numantina
del statu quo. Planteados los objetivos, la ponencia se concretara en los
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siguientes puntos:

e Empezaremos por repasar los prolegbmenos de la situacion presente: las
decisiones tomadas en Bruselas entre 2003 y 2004 y la aplicacion que se
ha hecho de las mismas por los Estados, centrandonos en su nucleo duro,
la disociacion del apoyo (Capitulo 2).

e En segundo término comentaremos el marco de referencia que se dibuja
para la transicion a una nueva PAC, lo que incluye: el escenario
institucional y su crisis, la previsible evolucion de los mercados agrarios, y
las contradicciones manifiestas que contienen las reformas disefiadas en
2003 y 2004 (Capitulo 3).

e En tercer lugar presentaremos los principales parametros de las futuras
reformas de la PAC a partir de cuatro dinamicas: la que se deriva de la
creciente flexibilidad en la gestion nacional de los mecanismos
comunitarios, la procedente de las exigencias intrinsecas de la regulacion
agraria, la financiera, y la de la legitimidad externa de la PAC en un mundo
cada vez abierto y globalizado (Capitulo 4).

e Por ultimo, cerraremos la exposicidon con un breve epilogo, a modo de
conclusién resumida, sobre los retos a los que la agricultura europea
debera hacer frente en los proximos afos (Capitulo 5).

2. EL PUNTO DE PARTIDA DE UN PROCESO INACABADO: LAS REFORMAS
DE LA PAC DE 2002-2004

2.1. Los primeros pasos de la reforma: las decisiones de octubre de 2002,
junio de 2003 y abril de 2004

La denominada Agenda 2000, la reforma de la PAC adoptada en 1999, preveia
una revision intermedia de la misma en 2002 para (eventualmente) adaptar las
medidas en vigor a la evolucién de los mercados. Sin embargo, la Comision,
aprovechando la coartada, fue mucho mas lejos en sus propuestas legislativas,
convirtiéndolas en “una perspectiva politica a largo plazo en favor de una
agricultura sostenible” y adaptandolas a su vez a lo dispuesto por el Consejo
Europeo de Bruselas de octubre de 2002. En realidad, fue esta ultima decision la
gue marcé el inicio de un proceso de reformas de la PAC que esta lejos de
concluirse. Con ella, el Consejo llegd a un compromiso politico que decretaba la
practica congelacion al nivel existente en 2006 del apoyo a la politica de
mercados agrarios para el periodo 2007-2013 vy, resaltémoslo, distribuyéndolo
entre los antiguos y los nuevos miembros de la UE ampliada. Este proceder hacia
patente el temor presupuestario que inspiraba la ampliacion en la primera politica
de gasto comunitaria. De hecho, tan s6lo después de este acuerdo se pudieron
cerrar las negociaciones de adhesion, en la Cumbre de Copenhague de diciembre
de 2002. Pero tal compromiso quedaba pendiente de confirmacion hasta la
decision, en 2006, sobre las futuras perspectivas financieras, que precisaba el
acuerdo explicito de las dos ramas de la autoridad presupuestaria, el Consejo y el
Parlamento.

Con tales mimbres, tras un arduo tira y afloja entre los 15, la primera fase del
proceso de reformas en curso concluy6 con el acuerdo del Consejo de Ministros
de Agricultura de 26 de junio de 2003, en Luxemburgo. Para la politica de
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mercados agrarios, esta reforma ha conformado un nuevo modelo de apoyo a las
explotaciones que, por regla general, ha entrado en vigor el 1 de enero de 2005 y
gue se compone de tres nuevos instrumentos y dos nuevos principios, inscritos en
el Reglamento (CE) 1782/2003 (Vid. ANEXOS - Punto 1):

- Tres nuevos mecanismos en la politica de mercados (primer pilar de la PAC):

(a) La disociacién de las ayudas respecto a la produccion (Vid. ANEXOS - Punto
2), convertidas en un pago unico por explotacion calculado a partir de los
montantes percibidos por sus titulares en el periodo 2000-2002, con la opcion
para los Estados de elegir una disociacion parcial para determinados
productos (herbaceos, vacuno, ovino y caprino) o de excluirlos completamente
del nuevo régimen para otros (pagos regionalizados, semillas, suplementos al
secado y primas lacteas); disociacion que, por otro lado, se ve acompafiada
por la libertad de produccion de sus beneficiarios de tal modo que el apoyo
percibido lo sea a titulo exclusivamente de estabilizacion de la renta y no
distorsione las decisiones sobre produccion y comercializacion, tal como
preconiza la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) para calificar el pago
como compatible e integrarlo dentro de la llamada Caja Verde.

(b) La condicionalidad de estas mismas ayudas al cumplimiento de determinados
requisitos extra-productivos, plasmados en un rosario de normas ya en vigor
en materias tan dispares como la conservacion de aves y habitats naturales, la
proteccion de aguas contra la contaminacion agraria, la identificacion y registro
de animales, el uso de productos sanitarios y fitosanitarios, las medidas de
erradicacion de la ESB, los principios de la legislacion alimentaria, la
notificacion de epizootias, o las reglas de proteccion de los animales en las
explotaciones, el transporte y el sacrificio (Anexo Il del Reglamento CE
1782/2003).

(c) La modulacion o reduccion de los importes de las ayudas percibidas por las
explotaciones a partir del umbral de 5.000 euros, a fin de reforzar el
presupuesto del desarrollo rural (segundo pilar de la PAC). El porcentaje de
reduccion a aplicar, descontada la franquicia general antedicha, es Unico y
lineal: del 3% en 2005, del 4% en 2006 y del 5% de 2007 en adelante, hasta el
afio 2012. Se exceptuan de este régimen las regiones ultra-periféricas asi
como los nuevos miembros (en este caso s6lo durante el periodo transitorio
por no percibir aun la totalidad de las ayudas de mercados).

- Dos nuevos principios:

(a) El principio de disciplina presupuestaria, para garantizar el cumplimiento del
estricto marco anual fijado para el gasto agrario de los 25 en octubre de 2002
con posibilidad de reducciones suplementarias de las ayudas en caso de
superacion de los techos que, finalmente, fijen las perspectivas financieras
para el periodo 2007-2013.

(b) El principio de flexibilidad en la aplicacion de la nueva politica de mercados
gue equivale a otorgar a las autoridades internas (estatales o regionales) la
facultad de decidir sobre un amplio espectro de temas: las fechas de entrada
en vigor, los niveles de disociacion (parcial) por sectores, la cuantia de la
reserva nacional de derechos, la eventual retencion de una parte de las
ayudas para el fomento de productos de calidad o de interés medioambiental,
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o la posible regionalizacion del nuevo régimen (con la facultad implicita de
redistribuir los pagos disociados atribuidos a priori a los agricultores en base a
las referencias histéricas).

A modo de apéndice de la reforma concluida en 2003, el Consejo adopt6 en una
segunda etapa el denominado paquete mediterraneo, el 22 de abril de 2004
(formalizado en el Reglamento CE 864/2004) (Vid. ANEXOS - Punto 1). Como era
l6gico suponer, se confirmé el enfoque de disociacion de las ayudas en los
sectores afectados (aceite de oliva, algodon, tabaco y IUpulo). En algunos casos
se introdujo una disociacién parcial con caracter general y obligatorio: 60% como
minimo para el aceite de oliva, 65% para el algodon y 40% para el tabaco, en este
sector Unicamente hasta 2010. En otros, por el contrario, se impuso de entrada la
disociacion total: lupulo (con la potestad estatal de preservar la asociacion del
apoyo hasta un 25%), y, a partir de 2010, también el tabaco (aungque en este caso
el 50% de los importes de las ayudas disociadas se integraran entonces en los
programas de reestructuracion del sector).

2.2. El presente: la aplicacion de lareforma por los Estados

Una vez formalizados estos cambios en la actualidad nos hallamos en el periodo
de su aplicacion por parte de las autoridades internas, bajo la férula del ya citado
principio de flexibilidad, que deja abiertas las puertas a diversas opciones y, en
definitiva, a la implantacion de diferentes modelos de reforma. Con estas
premisas el que podria denominarse “modelo espafiol” se puede encontrar
resumido en el Cuadro 1 adjunto. En lo que respecta al conjunto de Estados
miembros, los principales parametros elegidos han sido los siguientes:

(@) En cuanto a la fecha de aplicaciéon de la disociacion de las ayudas. Por lo
general la disociacion, la columna vertebral de la reforma, se aplicara en 2005
salvo en Finlandia, Francia, Grecia, Paises Bajos y Espafia donde se hara en
2006 (Cuadro 1.1), y Malta y Eslovenia, los dos Unicos nuevos miembros que
se han decidido por el régimen de pago Unico por explotaciéon, que lo
introduciran en 2007.

En paralelo, el resto de los nuevos adherentes haran uso de la posibilidad de
poner en marcha un régimen de pago Unico por superficie hasta finales de
2006, con dos posibles renovaciones anuales, lo que les lleva al afio 2008
como muy tarde. De este modo, las ayudas (que, recordemos, para los
nuevos miembros seran inicialmente equivalentes al 25% de las de los 15
para irse incrementando paulatinamente hasta converger totalmente al final
del periodo transitorio, en 2103) se distribuiran a tanto alzado, mediante unas
clave de reparto a fijar por las autoridades internas en funcion de las
producciones declaradas. En consecuencia, salvo Malta y Eslovenia, los ocho
restantes deberan pasar al régimen de pago unico por explotacion en principio
en 2009 si no prefieren adelantarlo.
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Cuadro 1. El modelo de aplicacion espafiol de la reforma de la PAC de 2003/04

Parametros

Reglamento 1782/03

Descripcion

1. Régimen general del
pago unico (PU)

. Afio de aplicacion
. Valor de los derechos

Articulos 71y 62
Artics 37, 38, 43, 47

Afio 2006 (para todos los productos, incluida la leche).
PU calculado en base al apoyo historico percibido en 2000/02

2. Régimen de
disociacion parcial por
sectores

. Cultivos herbaceos

. Aceite de oliva

. Tabaco

. Algodén

. Lapulo

. Semillas

. Carne de ovino

. Carne de vacuno

. Primas lecheras
. Régiones ultra-periféricas

Articulo 66
Articulo 107
Articulos 54 y 55

Artic.110, decies.3

Artic. 110 terdecies
Articulo 110 quater
Articulo 68.a
Articulos 70 y 99.2
Articulo 67
Articulo 68.1
Articulo 68.2.a

Articulos 50, 95, 96
Articulo 70.b

Disociacién parcial: 25% de las ayudas ligado a la produccioén.
Aplicacion flexible de la retirada de tierras con vistas a su
eliminacion.

Aplicacion flexible de los derechos de ayuda por retirada en las
tierras menos productivas o con handicaps estructurales.
Disociacion parcial: 5% de las ayudas asociado ala
produccién con 5 categorias de apoyo en funcién del territorio.
Modulacién de esta ayuda segun los montantes disociados
percibidos por los oleicultores (punto 5).

Disociacién parcial: 60% de las ayudas asociado (hasta 2010).
35% de las ayudas ligado a la produccion, modulado por las
OP.

Disociacion total.

Mantenimiento de las ayudas asociadas a la produccion.
Disociacion parcial: 50% de las primas ligado a la produccién.
Prima del sacrificio de los terneros ligada a la produccion.
Disociacion parcial: 100% de la prima de la vaca nodriza y 40%
de la prima al sacrificio ligados a la produccion.

Disociacion total. Integracion en el PU a partir de 2006.

Islas Canarias: mantenimiento de todas las ayudas ligadas a la
produccién.

3. Reserva nacional de
derechos de pago

Articulo 42

Reduccién lineal de los montantes de referencia pero sin
precisar el porcentaje a aplicar (hasta el 3%). Prioridad a los
nuevos agricultores. Gestion autonémica de la reserva en las
zonas con programas de reestructuracién o de desarrollo
(regadio).

4. Transferencia de
derechos de pago

Articulo 46

Retencion del 50% sobre las ventas de derechos sin tierra; del
5% para los derechos con tierra; 0% en las ventas de toda la
explotacién; 0% para las ventas a los nuevos agricultores.
Transferencias sin limite dentro de cada Autonomia.
Restricciones regionales a decidir a nivel autonémico sobre
los derechos que se transfieran fuera de cada C.A.

5. Retencién en favor de
determinadas
producciones
(reasociacion cualitativa)

Articulo 69

Llamado también "enveloppe" nacional. El Estado ha
propuesto una retencién del 5% de las ayudas en favor de las
explotaciones mas fragiles (agricultura territorial). La
negociacion sigue en curso con las CC.AA.

No obstante unaretencién de la ayuda asociada al aceite de
oliva (punto 2) ha sido ya decidida. El importe sera
redistribuido en funcién del montante disociado: < 20.000 €, sin
reduccién; >20.000 € < 30.000 €, reducci6n gradual; >30.000 €,
sin ayuda ligada a la produccion.

6. Modulacién de las
ayudas

Articulo 10

Aplicacion en dos fases: 1) hasta las nuevas perspectivas
financieras, los recursos de la modulacién reforzaran
exclusivamente las "medidas de acompafiamiento" (a cargo del
FEOGA-G. en todas las CA), en especial bajo la forma de ICM;
2) una vez el FEADER y la nueva politica de desarrollo rural
entren en vigor, la decisién sera revisada.

7. Condicionalidad de las
ayudas

Articulos 5a9

El Real Decreto 2352/2004 dispone las buenas précticas
agrarias y medioambientales (en base al Articulo 5 del
Reglamento 1782/2003) y las normas nacionales de referencia
sobre la salud publica, la sanidad animal y vegetal, el medio
ambiente y el bienestar de los animales (Anexo Ill del mismo
Reglamento)

8. Sistema de
asesoramiento alas
explotaciones

Articulo 13

A la espera de un Real Decreto que favorecera preferentemente
a las explotaciones tenidas como prioritarias, los jovenes y las
mujeres.

9. Sistema integrado de
gestion y de control (SIGC)

Articulos 17 a 27

El Real Decreto 2128/2004 desarrolla las primeras medidas del
régimen de control al establecer un sistema de informacién
geografica de parcelas. El organismo responsable de asegurar
la coordinacién de los controles previstos (Articulo 23.3 del
Reglamento 1782/2003) seréa el FEGA (Fondo Espafiol de
Garantia Agricola).

Fuente: elaboracion propia (Massot, 2005) a partir de los acuerdos de la Conferencia Sectorial de Agricultura.
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(b) En cuanto a la disociacién total o parcial. Por lo general los Estados han apostado

(©)

por una disociacion total de las ayudas, especialmente en lo que respecta a los
cultivos vegetales, por entender que permite un mayor margen de maniobra a los
titulares de las explotaciones en la orientacion de sus producciones. No obstante,
algunos, y entre ellos Espafia, a la sazén uno de los paladines de la disociacion
parcial durante las negociaciones en el Consejo, se han inclinado por esta opcion,
alegando el riesgo de abandono que correrian las producciones de las zonas de
menores rendimientos (Cuadro 1.2) (Vid. a su vez los ANEXOS - Punto 3 para el
impacto previsible de la reforma).

A modo de simple repaso por sectores, y dejando los detalles por paises para el
siguiente apartado: en cultivos herbaceos, Grecia, Espafia y Francia aplicaran la
disociacién parcial (Articulo 66 del Reglamento CE 1782/2003); en semillas,
Alemania, Dinamarca, Finlandia, Reino Unido y Suecia apuestan también por esta
férmula para algunas variedades (Articulos 70 y 99.2 del Reglamento CE 1782/2003);
en aceite de oliva, todos los paises productores propugnan una disociacion
practicamente total, siendo Espafia el que mayor porcentaje deja asociado a la
produccion (5%) (Articulo 110 decies del Reglamento CE 1782/2003); en tabaco, se
mantiene la asociacion de las ayudas a la produccion hasta un 60% en Alemania,
Espafa e lItalia (Articulo 110 terdecies del Reglamento CE 1782/2003); en ltpulo, la
disociacién parcial se dara en Alemania y Austria (Articulo 68.a del Reglamento CE
1782/2003); en carne de vacuno, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Espafa,
Finlandia, Francia, Portugal y Suecia se han decidido por alguna de las tres formas
de disociacion parcial que permite la normativa (Articulo 68 del Reglamento CE
1782/2003); en carne de ovino, se preserva el ligamen con la produccién hasta el
50% en Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia y Paises Bajos; y en el sector
lacteo, la facultad de anticipar la integracién en el régimen del pago Unico de las
nuevas primas (Articulo 62 del Reglamento CE 1782/2003) se formalizara en 2005
por Alemania, Dinamarca, Irlanda, Luxemburgo y Reino Unido, en 2006 por Bélgica,
Espafa, Finlandia, Francia, e Italia, y el resto de paises lo haran en 2007.

En cuanto al valor de los derechos de pago disociados. Para el régimen de
disociacién existen dos opciones fundamentales: (a) un pago Unico por explotacion
basado en referencias histéricas, es decir, consagrando individualmente los
montantes percibidos entre los afios 2000/2002 a sus beneficiarios originarios
(Articulos 37, 38, 43 y 47 del Reglamento CE 1782/2003); o (b) un régimen
regionalizado con redistribucion de los importes (Articulos 58 y 59 del Reglamento
CE 1782/2003).

Espafia, mediante la Ley de Medidas de Acompafiamiento a los Presupuestos
Generales del Estado de 2004 (BOE 313 de 31.12.2003), dispuso una aplicacion
Unica de caracter estatal (ANEXOS - Punto 1), que fue posteriormente ratificada por
el nuevo Gobierno salido de las urnas en marzo de 2004, con el (sorprendente)
beneplacito de la mayor parte de la Conferencia Sectorial de Consejeros de
Agricultura. De igual modo se han pronunciado por esta opcion estatal: Austria,
Francia, Irlanda, Italia, Paises Bajos, y Portugal.

Por el contrario otros paises se han inclinado por dividir las dotaciones nacionales de
ayudas disociadas por regiones (Articulo 58 del Reglamento CE 1782/2003), lo que
permite atribuir los “enveloppes” resultantes segun criterios territoriales v,
posteriormente, dejar que cada zona aplique un régimen diferente hasta el limite de
su techo subestatal, tanto en lo que respecta a la eleccion entre el régimen histérico o
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el de redistribucion regional, como en lo que se refiere a la modalidad de disociacion
parcial sectorial. En este supuesto se encuentran concretamente: Alemania (con 13
regiones que se corresponden practicamente con sus Lander, ya que los urbanos
como Berlin, Hamburgo o Bremen se integraran en los Lander rurales mas proximos),
Bélgica (con 2 Regiones, la flamenca y la valona, con regimenes distintos de
disociacién parcial), Finlandia (3 regiones, a partir de las zonas utilizadas para los
rendimientos de referencia), Suecia (5 Regiones) y el Reino Unido (Escocia, Pais de
Gales, Irlanda del Norte e Inglaterra, ésta Ultima distinguiendo a su vez entre tres
subregiones: zonas montafiosas particularmente desfavorecidas —ZPD—, otras zonas
particularmente desfavorecidas —moorlands— y las zonas de grandes cultivos no
desfavorecidas —lowlands—). Por otro lado, Dinamarca y Luxemburgo pueden a su
vez asimilarse a regiones por tener menos de 3 millones de Ha. (Articulo 58.3 del
Reglamento CE 1782/2003).

Una vez efectuada esta regionalizacion algunos de estos Estados han llegado algo
mas lejos y han apostado por unos “modelos hibridos” (en base a los Articulos 59.3 y
63.3 del Reglamento (CE) 1782/2003) redistribuyendo tan sélo una parte de las
ayudas disociadas: es decir, una parte de ellas se fundan en las referencias
histéricas individuales y otra hace uso del régimen simplificado con una ayuda-base
Unica regional por Ha. calculada dividiendo el techo territorial por el numero de
hectéreas elegibles. Dentro de este disefio se puede distinguir entre modelos hibridos
dinamicos y modelos hibridos estaticos. Los primeros vendrian a ser una especie de
modelos de transicién que a medio plazo deberian desembocar en una aplicacion
completamente regionalizada fundada en ayudas Unicas por Ha segun las zonas.
Seria el caso de Alemania, Finlandia, y dentro del Reino Unido, de Inglaterra. En
paralelo, otros Estados que han propugnado la regionalizacién de los “enveloppes”
disociados dan pie a modelos hibridos estaticos que se limitan a calcular los importes
de las ayudas disociadas a atribuir desglosando los pagos en una parte historica y
otra que es objeto de redistribucion. En estos supuestos encontramos a Dinamarca, a
Suecia, a Luxemburgo y, dentro del Reino Unido, a Irlanda del Norte (con Escocia y
Gales aplicando en contraposicion el régimen historico e Inglaterra, como ya
indicamos, un modelo hibrido dinamico).

Entrando en el meollo, Alemania, mediante su reciente Ley de transposicion de la
Reforma de la PAC, se ha inclinado por regionalizar a pesar de la fuerte oposicién de
tres Lander que preferian el modelo histérico (Baviera, Sajonia y Hessen). Sin
embargo, consiguieron en contrapartida el modelo hibrido contra la propuesta inicial
del Gobierno Federal que pretendia instaurar solamente dos primas regionales, una
para las superficies de cultivo (con todas las ayudas a las producciones vegetales) y
otra para los pastos (con todas las ayudas a la ganaderia). EI modelo se aplicara en
dos fases: 2006-2009 y 2010-2013. En la primera etapa, hasta el afio 2009 inclusive,
solamente el 35% se calculara en funcién de las superficies agricolas utilizadas en
2002 (exceptuadas las de los cultivos perennes) dejando el 65% restante sobre la
base de las referencias histéricas. Ambos montantes se han repartido por Lander
pero de modo que las posibles reducciones que se deriven no superen nunca el 5%
de la referencia histérica atribuible a priori a nivel regional. EI 35% disociado
regionalizado toma la forma de cinco categorias de pagos Unicos: (1) uno para los
cultivos herbaceos (donde se integran los pagos a los grandes cultivos, a las semillas
y un 75% de las ayudas para el almidén); (2) otro para los pastos (que, en base a los
Articulos 59 y 61 del Reglamento CE 1782/2003, dan lugar a una ayuda especifica
gue se nutre de las ayudas al sacrificio del vacuno mayor, el suplemento nacional y el
suplemento de extensificacion calculado por Land); (3) otro para las superficies en
barbecho; (4) otro para cultivos especificos (donde se incluyen las frutas y hortalizas
o las patatas, que en un sistema regionalizado, recordemos, devienen superficies
elegibles); y (5) otro para las ayudas a las explotaciones sin tierra (ganaderia
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estabulada). La ayuda media disociada para el conjunto de las superficies alcanza los
299 euros/Ha., variando, de momento, de unos Lander a otros, a la que se suma la
ayuda especifica, con caracter Unico, para las zonas de pastos, de 80 euros/Ha. El
65% restante del apoyo, que da lugar a un pago individualizado segun las referencias
histéricas durante la primera fase, incluye por su parte: la prima a la vaca nodriza, la
prima a los bovinos machos, la prima lechera, la prima al sacrificio de los terneros,
las ayudas disociadas a los forrajes, el 25% de la ayuda al almidoén, y, a partir de
2006, también el 40% de la prima disociada al tabaco. En la segunda etapa, a partir
de 2010, este 65% se ira armonizando con un ajuste anual del orden del 10%, 30%,
60% y 100%, hasta tener un modelo puro regionalizado a tanto alzado por Ha. en
2013.

Por su parte en Inglaterra la transicion durara ocho afios (2005-2012) partiendo de un
90% de los montantes calculados sobre bases historicas y un 10% regionalizado con
tres tipos de ayuda-base segun las tres zonas predeterminadas: de 300-330
euros/Ha. para los lowlands, de 160-190 euros/Ha. para las areas montafiosas en
ZPD y de 40-60 euros/Ha. para las moorlands. En Irlanda del Norte, como ya
adelantamos, el régimen hibrido estatico elegido se concreta en un pago base
disociado de al menos 68 euros/Ha. complementado con un importe individual
calculado a partir de las referencias historicas (50% de la prima de bovinos machos,
50% de la prima al sacrificio, 65% de la prima general al ovino, 20% del suplemento
al ovino en zonas desfavorecidas, 80% de las ayudas a los cultivos herbaceos, y
100% de la prima a la vacas nodrizas). En términos generales la ayuda base regional
equivale al 20% de los fondos disociados y el 80% restante a los pagos histéricos.

En Finlandia se otorgard un pago fijo por Ha. para todas las tierras agricolas por un
total equivalente al 85% del montante vigente, con un complemento basado en las
referencias histdricas en el caso de las primas lacteas (hasta un 70% en 2006) y de
la prima al vacuno macho (25% de las cifras de 2002, que es el porcentaje de
momento disociado). Este complemento se ira reduciendo hasta desaparecer e
incorporarse al montante regional. Se aplica a su vez un régimen de disociacion
parcial en la prima al vacuno macho (75% asociado a la produccion), la fécula de
patata (60% asociado), ovino (50%) y semillas (100%).

En Dinamarca por su lado se distingue entre las hectareas de pastos permanentes
(67 euros/Ha.) y el resto de tierras, de cultivos arables y pastos rotacionales (con una
ayuda media de 310 euros/Ha.), con un complemento asociado a la produccién para
los ganaderos calculado sobre la base de un 75% de la prima especial de bovinos
machos y el 73% de las primas lecheras.

Suecia se ha inclinado por una Unica ayuda a los pastos permanentes (125
euros/Ha.) y unas ayudas disociadas diferentes segun las cinco regiones en que se
divide el pais, que van de los 125 euros/Ha. en las zonas del Norte a los 255
euros/Ha. en las areas del Sur. Estos pagos regionalizados se complementaran con
ayudas calculadas sobre una atribucion histérica, del 50% de las primas a las vacas
nodrizas y a la prima de extensificacion, del 40% de la prima al sacrificio y del 67,5%
de las primas lecheras.

Por dltimo, Luxemburgo dara unas ayudas calculadas en un 65% sobre bases
histéricas salvo en el caso de las primas lecheras y a las vacas nodrizas que llegaran
al 80%. Se establece a su vez un complemento hasta obtener un pago fijo del orden
de 90 euros/Ha. en 2005.

En cuanto a la redistribucién del apoyo. Hemos visto como la férmula regionalizada
permite una redistribucion de los pagos disociados de la produccién convirtiéndolos
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en unas ayudas a tanto alzado por Ha. Existen sin embargo otras posibilidades de
redistribucion: la modulacion, que por ser obligatoria y afectar tanto a los pagos
disociados como a los asociados a la produccion, se superpone a cualquiera de los
modelos estatales de aplicacion de la PAC en vigor (Articulo 10 del Reglamento CE
1782/2003); la retencién voluntaria de una parte de las ayudas calculadas sobre
referencias histéricas para el fomento de determinadas actividades agrarias, en
suma, una forma de re-asociacion sectorial de las ayudas previamente disociadas
con vistas a otorgar pagos adicionales a aquellas producciones o métodos de
produccién de interés agroambiental, de calidad reconocida o con necesidades
especificas de fomento de su comercializacion (Articulo 69 del Reglamento CE
1782/2003); la reserva nacional de derechos de pago a instaurar por los Estados con
una reduccion lineal de los montantes de referencia asignados con el objeto de cubrir
posibles circunstancias sobrevenidas y, en dltima instancia, para no congelar
completamente el apoyo disociado segun la foto fija estructural del periodo de
referencia utilizada para su célculo, 2000-2002 para la generalidad de las
producciones o 1999-2000 a 2002-2003 para el aceite de oliva (Articulo 42 del
Reglamento CE 1782/2003); y, en fin, la disciplina financiera (Articulo 11 del
Reglamento CE 1782/2003). Veamos con cierto detenimiento lo que comporta cada
una de estas opciones a efectos redistributivos:

(d.1) En lo que se refiere a la modulaciéon ya avanzamos que se impone sobre
todos los importes de los pagos a los agricultores a partir de los 5.000
euros que se reduciran anualmente, en un 3% en el ejercicio 2005, en un
4% en el 2006, y en un 5% a partir de 2007 en adelante. Los montantes
sustraidos engrosaran la contribucién comunitaria para las medidas de
desarrollo rural, con la consiguiente cofinanciacion de las autoridades
internas (nacionales o regionales en su caso). El 80% de estos montantes
quedara dentro de cada Estado y el 20% restante sera redistribuido a nivel
comunitario segun tres criterios, la superficie y el empleo agrarios y el PIB
per capita, lo que conllevara un excedente adicional para Espafa de 47,9
millones de euros. Resaltemos que el Reino Unido ha sumado a los
porcentajes de modulacién obligatoria una modulacién nacional especifica
hasta llegar al 10%, que el resto de paises ha desechado.

(d.2) La segunda posibilidad de redistribucién consiste como dijimos en hacer
uso de la retencién facultativa, de hasta un 10% de las ayudas, que
dispone el Articulo 69 del Reglamento CE 1782/2003 para favorecer la
calidad y/o ciertos sistemas de produccion. En Espafia el Gobierno Central
propuso a las CCAA una retencién del 5% sobre los montantes histéricos
individuales en favor de las explotaciones mas fragiles que, de momento,
ha quedado hibernada y pendiente de posterior desarrollo ante las
reticencias mostradas por algunas organizaciones profesionales vy
autoridades regionales que estiman exagerado afiadir a la modulacion una
nueva reduccion de las ayudas (Cuadro 1.5). Sin embargo, cabe arguir en
su favor que, una vez descartada la regionalizacion, que, por lo demas,
hay que insistir, era plenamente coherente con un Estado que se
denomina Autondmico, esta retencién es la Unica opcién que queda dentro
del sistema de pago Unico histérico para reforzar el apoyo directo a
nuestros sistemas territoriales menos productivos y con menor apoyo
comunitario (v.g. las reas de montafia o de pastos con ganaderia de tipo
extensivo, como nuestra Cornisa Cantébrica). En este contexto la primera
retencion ya adoptada afecta a la parte de ayuda asociada para el aceite
de oliva seglin una tipologia zonal y en funcién del montante disociado
percibido por cada oleicultor (Cuadro 1.5).
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Asimismo, tengamos en cuenta que otros paises van a acudir al Articulo
69 por diversos motivos. Italia va a implantar tres retenciones diferentes
por sectores: una del 8% sobre los pagos disociados de los cultivos
herbaceos para el fomento de determinadas variedades certificadas y el
fomento de una rotacién bianual (con una ayuda méaxima de 180
euros/Ha.); otra del 7% para las primas ganaderas a fin de dar una ayuda
complementaria a las vacas nodrizas de especies autdctonas, el ganado
vacuno en régimen extensivo, y el sacrificio de animales con denominacion
de origen, de produccién ecoldgica o con caracteristicas especificas con
etiguetado voluntario (con un montante maximo unitario de 180
euros/cabeza); y, para terminar, otra del 5% para las primas del ovino y
caprino para ayudar a los ganaderos con rebafios de mas de 50 cabezas
en régimen de pasto (15 euros/cabeza). Sin embargo, segun las primeras
previsiones, este dispositivo no va a liberar unos grandes montantes para
su redistribucién: 142 millones de euros en cultivos herbaceos, 28,6
millones para el vacuno y 9 millones para el ovino.

Escocia y Finlandia por su parte van a utilizar el 10% de la retencién para
fomentar la produccién de ternera de calidad en el primer caso y para
sostener la produccion extensiva de calidad en el segundo. Portugal
reducira los pagos en un 1% para reforzar las medidas agroambientales.
Y, para terminar, Suecia pretende aplicar el 0,45% para el fomento de la
comercializacion y de la promocion.

Existe también una forma de redistribucién implicita en la reserva nacional
de derechos de pago que, segun el Articulo 42 del reglamento CE
1782/2003, los Estados han de crear para su posterior atribucion a los
nuevos agricultores, a aquellos que estén sujetos a situaciones especiales
(a definir segun criterios objetivos) y a los agricultores ubicados en zonas
con programas de reestructuracion o de desarrollo (regadios). Esta reserva
se nutrird de un porcentaje lineal de los importes de referencia asignados a
cada Estado, con un maximo de un 3%. Espafa, de momento, no ha fijado
aun el porcentaje a aplicar pero existe un consenso entre la Administraciéon
Central y las Administraciones Autonémicas para dar la prioridad en el
reparto de la reserva a los nuevos agricultores y que su gestién sera
autonémica en las zonas con programas de reestructuracién o desarrollo
agrarios (Cuadro 1.3).

En dltimo término, la reforma de la PAC de 2003 apunta un cuarto
instrumento de ajuste presupuestario que, sin embargo, queda pendiente
de concrecién. Se trata del llamado mecanismo de disciplina financiera
(Articulo 11 del Reglamento CE 1782/2003) en virtud del cual si la
Comision prevé el sobrepasamiento en un ejercicio determinado del techo
presupuestario agricola establecido por las perspectivas financieras para el
periodo 2007-2103, se procederd a una reducciéon de los pagos directos
atribuidos a los agricultores. La enjundia de los efectos de la disciplina
financiera es tal que merece algun comentario adicional que efectuaremos
posteriormente (Vid. 4.3). Quede aqui, de momento, como simple
recordatorio.

3. EL MARCO DE REFERENCIA PARA LA TRANSICION A UNA NUEVA PAC

Seria un error el pensar que esta reforma de la PAC ha concluido ya. En verdad su
disefio fue siempre concebido como una reforma por etapas. Lo confirma, como vimos
(2.1), el hecho que, iniciada con las decisiones financieras de la Cumbre de Bruselas de
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octubre de 2002, se haya plasmado en las decisiones de 2003 y 2004 del Consejo
agricola. Pero, ademas, hay que contar con que la hueva PAC sigue abierta en la medida
que se inscribe dentro de unos mercados agropecuarios sometidos a un ineluctable
proceso de apertura y globalizacion y, al mismo tiempo, depende de la evolucion del
escenario institucional supranacional en su conjunto. El “no” de los referendos francés y
holandés sobre el Proyecto de Constitucion y el fracaso de la Cumbre de Bruselas de
junio con vistas a definir las nuevas perspectivas financieras son ejemplos palpables de
esto ultimo, que introducen nuevas incertidumbres sobre el futuro alcance de una politica
agricola digna de llamarse comun y sus niveles de apoyo.

3.1. El escenario institucional: la crisis del proyecto de integracién

(a) Las dinamicas de la integracion

El proyecto de integracion europeo iniciado con el Tratado de Roma ha ido
consolidandose histéricamente a partir de dos dindmicas, en tension dialéctica, la
ampliacion y la profundizacién. Mediante el primer vector, sucesivas oleadas de paises
se han ido incorporando al proyecto hasta confluir en 2004 en una Europa de los 25, con
las puertas ya entreabiertas a otras entradas, de Bulgaria y Rumania (en principio dentro
de dos afos), y en el medio plazo de los Balcanes y, quizds, Turquia. Por su parte,
mediante la profundizacién, el Mercado Comudn original ha desembocado en una
integracidbn monetaria, siquiera parcial, a la par que ha ido acumulando nuevas politicas,
a golpe de reformas de los Tratados. El Proyecto de Constituciéon, sometido a una
ratificacion que esta resultando mas compleja de lo esperado, venia a ser el Ultimo jalén
de este proceso de integracion al tiempo que la libra chipriota, el lat leton y la lira maltesa
se incorporaban, en abril de 2005, al Mecanismo de Tipo de Cambio (donde, recordemos,
ya participaban la corona danesa, la corona estoniana, el litas lituano y el tolar esloveno)
a modo de paso previo a su ingreso en la zona Euro.

Sin embargo, un tercer vector se ha ido superponiendo en los Ultimos afios a los dos
anteriores, la de la globalizacién, de la mano de distintos formatos institucionales, a nivel
multilateral (la Organizacion Mundial de Comercio —OMC-), bilateral (acuerdos
comerciales preferenciales) y unilateral (derogaciones en favor de los paises menos
desarrollados) (4.4). Tal dinamica se manifiesta en una creciente apertura e
interdependencia de los mercados de mercancias, personas y capitales, pero que a su
vez no deja de tener exponentes en otros ambitos (sanitario, laboral, policial...). En su
virtud nuevos retos han hecho presencia para el proyecto de integracion y sus politicas,
y, en definitiva, para el modelo social europeo (lo que incluye su modelo agricola y
alimentario). Las recientes controversias sobre como afrontar los fendmenos de la
inmigracion, la deslocalizacion industrial y el fomento de la competitividad frente al
empuje de las economias emergentes, la lucha antiterrorista, el calentamiento global del
planeta, la protecciéon de la salud publica ante la importacion de alimentos y materias
primas de paises terceros, el control de los transgénicos, son claros ejemplos de estos
nuevos desafios sociales, convertidos en temores por muchos ciudadanos de a pie.

En virtud del combinado de las tres dinamicas apuntadas, la PAC, nacida para
acompafiar la realizacién del Mercado Comun, no ha dejado de adaptarse. De un lado, la
profundizacion ha conllevado la pérdida de su monopolio de regulacion sobre el sistema
agroalimentario en favor de otras politicas comunes (salud publica, mercado interior,
proteccion de los consumidores, medio ambiente, etc.) y una reduccion paulatina, en
términos relativos, de su peso financiero en el Presupuesto Comunitario. En la estela de
la ola, la Ultima ampliacién ha comportado la redistribucion de su presupuesto a 15 para
cubrir a los 25. Finalmente, la globalizacién se ha plasmado en la consolidacién de un
marco normativo multilateral (la OMC) que impone su férula a la PAC y condiciona en
suma su autonomia de regulacion.
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(b) La crisis y sus coordenadas: librecambismo frente a integracion

La tradicional pugna en el seno de la construccion supranacional entre el modelo
librecambista (favorable a la creacion de un gran mercado paneuropeo) y el modelo de
integracion, econdmica, social y politica (por una Union de Estados y ciudadanos)
(Cuadro 2), adquiere actualmente nuevos tintes merced a la salida a la luz de una crisis,
institucional y presupuestaria, larvada desde hace afos. En resumidas cuentas, tras el
“no” francés y holandés y el bloqueo en el Consejo sobre las futuras perspectivas
financieras, deviene un imperativo para las Instituciones comunitarias el terciar sobre el
devenir de los tres bloques de dinamicas antedichas: primero, sobre si existen limites a
un proceso de ampliacion que, por pura inercia, parecia hasta el dia de hoy
permanentemente abierto; segundo, sobre como se ha de avanzar en la futura
profundizacién de un proyecto que se topa con el nicleo duro de las soberanias estatales
(moneda, politica exterior, defensa, asilo, inmigracion...) y levanta reticencias por doquier;
y, tercero, sobre cémo se puede preservar el papel de la Vieja Europa en el marco de la
globalizacién y, en dltima instancia, como se puede salvaguardar su modelo social.

El “no” de los referendos al Proyecto de Constitucion se explican en gran medida por no
haber dado una respuesta previa a estos interrogantes que, mas alla de los zurcidos
compromisos a que pudieran llegar sus elites politicas, preocupaban a unas sociedades
desconcertadas ante la magnitud del cambio social (incluidos, sorprendentemente, los
principales beneficiarios de las politicas comunes: recalquemos que, segun los datos
oficiales, el 70% de los agricultores votaron “no” en Francia). Por otro lado, con un demos
europeo invertebrado, la respuesta de los pueblos convocados a ratificar el texto
constitucional no podia sino emitirse en clave interna (contra el gobierno en el poder y su
inoperancia para hacer frente a los temores de la calle: la recesion y el paro, la regulacién
del fenbmeno migratorio, la inseguridad, etc.). Situacion agravada por dos factores
adicionales: el arraigado vicio entre las autoridades internas de culpar a Bruselas de los
males que padezcan sus ciudadanos; y, al unisono, por la practica inexistencia de una
estrategia europea de nation building capaz de colmar la brecha abierta entre ciudadanos
e Instituciones supranacionales. Los bajisimos indices participacion registrados en las
sucesivas elecciones al Parlamento Europeo debieran de haber servido de aviso a los
navegantes. Un autismo, ilustrado y complaciente, fue su Unica respuesta. Pero a estas
alturas parece ya obligado el que, al tiempo que se busque una salida razonable al
impasse constitucional (¢mediante una nueva Conferencia Intergubernamental?, ¢una
nueva Mesina?), se ponga en pie una estrategia europea de vertebracion y participacion
popular (que, por ejemplo, dé la posibilidad de elegir por sufragio directo europeo al
Presidente de la Comision, o instaure un referéndum constitucional Unico en los 25).

A mayor abundamiento, fue un error, de los partidarios del “si” y del “no”, el atribuir al
Proyecto de Constitucion un caracter de modelo de integracion que apenas apuntaba y
dejaba abierto. Como no podia ser de otro modo, afadiriamos, ya que, en puridad,
cualquier texto constitucional ha de tener, por definicién, la capacidad de albergar
cualquier correlacién politica de fuerzas, en nuestro caso a nivel continental, condicion
gue, a nuestro entender, cumplia sobradamente el texto a votar (dejando de lado si
hubiera sido o0 no conveniente afiadir 0 cambiar algunos redactados y dando por sentado
que, en cualquier caso, el Proyecto de Constitucién era notablemente mejor que el
Tratado de Niza en vigor). En otras palabras, el signo del futuro devenir de la Union, mas
“liberal” 0 méas “social”, por utilizar los términos del debate francés, dependerd mas del
peso de las ideologias presentes en el Consejo y el Parlamento y de las alianzas
estratégicas a que den lugar, que de tener un marco legal mas o menos afortunado.
Basta remitirse a la evolucion de la PAC para comprobar lo que decimos: sin apenas
modificar el contenido del Capitulo agrario de los Tratados, esta politica ha ido
evolucionando sin cesar, pasando de ser una politica de precios a otra de ayudas
directas a la produccién y, ultimamente, de ayudas disociadas a la renta, en paralelo a
una creciente apertura de las fronteras externas y la incorporacion de nuevos socios.
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Cuadro 2. Dos modelos de Europa frente a frente
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1. Zona de Libre Comercio

2. Proyecto de integracion

Modelo Tercera Via anglosajona - modelo nérdico Modelo renano - europeo continental
Objetivos Competitividad y crecimiento en un mundo Economia social de mercado frente a la
socio- globalizado globalizacién

econdémicos

Modelo social nacional vs Estado del Bienestar
Presupuesto catalizador de la innovacién y marco
comunitario de competencia sin armonizacion.

Modelo social europeo vs Unién Europea del
Bienestar

Presupuesto con politicas comunes: mercado +
cohesion econdémica, social y territorial +
armonizacion.

Vectores Componente liberal (mercado) de caracter Componente liberal (mercado) de caracter
comunitario comunitario
Componente social de caracter nacional Componente social de caracter comunitario
progresivo
Horizonte La ampliacién, en pos de la creacion de un gran Ampliacién con profundizacion: insercion de

estratégico

mercado interior paneuropeo sin limites previos.

nuevas politicas y/o prioridades al compas de
las adhesiones.

La UE como Primacia de los Estados con una PESC y una PESC progresivamente comudn con una
actor global cooperacion al desarrollo de caracter cooperacion al desarrollo reforzada en el
intergubernamental, en el marco de una OMC Presupuesto (FED comunitarizado) dentro de
librecambista. una OMC abierta a temas no comerciales y un
neo-institucionalismo internacional
Método Primacia general del método intergubernamental. Combinado del método comunitario
(integracion) y del intergubernamental
(cooperaciones reforzadas)
Motor Liderazgo britanico con aliados circunstanciales Un nucleo duro, el eje franco-aleman, con
politico (DK, NL, S) motores auxiliares (B, E, L, A....)
Papel de la Prioridad a una revision a la baja del Blsqueda de una nueva PAC compatible con la
PAC en la Presupuesto agrario (primer pilar de la PAC). globalizacién (legitimidad externa) y las
integracion Busqueda de una politica rural de caracter exigencias ciudadanas (legitimidad interna) con
europea compartido con cuatro ejes: cuatro ejes:

- apertura progresiva de fronteras.

- marco comun minimo de competencia.

- renacionalizacion del capitulo de apoyo a la
renta.

- desarrollo rural reforzado bajo orientacion
nacional.

- proteccion selectiva en frontera.

- estabilidad de precios (gestion del riesgo de
mercado)

- estabilidad de la renta con apoyo disociado y
condicionado a criterios no productivos.

- desarrollo rural multifuncional para la
adaptacion y diversificacion del conjunto del
campo europeo.

El problema radica en que, tras el No constitucional, la correlacion de fuerzas a nivel
europeo hoy se presenta muy desfavorable para el futuro de la Unidbn econdémica y
politica, un proyecto basado en la economia social de mercado o, si se prefiere, en un
equilibrio virtuoso entre intervencionismo publico y mercado, entre competitividad y
cohesién o solidaridad, y entre politicas comunes y accién intergubernamental (Cuadro
2). Como demostro fehacientemente el fracaso de la Cumbre de Bruselas de junio sobre
las perspectivas financieras, el modelo librecambista, dirigido por la Gran Bretafia de Blair
Y, no por casualidad, con la mayor parte de sus defensores fuera del Euro, hoy se siente
lo suficientemente fuerte para lanzar un érdago al eje franco aleman, tradicional motor de
la Union, en favor de una recomposicion de las prioridades y la estructura presupuestaria
de la Union. Para ello se aprovecha, habilmente, de la unanimidad requerida para la
aprobacién del marco financiero plurianual y de un eje Paris-Berlin que vive sus horas
mas bajas: demasiado desequilibrado tras la caida del muro, con sus economias en
recesion e incumpliendo impunemente el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, con un
Presidente Chirac deslegitimado por las urnas, y, en fin, con un Canciller Schroder
practicamente condenado a abandonar el poder el préximo otofio. Falta acuciante pues
de liderazgo a nivel nacional que se refuerza con una Comisién Barroso sin iniciativa y un
Parlamento Europeo convertido, en demasiadas ocasiones, en una simple caja de
resonancia de las respectivas posturas gubernamentales.

La que podriamos denominar Tercera Via para Europa, parte del axioma de la creacion

de un gran mercado sobre el pivote de sucesivas ampliaciones y apuesta por la
competitividad en un mundo global con la (hasta ahora inoperante) Agenda de Lisboa
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como divisa. Reconozcamos que, contrariamente a lo que se dice con cierta mala fe, este
modelo no tiene como objetivo explicito socavar el modelo social europeo y arrastrarnos
a copiar el capitalismo norteamericano: quién puede negar que existe un modelo social
en Gran Bretafia y en los paises nordicos, envidiable en muchas de sus manifestaciones,
internas y externas (sin ir mas lejos: con las mayores tasas de ayuda a la cooperacién y
al desarrollo del mundo) y que se nutre en Ultima instancia de unas economias abiertas y
de indiscutible éxito en términos de productividad y crecimiento. Lo que propugnan
sencillamente sus defensores es dejar su defensa en el ambito nacional, renunciando a
cualquier atisbo de creaciéon de una Union Europea del Bienestar (Cuadro 2). En
definitiva, el problema no radica en si existe o no la voluntad de defender un modelo
social distinto al de otras partes del mundo, sino mas bien en consensuar de una vez por
todas sus trazos y condiciones de existencia, lo que implica saber si es sostenible
exclusivamente a nivel nacional o, por el contrario, si precisa para perdurar de una UE
fuerte como actor global. La Cumbre informal sobre el tema, prevista por la Presidencia
britanica del Consejo para este otofio, pudiera ser el primer paso de esta urgente
reflexion.

(c) El papel de las politicas comunes, y la PAC, en el proyecto de integracion

En la tarea de definir el contenido del futuro modelo social europeo, para los partidarios
del modelo librecambista las politicas comunes, y la PAC en primer término —por ser la
primera politica de gasto— se convierten en una rémora del pasado. Entramos con ello en
una légica de deconstruccion o, si se prefiere, de “funcionalismo inverso”, que acotaria el
grueso de la accién supranacional bajo parametros intergubernamentales. Con este
oriente, y bajo la bandera de la modernizacién de la Union, se reduciria sustancialmente
el Presupuesto comunitario, convirtiéndolo en una simple palanca suplementaria de los
esfuerzos nacionales en pos de la competitividad con un apéndice solidario, y temporal,
en favor de las economias de la Union mas necesitadas (los nuevos adherentes).

Como el propio Blair reconocié ante la Eurocamara, su propuesta se inspira en el
controvertido Informe Sapir de 2003 que el anterior Presidente de la Comision, Romano
Prodi, a titulo personal y casi como colofén a su mandato, encomendd a un grupo
independiente de expertos (ANEXOS - Punto 8). Recordemos que este Informe defendia
un fuerte trasvase de los gastos agrarios en favor de tres nuevos fondos: uno para el
crecimiento econdmico (investigacion, educacion e infraestructuras), otro para la
convergencia (a fin de ayudar a los Estados miembros con menores rentas a superar su
retraso) y otro para la reestructuracién (dirigido al sector agrario y a los sectores en
declive en general). Se argumentaba literalmente en apoyo de sus tesis que era preciso
“descentralizar hacia los Estados miembros la funcion distributiva de la PAC” aunque, en
paralelo, se daba por descontado que estas “ayudas nacionales descentralizadas a los
agricultores tendrian que estar sometidas a las normas comunitarias sobre ayudas de
Estado y no deberian ni falsear la competencia ni ser incompatibles con el mercado
comun”. Como es ya sabido, la Comision apenas retomé las ideas de Sapir en su
propuesta de perspectivas financieras, atada como estaba por el acuerdo politico del
Consejo Europeo de octubre de 2002 que, con el visto bueno britanico, resaltémoslo,
habia preservado el grueso del presupuesto agrario hasta 2013. Sin echarlo
completamente en saco roto, se limitd a bautizar con nueva terminologia la clasica
estructura presupuestaria con algunos retoques de contenido, en favor de la rabrica de
“Competitividad para el crecimiento y el empleo” (+9 puntos entre 2006 y 2013) y a costa
de la politica de mercados agrarios (-10 puntos en el mismo periodo) (Cuadro 5).

En el alfabeto chino la nociébn de crisis se expresa a la par como oportunidad e
incertidumbre. Siguiendo con el simil, la reapertura del dossier financiero por Blair
esconde virtudes y riesgos. Puede consistir en una oportunidad al poner sobre la mesa la
eternamente aplazada reflexion sobre los principios, las prioridades y la velocidad de la
construccion supranacional en una Europa que pierde posiciones en un mundo
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globalizado. Y esconde riesgos a dos niveles: primero, en la medida que, al albur de las
convocatorias electorales nacionales, el desafio no obtenga una respuesta a su altura
durante afios, dejandolo todo paralizado al menos hasta las presidenciales francesas de
2007; o, alternativamente, que tal respuesta ponga en cuestion el proyecto de Union
econdmica y politica en su conjunto (modificando el equilibrio institucional en favor del
Consejo, sacrificando el método comunitario en aras de la cooperacion
intergubernamental, valorando la integraciébn en términos exclusivamente de saldos
financieros y, en definitiva, reduciendo el presupuesto comunitario a su minima
expresion). En este sentido cabe preguntarse si el Informe Sapir, calificado en su dia por
el propio Prodi como un simple trabajo académico de reflexion tedrica, no ganara la
batalla como el Cid una vez formalmente muerto, dando de refilon al traste con el propio
proyecto de integraciéon. Sobre todo teniendo en cuenta que los principales actores en
escena pudieran ser Angela Merkel (con una CDU que, a las puertas de la Cancilleria,
aun duda entre su alma renana y el ultraliberalismo thatcheriano) y Gordon Brown
(sucesor in pectore de Blair, caracterizado por su euroescepticismo), quizas también
acompafiados por Nicolas Sarkozy y Gianfranco Fini (conspicuos representantes del
Estado-nacién méas extremo).

En realidad el debate, de por si sano, puede estar viciado de raiz si los que lo han
impuesto pretenden aprovechar las evidentes contradicciones que acumula la PAC para
conseguir una verdadera refundacion del proyecto de integracion sobre bases
librecambistas y renacionalizadoras, a modo de un NAFTA-Europa, paralelo al
transatlantico. Por el contrario, si el objetivo fuera prioritariamente dar un nuevo impulso a
la Union en la senda de la competitividad, el crecimiento y el empleo, deberia empezarse
por excluir toda referencia a las contribuciones y retornos presupuestarios (incluido el
famoso cheque a Londres que, tanto o mas que la PAC vigente, constituye una reliquia
del pasado con una Gran Bretafia que ya es la sexta economia europea en renta per
capita y la cuarta beneficiaria de la PAC). No deberia tampoco ponerse en cuestion un
presupuesto supranacional (¢ federal?) que hoy apenas equivale a un 1% del PIB y donde
si la aportacion a la investigacién y a la innovaciéon es relativamente pequefia (4,1
millardos de euros en 2003, frente a los 49,1 millardos de la PAC) simplemente es porque
los Estados mas desarrollados siempre han preferido primar las estrategias internas (lo
que se traduce en 86 millardos en ayudas nacionales a la I+D+i). Y no deberia siquiera
sugerirse la reduccioén de los créditos en favor de las politicas de cohesién y el desarrollo
rural ni deberia renunciarse, como se ha hecho, a iniciativas como las infraestructuras de
interés europeo que podrian galvanizar crecimiento y cohesion a nivel continental.

Si estas condiciones de relanzamiento europeista se cumplieran qué duda cabe que la
PAC podria contribuir al éxito del proyecto con una reorientacion y/o redistribucion de sus
créditos. Porque de lo que hoy se trata no es de diluir una politica comun para los
campos europeos si no de redimensionarla, haciéndola mas selectiva en su apoyo y mas
eficaz en su regulacién de los mercados en consonancia con un entorno cada vez mas
abierto y global. Y en respuesta a los que aun defienden el statu quo agrario y se resisten
a una redistribucion de su apoyo indiguemos que es del todo incongruente con el modelo
social y agricola europeo que formalmente invocan el preservar a trancas y barrancas
unas ayudas que atentan contra toda progresividad.

En estas circunstancias, el debate iniciado sobre el futuro de la PAC deberia ser
reenfocado para que diera sus frutos en términos de integracion. De entrada, deberia
dejarse de considerar la pertinencia 0 no de una politica agricola comin en funcion
estrictamente de su coste financiero. Ante todo porque el gasto agrario, en paulatina
reduccién, a duras penas representara en 2013, con las propuestas de la Comisién en la
mano, el 0,33% del PIB comunitario (Cuadro 5) (4.3) y éste se deriva directamente de la
atribucion de competencias a las Instituciones comunes disefiada en el Tratado (“gastos
obligatorios”). En realidad, con un apoyo agrario disociado y a la renta, seria ya hoy

17




Area: Europa— DT N° 34/2005
Julio de 2005

hipotéticamente aceptable una reducciébn mayor, pero siempre y cuando los créditos
liberados se abocaran a reforzar el proyecto de integracion en su conjunto y se avanzara
en la selectividad del apoyo agrario sin poner en cuestion su caracter comun. Y, en este
contexto, por paradojico que pueda parecer, recordemos que fueron muchos de los
gobiernos que hoy atacan la PAC (GB, DK, NL) los que se negaron en rotundo en 2003 a
aplicar una modulacion en favor del desarrollo rural con criterios progresivos sobre las
grandes explotaciones. Por otro lado, se ha de ser consciente que una hipotética dilucion
de la PAC no se traduciria en una sustancial reduccion del gasto publico, que pasaria
inevitablemente a ser asumido por las Haciendas nacionales. Ademas, hay que
reconocer los problemas de negociacién multilateral que generaria una renacionalizacién
de la PAC cuando estamos a las puertas de firmar un nuevo Acuerdo Agricola en la OMC
con sectores aun muy protegidos y reformas a medio terminar (azUcar, lacteos, platano...)
y cuando estamos mas necesitados que nunca de una regulacion y orientacion publica de
los mercados agrarios capaz de garantizar su integracion a 25 en un contexto de
creciente globalizacion e inestabilidad. Last but not least, desde una perspectiva
europeista deberia asumirse la dificultad de compaginar unas politicas agrarias
nacionales con los imperativos de la cohesion econdmico-social y territorial dentro de los
25: de hecho una politica agricola comun constituyd siempre uno de los pilares de la
oferta a los adherentes y es una condicién sine qua non para que su agricultura pueda
superar su compleja transicion.

En suma, si se aceptaran estas premisas, una nueva politica agro-rural comun en favor
de un modelo agricola y alimentario europeo seria posible: con unos nuevos mecanismos
de estabilizacion de precios o gestion del riesgo adaptados a un entorno globalizado, con
un apoyo a las explotaciones fundado en criterios territoriales y medioambientales y
condicionado a la satisfaccion de las nuevas demandas sociales a la actividad agrariay a
la alimentacion, con una potente estrategia en favor de un desarrollo rural multifuncional
y, en fin, con una proteccién en frontera, selectiva y suficiente, que permitiera la mayor
orientacion posible al mercado, a nivel interno, con precios elevados, y, de refilon, la
salvaguardia de un apoyo ya plenamente disociado de la producciéon. Una nueva politica
agro-rural coman que ya no se justificaria por la realizacion de un Mercado Comun y la
garantia del autoabastecimiento agrario, apéndices de un periodo de reconstruccion y
divisién continental ya superado, sino mas bien por su compatibilidad con los imperativos
de la globalizacion y las exigencias ciudadanas, del Este y el Oeste (Cuadro 2). Esta por
ver si durante la Presidencia britanica del Consejo se podra llegar a un compromiso que
pasaria por decidir una nueva Mid-Term Review de la PAC (¢, en 2009?) sin apriorismos y
un acuerdo sobre las perspectivas financieras que incluyera expresamente los gastos
agrarios de las adhesiones bulgara y rumana dentro de la guideline de mercados y
ayudas. Volveremos sobre ello (3.3 y 5).

3.2. El tel6n de fondo: la evolucion de los mercados agrarios, internos y externos

(a) A modo de recordatorio: el impacto de los factores institucionales sobre los mercados
No constituye el objeto de estas paginas el analizar la evolucién de los mercados
agrarios, de la cual, por lo demds, ya tenemos numerosos estudios (Vid. ANEXOS -
Punto 4), mas o menos fiables en la medida que estan siempre expuestos, como la
historia nos demuestra sobradamente, a factores impredecibles (crisis sanitarias,
calamidades o catastrofes naturales, fluctuaciones monetarias, factores politicos,
evolucion energética, etc.). Parece no obstante evidente que la evoluciébn de los
mercados agrarios europeos sera la que, en Ultima instancia, decidira el sesgo futuro de
los sistemas publicos de regulacion y de apoyo, de igual modo que los factores
institucionales incidiran decisivamente en la futura oferta agropecuaria. Respecto a lo
primero avancemos que si los precios internos se mantienen fuertes y estables seria facil
justificar la reduccion de unos pagos disociados orientados como hoy estan a la
estabilizacion de la renta de las explotaciones. Por el contrario, si los precios de
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mercados cayeran o se vieran sometidos a fuertes fluctuaciones, se abriria paso a un
apoyo mas selectivo y territorializado. En uno u otro caso, los mercados diran la ultima
palabra sobre el disefio definitivo de la reforma. Sentado esto, y dejando de lado el
resultado final del presente debate sobre la PAC, existen al menos cuatro parametros
institucionales que pueden ya descontarse a partir de las reformas aprobadas y que
condicionaran el inmediato devenir de la oferta agraria:

(a.1)

(a.2)

(a.3)

En primer término, hay que considerar el impacto de la dltima ampliacién en el
mercado interior comunitario, teniendo en cuenta que los adherentes hoy son por lo
general importadores netos de alimentos pese al potencial productivo que puedan
esconder, pendiente en cualquier caso de hacerse, o no, realidad en funcion de la
solucion que se dé a sus enormes problemas estructurales y al uso que haga el
conjunto de sus agricultores de las crecientes ayudas que la PAC va a poner a su
disposicién. Al respecto es significativo resaltar que los mayores incrementos de la
renta agraria en el Ultimo afio se han registrado en los PECOS y muy
especialmente en Polonia. La pregunta del millon radica en saber en como
dispondran de la misma (¢para modernizar sus explotaciones?) y como ello
afectara a su (ineludible) proceso de ajuste y reestructuracion. De todos modos la
ampliacién implicara una creacién de mercado que impulsara la oferta global de los
25, especialmente en cereales (para la alimentacion animal), carnes en régimen
intensivo (porcino y aves), y productos de segunda transformacion (ANEXOS -
Punto 4). Ciertamente, pueden también registrarse ciertos desequilibrios entre la
oferta y la demanda (por ejemplo en producciones perecederas como frutas y
hortalizas) que, sin embargo, estimamos que seran puntuales y que sobre todo
afectaran a las agriculturas del Este.

Asimismo, las ultimas reformas de la PAC y muy en particular la disociacién con su
paralela libertad de produccion, van a tener efectos en las estructuras, de
produccién y de transformacion de los 25, sino a corto, en el medio y en el largo
plazo (ANEXOS - Punto 3). Los principales abandonos de la produccién en los 15
se registraran en el vacuno de carne, el vacuno de leche, el ovino, el maiz y el trigo
duro, aminorados por la aplicacién de la disociacion parcial en algunos Estados y la
persistencia de las cuotas lecheras. Como es légico suponer ello vendra
acompafiado de una mayor concentracién y especializacion productiva en las
explotaciones, con problemas territoriales adicionales que habra que ver como
abordan las autoridades estatales. Aunque hay que reconocer que es dificil de
prever hoy por hoy el destino de las tierras liberadas y sus explotaciones, donde
incidiran los factores micro-econémicos. Al cambio paulatino en ciertas
orientaciones productivas, impelidas por la blsqueda a ultranza del ahorro de
costes variables y la extensificacién productiva, se sumara, por idéntico motivo, un
menor consumo de insumos en general (abonos, pesticidas, maquinaria...). La
Unica excepcién, quizds, se dé en piensos, merced a la pujanza prevista en la
produccién carnica intensiva. Paralelamente, la congelacién de facto de las ayudas
comunitarias, via disociacion, sumada al juego del principio de disciplina financiera,
pueden traducirse en una desaceleracion o estabilizacion de los precios de la tierra.
Y esta por ver hasta qué punto eso se compaginara con los mercados de derechos
de pago.

En este mismo contexto no se ha de menospreciar un factor que, siendo como es
coyuntural, puede tener su influencia en la reorientacion de la oferta agropecuaria
comunitaria: nos referimos al impacto simultaneo de una aplicacion regional del
apoyo disociado (que reducira objetivamente el apoyo a ciertas producciones en
algunos paises, ya citados) (2.2.c) y una aplicacion basada en referencias
histéricas complementada con la disociacion parcial, generalizada en otros Estados
(que, a priori, pretende preservar la capacidad productiva de los territorios mas
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débiles pero que, a la postre, afectara al conjunto de su oferta) (2.2.b). Sin ir mas
lejos, algunos recientes estudios elaborados en Alemania (ANEXOS - Punto 3)
apuntan que su modelo hibrido regional se traducira en una reduccion sustancial de
la produccion de vacuno (-26/28% de las cabezas y -15% de la produccién de
carne), de proteaginosas (-11% de las Ha., a pesar de los pagos suplementarios) y
de cereales (-8% en general, merced a una fuerte caida del centeno, -21%, y al
aumento del set aside). Paralelamente, se prevé un fuerte incremento de las
producciones para fines no alimentarios (en set aside, +65% de las Ha., y en
oleaginosas, +27%) y de los prados permanentes (a costa de la produccion de
forrajes). De confirmarse estas predicciones, en Alemania y el resto de paises que
apostaron por el modelo de aplicacién regional, podria concluirse que estarian
sacrificando parte de su oferta en favor de aquellos otros paises que se decidieron
por mantener a capa y espada su potencial productivo por la via de la disociacién
parcial (Francia, Paises Bajos, Espafia...). En otras palabras, el principio de
flexibilidad en la gestién de la nueva PAC equivaldria a una cierta redistribucion
interestatal de la producciéon comunitaria global.

(a.1) Por ultimo, hay que mencionar la progresiva liberalizacién de las politicas agrarias,
lo que nos conduce a comentar el entorno mundial en que se inscribe asi como su
contenido material, en manos de la OMC (tanto por la via de la reducciéon de
aranceles y de las subvenciones a la exportacion, como por los contingentes y
preferencias reconocidos en favor de terceros paises).

(b) Los mercados mundiales, bajo el manto de la OMC

Los sectores agrarios comunitarios se han de enmarcar dentro de la evolucién de los
mercados mundiales con los que cada dia estan mas integrados. En principio cabe
esperar una demanda agraria mundial al alza, gracias al empuje de las economias
emergentes importadoras netas de alimentos (muy especialmente las del Pacifico
Asiatico, con China a la cabeza), los precios del petréleo (y las rentas adicionales que
provocan en sus paises productores), una cierta recuperacion macroeconémica, el
crecimiento demografico, la urbanizacion y el cambio de habitos de consumo que ésta
conlleva (en carnes, productos lacteos...) y, en menor medida, la liberalizacién comercial
(ANEXOS - Punto 4).

Si bien es cierto que cualquier subida en los precios internacionales ha de facilitar la
exportacion comunitaria, la cuestion estriba en si los principales beneficiarios de esta
tendencia no van a ser otras zonas (Brasil, Nueva Zelanda, Argentina....) en funcion de
los productos (trigo, maiz, arroz, productos lacteos, carnes,...). Lo denotan ya las
crecientes dificultades que registran las producciones comunitarias en los mercados
internacionales, incapaces incluso de mantener sus actuales cuotas de venta en un
contexto de restriccion generalizada de las intervenciones y las subvenciones a la
exportacion en el seno de la PAC (sumada, como no, a un Euro fuerte). En el otro
extremo hay que tener en cuenta los problemas de balanzas de pagos que la fortaleza de
los precios pueden provocar en los paises en vias de desarrollo importadores netos de
alimentos, lo que sin duda les incentivara a batirse por medidas compensatorias en los
foros internacionales y a que sus productos basicos de exportacion (algodoén, azucar,
platano, oleaginosas, mandioca, flores, etc.) no sean sometidos a restricciones o a una
competencia desleal por parte de los paises desarrollados.

En este contexto a la dinAmica propia de los mercados se superponen las negociaciones
multilaterales en curso en el seno de la OMC que, en principio deberian desembocar en
un nuevo acuerdo agricola en su préxima Conferencia Interministerial de Hong Kong de
diciembre de 2005. Hoy por hoy es dificil avanzar su resultado final y su impacto en la
PAC, cuando aun nos encontramos en plena discusion de las modalidades de célculo de
los compromisos a adoptar sobre los tres grandes pilares del nuevo Acuerdo Agricola:
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apoyo interno, acceso al mercado, y, en fin, las subvenciones a la exportacion.
LimitAndonos a comentar en este punto la vertiente externa del nuevo Acuerdo (ANEXOS
- Punto 5), y dejando para un epigrafe posterior (84.4) su vertiente interna, cabe decir lo
siguiente:

(b.1)

(b.2)

Es evidente que las reducciones de precios aprobadas para los lacteos en 2003,
sumadas a las adoptadas con la Agenda 2000, robustecen la capacidad de
negociacién comunitaria en el capitulo de las restituciones a la exportacion, unas
subvenciones que hoy practicamente se circunscriben a lacteos y azlcar. Lo que
no significa que la UE pueda dormirse en los laureles. Siendo como son las
subvenciones a la exportacion la clave de boveda de las reivindicaciones de los
paises exportadores netos de alimentos, en las actuales circunstancias se puede
ya esperar un acuerdo de reduccién inmediata parejo al que se plasmé en el
Acuerdo Agricola de Marrakech. Un acuerdo que seria asumible por la PAC,
aunque sometido al cumplimiento de ciertas condiciones. Ante todo, es preciso que
se mantenga el principio de progresividad en la aplicaciéon de las reducciones al
tiempo que se dé un tratamiento paralelo a las subvenciones (modalidad exclusiva
de la UE) y el resto de medidas de fomento de la exportacion (créditos, ayuda
alimentaria, empresas publicas comerciales), que utilizan muchos de nuestros
socios comerciales mas desarrollados. Y, complementariamente, a nivel interno
seria necesario que: (1) se reforzara la exportacion de productos lacteos de alto
valor afladido; (2) se registrara una extensificacion y reduccién de la oferta de
vacuno en los 25; (3) se materializaran las previsiones de compras por los
adherentes en carnes (vacuno, porcino y aves), para aligerar estos mercados; y (4),
lo que parece mas dificil, se aprobara una reforma a fondo de la OCM del azlcar,
hoy ya encima de la mesa del Consejo (COM 2005) 263 de 22.6.2005),
incorporando sin tapujos los resultados del panel de la OMC del 28 de abril Gltimo
(DS 265, 266 y 283). Solo con tales acotaciones adquieren sentido los globos
sonda lanzados por la Comisién en los meses previos a la convocatoria de Hong
Kong proclives a aceptar una eliminacion a medio plazo de las restituciones.

Por lo que se refiere al segundo capitulo externo de las negociaciones, el acceso a
los mercados, es bien sabido que los precios comunitarios son aun hoy, por lo
general, muy superiores a los mundiales. Por otro lado, las reformas de 1999 y en
particular la de 2003 deberian traducirse como vimos en una extensificacién de la
produccién, una cierta disminucion de la oferta europea con respecto a la demanda
y el paralelo fortalecimiento de los precios internos. En este contexto se comprende
la prudente propuesta presentada conjuntamente por la UE y los EEUU en la
(fallida) Conferencia de Cancun, basada en: (1) una reduccion lineal de los
aranceles y la ampliacion de los contingentes tarifarios existentes para los
productos considerados sensibles y/o sin apoyo compensatorio; (2) una reduccién
paralela de las llamadas crestas arancelarias, de tal modo que ningun derecho
superase al cabo de cinco afios el 25% (férmula llamada suiza); (3) el
mantenimiento de la clausula especial de salvaguardia con posibilidad de instaurar
derechos adicionales en caso de fuertes variaciones en los precios mundiales y/o
los volumenes importados; y (4) a modo de compensacion, la propuesta del libre
acceso a los mercados de los paises desarrollados de los principales productos de
los PVD vy la aplicacién de un tratamiento especial y diferenciado para estos
mismos paises en cuanto a la apertura de sus propios mercados. En suma,
consciente de su debilidad, el objetivo de la UE consiste en una apertura selectiva y
controlada de las importaciones que no ponga en cuestion el proceso de reformas
en curso y que pueda materializarse finalmente en una reduccién general de los
aranceles en vigor del mismo tenor que la pactada en Marrakech (-36%) con un
tratamiento mas suave para los productos que llegasen a calificarse como
sensibles. Y ello contando a su vez con el (favorable) telon de fondo de la

21




Area: Europa— DT N° 34/2005
Julio de 2005

ampliacion de un mercado interno con mas de 450 millones de consumidores y una
demanda alimentaria mundial que, como ya dijimos, gracias a las economias
asiaticas (China, India, Indonesia) parece confirmarse al alza en los proximos afios.
En el estadio actual, decididas ya las modalidades de conversion de los derechos
especificos en derechos ad valorem, estamos a la espera de definir las férmulas de
calculo de la reduccion tarifarias y la lista de productos sensibles.

3.3. Lanueva PAC: la evolucién de sus mecanismos de apoyo interno

Tengamos presente que los nuevos instrumentos y principios dispuestos en los
Reglamentos aprobados (2.1) adquieren vida propia desde el preciso momento de su
entrada en vigor. Y su desarrollo, mas o menos condicionado por decisiones politicas y
financieras, mas o menos acorde con la evolucién de los mercados, esconde un impulso
ineluctable a nuevos cambios. A modo de recapitulatorio podemos decir que la PAC
instaurada entre 2002 y 2004 consagra un nuevo sistema de apoyo a los agricultores
(ANEXOS- Punto 3):

Cuadro 3. Techos nacionales para el pago Unico disociado (*) y su comparacién global con los
créditos disponibles para la agricultura (**). Periodo 2005-2013 (en 000 de euros)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Alemania 5.148.003 5.492.201 5.492.000 5.492.000 5.492.000 5.496.000 5.496.000 5.496.000 5.496.000
Austria 613.000 614.000 712.000 712.000 712.000 712.000 712.000 712.000 712.000
Bélgica 411.053 530.573 530.053 530.053 530.053 530.053 530.053 530.053 530.053
Dinamarca 943.369 996.165 996.000 996.000 996.000 996.000 996.000 996.000 996.000
Esparia 3.266.092 4.065.063 4.263.063 4.263.063 4.263.063 4.275.063 4.275.063 4.275.063 4.275.063
Finlandia 467.000 467.000 552.000 552.000 552.000 552.000 552.000 552.000 552.000
Francia 7.199.000 7.231.000 8.091.000 8.091.000 8.091.000 8.099.000 8.099.000 8.099.000 8.099.000
Grecia 838.289 1.701.289 1.723.289 1.723.289 1.723.289 1.761.289 1.761.289 1.761.289 1.761.289
Irlanda 1.260.142 1.322.305 1.322.080 1.322.080 1.322.080 1.322.080 1.322.080 1.322.080 1.322.080
Italia 2.539.000 3.464.517 3.464.000 3.464.000 3.464.000 3.497.000 3.497.000 3.497.000 3.497.000
Luxemb. 33.414 36.602 37.051 37.051 37.051 37.051 37.051 37.051 37.051
P. Bajos 386.586 386.586 779.586 779.586 779.586 779.586 779.586 779.586 779.586
Portugal 452.000 493.000 559.000 559.000 559.000 561.000 561.000 561.000 561.000
RU 3.697.528 3.870.420 3.870.473 3.870.473 3.870.473 3.870.473 3.870.473 3.870.473 3.870.473
Suecia 637.388 650.108 729.000 729.000 729.000 729.000 729.000 729.000 729.000
I.LUE15 27.891.864 31.320.829  33.120.595 33.120.595  33.120.595 33.217.595  33.217.595  33.217.595  33.217.595
Il. Rubrica 40.712.000  39.429.000  38.609.000  37.742.000  36.870.000  36.021.000  35.292.000  34.497.000
%1 /11 7% 84% 86% 88% 90% 92% 94% 96%

(*) Incluidos los pagos lecheros y las ayudas al algodén, al aceite de oliva y al tabaco.

(**) Techo de la Rubrica para la politica de mercados y ayudas directas segln la propuesta de la Comisién de perspectivas
financieras 2006-2013 efectivamente disponible para los 15 tras la aplicacion de la modulacién obligatoria (Cuadro 5).
Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de AGRA EUROPE, 4/11/2005.

e Disociado de la produccién y calculado en base a referencias historicas, y, por lo
mismo, con riesgo de verse sometido a un proceso creciente de erosién de su
legitimidad a medida que diverjan el apoyo percibido por las explotaciones y sus
orientaciones econdmicas reales, de la mano de la libertad de produccion.

e Por consiguiente, un apoyo de caracter fijo e incapaz per se para hacer frente a las
fluctuaciones de precios y rentas, al tiempo que se incrementan, paradéjicamente, los
riesgos de crisis de mercados mediante la importacion de la inestabilidad del exterior
en un mundo cada vez abierto y globalizado.

¢ Un apoyo congelado en términos globales y, por lo demas, sometido a una estricta
disciplina financiera a fin de garantizar el cumplimiento de los techos anuales
prefijados, lo que practicamente equivale a decir que la PAC no tiene ya hoy
posibilidad alguna de incrementar su presupuesto con nuevos fondos comunitarios y
que cualquier nueva necesidad financiera sobrevenida (sea por nuevas reformas
sectoriales, sea por crisis sanitarias o de mercados) debera cubrirse en su seno.

e Un apoyo reconvertido en enveloppes nacionales, donde Espafia ha consolidado su
posiciébn de beneficiaria privilegiada con unos pagos disociados que, segun las
previsiones de la propia Comision, en 2013 ascenderan a 4.275 millones de euros de
un total de 33.217,5 millones, inmediatamente después de Francia y Alemania
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(Cuadro 3); en definitiva, un apoyo comunitario sustancial pero con una distribucién
interna que, desprovista formalmente del referente de la produccion, sigue aun
fundada en ella para su calculo y que por ello esta lejos de responder a las nuevas
exigencias de la ruralidad, del sistema agroalimentario y de la ciudadania europea en
Su conjunto.

¢ Un apoyo sujeto a diferentes mecanismos de redistribucion, pero que para hacerse
realidad han de pasar en algunos casos por un Consejo con 25 0 mas miembros, con
intereses cada vez mas contrapuestos, y en otros por el (complejo) tamiz decisorio de
las autoridades internas, bajo el paraguas del principio de flexibilidad en la gestién ya
comentado; lo que en Ultima instancia no deja de plantear numerosos interrogantes
sobre el caracter comun del capitulo de apoyo a las rentas que concibe la nueva
PAC.

¢ Un apoyo pendiente aun de la reforma de su vertiente externa, a la espera de los
acuerdos de la OMC gque se formalicen en Hong Kong en diciembre de 2005, y que,
segun cuales sean los niveles de desproteccion en frontera y de subvencién a la
exportacion que se permitan, va a aumentar la presion al cambio, al menos en
algunos sectores.

e Y, en fin, donde el primer y el segundo pilar de la PAC pasan a ser en gran medida
considerados como un continuum (ambos en la Caja Verde de la OMC y con ayudas
fijas a las rentas/Hectarea, de naturaleza estructural), lo que abre posibilidades
inéditas de convergencia en sus regimenes materiales y financieros hasta su
conversién en una nueva politica agro-rural comun.

Dicho esto, es de justicia reconocer que, hoy por hoy, nadie esta satisfecho de los
resultados obtenidos: ni los agraristas, ni los ruralistas, ni los medio-ambientalistas, ni los
industriales de la filiere de primera o segunda transformacion, ni, en fin, los mas liberales.
Hoy la agricultura europea vive entre la insatisfaccién y la incertidumbre, en plena fase de
transicion a la busqueda de una nueva legitimidad para una nueva PAC capaz de
responder a las exigencias del multilateralismo y la globalizacion (legitimidad externa) vy,
al unisono, a las nuevas demandas sociales a una actividad agraria tenida por
multifuncional, con una produccién conjunta de bienes y servicios, productivos y no
productivos, que tan solo en la medida que sean considerados de interés publico
obtendran su apoyo financiero en el supuesto de que el mercado no sea capaz de
remunerarlos adecuadamente (legitimidad interna) (3.1.c). Lo que nos lleva a comentar
los principales parametros de los cambios en la PAC que se atisban en el horizonte, y
con casi toda seguridad con anterioridad a 2013.

4. LOS PARAMETROS DEL CAMBIO DEL REGIMEN DE APOYO AGRARIO
COMUNITARIO

La PAC vive un proceso de re-instrumentacién y de re-posicionamiento que sigue abierto
y que deberd concretarse en los afios venideros. Tras haber comentado donde estamos
(2.2), se trata ahora de ver a dénde nos dirigimos, fundamentalmente a partir de los
pardmetros o dindmicas institucionales que sabemos restan pendientes de solucion en el
horizonte 2013 (y confesando de antemano nuestra incapacidad para entrever el
transcurso de los acontecimientos mas alla de esta fecha).

4.1. La dindmica de la flexibilidad de gestion interna con un apoyo disociado:
¢hacia un enfoque territorial del apoyo?

Ya adelantamos como el mantenimiento de una politica agricola comdn se vuelve dia a
dia cada vez méas problematica a medida que difiere la aplicacion de sus mecanismos en
el seno de los 15, en virtud del principio de flexibilidad en su gestidon. En este sentido
vimos también en qué se ha materializado éste tras las reformas de 2002-2004: la
facultad de aplicar un régimen regionalizado para el apoyo disociado, con una clara
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vocacion de armonizacion por Ha segun criterios territoriales (2.2.c); la opcion del
régimen de disociacion parcial por productos (2.2.b); y, en fin, la facultad de retencién de
hasta un 10% del apoyo que conservan los Estados para fomentar ciertas producciones
de calidad o de interés medio ambiental (2.2.d.2). A estas verdaderas bombas de
relojeria incrustadas en el “acquis communautaire” agrario, que ponen en remojo una
regulacién comudn del apoyo a las rentas, se puede afadir la coexistencia de dos PACs
diferentes, una para los 15, y otra para los 10 nuevos miembros, durante un largo periodo
transitorio (2007/2103).

En este contexto hay que recordar que la Comision se ha comprometido en los
Reglamentos ya adoptados a presentar una larga ristra de informes: sobre la aplicacién
del régimen de cultivos energéticos (antes del 31/X11/2006); sobre la condicionalidad y la
utilizacién de las tierras en los regimenes regionales disociados (con anterioridad al
31/XI11/2007); sobre la aplicacion de la disociacion parcial (antes del 31/X11/2009); y sobre
el sistema de asesoramiento a las explotaciones (antes del 31/Xl11/2010). La experiencia
del pasado nos ensefa que los informes de la Comisién desembocan frecuentemente en
nuevas propuestas legislativas en el medio plazo, lo que puede dar pie a cambios de
rumbo hoy por hoy imprevistos.

Pero es que, ademas, el régimen de apoyo disociado instaurado, que se explica
fundamentalmente por las exigencias del multilateralismo (OMC), adolece de un punto
débil dificil de soslayar: calculado como esta en base a las referencias histéricas no tiene
sentido econdmico si se aleja de los parametros productivos originarios y pierde de esta
guisa su legitimidad social. Si damos por descontado que una profunda metamorfosis
espera a la campifia europea bajo la égida de la libertad de produccion y la apertura de
los mercados (3.2 y ANEXOS - Puntos 3 y 4), ¢como justificar pasados algunos afios
unos pagos Unicos a las explotaciones sin ningun ligamen con la realidad productiva?
Posiblemente este hecho esté en la base de las opciones tomadas por algunos Estados
en favor de la aplicacién regional, asignando una Unica ayuda a tanto alzado por Ha
segun las zonas (2.2.c). Por otro lado, si las ayudas disociadas se han convertido en
unas simples ayudas a la renta, ¢por qué no se les puede aplicar un régimen de co-
financiacién similar al que tienen las indemnizaciones y ayudas a tanto alzado que se
otorgan en el marco de la politica de desarrollo rural? La convergencia material llevara,
tarde o temprano, a la convergencia en el plano financiero. Lo que nos conduce de nuevo
al disefio de una politica agro-rural comin que, sin embargo, precisa para ello de un
cambio en el pivot de referencia para el apoyo. Y, descartada la produccion, el mejor, y
quizas unico, referente alternativo que nos queda es el territorio (ANEXOS - Punto 6).

Un modelo de apoyo disociado sobre la base de un enfoque territorial tendria numerosas
ventajas: (a) daria pie a un mejor tratamiento de los problemas estructurales de las
explotaciones; (b) permitiria un trato diferenciado de naturaleza zonal (montafia, secano,
espacios naturales...) segun criterios objetivos; (c) facilitaria la valorizacion de los bienes
y servicios, productivos y no productivos, que ofrecen a los espacios geograficos
adyacentes; (d) seria compatible con politicas internas contractuales, descentralizadas y
fundadas sobre el desarrollo endégeno; (e) podria integrar perfectamente los modelos
regionalizados e hibridos aplicados por algunos Estados asi como los regimenes de
apoyo en vigor en los ocho nuevos miembros que aun no aplican el pago unico; f) seria
compatible ademas con la OMC, al poder ser integrado en las funciones medioambiental
y territorial ya incluidas expresamente en la Caja Verde (puntos 12 y 13 del Anexo 2 del
Acuerdo Agricola de Marrakech) (ANEXOS - Punto 5); y (g), para terminar, si los Estados
rechazaran la redistribucion de los nuevos montantes a 25, como es de temer, podria
incluso ser aplicado en base a los enveloppes nacionales disociados en vigor sin
menoscabo de su encuadramiento comunitario.

Pero, dicho esto, el apoyo a las rentas, sea territorial u de otro tipo, no es el Unico vector
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a tener en cuenta en el disefio de una politica agraria digna de este nombre. A su vez
parece ineludible incorporar la problematica de la regulacién de los mercados. Lo que nos
conduce a analizar el pardmetro del intervencionismo agrario strictu sensu en un mundo
globalizado.

4.2. La dindmica de la regulacién agraria: un intervencionismo de nuevo tipo para
hacer frente a la inestabilidad de los mercados

La agricultura es una actividad econémica expuesta a unos riesgos de mercado con un
elevado componente sistémico, tanto por el lado de la demanda (estacionalidad,
confianza del consumidor) como, sobre todo, por el lado de la oferta (por razones
climaticas o biol6gico-sanitarias —plagas, epizootias—). La resultante es una gran
variabilidad de sus parametros productivos (rendimientos o cantidades producidas,
calidad, y costes) y, en ultima instancia, una alta volatilidad de los precios y las rentas, lo
que se superpone a que la capacidad de respuesta del sector es limitada por su alta
dependencia de factores estructurales (acceso a la tierra, al agua, o a la mano de obra).

Tradicionalmente los poderes publicos han intervenido para atenuar estos riesgos de
mercado con una larga panoplia de mecanismos de regulacion: precios de garantia con
gestion publica de existencias, medidas de orientacion, organizacion y control de la
oferta, ayudas directas a la produccion, al almacenamiento, a la transformacion, o a la
promocién comercial, etc. Pero a medida que se liberalizan las politicas agrarias, al
tiempo que se van difuminando estos instrumentos (tenidos por distorsionadores de la
produccion y el comercio), se incrementan paradojicamente los riesgos de crisis de
mercados, mediante la importacion de la inestabilidad del exterior (en precios y
cantidades). La nueva PAC, con sus restricciones financieras, la practica desaparicion del
mecanismo de la intervencion, y la conversion generalizada de sus ayudas directas en un
apoyo disociado de la produccion, constituye un claro ejemplo de esta evolucion, bajo la
batuta de la OMC y de los acuerdos regionales.

En una fase de creciente apertura y globalizacién de los mercados, la cobertura de la
mayor vulnerabilidad de las explotaciones por la apariciéon de un acontecimiento aleatorio
que provoque perdidas financieras se ha ido trasladando del ambito de las politicas
publicas a la esfera privada, o adquiere formas hibridas (privatistas-publicas). Dejando
aparte la posibilidad, siempre presente, de que las (grandes) explotaciones y entidades
profesionales prevengan sus riesgos a nivel interno (mediante, por ejemplo, la
diversificacion de producciones, la creacion de provisiones financieras, el establecimiento
de existencias de reserva, o, en fin, en el caso de las cooperativas, mutualizando los
precios de entrega y/o entrando de lleno en la organizacién vertical de las filieres), a la
hora actual se consolidan las formas de gestién externa del riesgo (ANEXOS - Punto 7):
(a) en primer término tenemos las de caréacter contractual, mediante la toma de seguros
(de produccion o de ingresos), la utilizacion de productos de la ingenieria financiera
(mercados de futuros y de opciones, u obligaciones-catastrofe —cat bonds-), o de
productos mixtos (a medio camino de los seguros y de la banca); (b) sobre esta base se
asiste asimismo al desarrollo de programas publicos (subvencionados) destinados a
fomentar los seguros o a la creacion de fondos de ahorro para la estabilizacién de la
renta, convirtiéndolos de tal guisa en verdaderas redes de seguridad (safety net/filet de
sécurité) en régimen de partenariado publico-privado; (c) para el caso de cultivos
perecederos con riesgos puntuales y localizados de sobreproduccion, se tiende también
a conferir la gestion de las crisis de mercado a las organizaciones de productores (como
ocurre con los marketing orders en los EEUU para la leche y las frutas y hortalizas); y (d),
por ultimo, se refuerzan los dispositivos fiscales en favor de la renta global de las
explotaciones (mediante, por ejemplo, deducciones impositivas por inversiones o por
provisiones contables para la constitucion de existencias de reserva).
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Es de resaltar que en América del Norte (EEUU y Canadd), donde las nuevas formas de
gestion del riesgo agrario tienen mayor predicamento, los resultados no son del todo
satisfactorios, sobre todo si su objetivo era (es) reemplazar el sostenimiento publico
directo: (a) de entrada, los seguros agrarios se mantienen a los niveles presentes
solamente gracias a que son fuertemente subvencionados (en los EEUU en torno a un
70% de su coste y en Canada en torno al 50%), convirtiéndose de este modo en una
nueva modalidad de apoyo; (b) por otro lado, tanto los seguros como los fondos de
ahorro para la estabilizacién de la renta se han demostrado hasta el momento incapaces
de afrontar las crisis agrarias de cierta magnitud y duracién y puede concluirse por ello
que, si bien pueden servir para cubrir las fluctuaciones de rentas durante un afio (entre la
siembra y la recoleccion), nunca pueden afrontar unos resultados negativos acumulados
en varias campafias; (c) en estas circunstancias, son los mecanismos tradicionales de
apoyo publico los que contribuyen primordialmente a estabilizar las rentas agrarias de un
ejercicio a otro, y que, a mayor abundamiento, en especial en los EEUU, no han dejado
de ganar peso desde 1996, bajo diferentes formatos (ayudas directas por calamidades
naturales, marketing loans, ayudas disociadas, ayudas de emergencia, pagos
anticiclicos, o pagos de la Non-Insured Assistance Program); (d) ligado a esto ultimo, el
campo de acciéon de los seguros de renta en América del Norte se concentra en las
producciones a la vez mas beneficiadas de ayudas directas, los grandes cultivos (es
decir, cereales, oleaginosas, y algodon), dejandolos residualmente como el Unico apoyo
publico para el resto de producciones (frutas y hortalizas, producciones animales); (e) en
quinto lugar, como ocurre con cualquier modalidad de intervencidn publica, incentivan la
siembra de superficies y la producciébn de determinados cultivos, lo que plantea
problemas de compatibilidad con las reglas de la OMC de dar una interpretacion estricta
al ultimo panel de la OSD sobre el algodén (DS 267) (4.4); y (f), para terminar, se observa
que son instrumentos muy inequitativos, idéneos exclusivamente para aquellas grandes
explotaciones, o sociedades, con una elevada capacidad financiera y con mayor nimero
de hectéreas susceptibles de entrar en los programas publicos de fomento.

A estos inconvenientes que traslucen las experiencias norteamericana y canadiense, se
suman otros, especificos de la UE, que condicionan su margen de actuaciéon en la
gestion del riesgo ligado a los mercados: (a) por un lado, cualquier nuevo mecanismo de
politica agraria a nivel comunitario se ha de integrar en el restrictivo marco
presupuestario hoy existente y alimentarse en suma del tnico medio de redistribucién del
apoyo interno en vigor (la modulacién), lo que, en Ultima instancia, presenta serias dudas
sobre su capacidad de afrontar riesgos de cierta amplitud y, por definicidn, imprevisibles;
(b) la UE se ve impelida a excluir de su campo de accion el uso de disposiciones fiscales,
cuyas competencias recaen aun en los Estados y requieren, hoy por hoy, de la
unanimidad en el Consejo para ser armonizadas a nivel comunitario; (c) los mecanismos
estrictamente financieros (como los mercados de futuros y opciones) precisan de unos
mercados de esta indole muy desarrollados y una especial cultura del riesgo entre los
operadores agrarios que, de momento, no predominan en el Viejo Continente; (d) por su
parte, los seguros agrarios en la UE se atienen en la actualidad a muy diversos formatos
nacionales que van, desde los regimenes estrictamente privados en algunos paises
(pdlizas multiriesgo para las explotaciones), hasta los potentes programas de fomento de
los seguros de produccion en los paises mediterrdneos, pasando por medidas de apoyo
mas puntuales en otros (para algunos sectores afectados por catastrofes), lo que dificulta
su conversién en instrumentos comunes de regulacion de los mercados, al menos en el
corto plazo; y (e), por dultimo, la UE no parece que esté dispuesta a jugar
subrepticiamente con la regla de minimis de la OMC para respaldar sus medidas de
emergencia y de fomento de los seguros, como lo han hecho los EEUU, sobre todo tras
las restricciones que seguramente se le impondran en el futuro.

Pese a estas acotaciones, es evidente que, al igual que ha ocurrido en los EEUU, donde
no por casualidad los seguros de renta se han desarrollado a partir de la disociacion de
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las ayudas a los grandes cultivos (FAIR Act de 1996), con la nueva PAC los agricultores
europeos se veran cada vez mas expuestos a los riesgos de mercado. Por consiguiente,
la pregunta a responder es ¢bajo qué condiciones se pueden incorporar unas nuevas
medidas de gestidén de crisis con caracter comin? En una Declaracién de la Comision
aneja a las Conclusiones del Consejo de junio de 2003 se avanzé la presentacion de un
informe antes de 2005 sobre las posibles acciones a aplicar para el caso de crisis de
mercados, sanitarias o provocadas por catastrofes naturales. Se apuntaba en concreto el
analisis de la utilizacién de un 1% de la modulacién para la financiacién de tales medidas.
Sobre estos fundamentos, el Consejo aprobd el 17 de diciembre de 2003 unas
Conclusiones sobre gestion de riesgos en agricultura donde se reiteraba su interés en
gue el informe de la Comisién incluyera un inventario de los diferentes instrumentos de
gestion de riesgos de que hoy disponen los Estados miembros, la invitaba a que tomara
en consideracion posibles nuevos mecanismos Yy, en fin, se sopesaran las oportunidades
que proporcionaban las directrices comunitarias sobre ayudas estatales para desarrollar
sistemas nacionales de gestion de riesgos agrarios.

Este informe finalmente ha visto la luz en marzo de 2005 (COM (2005) 74 y SEC (2005)
320) (Vid. ANEXOS - Punto 7), que, sin embargo, se limita a hacer una exposicion muy
poco comprometida, dejando la pelota en el campo de los decisores politicos. Tres
opciones se apuntan especialmente: (a) la implantacién de un seguro contra desastres
naturales con participacion financiera en el pago de la prima a los agricultores y un
sistema de reaseguro publico; (b) el establecimiento de fondos mutualizados, nutridos por
las aportaciones de los productores con un apoyo publico, comunitario o nacional,
temporal y decreciente, para facilitar su creacion y despegue; y (c) la instauracién de un
fondo de estabilizacién para crisis de rentas de caracter grave, cifradas en un 70% menor
de la renta bruta media de los tres afios anteriores, que se cubririan con pagos
procedentes del fondo hasta un méaximo del 70% de la pérdida de renta registrada.

Las tres opciones equivalen a crear un instrumento de gestion de las crisis agrarias,
sanitarias o climaticas, horizontal o independiente de las OCM en vigor, bajo regimenes
de cofinanciacion y en las que la contribucibn comunitaria se alimentaria de un 1%
adicional de la modulacién, que pasaria de esta guisa a reforzar el eje de mejora de la
competitividad de la politica de desarrollo rural. Con la propuesta se salvan dos escollos
nada despreciables: en primer lugar, al nutrirse la contribucion comunitaria a los
programas de desarrollo rural por pais, se disiparian las posibles reticencias a crear un
mecanismo comun para combatir unas crisis que tendrian la mayor parte de las veces
una incidencia nacional, regional o local, y muy en particular en el Sur (tanto por la
variabilidad del clima mediterrineo como por su especializacion en producciones sin
apenas ayudas: v.g. frutas y verduras, vino); y, en segundo término, por el mismo hecho
de pasar el tamiz de la politica de desarrollo rural, las medidas podrian, en principio, ser
compatibles con la OMC e insertarse dentro de su Caja Verde, sin necesidad de invocar
la regla de minimis. Quedarian sin embargo por resolver otras tres cuestiones: el como
incorporar el nuevo mecanismo en las agriculturas de los adherentes sabiendo que la
modulacion no les es aplicable durante el periodo transitorio, lo que de nuevo conduce al
(temido) debate de la redistribucion del apoyo; estéa por ver ademas si lo que la Comision
propone es a fin de cuentas una modulacion facultativa para el caso de que algunos
Estados rechacen introducir el fomento de los mecanismos de gestion de riesgos en sus
programas de desarrollo rural (v.g. en favor de los seguros agrarios); y, en tercer lugar,
respecto especificamente a los sistemas de seguros, no queda nada claro cémo se
compaginarian los programas nacionales de fomento de los seguros agrarios ya
existentes con este régimen comunitario, dando por sentado que los paises, como
Espafia, que ya los tienen implantados podrian verse tentados a ahorrar su actual
contribucién a costa del Erario Comunitario. Dejando en suspenso la respuesta a tales
interrogantes lo que, de todos modos, parece evidente es que la principal incognita a
resolver respecto a la instauracién de un marco instrumental contra el riesgo en la PAC
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es de cardcter financiero.

De entrada cabe resaltar que cualquier mecanismo de gestiéon del riesgos, para que sea
minimamente efectivo, deberia fundarse en un porcentaje de modulacién muy superior al
1% esbozado por la Comisién, con el que apenas se obtendrian 200 millones de €
anuales (partiendo de la base que con la actualmente vigente —del 5%— se conseguiran
en torno a unos 1.000 millones de euros) (Cuadro 5 - 2.b.lll). Ciertamente, no existe
ninguna garantia de que el Consejo llegue a incrementar la propuesta de la Comisién, en
un contexto financiero extraordinariamente restrictivo y sobre el que, como veremos en el
epigrafe siguiente, pende la espada de Damocles de la disciplina financiera. Aun cuando
con la cofinanciacion nacional se pudieran duplicar los recursos, se estaria ain muy lejos
del apoyo publico que hoy los EEUU otorgan a sus programas de seguros (4.000
millones de ddlares, a pesar de que el valor de la produccion final agraria a un lado y otro
del Atlantico es comparable).

Existiria sin embargo una posibilidad alternativa de financiacion a estudiar: el limitar esta
nueva modulacion a las explotaciones de mayores dimensiones y que mas ayudas hoy
perciben de la PAC, dando por descontado que son las que menos pueden sufrir por
crisis sobrevenidas de rentas con los mullidos colchones de apoyo comunitario de los que
ya se benefician. Existiendo diversas férmulas de modulacion progresiva, nos
circunscribiremos a mostrar algunas de ellas, a modo de ejemplo. Sabiendo que, con
cifras de 2001 (ANEXOS - Punto 8), 67.200 agricultores europeos perciben actualmente
mas de 50.000 euros, una modulacién del 5% de sus montantes individuales podria
significar 334,8 millones de € (Cuadro 4), de los que Espafia obtendria 41,1 millones
(sobre la base de los datos recogidos en el Cuadro 6). Y si la modulacion fuera del 10% a
partir de los 100.000 de euros, la cantidad liberada alcanzaria una cifra similar, 332,2
millones (con 42,9 millones para Espafia). Por otro lado, de la Comunicacion se
desprende que la Comision cree factible, y deseable, controlar la totalidad de los ingresos
de las explotaciones como paso previo a la instauracién de un sistema de cobertura
basica frente al riesgo. Lo que nos lleva a preguntarnos las razones para desechar la
misma exigencia para el conjunto de ayudas de la PAC, con lo cual nos ahorrariamos
seguramente muchas discusiones sobre las modulaciones futuras. En otros términos, el
debate de la progresividad del apoyo agrario, podria volver a abrirse con la gestién del
riesgo. Y seria interesante conocer las posiciones de cada Estado en el Consejo, en
plena discusion sobre el futuro disefio de la PAC.

Cuadro 4. Una modulacién progresiva para financiar la gestion del riesgo

Tramo de apoyo Total ayudas N° beneficiarios Ayuda media Q€ liberadas con Q€ liberadas con

en € (afio 2001) PAC por tramo PAC por tramo por tramo en € modulacion 5% modulacion 10%
en €

>50.000 < 3.371.653.000 50.340 66.977 168.582.654

100.000

>100.000 < 1.645.294.000 12.400 132.685 82.264.700 164.529.400

200.000

> 200.000 < 552.930.000 2.290 241.454 27.646.483 55.292.966

300.000

> 300.000 < 534.689.000 1.420 376.541 26.734.411 53.468.822

500.000

> 500.000 593.049.000 760 780.327 29.652.426 59.304.852

Totales 6.697.615.000 67.210 - 334.880.674 332.596.040

Nota: Las cantidades liberadas (Q€) se calculan del siguiente modo: (ayuda media por tramo) x (porcentaje de modulacion,
5 0 10%) x numero de beneficiarios.

Fuente: elaboracion propia a partir del documento de la COMISION CE (2003): Indicative Figures on the Distribution of
Aids, by Size-Class of Aid, received in the context of direct aids paid to the producers according to Reg. (EC) N° 1259/1999.
Financial Year 2001, Directorate-General for Agriculture.

Por otro lado, y a modo de alternativas a las propuestas de la Comision, cabria también
estudiar si: primero, seria conveniente reforzar con los nuevos fondos un abanico mayor
de medidas para abordar las situaciones de crisis (v.g. acciones de promocién comercial,
de fomento de la transformacion, o indemnizaciones por reestructuracion o reduccién del
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capital productivo) a utilizar por los Estados que asi lo deseasen bajo las condiciones,
temporales y materiales, que se impusieran a nivel comunitario; y, segundo, si no se
podrian crear en las OCM menos dotadas (porcino, aves, frutas y hortalizas) unos fondos
0 cajas de reparto nutridas a partes iguales por los poderes publicos (comunitarios y/o
internos) y los productores, sobre todo cuando parece que la Comisién pretende eliminar
todo vestigio de regulacion de mercados via precios en las reformas sectoriales que se
avecinan (frutas y hortalizas, vino) y descarta, por idéntico motivo, en la Comunicacion
cualquier generalizacion de las actuales disposiciones de proteccién en caso de crisis
(las llamadas “redes de seguridad”).

Sean cuales sean las conclusiones a las que llegue el Consejo a partir de la
Comunicacién presentada, entendemos que lo peor seria que, como ha ocurrido tantas
veces, no se hiciera nada, parapetados en la dificultad politica de afrontar las protestas
de los actuales beneficiarios de la PAC frente a cualquier redistribucién del apoyo. Pero
hemos de ser conscientes que, si se descartan los mecanismos comunes, solo quedara
la posibilidad de revisar el sistema de ayudas estatales para calamidades naturales
permitiendo el libramiento de complementos nacionales a las intervenciones comunitarias
hoy en vigor (v.g. en las retiradas de frutas y hortalizas, hoy restringidas segun la
facturacion de las OPAS; o en las medidas facultativas de destilaciébn con un precio
comun de desencadenamiento que no siempre hoy resulta el mas idoneo para todas las
zonas vitivinicolas). Ciertamente, una siempre peligrosa posibilidad que, sin embargo, iria
en la linea de flexibilizacién/simplificacién del régimen de control de las ayudas estatales
que hoy ya se observa.

4.3. La dinamica financiera: entre la redistribucion, la cofinanciacion y la
renacionalizacion del apoyo agrario

Como adelantamos, el acuerdo politico de octubre de 2002 del Consejo, a la saz6n la
primera rama de la autoridad presupuestaria, congelé la guideline de la politica de
mercados al nivel de 2006 para el periodo 2007-2013 con un leve incremento del 1%
anual para aminorar el impacto de la inflacion (2.1). Posteriormente, con la decision de
junio de 2003, la estabilizacién del gasto tomé plena carta de naturaleza en la agricultura
mediante la formalizacién de la disociacion de las ayudas (calculada como esta sobre la
base del periodo de referencia 2000/2002) y la introduccién del principio de disciplina
presupuestaria a fin de hacer respetar los techos anuales prefijados. Con tal proceder se
liberaban implicitamente recursos comunitarios para otras politicas, lo que queda patente
en la Comunicacion sobre nuevas perspectivas financieras presentada en febrero de
2004 por la Comision (ANEXOS - Punto 8), que, ademas, aprovechando la actualizacion
efectuada en los precios del acuerdo de 2002, integra el coste de la adhesién de Bulgaria
y Rumania (Cuadro 5). En resumidas cuentas, asistimos a una reubicacion
presupuestaria de la PAC bajo los siguientes pardmetros:

(a) La agricultura se integra dentro de una nueva rubrica 2 (Desarrollo sostenible y
proteccion de los recursos naturales), al lado de la politica de medio ambiente y la
pesquera (Cuadro 5 - 2), con una nitida distincion entre la politica de mercados y la
de desarrollo rural, la primera bajo la férula de un nuevo Fondo, el FEAGA (Fondo
Europeo Agricola de Garantia), que sustituira al FEOGA-Garantia, y la segunda con
el sostén del nuevo FEADER (Fondo Europeo Agricola para el Desarrollo Rural)
donde confluirdn los créditos hoy inscritos por este concepto en el FEOGA-
Orientacion y Garantia, asi como el 50% de los proyectos LEADER +. De lo que se
desprende un creciente sesgo medioambiental y ruralista, a la par que se abren las
puertas a futuros traspasos de créditos de unas lineas a otras dentro de la misma
rubrica 2.

(b) A pesar de la ampliacion, la PAC pierde peso financiero, pasando de significar un
45% del Presupuesto en 2006 a un 35% en 2013 (Cuadro 5 - 2). Medido en términos
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de PIB comunitario el gasto agrario que, recordemos, en 1993 equivalia al 0,61% vy
que hoy representa un 0,43%, pasara a significar el 0,33% al final de las nuevas
perspectivas financieras, con una Unién, en principio, ya a 27. De igual modo, en
2013, el 74,5% del gasto agro-rural total nutrira la politica de mercados y ayudas
directas y el 25,5% restante se dedicara al desarrollo rural.

Los principales paganos de estos cambios seran los créditos de mercados de la UE-
15, integrados dentro del nuevo FEAGA. De un presupuesto que en 2004 ascendia a
42.769 millones de euros (37% del total de créditos de compromiso de la UE) se
pasara a 34.397 millones en 2013 (21,8%), una vez deducidos los montantes de la
modulacion obligatoria (Cuadro 5 - 2.b.1ll). En esta misma fecha los 12 adherentes
tendran asignados 6.819 millones de euros (5.171 para los 10 y 1.648 para Bulgaria 'y
Rumania), equivalentes a un 16% del presupuesto total de la politica de mercados.

Cara al futuro, este marco financiero levanta no obstante numerosos interrogantes:

(a) Ante todo hay que resaltar que, so6lo para hacer frente los compromisos derivados de

la reforma y garantizar los umbrales anuales dispuestos, el ya citado mecanismo de
disciplina financiera debera ineludiblemente intervenir a partir de 2007. El déficit
puede hoy por hoy estimarse entre los 500 (en 2007) y los 950 millones de euros (en
2013), si nos atenemos a las respuestas escritas presentadas por la Comisaria
Fisher-Boel con motivo de su audicion de investidura en la Comision de Agricultura y
Desarrollo Rural del Parlamento Europeo. Lo que, en principio, deberia dar lugar a las
correspondientes reducciones de las ayudas en vigor si el Consejo no prefiere,
llegado el caso, afrontar el agujero con la introduccion de la cofinanciacién en las
ayudas disociadas de la politica de mercados. Los recientes pronunciamientos en
algunos Estados y en el Parlamento Europeo a favor de una cofinanciacién
inmediata, si bien tienen pocas posibilidades de prosperar dentro del paquete de
perspectivas financieras, por decidirse, no lo olvidemos, por unanimidad, avanzan sin
embargo el sentido de los debates cuando la disciplina financiera, afio tras afo,
muestre su verdadera faz y, sobre todo, si se decide introducir una clausula de
revision de la PAC para 2009 (3.1). Con el agravante que habra que incorporar
seguramente antes de 2013 una nueva serie de gastos adicionales: a raiz de la
previsible adhesion de Croacia, de las reformas sectoriales ya anunciadas (frutas y
hortalizas, vino, y, muy especialmente, la del azucar y el platano, por las
compensaciones que suscitara entre sus productores la ineludible apertura del
mercado interno a paises terceros), y, last but not least, de la creacion de nuevos
mecanismos de gestion de riesgos (4.2) para afrontar una negativa evolucion de los
mercados ligada como estd a numerosos imponderables (paridad euro/ddlar,
evolucion de los precios internos e internacionales, crisis sectoriales sobrevenidas,
etc.). Si nos fijamos en el Cuadro 3 podremos apreciar que el apoyo disociado se
consolida ejercicio tras ejercicio (77% de la rubrica agraria en 2005; 96% en 2013)
dejando apenas margen para el resto de intervenciones comunitarias de regulacion o
apoyo a los productos. Lo que corrobora nuestra certidumbre en que habra que
reducir el apoyo disociado antes de 2013, y muy en patrticular si finalmente el Consejo
decide aminorar la guideline propuesta por la Comision (Cuadro 5).
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Cuadro 5. La propuesta de marco financiero 2007-2013 para la UE-27 (en millones de euros a precios
constantes de 2004, con deflactor del 2%)

Créditos de compromiso 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1. Crecimiento sostenible, del que: 47.582 59.675 62.795 65.800 68.235 70.660 73.715 76.785
(39,4%) (48,5%)

1.a. Competitividad para el crecimiento y el empleo 8.791 12.105 14.390 16.680 18.965 21.250 23.540 25.825
(7,3%) (16,3%)

1.b. Cohesi6n para el crecimiento y el empleo 38.791 47570 48.405 49.120 49.270 49.410 50.175 50.960
(32,1%) (32,2%)

2. Desarrollo sostenible y proteccién de los recursos 56.015 57.180 57.900 58.115 57.980 57.850 57.825 57.805
naturales, del que: (46,4%) (40,4%)
- 2.a. Medio ambiente y sector pesquero 1.736 1.921 1.992 2.061 1.761 2.184 2.2.42 2.307
- 2.b. Agricultura (politica de mercados y ayudas directas 43.735 43.500 43.673 43.354 43.304 42.714 42.506 42.293
- FEAGA) para la UE-27, del que: (36,2%) (26,7%)
- . Bulgaria y Rumania - 380 976 1.075 1.170 1.261 1.459 1.648
-11. UE-25 43.735 43.120 42.697 42.279 41.864 41.453 41.047 40.645
. Del que: UE-10 (adherentes) 2.388 2.812 3.011 3.481 3.959 4.417 4.760 5171

. Del que: UE-15 41.347 40.308 39.686 38.798 37.905 37.036 36.287 35.473
(34,2%) (22,4%)

I1l. Reduccién UE-15 por la modulacion (635) (879) (1.077) (1.056) (1.035) (1.015) (995) (976)
Total efectivamente disponible para la UE-15 (Il - 11l) 40.712 39.429 38.609 37.742 36.870 36.021 35.292 34.497
(33,7%) (21,8%)

- 2.c. Agricultura (desarrollo rural - FEADER), 10.544 11.759 12.235 12.700 12.825 12.952 13.077 13.205
del que: (8,8%) (8,3%)
- 1. Bulgaria y Rumania - 863 1.222 1.591 1.617 1.645 1.674 1.705
-11. UE-25 10.544 10.896 11.013 11.109 11.208 11.307 11.403 11.500
. Del que: UE-10 (adherentes) 2.806 3.663 3.780 3.899 4,022 4.145 4.264 4.385

. Del que: UE-15 7.738 7.233 7.233 7.210 7.186 7.162 7.139 7.115
(6,4%) (4,5%)

1l Incremento UE-15 por la modulacién 635 879 1.077 1.056 1.035 1.015 995 976

Total efectivamente disponible para la UE-15 (1l + I11) 8.373 8.112 8.310 8.266 8.221 8.177 8.134 8.091
(6,9%) (5,1%)

- Total Agricultura (2.b + 2.c): FEAGA + FEADER 54.279 55.259 55.908 56.054 56.129 55.666 55.583 55.498
(45,0%) (35,0%)

3. Ciudadania, libertad, seguridad y justicia 1.381 1.630 2.015 2.330 2.645 2.970 3.295 3.620
(1,1%) (2,5%)

4. La UE como actor mundial 11.232 11.400 12.175 12.945 13.720 14.495 15.115 15.740
(9,3%) (9,9%)

5. Administracion 3.436 3.675 3815 3.950 4,090 4.225 4.365 4500
(2,8%) (2,8%)

Compensaciones 1.041 - - - - - - -
Total créditos de compromiso 120.688 133560 138.700  143.140  146.670  150.200  154.315  158.450
(100%) (100%)

Total créditos de compromiso en porcentaje del PNB 1,14% 1,23% 1,25% 1,25% 1,26% 1,26% 1,27% 1,27%

Fuente: elaboracioén propia (MASSOT, 2004) a partir de los datos de la Comisién y, en particular, de las Comunicaciones
COM (2004) 101 y SEC (2004) 160 de 10.2.2004 (Vid. ANEXOS).
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(b) Para complicar mas las cosas los Estados contribuyentes netos reiteran sus criticas a

(©)

la Comisién por entender que se ha extralimitado con sus perspectivas plurianuales
de gasto y no cejan de situar los créditos de pago comunitarios por debajo del 1,4%
del PNB propuesto, lo que, evidentemente, podria tener sus efectos en el gasto
agrario global y muy en particular el desarrollo rural por no verse afectado por el
acuerdo politico de octubre de 2002. Una decisién que, reiterémoslo una vez mas,
debera ser tomada por unanimidad en el transcurso de 2005 y que debera contar con
unos nuevos Estados miembros que, a priori, dificilmente se conformaran con los
créditos que les han sido asignados, conscientes como son de que la disociacién
aprobada tiene como colofén la congelacién de sus ayudas sobre la base de las
producciones registradas en los afios previos a su adhesién y que no mantienen
parangén alguno con su namero de agricultores y su Superficie Agraria Util. En ese
mismo contexto hay que recordar la dificil coyuntura con que tienen que lidiar
nuestros negociadores: Espafia, hasta el dia de hoy la principal beneficiaria del
Presupuesto Comunitario con el 26,5% de los créditos de la politica de cohesion vy el
14,7% de los del FEOGA-Garantia y con el mayor saldo neto (transferencias
percibidas menos aportaciones) de los 15 (8.733 millones de euros en 2003), con la
propuesta de la Comision va a perder presumiblemente en el periodo 2007/2013 el
45% de los créditos que actualmente recibe de los Fondos Estructurales y de
Cohesion y convertirse en un pais contribuyente en 2013. Tal situacion es resultado
de un doble fendmeno: haberse convertido en un pais mas rico, y sufrir un efecto
estadistico a causa de las adhesiones que incrementa (formalmente) su nivel de
desarrollo econdmico sustrayendo numerosas regiones del llamado Objetivo 1, hoy
por hoy las mayores beneficiarias de las contribuciones comunitarias en materia de
cohesién. Si bien es justo reconocer que tal deriva ha de ser vista como un éxito
colectivo mas que como un fracaso, también es cierto que plantea un problema de
equidad distributiva en la asuncion de los costes de la adhesion: no parece razonable
gue Espafia sea la que mas aporte, en términos relativos, a la factura de la adhesion
con un 0,45% del PIB frente al 0,23% de media de los 15. En estas circunstancias y
aun suponiendo que se consiga mejorar la propuesta comunitaria con un periodo
transitorio (phasing out) mas o menos largo que gradue el sacrificio financiero, parece
ineludible que nuestros dirigentes deberan:

e Primero, revisar el modelo de crecimiento en vigor y, en cierto modo, hacionalizar
la Agenda de Lisboa con vistas a construir una economia mas competitiva basada
en el conocimiento.

e Segundo, asumir sin paliativos su nueva posicion respecto al Presupuesto
Comunitario y priorizar en su seno los aspectos que van a determinar su futura
estructura econdmica y su competitividad (politicas de fomento de la investigacion
y la formacion, de la calidad y del valor afiadido, de la exportacion, etc.), haciendo
valer si cabe el principio de cohesién en el reparto de los créditos comunitarios
para estas acciones.

e Defender de manera inteligente una politica agricola comidn que se convertira
ineludiblemente, pasados algunos afios, en la principal contribucion del
Presupuesto Comunitario a nuestras arcas.

e Y en cuarto y ultimo término, educar a una sociedad espafiola acostumbrada a
juzgar a la Unién por sus aportaciones financieras a verse como contribuyente
neta al esfuerzo supranacional en el medio plazo, dando por sentado que en este
escenario la cofinanciacion de la PAC puede ser un beneficio mas que una carga
para nuestro Erario.

En este contexto cabe también interrogarse sobre la legitimidad del apoyo disociado,
en la medida que no hace sino consolidar su actual desigual distribucién en favor de
las explotaciones mas grandes y potentes, por lo general, ademas, ubicadas en las
regiones mas ricas. Mencionemos al respecto que, con datos del ejercicio 2001, 3,9
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millones de agricultores (equivalentes al 86,5% de los perceptores registrados)
recibian una ayuda anual inferior a 10.000 € que a la postre solo representaba un
28,9% del total de las ayudas de mercados de la PAC (ANEXOS - Punto 8). Al
unisono, 538.000 agricultores (un 12% del conjunto de los beneficiarios) percibian
entre 10.000 y 50.000 euros, cubriendo el 44,2% de las ayudas. Y, finalmente, como
ya vimos al comentar el Cuadro 4, un poco mas de 67.000 agricultores (equivalentes
a un 1,5% del total) obtenian mas de 50.000 euros, con un montante total que
significaba el 26,9%, en gran parte especializados en cultivos herbaceos y vacuno (a
la sazdn los sectores mejor dotados por el FEOGA-Garantia y que hoy componen el
grueso de la disociacion). Si nos circunscribimos a Espafa los datos no son muy
diferentes como puede observarse en el Cuadro 6.

Cuadro 6. Distribucion de las ayudas directas del FEOGA-Garantia en Espafia por estratos de
beneficiarios (ejercicio 2001)

Montantes atribuidos (en 000 de euros) y Beneficiarios (numero en 000 y %)
Estrato/intervalo de %
apoyo Montantes % por % Numero de % por %
(en euros) estrato acumulativo beneficiarios estrato acumulativo
0y <5.000 845.479 21,21% 21,21% 737,990 79,45% 79,45%
>5.000 y < 10.000 678.213 17,01% 38,22% 96,18 10,35% 89,80%
>10.000 y < 20.000 811.692 20,36% 58,58% 58,31 6,28% 96,08%
> 20.000 y < 50.000 828.640 20,78% 79,36% 28,22 3,04% 99,12%
>50.000 y < 100.000 394.087 9,88% 89,25% 5,82 0,63% 99,74%
>100.000 y < 200.000 250.349 6,28% 95,52% 1,88 0,20% 99,94%
> 200.000 y < 300.000 78.778 1,98% 97,50% 0,33 0,04% 99,98%
> 300.000 99.646 2,50% 100,0% 0,19 0,02% 100,0%
Total Espafia 3.986.884 100,00 - 928,92 100,00 -

Fuente: COMMISSION EC (2003): Indicative figures on the distribution of aids, by siza-class of aid, received in the context
of directs aids paid to the producers according to Reg. (EC) N° 1259/1999 (Financial Year 2001).

Con tales premisas, la pregunta del millén es si los Estados, a los que se ha garantizado
con la disociacion un amago de enveloppes nacionales por las ayudas percibidas en el
pasado (Cuadro 2), estaran dispuestos a su reasignacion futura a nivel comunitario,
sobre la base de nuevos criterios (territorio, empleo, nuevas demandas sociales), o si, por
el contrario, preferiran redistribuirlos internamente, como de hecho ya apunta el capitulo
de aplicacién regional inscrito en el Reglamento (CE) 1782/2003, y, en suma, a
renacionalizar el apoyo a la renta de los productores agrarios. Con la salvedad que este
ultimo escenario, con la disciplina financiera sobrevolando, puede efectuarse bajo dos
formatos alternativos: un régimen de cofinanciacion comunitario de las ayudas disociadas
(que mantendria con ello un caracter supranacional) o un régimen de ayudas estatales
(con la consecuente devolution a los Estados de la competencia del apoyo a la renta
agraria pese al riesgo que conlleva de distorsion de la competencia). Nos topariamos ahi
de nuevo con la ya comentada pugna entre el modelo librecambista y el modelo de
integracién (3.1).

4.4. La dinamica de la legitimidad externa del apoyo agrario: los condicionantes de
la OMC

La reforma de la PAC que hoy vivimos coexiste con la ya comentada consolidacion de la
globalizaciébn y apertura de los mercados agrarios, a caballo de tres formatos
institucionales: (a) el regionalismo abierto del que la UE es su principal paladin, con un
amplio abanico de acuerdos bilaterales (con los paises ACP, el Espacio Econdémico
Europeo, el MERCOSUR, los paises mediterraneos...); (b) las derogaciones unilaterales
en favor de los paises en vias de desarrollo, o PVD (Sistema de Preferencias
Generalizadas, Acuerdo Todo menos las Armas o EBA, programas de ayuda a la
erradicacion de la droga en América Latina y Asia); y (c), sobre todo, el multilateralismo, a
partir de los acuerdos de Marrakech y la creacion de la Organizacion Mundial de
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Comercio (OMC), en 1994.

Cabe insistir respecto a este Ultimo extremo en que con las reformas de 2003 y 2004 la
UE ha mejorado su capacidad negociadora en la OMC y, por consiguiente, ha reforzado
su legitimidad externa mediante la disociacién del grueso de las ayudas de la PAC, su
paralela modulacion con vistas a potenciar el desarrollo rural y, en fin, una (leve)
disminucion de precios decretada para los productos lacteos. Ya comentamos (3.2) los
requerimientos multilaterales respecto a la vertiente externa de la PAC (proteccion
arancelaria y exportacion subvencionada). Nos falta hacer lo propio para el capitulo del
apoyo interno formalizado segun el Acuerdo Agricola vigente en: la Caja Verde (ayudas
plenamente compatibles, donde se incluyen las ayudas al desarrollo rural y, en principio,
los pagos disociados); la Caja Azul (ayudas compatibles con caracter temporal, donde se
integran las ayudas directas a la produccién calculadas a partir de rendimientos fijos o
cabezas historicas); la Caja Ambar (precios y ayudas incompatibles y sujetas a un
proceso de reducciéon); y la denominada clausula de minimis (precios y ayudas
sectoriales que por no alcanzar el 5% del valor de la produccién afectada se excluyen de
la Caja Ambar) (ANEXOS - Punto 5).

Hay que reconocer no obstante que es dificil evaluar el margen de maniobra adicional
alcanzado con las bajadas de los precios y la disociacion de las ayudas, en tanto que
dependera de la evolucién de las cotizaciones internacionales y de las opciones de
disociacién parcial que elijan los Estados. A pesar de ello, a falta de calculos oficiales de
la parte de la Comisién y sintetizando la diversidad de estimaciones realizadas del
impacto de la reforma (ANEXOS - Puntos 3 y 5), se pueden adelantar algunas
conclusiones:

¢ Si nos atenemos a las cifras totales del apoyo disociado del Cuadro 3 (33.217
millones de euros en 2103), la UE es capaz de asumir una reduccion del umbral
actual de la Caja Ambar (67.159 millones de euros) de hasta un 50%. Con varias
acotaciones: el desconocimiento de qué parte de tales ayudas se veran afectadas
por la disociacion parcial o por las retenciones del Articulo 69 (que se mantienen
ligadas a la produccién) y el que esta por ver en qué se traduciran las reformas
previstas para el azlcar, el platano, las frutas y hortalizas y el vino, a aprobar
entre 2005 y 2006.

e En cuanto a la Caja Azul, aun contando con que aumentd sensiblemente con la
Agenda 2000 y se incrementard un poco mas con el nuevo régimen aprobado
para el algodon y el aceite de oliva (al traspasarse las nuevas ayudas asociadas
por superficie de la Caja Ambar a la Caja Azul), podria disminuir también de
manera sustancial, entre 6.000 millones de euros (en el caso de una disociacién
total generalizada) y 12.000 millones de euros (de aplicarse la disociacion parcial
por todos los Estados).

e Finalmente, en lo que se refiere a la regla de minimis, que hoy apenas tiene
relevancia para la UE (con 290 millones de euros notificados en los ultimos afios),
no parece que deban surgir problemas mayores dada la voluntad de la Unién de
no jugar con ella en el futuro.

En estas circunstancias se cumplirian (como no podia ser de otro modo) los
compromisos inscritos en la propuesta conjunta UE-EE.UU presentada en Cancun, que
se tradujo en un acuerdo de reduccion global pero indeterminada de las Cajas Ambar,
Azul y los montantes bajo la llamada regla de minimis, con un limite especifico para la
Caja Azul, equivalente al 5% del valor total de la produccién agraria (equivalente a un
umbral de 12.151 millones de euros para la UE). En este contexto puede afirmarse que el
preacuerdo alcanzado el 1 de agosto de 2004 por el Consejo General de la OMC sobre el
“Marco para establecer las modalidades relativas a la agricultura” (ANEXOS - Punto 5),
pese a todas sus indeterminaciones que aun deben de ser concretadas, ha sido todo un
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éxito para los negociadores comunitarios y salvaguarda el grueso de las decisiones de
reforma ya tomadas por la Union en materia de apoyo interno. En realidad se ha
conseguido transcribir practicamente toda la propuesta conjunta de la UE y los EEUU lo
gue, en principio, equivaldria a dos cosas: (1) al mantenimiento de la Caja Azul, limitada
a un 5% de la PFA como méaximo, lo cual no plantearia a priori ningtin problema, como ya
dijimos; y (2) a no reabrir el disefio de la Caja Verde, lo que daria cabida a los pagos
disociados aprobados con la reforma de 2003.

Mencionemos sin embargo respecto a esto Ultimo que para algunos (pesimistas) la
cuestion no esta ni mucho menos aun cerrada y consideran que algun miembro de la
OMC pondréa en cuestion el traspaso a la Caja Verde de las nuevas ayudas disociadas,
calculadas como estan sobre el periodo de referencia 2000-2002. Ciertamente, las
referencias historicas sobre las que se calculan los importes de los pagos Unicos, aun
cuando pueden asimilarse a niveles de produccion fijados en el pasado, tal como dispone
el Punto 6.a del Anexo 2 del AA, al basarse en el periodo 2000-2002 pueden no respetar
la llamada clausula de paz (Articulo 13.b.ii del AA) que prohibe taxativamente un
aumento del apoyo a un producto mas alla del nivel de 1992. Y la ultima resolucion del
Organismo de Solucion de Diferencias (OSD) sobre el algodén norteamericano (DS 267)
pareceria apuntar en esta direccion. No obstante, tampoco hay que minusvalorar el poder
de negociacion de la UE vy, en principio, parece dificil que algin pais, o grupo de paises,
se resistan a firmar el nuevo Acuerdo Agricola por este motivo cuando previamente
dieron su visto bueno al preacuerdo de agosto, juzgandolo equilibrado y positivo para sus
intereses. So6lo en el supuesto que no se llegara a un acuerdo (en Hong Kong o,
eventualmente, en la siguiente cita interministerial) seria presumible que se invocara la
clausula de paz. Pero esto equivaldria a su vez a una verdadera declaracion de guerra
comercial. Un escenario que, por sus gravisimas consecuencias, nos resistimos a tomar
en consideracion.

Dicho esto, las reducciones, que se aplicaran globalmente (es decir, sobre la Caja
Ambar, los niveles de minimis y la Caja Azul), aun cuando deban de concretarse en un
20% del total en el primer afio, no parece que requieran nuevos esfuerzos por parte
comunitaria con los parametros explicados con anterioridad. En realidad, seran los
EEUU, que no han dejado de incrementar su apoyo agrario en los ultimos tiempos, los
que deberan afrontar una modificacion mayor de su actual legislacion (FSRI Act de 2002)
para cumplir los compromisos contraidos y en ese contexto se explica la ampliacion de la
Caja Azul aprobada, a fin de permitir el traspaso a ella de sus pagos anticiclicos desde la
Caja Ambar o la regla de minimis (ANEXOS - Punto 5). Lo que, a la postre, avancémoslo,
permitiria en su momento incluir en la Caja Azul unos hipotéticos fondos de estabilizacion
comunitarios, en el supuesto que la Unidon decidiera afrontar en el futuro la cuestion de
los riesgos de mercado fuera de la Caja Verde (Vid. 3.2). Es de temer por lo que decimos
que el disefio final de esta nueva Caja Azul se mantenga bloqueada hasta que los EEUU
conozcan los futuros parametros de su intervenciéon puablica a incorporar en su nueva Ley
Agraria.

En suma, la OMC no parece suponer un peligro en lo que se refiere al apoyo interno si
nos atenemos a lo que las negociaciones en curso traslucen y dando por supuesto que
lleguen a buen puerto. Sin duda es el capitulo del acceso al mercado el que constituye el
punto més delicado de la negociacién multilateral para la Unién, sabiendo que padece
una menor competitividad (precios/costes) del conjunto de su agricultura en comparacion
a otras zonas del mundo y que, por este mismo motivo, la UE continuara protegiendo y
sosteniendo a sus agricultores por encima que otros paises (3.2). Pero, al mismo tiempo
y a efectos negociadores, la UE puede mostrar algunos logros en su haber: la tangible
reduccién registrada en su apoyo agrario, su resuelta apuesta efectuada por la UE por el
multilateralismo y un regionalismo abierto compatible con aquel, su defensa a ultranza de
un tratamiento especial y diferenciado en favor de los paises menos avanzados, o, en fin,
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el que hoy sea, merced al cumulo de reducciones tarifarias sin limite cuantitativo o de
contingentes arancelarios reconocidos, la mayor zona importadora de alimentos del
mundo, y de lejos, la que mayor acceso preferencial otorga a los PVD. En este mismo
contexto hay que reiterar que a lo largo de la negociacion la UE ha hecho gala de una
gran receptividad hacia las demandas de los PVD, por razones ideoldgicas y, como no, a
fin de ganarlos para su causa. Algunos ejemplos de ello se ven plasmados en el
preacuerdo de agosto, entre los que destacan su renuncia a que los llamados temas de
Singapur sean tratados en la presente Ronda de Doha, o el énfasis puesto en que las
cuestiones relativas al desarrollo formen parte integrante de esta Ronda comercial.

Los temas que aun estan pendientes de concrecion, como las fechas, los periodos
transitorios, los porcentajes de reduccion, la cuestion del mantenimiento de la clausula de
salvaguardia especial en agricultura para los paises desarrollados, el tratamiento de las
iniciativas sectoriales distintas a la del algodén, la mejora y ampliacion del régimen de
proteccion de las denominaciones geograficas en el Acuerdo de Propiedad Intelectual —
TRIPS—, o la regulacion de los impuestos diferenciales a la exportacion, es razonable
esperar que seran cerrados en octubre de 2005, en Ginebra y, en consecuencia, la
Conferencia Interministerial de Hong Kong, prevista para finales de ese mismo afio 2005,
podria ya aprobar las modalidades de negociaciéon. Tras ello, en el transcurso de 2006,
se depositarian las listas de concesiones de las partes y, una vez negociadas y
aceptadas, podria concluir formalmente la Ronda. De esta guisa, un nuevo Acuerdo
Agricola mas equilibrado que el actual, sin sacrificar el desarrollo y las consideraciones
no estrictamente comerciales en aras del librecambismo, podria entrar en vigor a partir de
enero de 2008 con una duracion entre 5 (2012) y 10 afios (2017) dando el respaldo
necesario a las reformas de la PAC ya efectuadas o en curso.

5. A MODO DE EPILOGO Y RESUMEN: A LA BUSQUEDA’ DE UNA NUEVA
LEGITIMIDAD PARA UNA NUEVA POLITICA AGRO-RURAL COMUN

En los apartados anteriores hemos visto que los agricultores y ciudadanos europeos
viven un periodo de “estupor y temblores” (parafraseando el titulo de la conocida novela
de Amélie Nothomb —Circulo de Lectores, 2001-). Un periodo en el que la PAC corre el
riesgo de perder tanto su caracter comdn como su capacidad de orientar y regular los
mercados con un apoyo a las explotaciones fundado como esta en: (a) la disociacion,
pasando por consiguiente a tener un caracter fijo y ajeno a las fluctuaciones de los
mercados; (b) la flexibilidad en su aplicacién, en manos en Ultima instancia de las
autoridades estatales y/o regionales; y (c) su encuadramiento dentro de una estricta
disciplina financiera, que posibilita una creciente cofinanciacion o, incluso, una progresiva
renacionalizacion del apoyo disociado a la renta.

Sin duda las decisiones del Consejo de junio de 2003 marcan un punto de inflexiéon en un
proceso de reforma de la PAC que va a proseguir. En realidad, concluidos los acuerdos
de reforma de los productos mediterrdneos de abril de 2004, nos encontramos aun en los
albores de las reformas, tanto desde un punto de vista material (como prolegémeno de
un modelo alternativo de apoyo que se asiente sobre las decisiones tomadas), como
desde una perspectiva temporal. Retengamos que, en principio, entre 2005 y 2006,
aparte de formalizarse el nuevo marco financiero agrario plurianual, de conocerse el
nuevo Acuerdo Agricola de la OMC y de concretar un sistema comln de gestion de
riesgos, se afrontaran las reformas de la politica de desarrollo rural y de sectores tan
importantes como son el azucar, las frutas y hortalizas, el platano, o el vino. Y, a partir de
2007, existe el compromiso de presentar una larga ristra de informes que, sumados a las
exigencias de la disciplina financiera y a los posibles compromisos de revisiébn a medio
camino que se acuerden por el Consejo Europeo, con toda seguridad daran lugar a
nuevas propuestas legislativas. Last but not least, no hay que olvidar que, de confirmarse
la entrada de Turquia, en torno al 2015, previamente deberian revisarse las perspectivas
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financieras para el periodo 2014-2021, lo que sin duda llevaria consigo una nueva y
profunda modificacién de los actuales parametros, con especial incidencia en las dos
principales politicas de gasto (la PAC y la cohesion). Con este horizonte podemos
concluir que los pasos que se den en los proximos afios van a resultar decisivos para el
devenir de la PAC y sin descartar completamente su renacionalizacion (total o parcial), es
posible vislumbrar un disefio alternativo, a medio plazo, de una politica agro-rural comudn
gue, segun lo esbozado, se podria fundamentar en tres ejes:

(&) Un marco de regulacion vertical o sectorial (en el seno de las respectivas OCM) que
se materializaria en: (1) una red de seguridad de precios complementada con una
selectiva proteccion en frontera; y (2) suplementos especificos a la produccion,
normas de calidad, y ciertas medidas de reconversion y control de la oferta (set aside)
destinados a orientar la evolucion de los mercados.

(b) Un marco de regulacion horizontal, a partir del Reglamento (CE) 1782/2003, basado
en un modelo de apoyo disociado y territorializado del tenor del comentado (4.1).

(c) Una politica de desarrollo rural mas simple y orientada primordialmente a: (1)
acompanfar los esfuerzos de modernizacion y reestructuracion de una agricultura
competitiva; (2) dar respaldo a las recurrentes crisis de mercados mediante un fondo
de estabilizacién; y (3) sostener el territorio y la multifuncionalidad agraria de las
zonas rurales.

Con tal disefio entendemos que se preservaria la capacidad de orientacién y de
regulacién de los mercados agrarios por los poderes publicos, se mantendria una politica
agraria de caracter supranacional a 27 o mas miembros mas legitima y equitativa, y, en
fin, se compatibilizarian las exigencias productivas y territoriales del mercado comunitario
con los requerimientos comerciales externos, bilaterales y multilaterales.

En plena polémica sobre el futuro del modelo de integracién debiéramos ser conscientes
que una posicion espafiola coherente con la Union econdmica y politica que aqui hemos
preconizado podria ser decisiva. Y para conseguirlo seria de desear que, por una vez, las
organizaciones profesionales y politicas, al igual que nuestras administraciones,
reflexionaran sin apriorismos sobre la PAC que convendria defender en las Instituciones
Comunitarias en los proximos afos, lo mas imaginativa y consensuada posible, y que, a
la postre, no fuera el simple rechazo a cualquier propuesta de cambio.

Albert Massot Marti
Administrador Principal-Parlamento Europeo (amassot@europarl.eu.int)(")

(") Las opiniones del autor se expresan a titulo personal y no comprometen a la Institucion en la que trabaja
(1/V11/2005).
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La nueva PAC, en lo que refiere a su vertiente horizontal para los mercados, se formaliza
en los siguientes actos juridicos:
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Reglamento CE 1782/2003 DO L 270 de
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Regimenes de apoyo directo de la PAC
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de la Comision

Reglamento CE 2237/2003

Reglamento CE 1973/2004

- Correccién de errores:

Reglamento CE 795/2004

- Correccioén de errores:

Reglamento CE 1974/2004

- Correccion de errores:

Reglamento CE 394/2005

Reglamento CE 796/2004
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Reglamento CE 239/2005

Reglamento CE 118/2005

DO L 339 de
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Modalidades de aplicacion de regimenes
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asociadas a la produccion y de la retirada de
tierras.

Modalidades de aplicacién del régimen de pago
Unico (ayudas disociadas de la produccién)

Modalidades de ejecucién de la condicionalidad,
modulacién y el sistema integrado de gestion y
control (SIGC)

Modificacion del Anexo VIII del Reglamento CE
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Ley 62/2003

Real Decreto 2128/2004
Real Decreto 2352/2004
Real Decreto 2353/2004

Orden APA/1771/2005

BOE 313 de
31.12.2003

BOE 274 de
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BOE 309 de
24.12.2004

BOE 309 de
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BOE 104 de 2.5.2005

Articulo 120: aplicacién Unica estatal.

Sistema de Informacion geografica.

Aplicacion de la condicionalidad de las ayudas.
Aplicacion de los regimenes de apoyo directo
por sectores.

Identificacion de beneficiarios del pago Unico.
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