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1. INTRODUCCION: PRESENTACION Y OBJETIVOS

Entre los politdlogos es corriente afirmar que en politica europea la dis-
tancia mas corta entre dos puntos nunca es la linea recta. Lo corroboran
las continuas componendas en el proceso comunitario de decision o el
recurrente gradualismo en la aplicacion de las medidas, sea para la cons-
truccion de un Mercado Unico, la introduccion del Euro, un proceso de
adhesion o para la reforma de una politica comun. Son las caracteristicas
propias del método funcionalista que utiliza el proyecto supranacional
europeo (CES, 2010). Un método marcado por el reformismo a peque-
nos pasos en pos de una mayor mntegracion econoémico-politica y donde
las exigencias de cambio en un dmbito concreto se han de plegar a los
equilibrios, mtermstitucionales y financieros, de un sistema multi-nivel de
poderes.

Las reformas de la Politica Agricola Comun (PAC) no podian ser una ex-
cepcion a la regla (Garzon, 2006; Cunha y Swinbank, 2011), sobre todo
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s1 se tiene en cuenta que fue la primera politica comun, que con el paso
de los anos ha 1do construyendo en torno suyo un solido entramado ju-
ridico-nstitucional y que constituye atin hoy la parte del leon del Presu-
puesto comunitario (Adinolfi et al., 2011b). Pese a que los objetivos y
bases fundacionales de la PAC nunca se han modificado (Massot et al.,
2010), las reformas de sus mecanismos se han 1do encadenando desde
los anos 90 como s1 formaran parte de un proceso permanentemente
abierto. Esta revision contintia de los regimenes de regulacion y apoyo
agrarios responde a la evolucion tecnologica, a cambios estructurales en
la cadena agroalimentaria, a las tendencias de la demanda (incluidos los
usos no alimentarios) y/o a las crisis de mercados (con la Encefalopatia
Espongiforme Bovina como principal exponente). Pero su concatenacion
mstrumental encuentra su altima explicacion fuera del sector agrario, en
el método comunitario de decision, condicionado a su vez por el desarro-
llo del proyecto de integracion (nuevas prioridades, adhesiones y politicas
comunes) y por los cada vez mayores compromisos externos de la Unién.
El juego de fuerzas y contra-fuerzas institucionales que se conjugan en
cada reforma de la PAC desemboca siempre en un pacto que materializa
un nuevo punto de equilibrio entre las exigencias de cambio y la salva-
guardia de los acerbos existentes. En este contexto se puede afirmar que
cada reforma esconde en germen los mimbres de la siguiente, sin por ello
caer en ningun determinismo, inconcebible por lo demds en términos
politicos.

Este articulo pretende precisar las claves hermenéuticas de la dinamica
mstitucional que subyace en las sucesivas reformas de los mecanismos de
la PAC, con un triple objetivo: desentranar las tendencias que orientan
las decisiones de las Instituciones europeas; definir sus principales vecto-
res mstrumentales, en expansion en algunos casos, en franco retroceso
en otros; y apuntar los posibles itinerarios o escenarios que se abren con
la reforma de 2013 con vistas a la cita del 2020.

(1) La evolucion de la PAC ha sido analizada en numerosos estudios, economicos y juridicos. Entre las obras
generales mis recientes pueden citarse: Garzon (2006); Blumann et al. (2011), Bureau y Mahé (2008), Cunha y
Swinbank (2011), House of Commons (2007), Oskam et al. (2010), Sorrentino et al.(2011) y Bianchi (2012). Sobre
los aspectos presupuestarios de la PAC: Moschitz (2010) y Massot (2010). Véanse a su vez: EC, 2011a, 2011b,
2011cy 2011d.
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El analisis parte de la distinci6n de dos grandes periodos en la cronologia
de la PAC (1), fundados en distintos paradigmas y con sus correspon-
dientes ejes-fuerza a nivel nstrumental: el periodo europeizadory el pe-
riodo globalizador. El segundo capitulo describe los principales trazos
distintivos de ambas etapas. En el tercer capitulo se desarrollan los pri-
meros pasos de la PAC de la globalizacion. Sirven como preambulo al
analisis del marco general de la PAC 2020, que se efectia en el cuarto
capitulo, y al comentario de sus principales vectores materiales a partir
de las propuestas legislativas presentadas en octubre de 2012, objeto de
los capitulos quinto, sexto y séptimo. Para terminar, se formulan algunas
conclusiones generales.

9. LA EVOLUCION DE LA PAC Y SUS PARADIGMAS: LA EUROPEIZACION
A LA GLOBALIZACION

2.1. La PAC bajo el paradigma europeizador (1962-1992)

En una primera fase, bajo el paradigma mstitucional que calificamos de
la "europeizacion”, la PAC se consolida como la principal politica de
acompanamiento de la construccién de un espacio economico integrado
sin fronteras internas (denominado "Mercado Comiin” en el Tratado de
Roma, a partir de 1993 rebautizado como "Mercado Interior'). Un es-
pacio por ende en continua expansion de la mano de sucesivas adhesio-
nes (1973: CE-9; 1981: CE-10; 1986: CE-12). Esta etapa dara comienzo
en 1962, con el nacimiento del FEOGA vy la creacion de las primeras
Organizaciones Comunes de Mercado (OCM), y tomara la forma de
una politica de precios orientada a garantizar el abastecimiento alimen-
tario.

Su principal instrumento seran los paquetes anuales de precios y medidas
conexas. No existiran reformas propiamente dichas en los 30 anos del
periodo europeizador, sino simples adaptaciones a la evolucion del mer-
cado 1nterior (como acaecio con la elimimacion de los Montantes Com-
pensatorios Monetarios - MCM) o ajustes en los precios y ayudas de las
OCM (con el fin de acotar los excedentes acumulados y sus efectos fi-
nancieros). kn la segunda mitad de los anos 80 se multiplicaran las me-
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didas de ajuste y de control de la oferta: reduccion de los niveles de pre-
c1os, imposicion de umbrales de garantia y tasas de corresponsabilidad, e
mmplantacién de cuotas de produccion. Se empezara entonces a cuestio-
nar un sistema de mtervencion publica que ha cumplido ya con creces su
objetivo 1nicial, la seguridad alimentaria, y que fomenta la produccion
mas alla de lo que impone la demanda.

Este proceso de reflexion culmiara con el Consejo Europeo de Bruselas
de febrero de 1988 y la adopcion del Paquete Delors 1. Se adoptara por
vez primera un acuerdo hnanciero interinstitucional para el periodo
1988/1992, que incluird, entre otras cosas: la instauracion de una estricta
disciplina para el gasto agricola con una “linea-directriz” que no podra
aumentar por encima del 74% del crecimiento del PNB; la generaliza-
c16n de estabilizadores presupuestarios dentro de las OCM; y, en fin, la
consolidacion del principio de cohesion econémica y social que el Acta
Unica Europea de 1986, a la sazon la primera gran reforma del Tratado,
mmpuso a modo de contrapunto de la realizacion del mercado interior y
de las adhesiones mediterraneas, lo que se tradujo en la reforma y du-
plicacion de los Fondos Estructurales (de un 17,2% a un 27% del presu-
puesto). En 1988 se micia la congelacion del gasto agrario en términos
nominales de la mano de sucesivos marcos financieros plurianuales, lo
que conducird a una paulatina caida de la PAC en el Presupuesto (Adi-

nolfi et al., 2011b) (2).

Por otro lado, en 1992, transcurrido el primer marco financiero pluria-
nual, existia ya el convencimiento entre las Instituciones europeas de que
no bastaban las medidas de ajuste para afrontar los efectos de las crisis
de sobreproduccion y habia que sustituir el mismo sistema de precios. El
periodo de "europeizacion” concluira en 1993, fruto de la convergencia
de cinco hitos instituctonales (Cuadro 1 - A): a) la realizacion del mercado

(2) En puridad el gasto agrario no ha dejado de disminuir desde sus primeros aios, en los que llegé a significar
hasta el 93,5% de los créditos electivamente aplicados (1970) (Adinolfi et al., 2011b). En 1987, en visperas del pri-
mer marco financiero plurianual, representaban ya solamente el 67,6%. Tras el Paquete Delors I (1988/1992) se
lleg6 al 58,3% del gasto total y al final del Paquete Delors II (1993/1999) al 51,8%. Tras la Agenda 2000 (2000/2006)
la PAC represento el 50,1%, v, va dentro del tltimo marco financiero 2007/2018, en 2012 asciende a un 44,5%
(http;//eur-lex.europa.eu/budget/data/LBL2012/ES/SECO3.pdl). Véase el Cuadro 1 (2. Marco financiero).
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interior; b) la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, que dara lugar
al Tratado de la Unién Europea (TUE) y abrird paso a la segunda fase
en la construccion de una Union Monetaria como remate del mercado
unico; ¢) la renovacion con el Paquete Delors II del marco financiero
plurianual, extendido de cinco a siete anos (1993/1999), que mantendra
la estabilizacion del gasto agricola; d) el reforzamiento de la politica de
cohesion, mediante una nueva duplicacion de los Fondos Estructurales,
a los que se sumara el Fondo de Cohesion, a modo de complemento de
la realizacion de la Union Monetaria; y sobre todo, €) la firma en 1993,
del Acuerdo de Marrakech, por el que nacera la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) y se aplicara el llamado "Acuerdo Agricola” (AA),
destinado a disciplinar el conjunto de politicas agrarias mundiales. Este
fin de ciclo mstitucional confluird en la reforma de Ia PAC de 1992, punto
de inflexion para su conversion en una politica de ayvudas directas dentro
de la era de la globalizacion.

2.2. La PAC bajo el paradigma de la globalizacién (1993 hasta hoy): una politica ayudas
en bisqueda de su legitimidad

La entrada en vigor en 1995 del AA de la OMC (8), implica la pérdida
de autonomia legislativa de la PAC a favor de las instancias multilaterales
y constituye el catalizador del nuevo periodo globalizador. Durante el
mismo, las reformas de la PAC van a sucederse una tras otra (EC,

2011a).

La primera reforma de 1992 se avanzara incluso al nacimiento formal
de la OMC, lo que no sera 6bice para que las negociaciones de la Ronda
Uruguay, entonces ya en fase muy avanzada de gestacion, se conviertan
en su marco de referencia. La diluciéon progresiva que registraran desde
entonces los precios como mstrumentos nucleares de la PAC busca ante

(3) EI AA de Marrakech fue publicado por la Decision 94/800/CE (DO L 336 de 23.12.1994). Para mayores
detalles, véase la pdgina de la OMC: http://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif_s/agrm3_s.htm. Pueden
ademads consultarse: 1) por lo que respecta a las posibles mejoras del marco regulatorio surgido del Acuerdo de
Marrakech, Orden et al. (2011); 2) sobre el estado actual de las negociaciones agricolas en la Ronda de Doha,
Gide et al. (2009); v 3) en cuanto a las relaciones de la PAC con el multilateralismo, Daughjerg v Swinbank (2009),
Smith (2009) y Swinbank (2012).




todo poner remedio a un problema econémico interno, el de los exce-
dentes agrarios (§2.1). Pero responde al mismo tiempo a las exigencias
del futuro Acuerdo de Marrakech. Tanto es asi que los negociadores eu-
ropeos se cuidaran de introducir en el capitulo del apoyo interno del
AA un marco especifico para las nuevas ayudas compensatorias a la re-
ducciéon de los precios adoptadas con la reforma de 1992 (la “
Azul”).

aja

Este papel orientador del multilateralismo en el proceso de reformas de
la PAC persistira pese a los fracasos cosechados en sucesivas Cumbres
de la OMC (Seattle, Cancin, Ginebra). Aunque la actual Ronda de
Doha no se ha cerrado ain, planea sobre todas las reformas agrarias de
la UE adoptadas. En realidad les da un hilo conductor que deberia dar
lugar a una verdadera PAC de la globalizacion. Una politica en suma
capaz de afrontar unos mercados agrarios europeos cada vez mas inte-
grados, mas abiertos al exterior, mas interdependientes de otros merca-
dos (energéticos, financieros) y mas volatiles. Se impone en consecuencia
el disenio de nuevos mecanismos de regulacion y apoyo menos distor-
stonadores de una produccién y un comercio agrarios progresivamente
globalizados. En este contexto, la "Caja Verde” del AA (4) se convierte
en el referente ultimo del proceso de conversion de los precios y pagos
de las OCM nacidas en el periodo europeizador en "ayudas compatibles”
con el multilateralismo. De hecho, el rasgo genuino del periodo globa-
lizador en términos instrumentales es la pérdida progresiva de la hege-
monia de los precios en favor de los pagos directos a las explotaciones.
Y su objetivo primordial es mejorar la legitimidad de una PAC cada vez
mas cuestionada. Este proceso de legiimacion puede ser visto desde tres
angulos:

a) La legitimacion a nivel externo, para hacer frente a los compro-
misos concluidos con paises terceros. Ixigencia que se concreta den-
tro de acuerdos ambientales multilaterales como el Protocolo de

(4) Anexo 2 del AA de la OMC, publicado en el DO L 336 de 23.12.1994 (paginas 31 a 85). Para una vision
de conjunto sobre el contenido y alcance de la Caja Verde, véase, Meléndez-Ortiz et al. (2009) v Orden et al.

(2011).
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Kyoto (5) pero muy en particular a nivel comercial, bajo distintos for-
matos: la OMC, acuerdos bilaterales preferenciales o concesiones uni-
laterales (6).

b) La legitimacion al nivel del proyecto supranacional en si mismo, en
respuesta a las nuevas demandas de los ciudadanos europeos (en su
calidad de consumidores y/o contribuyentes), lo que a fin de cuentas
equivale a definir una PAC garante de los bienes ptiblicos que sumi-
nistra la actividad agraria y capaz de justificar el valor anadido comu-
nitario de sus créditos.

¢) Lalegitimacion a nivel estrictamente agricola, en consonancia con las
exigencias de los productores europeos en favor de una mayor equidad
en la asignacién del apoyo (procedente sobre todo de los nuevos
miembros del Centro-Este europeo) y de una mayor eficacia de los
mecanismos al uso (con capacidad para hacer frente a las crisis de ren-
tas, la creciente volatilidad de los mercados, los fuertes desequilibrios
en la cadena agroalimentaria y la remuneracion de los bienes publicos
agrarios).

Con vistas a superar el reto de la legitimidad, 1a conversion de la PAC en
una politica de ayudas directas a los agricultores ofrece indudables venta-
Jas. En lo que respecta al Presupuesto, permite que se pueda controlar
mucho mejor el gasto, especialmente a partir de la disociacion de las ayu-
das respecto de la produccion, convertidas de esta guisa en pagos fijos a

(5) La 17 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético en Durban (Sudilrica), celebrada del
28 de noviembre al 10 de diciembre de 2011, se centré en dos temas: el futuro del Protocolo de Kyoto, que con-
cluye en 2012, con vistas a la reduccion de las emisiones; v la puesta en marcha del Fondo Verde para el Clima,
aprobado en la anterior cumbre de Canctin, con el objetivo de apoyar a los paises pobres en la mitigacion y la
adaptacion al cambio climitico. Los resultados alcanzados estin muy lejos de las expectativas generadas. En cuanto
al desarrollo del segundo periodo del Protocolo de Kyoto se ha pospuesto su ejecucion hasta 2020 y se ha recha-
zado cualquier tipo de instrumento que obligue a la reduccion de emisiones. Respecto al Fondo Verde para el
Clima, ha quedado por determinar la procedencia de los fondos ptblicos previamente comprometidos por los
paises desarrollados (30 millardos de doélares en 2012 y 100 millardos en 2020) al tiempo que se han abierto las
puertas a la inversion privada y a la intervencion del Banco Mundial. Pese a los magros logros de Durban, la UE
se ha comprometido unilateralmente a seguir avanzando en la lucha contra el cambio climético con el concurso
de todas sus politicas comunes, incluida la PAC.

(6 )Tales como el Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) o acuerdos del tipo “Todo menos armas” o
“antidrogas”. Para una vision de conjunto de las iniciativas comerciales unilaterales de la UE, véase el Reglamento
(CE) 2501/2001 (DO L 346 de 31.12.2001) y la pagina http://ec.europa.eu/trade/wider-agenda/development/ge-

neralised-system-ol-preferences.




la Ha de caracter anual, con sobres nacionales conocidos de antemano.
Por otro lado, desde la perspectiva de la fiscalizacion de una politica pu-
blica por parte de los cludadanos europeos, en tanto que las ayudas son
mads transparentes, las Instituciones europeas se ven impelidas a integrar
en las ayudas las demandas sociales, a establecer prioridades financieras
y a garantizar la equidad en su reparto. Por ultimo, las ayudas son mds
flexibles en su gestion que los precios de garantia de antano y permiten
mcluso que puedan modificarse sus objetivos en el tiempo. Tal atributo
se ve confirmado con la transformacion sufrida por los pagos del primer
pilar de la PAC (§3) (Cuadro 1 - 3). En un primer momento (1992/2002)
éstos tuvieron un caracter estrictamente productivo y compensatorio de
las reducciones decretadas en los precios institucionales; con posteriori-
dad (2003/2009) pasaron a disociarse de la produccion hasta convertirse
en pagos genéricos a la renta de las explotaciones; y actualmente nos en-
contramos en una fase orientada a extender el abanico de objetivos de
los pagos disociados (targeting) con vistas a implantar un sistema de apoyo
multifuncional.

En este contexto, dentro del proceso de reformas de la PAC transcurrido
desde 1992 hasta hoy se puede distinguir dos niveles, uno de caracter ma-
terial, otro de naturaleza temporal. A nivel material existe un vector cen-
tral, que sirve de hilo conductor de las sucesivas reformas y sobre el que
pivotan otros ejes secundarios. El vector principal viene definido por las
reformas de las ayudas nacidas en 1992 en sustitucion del sistema de pre-
c10s, hasta el punto de convertirse, de lejos, en el primer capitulo finan-
ciero de la PAC renovada. Desde un punto de vista temporal las reformas
se manifiestan siempre en sub-etapas, con distintos objetivos, que, a causa
del gradualismo comunitario, se concretaran en binomios diacronicos,
con una reforma micial que marca la pauta, complementada luego por
un apéndice. De este modo, la reforma de 1992 y su complemento, la
Agenda 2000, constituiran la primera secuencia, con el fin de consolidar
las ayudas directas como alternativa a los precios. Les seguirdn la reforma
Fischler de 2003 y la Revision Médica de 2009, con el oriente puesto en
la disociacion de las ayudas respecto de la produccion. Sobre esta base
se erigiran las proximas reformas, de 2103 y 2020 que, una vez mas, se
expresaran en un formato bisecuencial (§4 y §5).
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Cuadro 1

1A PAC DE LA GLOBALIZACION: VECTORES DE LAS REFORMAS (1992 / 20%0)

MARCOS TELEOLOGICOS
E INSTRUMENTALES

(A) Primera fase de reformas

(B) Segunda fase de reformas

(C) Fase actual de reformas

1992: Mc Sharry
1999: Agenda 2000

2003: Reforma Fishler
2009: Revision Médica

Reforma 2013
Reforma 2020

1. MARCO INSTITUCIONAL

Procesos de profundiza-
cion (Tratados) y amplia-
ciéon de la Unién (adhe-
siones)

® Firma (1992) y entrada en
vigor (1993) del Tratado de
Maastricht

— Segunda fase de la UEM

©® 1994: Firma Acuerdo de la
OoMC

©® 1995: UE 15

® Firma (1997) y entrada en

vigor (1999) del Tratado de
Amsterdam

® Firma (2001) y entrada en
vigor (2003) del Tratado de
Niza

— Preparacién de la amplia-
cion

©® 2001: Inicio de la Ronda
de Doha

©® 2004: UE 25; 2007: UE 27

® Firma (2007) y entrada en
vigor (2010) del Tratado de
Lisboa

® Reforma de la PAC en co-
decision PE - Consejo, de
acuerdo con el Tratado de
Lisboa

® 2013: UE 28 (Croacia)

— Futuros candidatos a la
adhesioén: resto de paises
balcénicos, Turquia y, posi-
blemente también, Islandia

2. MARCO FINANCIERO

Estabilizacion del gasto via
guidelines (techos) dentro
de los Marcos Financieros
plurianuales

® Reformas de la PAC con
revision presupuestaria:

— 1993/1999: Paquete De-
lors Il

— 2000/2006: Agenda 2000

® Fondos: FEOGA-G. y O.

® Pagos PAC / gasto total:
58,4% (1993); 51,8% (1999)

® Reformas de la PAC sin re-
vision presupuestaria
® Marco financiero 2007/2013

® Fondos: FEAGA y FEA-
DER (2005)

® Pagos PAC / gasto total:
52,2% (2003); 44,5% (2012)

® Reformas de la PAC con
revision presupuestaria:

— Mearco financiero 2013/2020
— Marco financiero 2020/2027

® Prevision pagos 2013:

41,4% sobre total
® Gasto agrario en otras po-

liticas y fuera del Presu-
puesto (reservas)

3. MARCO INSTRUMENTAL
DE APOYO DIRECTO

De la ayuda a las rentas
al apoyo multifuncional te-
rritorial: modalidades de
pagos directos

©® Nuevos mecanismos:

— Ayudas a la produccion en
compensacioén a la baja de
precios (OMC)

— Modulacién facultativa en
favor del desarrollo rural

©® 1999 (Agenda 2000): Apa-
ricion del primer pilar de la
PAC (ayudas y mercados)

® Nuevos mecanismos:

— Disociacién de las ayudas
segun referencias histéricas
— Pagos Unicos a la explo-
tacion dentro del primer pilar
de la PAC como ayudas ge-
néricas a la renta

— Condicionalidad de los
PU.

— Disciplina financiera en
caso de superacién de la
“guide-line”

® Nuevos mecanismos:

— Eliminacién de las refe-
rencias histéricas con con-
versién en pagos multifun-
cionales por objetivos o tra-
mos (targeting)

— Convergencia progresiva
de los pagos territoriales di-
sociados

— Redistribucién entre Esta-
dos (enveloppes) y explota-
ciones (por regiones produc-
tivas)

— Mayor selectividad del
apoyo (agricultores activos y
régimen para pequefios agri-
cultores)

4. MARCO INSTRUMEN-
TAL DE MERCADOS

Del intervencionismo re-
gulador a la orientacion
al mercado y el fomento
de los mecanismos mix-
tos de gestion del riesgo
individual o colectivo

® Reduccion progresiva de
los precios publicos de in-
tervencion

® Mantenimiento de los
controles de oferta (cuota
lactea y azucarera; dere-
chos de plantacion en vi-
fiedo)

® 1999 (Agenda 2000):
Nacimiento del primer pilar
de la PAC (ayudas y mer-
cados)

® Conversion de la inter-
vencion publica en redes
de seguridad

® |nicio eliminacion del
control de la oferta (soft
landing)

® Introduccién facultativa
de la gestién individual del
riesgo

® Consolidacion de las re-
des de seguridad con fo-
mento del almacenamiento
privado

® Eliminacion efectiva del
control de la oferta (leche,
azucar, vino)

® Fomento de la gestion
del riesgo

©® Reequilibrio de la cadena
(con nuevas reglas de la
competencia y mas auto-
organizacion sectorial)

® Reservas por crisis gra-
ves y ajuste por la globali-
zacion




Cuadro 1 (continuacion)

LA PAC DE LA GLOBALIZACION: VECTORES DE LAS REFORMAS (1992, 20%0)

MARCOS TELEOLOGICOS
E INSTRUMENTALES

(A) Primera fase de reformas

(B) Segunda fase de reformas

(C) Fase actual de reformas

1992: Mc Sharry
1999: Agenda 2000

2003: Reforma Fishler
2009: Revision Médica

Reforma 2013
Reforma 2020

5. MARCO INSTRUMEN-
TAL DE DESARROLLO
RURAL

De la agricultura al territo-
rio: sostenibilidad econé-
mica y medioambiental
vs. cohesién rural

® 1992: Duplicacién de los
Fondos Estructurales y na-
cimiento del Fondo de Co-
hesion

©® Enfoque integrado de los
Fondos Estructurales (Ob-
jetivos 1y 5b)

©® 1999 (Agenda 2000):
Nacimiento del segundo
pilar de la PAC

© 1999: Preadhesion (SA-
PARD)

® Perdida de peso finan-
ciero compensado con la
modulacion.

® Consolidacion material
del segundo pilar de la
PAC

® 2005: Nacimiento del
FEADER con Orientacio-
nes Estratégicas

® Consolidacion de la Ini-
ciativa LEADER +

® Marco Estratégico Comun
para todos los Instrumentos
Estructurales (incluido el
FEADER)

©® Enfoque integrado segun
objetivos y prioridades con
aplicacién territorial

® Posible politica de “cohe-
sioén rural” en germen

8. HACIA LA PAC DE LA GLOBALIZACION: LOS PRIMEROS EXPONENTES

3.1. La reforma McSharry de 1992 y la Agenda 2000: el paso de los precios a las ayudas

La reforma de 1992 (7) y la Agenda 2000 (8) mniciaron la senda de la PAC
bajo el paradigma global dentro de sus respectivos marcos financieros
plurianuales, 1992/1998 en el primer caso, 2000/2006, en el segundo
(Cuadro 1 - A). El Tratado de Maastricht (en vigor desde 1993) y el Tra-
tado de Amsterdam (aphcado a partir de 1999) encuadraron ambas re-

formas. En 1995, ademas, se formalizo la UE a 15.

El eje-fuerza de esta etapa fue la reduccion sustancial de los precios de
mtervencion de los principales sectores, acompanada de ayudas directas
compensatorias a la Ha o por cabeza de ganado. Con tal proceder se con-
sigui6 mejorar la competitividad via precios al ttempo que se redujo el

gasto en subvenciones a la exportacion, siguiendo las pautas del AA de la
OMC.

Adicionalmente, se asistié a una paulatina conversion de la politica agro-
estructural en una politica de desarrollo rural, a partir de la Agenda 2000

(7) Reglamentos publicados en los DO L 181 de 1.7.1992 y L 215 de 30.7.1992.
(8) Reglamentos publicados en los DO L 160y 161 de 26.6.1999.
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conocida como segundo pilar de [a PAC. Se asumi6 ademas la financia-
c16n del proceso de preadhesion abierto con la caida del Muro de Berlin
(mediante el programa SAPARD). Por dltimo, en 1999 se instituyé un
nuevo mecanismo, la modulacién, siquiera a titulo facultativo, a modo de
puente entre los dos pilares de la PAC, que permitia a los Estados reducir
las ayudas directas del primer pilar para reforzar sus medidas de desarro-
llo rural.

3.2. La reforma Fischler de 2003 y la Revision Médica de 2009: la disociacién de las ayu-
das respecto a la produccién

La reforma de 2003 (9) y la denominada Revision Médica (Health Check)
de 2009 (10) (Cuadro 1 - B), a diferencia de las anteriores, no estuvieron
ligadas a un cambio en el marco financiero plurianual. Por el contrario,
se vieron impelidas a asumir las adhesiones de 2004 (UE-25) y 2007 (UE-
27), sin incremento adicional de su presupuesto, a caballo de los marcos
financieros de 2000/2006 y de 2007/2013. Desde un punto de vista insti-
tucional partieron de la entrada en vigor del Tratado de Niza (2003) y
concluyeron su periplo con la del Tratado de Lisboa (2010).

Ambas reformas constituyeron el corolario logico a las anteriores en la
perspectiva de la OMC y las nuevas negociaciones multilaterales mnicia-
das en 2001 en Doha. Una vez confirmadas las ayudas directas como
principal mecanismo de la PAC, su disociacion respecto a la produccion
era el paso neluctable a franquear a fin de integrarlas en la Caja Verde
del AA. Existian diversas alternativas para conseguirlo pero las Institu-
clones europeas escogieron la modalidad de disociacion mds conserva-
dora, en base a referencias historicas. De este modo, los importes de
las ayudas sectoriales percibidos por los agricultores en el pasado se
consolidaron bajo un nuevo formato, los pagos tuinicos (PU) a la explo-
tacion, condicionados al cumplimiento de una serie de criterios extra-
productivos para su cobro (condicionalidad). Se acallaba asi cualquier
temor a hipotéticas pérdidas de renta (por los agricultores) o de saldos

(9) Reglamentos (CE) N° 1782 a 1788/2003, DO L 270 de 21.1.10.2008.
(10) Reglamentos (CE) N° 72 a 74/2009, DO L 30 de 31.1.2009. Para una vision general de la PAC tras la Re-
vision Médica, véase, en espanol, Massot (2009) y Garcia Alvarez Coque y Gémez Limon (2010).
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financieros (por los Estados). Fue en cierta medida el peaje gradualista
a pagar por garantizar la aceptacion politico-sindical del nuevo sistema
de apoyo.

En contrapartida, la PAC asumi6 una cada vez mayor flexibilidad en la
gestion por parte de los Estados de los sobres (envelopes) de pagos diso-
ciados, dando paso a una verdadera PAC a la carta (Massot, 2009). De
esta forma se impuso una gran diversidad de formatos de disociacion (el
modelo historico, el régimen regional, el modelo simplificado de ayudas
a tanto alzado a la superficie para la UE-12, y diferentes regimenes hibri-
dos). Ello permitia las autoridades internas la eleccion del ritmo de los
cambios aunque se otorgaba ya implicitamente al modelo regional el atri-
buto de referente a medio plazo (con ayudas-base a la Ha uniformes en
un territorio dado).

Por otro lado, la aparicion en 2005 del FEAGA y del FEADER, reem-
plazando a las dos Secciones del FEOGA, confirmé la génesis de los dos
pilares de la PAC efectuada con la Agenda 2000. Bajo el manto del FE-
ADER se consolido, a modo de vector mstrumental de acompanamiento,
la politica de desarrollo rural, conformada en torno a tres ejes: la compe-
titividad, el medio ambiente y la gestion del territorio, y la diversificacion
economica, a los que se sumo la iiciativa comunitaria LEADER en favor
del desarrollo local. De este ejercicio se deducia ademas un cada vez
mayor sesgo medioambiental en los programas nacionales de desarrollo
rural que el paso del tiempo no hizo mas que confirmar (Ramos y Ga-

llardo, 2009).

Como tltimas caracteristicas de las reformas del primer pilar de la PAC
en esta etapa hay que mencionar: la conversion facultativa por parte de los
Estados de un 109 como maximo de sus PU en ayudas a sectores y/o
zonas fragiles o para el fomento de los mecanismos de gestion individual
del riesgo; v, a fin de superar la congelacion de facto del gasto agrario y re-
forzar el segundo pilar, la consolidacion de la modulacion, convertida en
obligatoria en 2003, con un incremento de sus porcentajes con la Revision
Médica de 2009 (a modo de financiacion adicional de los llamados 'nuevos
desafios del segundo pilar": agua, cambio chmatico, biodiversidad, energias
renovables, Innovacion y reestructuracion del sector lechero).

!




4.

DE LA REFORMA DE 2013 A LA PAC 2020: MARCO GENERAL

4.1. El punto de partida: la PAC al final del marco financiero 2007/2013

Al término del actual periodo financiero, en 2013, una vez se haya apli-
cado completamente la Revision Médica, la PAC se encontrara en la si-
gulente situacion a la espera de las proximas reformas:

)

Un proceso ya concluido de codificacion legislativa de sus principales
bloques materiales, con cuatro actos legislativos basicos: el Reglamento
(CE) N° 1290/2005 (DO 1. 209 de 11.8.2005), relativo a la financiacion
de la PAC; los Reglamentos (CE) N° 1698/2005 (DO L 277 de
21.10.2005) y 473/2009 (DO L. 144 de 9.6.2009), sobre la financiacion
del desarrollo rural; el Reglamento (CE) N° 1234/2007 (DO 1. 299 de
16.11.2007), que da cuerpo a una OCM tnica; y el Reglamento (CLE)
N° 73/2009 (DO L 30 de 31.1.2009), que agrupa todas las ayudas di-

rectas, disociadas o no.

b) Una PAC fundada en dos pilares y dos Fondos, el FEAGA y el FEA-

00,

DER, que, pese a la congelacion de su presupuesto decretada en los
sucesivos marcos financieros plurianuales, preserva su posicion de
principal politica de gasto de la Uniéon (con el 41,49% del total de los
compromisos de las perspectivas financieras 2007/2013), con una clara
hegemonia de las ayudas directas (11).

En 2013 habra concluido ademas la disociacion total de los PU res-
pecto a la produccion. Despojados de cualquier referencia econéomica
pero consagrando las diferencias en sus importes en funcion del pa-
sado, se veran confrontados a renovadas presiones para justificar su
reparto y su legitmidad ante la sociedad. Con el modelo regional con-
vertido ya con la Revision Médica en el horizonte de referencia para
el apoyo del primer pilar, se entra en un proceso de convergencia de
los montantes medios por hectirea de los sobres nacionales y de defi-
nicién de objetivos especificos (targeting) para los pagos disociados.

(11) Las ayudas directas del primer pilar ascienden a un 72,5% del total del Presupuesto para 2012 (con un
0% para los PU y un 5,9% para las ayudas asociadas a la produccion). Por su parte, las medidas de mercados

representan un 5,8% y el desarrollo rural un 21,6% (http://eur-lex.europa.cu/budget/data/LBL2012/ES/SECO3.pdl).
Para un andlisis del gasto agrario mds reciente, pueden consultarse: LUPG (2010), Massot (2010) y Adinolfi et al.
(2011D).
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d) Una PAC que ha apostado por la orientacion al mercado y la desregu-

2

lacion publica en la politica de precios (EC, 2011¢). Lo que se materia-
liza en la desaparicion progresiva de los controles de oferta (cuotas de
la leche, el azacar y la 1soglucosa, derechos de plantacion del viniedo) y
en la paulatina conversion de la intervencion publica en una simple red
de seguridad. Vectores que desembocan de soslayo en un reforza-
miento de los mecanismos para la gestion individual del riesgo, itro-
ducidos con la Revision Médica, y en nuevas reglas de competencia y
de fomento de la auto-organizacion de los productores que permitan
un reparto mas equitativo del valor anadido generado en la cadena
agroalimentaria a favor de su eslaboén mas débil, los productores.

Por ultimo, en 2013 contaremos con tres principios mstrumentales
consolidados en el proceso decisorio comunitario: la disciplina presu-
puestaria, de la mano del nuevo marco financiero plurianual
2014/2020; el gradualismo en la aplicacion temporal de las medidas;
y la flexibilizacion en su gestion material a favor de los Estados. Habra
que ver sin embargo como se articulan en las proximas reformas. La
disciplina presupuestaria en concreto se puede traducir en distintos
formatos: priorizar medidas y Fondos (FEAGA vs. FEADER); alter-
nativamente, puede extender a medio plazo la cofinanciacion a unas
ayudas del primer pilar que ya son formalmente territoriales y que en
ocasiones se superponen en sus objetivos a las del segundo; puede
también agrupar las medidas de mercados y de gestion del riesgo en
un Fondo propio; y, en fin, puede dar lugar a la creacion de reservas
para situaciones excepcionales fuera del Presupuesto de la PAC que
permitan sortear el principio de anualidad en el gasto y la propia dis-
ciplina presupuestaria. Por su parte, el gradualismo en la aplicacion de
las reformas, en la medida que responda mas a las resistencias existen-
tes al cambio que a una voluntad de adaptacion progresiva de las es-
tructuras, puede desembocar en que las reformas de la PAC lleguen
siempre demasiado tarde en su busqueda de la legiimacion ciudadana
y pongan incluso en cuestiéon la virtualidad practica de las medidas
adoptadas. Finalmente, la flexibilidad reconocida de forma creciente
a los Estados en la aplicacion de los mecanismos puede poner en pe-
ligro el caracter supranacional de la PAC. Sobre este punto hay que




distinguir entre las ayudas y las medidas de mercados o de gestion del
riesgo. La flexibilidad en la gestion de las ayudas (de ambos pilares)
responde ante todo a la diversidad estructural de la agricultura comu-
nitaria y no pone en cuestion su caracter comun (a pesar de que pue-
dan ser en su momento todas cofinanciadas). Por otro lado, la
globalizaci6n de los mercados y la creciente volatilidad en los precios
exigen una politica comtn acorde con un mercado tnico, pero tam-
bién mas fluida, con capacidad de adaptarse a unas circunstancias cam-
biantes. En términos figurativos podriamos decir que las acciones de
mercado y de gestion del riesgo deberian en el futuro sacrificar parte
de su solhidez en favor de una mayor plasticidad, que facilitara su aco-
modacién al entorno, sin acabar por ello generando una PAC gascosa
y, por ello, mas soluble, sin mecanismos efectivos de caracter comun.
En este sentido, una decidida apuesta por las ya mencionadas reservas
fuera del Presupuesto es una opciéon a tener muy en cuenta.

4.2. Marco institucional de las préximas reformas de la PAC
de 2013 y 2020

Las reformas previstas para 2013 y 2020, al micio y al final del siguiente

marco financiero plurianual 2014/2020, tienen algunas particularidades

mstitucionales que las distinguen de sus precedentes:

a) En primer término, se daran en un momento de claro predominio del
mtergubernamentalismo. El Tratado internacional sobre la estabilidad,
la coordinacion y la gobernanza en el seno de la Union econémica y
monetaria (TECG) (12) que los Jefes de Estado y de Gobierno adop-
taron a finales de enero de 2012 constituye una prueba manifiesta del
cambio en la correlacion de fuerzas que la prolongada recesion ha des-
atado a favor del Consejo Europeo (y del Banco Central Europeo y la
Autoridad Bancaria Europea) y a costa del Consejo de Ministros vy el
Parlamento Europeo (Dauvergne, 2011). Obviamente, si los planes de
salvacion del euro no desembocan en una mayor mtegracioén politica
(v un mayor federalismo fiscal), se impondra la cooperaciéon intergu-

(12) Para el proceso de elaboracion de este nuevo Tratado internacional, véase Krellinger, 2012.
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bernamental en menoscabo de las politicas comunes, y muy en parti-
cular de aquellas con mayores niveles de gasto.

b) Lo que nos conduce al segundo trazo distintivo: la préxima reforma
de la PAC va vinculada a un nuevo marco presupuestario marcado
por la austeridad a ultranza y que tiene como principal objetivo el plas-
mar las prioridades globales de la llamada Estrategia Europa 2020 en
favor de un crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo (13), a modo
de marco de referencia de las proximas reformas de las principales
politicas comunes para hacer frente a la crisis. Lo que en principio de-
beria comportar una modificacion de la estructura de los recursos pro-
pros de la Union y, a la par, una reasignacion del gasto comunitario
vigente. La propuesta de perspectivas hnancieras plurianuales
201472020 de junio del 2011 (14) asigna de hecho a la PAC el nada
honorable papel de primera fuente de recursos disponibles: bajo el
manto de la congelacion nominal de sus créditos entre 2013 y 2020,
el Presupuesto agrario se reduce en un 9,2 % en euros constantes a fin
de reforzar las politicas de investigacion y formacion, las infraestructu-
ras de transporte, la politica de vecindad y la politica de cooperacion
y desarrollo, entre otras (15). Cabe sin embargo resenar que los pro-
ximos debates financieros se centraran probablemente mas en el capi-
tulo de los recursos propios (cheque britinico, nueva tasa a las
transacciones financieras...) que en el del gasto, dando por hecho que
la estabilizacion del presupuesto comunitario en general se impondra
(en torno al 1% del PIB anual) y que la PAC perderd una parte de sus

(13) COM (2010) 2020 de 3.3.2010 (http;//ec.europa.eu/europe2020/index_es.htm). Habrd que ver sin embargo
hasta qué punto la “Estrategia 2020 coadyuvard a superar la crisis econémica o si, por el contrario, tendrd el
escaso éxito en el crecimiento y el empleo de su predecesora, la Agenda de Lisboa. El Punto 5 de las Conclusiones
del Consejo Europeo de 17 de junio de 2010 reconocié explicitamente la contribucion de una produccion agraria
competitiva y sostenible al éxito de la Estrategia 2020, en consideracion a los potenciales que ostentan las zonas
rurales. Formulacion que dificilmente se corresponde con las propuestas finalmente presentadas, que mantienen
précticamente incolume la estructura de los dos pilares y restringen los créditos de la PAC (con especial incidencia
en el segundo pilar, fundamento sine qua non de una agricultura mds competitiva y sustento especitico del des-
arrollo rural).

(14 )COM (2011) 500 y documentos anexos (http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk 1420/
fin_twk1420_en.cfim). Propuesta modificada por el COM (2012) 388 a causa de la adhesion de Croacia.

(15) Para un andlisis de las propuestas linancieras sector por sector, véase http:/ec.europa.cu/
budget/reformy/index_en.htm y, en particular, en cuanto a la PAC dentro del marco presupuestario 2014/2020,

Adinolfi et al., 2011b.
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Q)

créditos (16). La clave radica en como se efectuara esta reduccion: en
qué partidas, en qué mstrumentos, y a qué ritmo. Por otro lado, la aus-
teridad presupuestaria dominante tiene un efecto anadido: el excluir
de raiz cualquier pretension de aumento de la cofinanciacion dentro
de la PAC, al menos en 2013, tal como han confirmado las propuestas
de la Comision de octubre 2011.

En este contexto hay que contar también con los efectos en la PAC de
los flecos de las dltimas adhesiones y de una posible nueva ampliacion.
Las reformas de 2013 y 2020 seran en este sentido las primeras de una
UE a 27 con los periodos transitorios de alineamiento de los pagos del
primer pilar ya concluidos, lo que ainade una fuerte presion en favor de
su redistribucion en tanto que los montantes medios de la UE-15 siguen
siendo muy superiores a los de la UE-12. Por otro lado, se registraran
nuevas adhesiones, como la de Croacia (a mediados de 2013), con ape-

nas un ligero aumento de los recursos de la PAC [COM (2012) 388].

d) Adicionalmente, la citada primacia intergubernamental tiene su corre-

lato en unos cada vez mas complejos formatos de decision y aplicacion
de la PAC tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa (Massot et
al. 2010). La PAC 2020 sera decidida por vez primera en codecision,
convertida en el procedimiento legislativo ordinario por el Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea (TFUE). No obstante, se dis-
ponen algunas excepciones. El alcance de éstas en favor del Consejo
(v muy en particular la del Articulo 43.3 del TFUE respecto a la fija-
c16n de los precios, ayudas y cuotas) sigue pendiente de un acuerdo
mterinstitucional, previsto en principio para 2012. Es muy probable
que los desencuentros entre el Parlamento y el Consejo se enquisten
hasta la reforma de 2013 (17). Nos atrevemos incluso a aventurar que,

(16) En realidad Ia crisis ha tenido va efectos a nivel agrario. En 2009 motivo la revision de las perspectivas fi-

nancieras plurianuales 2007/2013 con el sacrificio de una parte de los créditos de la PAC de los ejercicios 2009 y
2010 en favor del Plan Europeo de Recuperacion Economica (PERE) (Decision 2009/407/CE, DO L 29.5.2009).

Por otro lado, ha revalorizado las ayudas a la renta como via de financiacion estable y gratuita en un contexto de

volatilidad de los precios y de tuerte restriccion del crédito bancario. Sin embargo, las ayudas de la PAC no han

logrado compensar en muchos casos el deterioro de los mdrgenes provocado por la caida de la demanda y el au-
(=] S5 J
mento de los costes (Vid. Nota 29).

(17) De hecho en el paquete de propuestas legislativas de la reforma, la Comision incluyé un acto especifico

sobre las excepciones del Art. 43.8 TFUE (COM (2011) 629 de 12.10.201 1, disponible en http;//ec.curopa.eu/agri-
culture/cap-post-2013/legal-proposals/com629/629 _en.pdl).
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mas alla de esta fecha, persistiran los debates sobre el Articulo 43.3
entre las dos instancias legislativas hasta que las excepciones queden
vacias de contenido y se imponga la codecision como el tinico proce-
dimiento legislativo de la PAC. Las reformas de 2013 y 2020 se im-
plantaran ademas mediante un uso masivo de los denominados “actos
delegados” (con el fin de agilizar la aplicacion de los nuevos mecanis-
mos). En 2011 la Comision presentod diversas propuestas de ali-
neamiento de los actos basicos vigentes al Tratado de Lisboa, contando
con que el nuevo marco de ejecucion estuviera en vigor antes del micio
de las negociaciones propiamente dichas de la reforma de 2013 (18).
Desgraciadamente de nuevo las divergencias entre el Parlamento y el
Consejo apuntan a que los actos delegados constituiran un campo ana-
dido de disputa de la proxima reforma complicando la ya de por si di-
ticil negociacion de los nuevos mstrumentos agrarios.

e) Estos futuros mecanismos de la PAC deberan ademas afrontar una si-
tuacion médita en los mercados, marcada por una creciente volatilidad
en los precios y los costes (FAO, 2009; HM Government, 2010;
OECD, 2011; Assemblée Nationale, 2011), especialmente significativa
para los cereales, el aceite de soja, el azicar, la mantequilla y la leche
en polvo. Tal como evidencian los estudios de la FAO y la OCDE
(19), los productos agrarios alcanzaron maximos histéricos a mediados
de 2008 (20) para caer seguidamente a medida que se instalaba la des-
aceleracion economica global. Reiniciaron su senda alcista a mediados
de 2010 y registraron nuevos maximos a micios de 2011. En el segundo
semestre de 2011 los precios agrarios se estabilizaron a causa del clima
recesivo global y, fruto de ello, por la recogida de beneficios que regis-
traron algunos mercados de futuros por parte de los mversores espe-

(18) El marco de los actos de alineamiento de la PAC al Tratado de Lisboa se despliega en los COM (2010)
587 (desarrollo rural), 589 (pagos directos), 745 (financiacion) y 799 (OCM tinica), entre otros.

(19) Véase el Indice mensual de la FAO (http://fao.org/worldloodsituation/wis-home/es) y FAO-OECD (2011).

(20) Recientes estudios (Balles y Haniotis, 2010) concluyen que la crisis de precios de 2008, mas alli de los
cambios acaecidos en la oferta y la demanda alimentarias globales y de los bajos niveles de stocks existentes (a la
mitad de los registrados en los 90), incorporé factores especiticos como la creciente demanda no alimentaria por
parte de la industria de los biocarburantes, la consolidacion de la interdependencia entre los precios internacionales
de la energia y los de los alimentos y, en fin, la denominada “financiarizacion” de las soft commodities, en parte a
causa del exceso de liquidez reinante (Assemblée Nationale, 2011, p. 119). Tal como reitera el Anexo 4 del andlisis
de impacto que acomparia a las propuestas de reforma, estos factores tienden a hacerse estructurales y deberdn
ser tenidos en cuenta por la PAC.
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culativos (21). Pero, en 2012, al calor de una meteorologia desfavorable
en algunas de las principales zonas de produccion del mundo, los pre-
clos agrarios han vuelto a repuntar, si bien siguen siendo un 7% infe-
riores a los registrados en 2011. Esta volatilidad, olvidada sorpren-
dentemente por la Revision Médica de 2009, obligard en la presente
fase a un renovado ejercicio de 1imaginacion mstitucional que permita
a la PAC salvar al menos tres escollos: los rigidos marcos financieros
plurianuales existentes, hoy por hoy incompatibles con mecanismos
anti-ciclicos (al uso en los Estados Unidos); los fenémenos de sobre-
compensacion a favor de determinados sectores a que dan lugar unas
ayudas fijas cuando los precios de mercado se disparan al alza (caso
paradigmatico de los grandes cultivos en los ultimos tiempos), mien-
tras, en el otro extremo, se incrementan los costes (caso de la ganade-
ria); y, por ultimo, las restricciones derivadas de la Caja Verde de la

OMC (22).

f) Una ultima caracteristica de la reforma es que se enmarca dentro de una
profunda crisis del multilateralismo, corroborada por los ya citados fra-
casos de los procesos de Doha, a nivel comercial, y de renovacion del
Protocolo de Kyoto, sobre el cambio climatico. Sin embargo, persiste la
llamada “cldusula de paz” del AA (23) y cuesta imaginarse que la Ronda
del Milenio no dé finalmente algin fruto, siquiera bajo la forma de acuer-
dos sectoriales. En el interregno en que estamos asistimos al refor-

(21) A la tradicional especulacion financiera por parte de bancos y hedge funds en los mercados de derivados
v de productos estructurados, hay que sumar la procedente de los llamados inversores institucionales (fondos de
pensiones) con instrumentos como los Exchange Traded Funds (ETF) que en los dltimos tres afios (2009/2011)
se han duplicado en los mercados de materias primas hasta representar la mitad de los activos financieros ligados
a commodities. Las estrategias de los inversores especulativos en futuros agricolas responde menos a la evolucion
los fundamentales econémicos que a sus necesidades de cobertura de riesgo (frente al rendimiento de los bonos
por ejemplo). Con sus operaciones de inversion o desinversion amplifican la volatilidad a corto plazo al trasladar
sus expectativas a los mercados fisicos (precios spot o al contado) (Assemblée Nationale, 2011, p. 149). Véase
también sobre el tema: Gilbert, 2012.

(22) Pese a que la Caja Verde de la OMC constituye el marco ineludible para cualquier reforma, eso no significa
que se deba dar por suficiente su diserio para afrontar con éxito los desalios alimentarios y rurales del siglo XXI,
ni que el proceso de globalizacion seguido sea el adecuado. Volveremos sobre ello (§8.2).

(28) La “clidusula de paz” garantiza que los mecanismos de la PAC adoptados en Marrakech no podran ser ata-
cados por otros socios comerciales. El problema radica en que caducé en 2008. La UE se encuentra pues hoy en
falta, a merced de una posible introduccion de una queja ante el Organo de Solucion de Diferencias (OSD) de la
OMC por parte de cualquier pais tercero, que tendria como resultado el derribo de la PAC presente. Esta posi-
bilidad puede hoy parecer muy remota, en tanto que conduciria a la guerra comercial en plena recesion, pero per-
manece ahi, a modo de espada de Damocles.




zamiento de nstancias alternativas como los acuerdos regionales o n-
cluso el G-20 (24), de la mano del creciente protagonismo de las econo-
mias emergentes en el crecimiento y el comercio mundiales.

4.3. La Comunicacion de noviembre de 2010 y las propuestas legislativas
de octubre de 2011

La Comunicaciéon que la Comision Europea presento en noviembre de
2010 sobre la PAC 2020 (COM (2010) 672) dio el pistoletazo de salida
a la tercera sub-etapa dentro del periodo globalizador. Pese a la (buscada)
generalidad de sus propuestas (Massot, 2011), la Comunicacion contenia
ya algunos apuntes sobre los proximos pasos de la PAC a nivel nstru-
mental (25) que en octubre de 2011 fueron confirmados por las propues-
tas legislativas presentadas por la Comision (26).

Siguiendo el ejemplo de sus precedentes (§3), esta fase se formalizara
en dos tiempos, con una reforma en 2013 y otra en 2020, a modo de
un continuum que se solapard con las perspectivas financieras
2014/2020. De ahi que la reforma, no por casualidad, tenga el apelativo
“PAC 2020,

Bajo estas premisas, analizaremos los vectores operativos de esta nueva
etapa en tres grandes apartados, en funcion de los distintos ambitos y tipos
de instrumentos de la PAC: ayudas directas (§5); regulacion de mercados
y gestion individual del riesgo (§6); y desarrollo rural (§7).

(24) Bajo la Presidencia francesa el G-20 ha recomendado la mejora de los mercados financieros agricolas y el
fomento de la investigacion agraria. Por el contrario, no ha retenido la propuesta de creacion de stocks reguladores
a nivel internacional, pese a ser preconizada por el panel de expertos de alto nivel sobre la seguridad alimentaria
de la FAO. En contra de esta medida véase, Gilbert, 2012.

(25) Para un analisis de la Comunicacion de la Comision, véanse los documentos publicados por el servicio de
estudios del Parlamento Europeo: Adinolfi et al., 2010; Adinolli et al., 2011a; Chatellier (2011), Tangermann
(2011) y Jambor (2011). Tangermann es especialmente critico con la propuesta por considerar que no se hace
una apuesta suficiente en favor de una PAC de los bienes publicos. En la misma linea se sitian los trabajos de
Agricultural Economists (2010); Buckwell (2010); Matthews (2010), Haskins (2011) y Zahrnt (2011). Para un ana-
Iisis institucionalista, Massot (2011).

(26) COM (2011) 625 a 631, disponibles en: http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/
index_en.htm. Para un andlisis de las propuestas legislativas presentadas, pueden consultarse: Matthews, 2011;
Adinolfi et al., 2011c; Del Cont et al., (2012); Gohin, 2012; IfLS (2012); Matthews, 2012; Swinbank, 2012; y Van
der Ploeg, 2012.
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5. EL VECTOR CENTRAL DE LA REFORMA: EL REGIMEN DE AYUDAS
DIRECTAS POST 2013

5.1. El reto de la multifuncionalidad: un nuevo sistema de pagos por tramos u objetivos

Las propuestas de la Comision se orientan a reformar de plano el apoyo
disociado con tres finalidades: la integracion de objetivos especificos,
soclo-economicos, ambientales y territoriales, en las ayudas disociadas
(EC, 2011b) (targeting); la definici6n de las condiciones para su aplicacion
teleologica (marco material por funciones o tayloring); y, de resultas de
todo ello, la redistribucion del apoyo vigente, a nivel de Estados y de agri-
cultores. Pretenden en suma implantar un modelo multifuncional de ayu-
das en el primer pilar (por tramos) (27), complementado con una mayor
selectividad en sus beneficiarios (§5.2).

5.1.1. Los pagos bésicos a Ia renta

Un primer tramo se concreta en un apoyo basico a la renta mediante un
pago anual, obligatorio y uniforme por Ha a los agricultores activos de
un Estado o region (administrativa o econémica), a decidir internamente,
por un valor equivalente al menos a un 40% del correspondiente sobre
nacional de ayudas. Para su cobro estos pagos continuarian siendo some-
tidos a la condicionalidad, a una calificacion previa de las superficies ele-
gibles por cada Estado y, como gran novedad respecto a la Comunicacion
previa, al respeto del componente verde, tal como en el siguiente apartado
se explica.

La Comision con su propuesta rechaza explicitamente la eliminacion del
apoyo a las rentas tal como han propugnado numerosos académicos ale-

(27) El modelo propuesto sigue el esquema avanzado por el Parlamento Europeo en su Resolucion del 8 de
Julio de 2010 (T7-0286/2010). Los pagos por tramos fueron de todos modos ya preconizados con anterioridad
(Bureau y Mahé, 2008 y 2009; Massot, 2009; o Bureau y Witzke, 2010). Estos tltimos lo propusieron a modo de
modelo transitorio hasta la aparicion de una PAC centrada en el apoyo a los bienes publicos. El apoyo multifun-
cional ha sido también defendido a nivel politico por el Gobierno escocés (The Scottish Government, 2010), el
Ministerio francés de Medio Ambiente (MEEDM, 2010) y el Ministerio de Agricultura finés (FMAF - MMM,
2010).
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gando que en el resto de sectores economicos las politicas de rentas son
de competencia nacional y que la pluralidad de ingresos que pueden per-
cibir los hogares rurales solo es susceptible de control (fiscal) a nivel in-
terno (Buckwell, 2009; Bureau y Witzke, 2010; Matthews 2010;
Tangermann, 2011). Para la Comision estos economistas pasan por alto
la debilidad y volatilidad de las rentas agrarias (28) asi como el continuo
mcremento de los costes (en alimentacion animal, fertilizantes, energia),
que acrecientan la importancia de las ayudas (29). Por otro lado, argu-
menta la Comision, el primer tramo que ahora se propone no pretende
ser una “ayuda a la renta” propiamente dicha (como lo fue en el pasado)
sino, simplemente, un apoyo basico a su estabilidad que garantice una
clerta capacidad de produccion, el suministro regular de bienes y de ser-
vicios publicos y el equilibrio territorial.

Cabe senalar que el pago basico comporta para los Estados con un sis-
tema de referencias histéricas como Espaiia un proceso de convergencia
de los pagos medios a la Ha con la vista puesta en 2019. Contra lo que
parece ser la opiniéon dominante, tal proceso nunca deberia aplicarse
segun criterios administrativos (Autonomias). Pese a las naturales reticen-
cias de nuestras administraciones a cualquier nueva asignacion de los de-
rechos de pago y la consecuente revision de los sobres autonémicos, lo
oportuno seria apostar por una convergencia en base a grandes regiones
economicas o, s1 se prefiere, sistemas de produccion, tal como ya hacen
aquellos paises con modelos regionalizados, teniendo en cuenta la espe-
cializaci6n territorial, las buenas practicas exigibles por la condicionalidad,
y el grado de volatilidad en precios y costes. Asi lo imponen las exigencias
de legitmidad, de racionalidad econémica y de coherencia con la elimi-
nacion de las referencias historicas.

(28) El Anexo 1 del andlisis de impacto que acompaiia las propuestas explica la situacion de las rentas netas de
los factores en la Unién a partir de las cuentas econémicas de Eurostat. Para la UE-15, la renta media en 2010
equivalia en términos reales a los niveles de 1996. Hay sin embargo estudios que contestan la metodologia de la
Comision, en especial por el cilculo del trabajo agricola (UTAS) y el olvido de los ingresos no agrarios (Hill, 2010;
Gohin, 2012, p. 36-40).

(29) Durante el periodo 2007/2009 las ayudas representaron de media el 29% de las rentas agrarias para la UE-
27 (30% para la UE-15; 19% para la UE-12) (EC 2011, Brief N° 2). La dependencia del apoyo publico se agudiza
por la variabilidad de las rentas, en funcion de la evolucion de los precios y costes v a pesar de la continua caida
de activos (de un 25% desde el ario 2000, equivalente a 3,7 millones de UTAS). En 2009, por ejemplo, la renta
global de la UE-27 cayé un 10,7%, y en 2010, por el contrario, se incrementé en un 12,8% (Eurostat, Statistics in
focus).
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Es obvio que, para atenuar su impacto redistributivo, podrian buscarse
formulas de progresividad en su aplicacion. En este sentido, una revision
parcial de los sobres autonémicos del tenor de la propuesta para los 27
(reducciéon de un tercio hasta el 909% del importe medio por Ha estatal -
vid. §5.2) podria servir como punto de partida a una territorializacion gra-
dual. En cualquier caso, si en 2013 las autoridades espanolas renuncian
a optar por las regiones econémicas, lo deberan hacer en 2020 siguiendo
la 16gica interna de la reforma (§5.3). Por otro lado, cuantos menos Esta-
dos apuesten por las regiones economicas, menos legitimado resultara el
pago bdsico a la renta y mayores probabilidades existiran que se reduzca
sustancialmente en 2020.

5.1.2. Segundo tramo: los pagos verdes

El segundo tramo lo conforman las ayudas directas obligatorias en favor
de los bienes publicos medioambientales (greening component) (30), que
percibiran las explotaciones que se comprometan a efectuar determinadas
practicas agricolas beneficiosas para los suelos mds alla de la condiciona-
hidad. Equivale a un 30% del total del sobre nacional de ayudas y los agri-
cultores ecologicos y de las areas Natura 2000 serian considerados
automaticamente beneficiarios de sus pagos a la Ha.

Si bien el tramo verde formaliza la introduccion en el primer pilar del
apoyo a los bienes publicos medioambientales, se rechaza la pretension,
expuesta por una extensa literatura econémica y numerosas organizacio-
nes ambientalistas (31), de orlentar la totalhidad de las ayudas de la PAC
en favor de la provision de bienes publicos. Frente a los que preconizan
esta opcion la Comision alega que ignoran los estrechos vinculos que exis-
ten entre el apoyo a las rentas, la sostenibilidad de la actividad agraria, el
suministro de bienes y servicios publicos a la sociedad, y la ordenacion
del territorio. En la actual situacion, la ausencia de un apoyo a las rentas,
aunque posiblemente no incidiria en el volumen de produccion a medio

(30) Sobre la nocion de bien publico y su clasificacion, véase el estudio pionero del IEEP - Cooper et al. (2009).

(31) Véanse en este sentido, entre muchos otros trabajos: las dos declaraciones de 2009 y 2010 firmadas por un
grupo de economistas agrarios en favor de una PAC basada en los bienes publicos (Agricultural Economists, 2009
v 2010); los estudios de BirdLife International (2010a y 2010b); los diversos trabajos del IEEP (Cooper et al.,
2009; Hart et al. 2010, Baldock et al. 2010, y Hart et al., 2011); Tangermann (2011); y, en fin, el reciente estudio
de PBL (2011).
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plazo, se traduciria en la desaparicion de muchas pequenas y medianas
explotaciones, en una intensificacion y concentracion de la oferta en las
regiones mas competitivas, y en el abandono de la actividad agraria en
muchas otras, con efectos negativos en los bienes y servicios publicos de

origen agrario (Nowicki et al., 2007 y 2009; LEI - Wageningen UR, 2010).

No obstante, las propuestas legislativas de la Comision modifican el pago
verde que se avanzo en la Comunicacion de 2010 (Matthews, 2012) hasta
el punto que, de no ser enmendadas, podrian conducir a resultados con-
trarios a los esperados, tanto en lo que respecta al apoyo a las rentas como
a la provision de bienes pablicos. En primer lugar, la Comision obliga a los
agricultores a cumplir con las exigencias del greening para el cobro del pago
basico. Nos encontrariamos pues ante un solo pago con dos componentes
nominales (Swinbank, 2012), donde el greening se convertiria de hecho en
una especie de super-condicionalidad obligatoria. Se vulneraria con ello el
enfoque del targeting (un mecanismo por objetivo), adulterando el sistema
de apoyo por tramos. Ademas, el cambio puede tener importantes conse-
cuencias practicas para los agricultores: la no observancia de las exigencias
del pago verde podria traducirse en la pérdida de hasta el 70% de los nuevos
pagos directos, en funcion del grado de incumplimiento.

El impacto potencial de este cambio se acentiia por la desaparicion en la
propuesta final de dos de las medidas del pago verde apuntadas en la Co-
municacion, el mantenimiento de la cobertura vegetal y la rotacion de cul-
tivos, pese a ser, de lejos, las medidas mas efectivas desde el punto de la
conservacion del suelo y la lucha contra el cambio chimatico. La Comision
aduce en su descargo que estas medidas planteaban problemas de control
y/o chocaban con un sistema de pagos en el primer pilar que imperativa-
mente ha de ser de cardcter anual. El problema radica en que la Comision
en su afan de implantar un tramo verde de aplicacion simple ha terminado
por proponer un esquema basado en tres practicas (diversificacion, mante-
nimiento de prados permanentes y preservacion de zonas ecologicas) que
no responde a la variedad agronémica existente en la UE-27 y, lo que es
peor, excluye de antemano de sus pagos a una buena parte de sus produc-
ciones (como los cultivos permanentes o la ganaderia sin prados naturales).

En estas circunstancias puede ya adelantarse que el greening component
sera objeto de fuerte controversia en el Consejo y el Parlamento Europeo:
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para los mas proclives a una PAC de los bienes puablicos, por quedarse
demasiado corto o por superponerse con los pagos agro-ambientales del
segundo pilar hasta el punto de hacerles perder su atractivo; para los mas
sensibles a los argumentos productivos, por ir demasiado lejos en su fi-
nanciacion o por someter la realidad econémica a un formato de despa-
cho. En cualquier caso, pese a su indudable impacto en la agricultura
mtensiva y de monocultivo, se puede ya descartar que caiga durante la
negociacion. A lo maximo, se modificara su porcentaje de financiacion,
se flexibilizard el catilogo de buenas practicas exigibles, se incrementaran
sus beneficiarios automaticos como se hace con los agricultores ecologicos
(por ejemplo, sumando aquellos agricultores con programas agroambien-
tales en el segundo pilar) o se aplicard bajo la forma de un menu a con-
cretar por las autoridades nacionales en una primera etapa para avanzar
en su armonizacion en 2020.

5.1.3. Tramos complementarios

Fl ¢je central del nuevo sistema de apoyo conformado por el pago basico
a la renta y el greening se complementa con otros tres tramos.

- Un suplemento anual obligatorio y por un maximo de cinco anos en
favor de los jovenes agricultores (menores de 45 anos), que podria signi-
ficar hasta un 2% del sobre nacional.

- Un suplemento territorializado a la renta, voluntario, en favor de las
zonas desfavorecidas. Estas ayudas podrian ascender a un 4% del sobre
nacional como maximo bajo una nueva clasificacion aun por definir. Pa-
rece logico pensar que, si los Estados optaran por un pago a la Ha segun
sistemas productivos, los pagos a las zonas desfavorecidas del primer pilar
podrian ser subsumidos en los pagos basicos, dejando el apoyo especifico
a estas areas para el segundo pilar.

- Por ultimo, la propuesta de la Comision incluye un quinto tramo, facul-
tativo como el anterior para los Estados, que integraria todas las ayudas
ligadas a la produccion (con las excepciones del algodon, que se beneficia
de un régimen especial por estar incluido en los Protocolos de adhesion
de Grecia y Espana, y de los pagos sectoriales a las regiones ultraperiféri-
cas - Canarias en nuestro caso). En Espana este tramo podria suponer
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hasta el 10% del sobre nacional. De facto, la propuesta abre la puerta a
posibles pagos anticiclicos, a decidir en funcién de criterios internos y
que podrian ser modificados en el iempo. En este tramo deberian pre-
ferentemente tener cabida algunos sectores ganaderos hoy con primas
asociadas (vacas nodrizas), ayudas del Articulo 68, o derechos especiales.

5.2. El reto de la equidad: redistribucion entre Estados vs. selectividad en el apoyo directo

Pese a las fuertes criticas existentes sobre el injusto reparto de los pagos
del primer pilar entre los Estados, del que resultaria una disponibilidad
financiera muy heterogénea para el conjunto de los tramos, la Comision
se decanta por una reasignacion parcial de los sobres nacionales en 2013.
La propuesta se basa en una revision de los importes individuales medios
que limite las ganancias y las pérdidas de los Estados y se concreta en una
redistribucion de un tercio de la diterencia del pago medio por Ha de
cada sobre nacional respecto al 90% de la media comunitaria. Constituye
una solucion salomonica que no responde a ningun criterio objetivo ni
tampoco satisface las expectativas de aquellos paises que, pese a las subi-
das, seguirdn con importes medios muy por debajo de la media en 2020
(en especial los paises bélticos) (32). Sin duda el acuerdo final retocara la
formula propuesta pero no cabe esperar grandes cambios en los trasvases
de fondos mterestatales. Pese a sus deficiencias, este ejercicio de redistri-
bucion ha de contemplarse como un primer jaléon con vistas a una futura
convergencia completa de los pagos por Ha de los 28 (Croacia incluida).

Por otro lado, el nuevo régimen de apoyo viene acompanado por una
mayor selectividad de los beneficiarios, que se concreta a tres niveles:

a) En primer término se definen los “agricultores activos” como tnicos
perceptores de las ayudas, con el objetivo de excluir aquellas empresas
cuyo objeto social principal no sea el ejercicio de la actividad agraria.
En puridad no se hace sino convertir en obligatoria una exigencia que
ya existia a titulo facultativo para los Estados. Sin duda la propuesta es

(32) De la propuesta se deduce que dieciocho Estados pierden una parte de sus ayudas entre 2014 y 2020 res-
pecto al periodo 2007/2018 en proporciones muy variables, con Malta, Paises Bajos, Bélgica, Grecia e Italia con
caidas superiores al 5%. Espania apenas se ve alectada, con una reduccion global del 0,8%. En el otro extremo,
nueve Estados resultan ganadores netos, en particular Rumania (+48,8%), Letonia (+38,3%) v Bulgaria (*32,9%).
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b)

demasiado poco ambiciosa (Massot, 2011) y deberd ser mejorada
(ahora y en 2020) teniendo cuidado de no sobrepasar tres limites: las
exigencias de la OMC respecto a los pagos disociados, que prohiben
toda obligacién de producir; las competencias nacionales en materia
awil, fiscal y mercantil, que obstaculizan la definicion de un estatuto
comunitario de beneficiario de la PAC; y la no exclusion de los agri-
cultores pluriactivos, por el papel que ejercen en la preservacion de
una agricultura multifuncional en el conjunto del territorio europeo.

Se fyjan restricciones para los perceptores por arriba y por abajo. La
reduccion progresiva de los pagos se establece a partir de los 150.000
Euros por benehiciario, ajustados por los salarios pagados y las cargas
sociales, una vieja reivindicacion de la Comision que, hasta el dia de
hoy, nunca ha salido adelante en el Consejo (33). Sus recursos finan-
ciarian las medidas de innovacion del segundo pilar. Por otro lado, los
Estados pueden no conceder pagos directos a los que perciban menos
de 100 euros.

En tercer y dltimo lugar, el nuevo sistema de ayudas puede ser susti-
turdo por un régimen especifico y simplificado en favor de los “peque-
nos agricultores”, con un montante de ayuda entre los 500 y los 1.000
Euros. Lo mas iteresante es que, de acuerdo con la propuesta de la
Comision sobre el desarrollo rural (COM (2011) 627), los Estados
pueden instituir adicionalmente un régimen para los pequenos agri-
cultores que transfieran sus tierras con sus derechos a otro agricultor.
En esta circunstancia percibirdan hasta un 120% de sus pagos anuales
previos hasta el ano 2020 (es decir, por un maximo de 1.200 Euros
anuales) aun después de su abandono de la actividad agraria. Esta me-
dida, que rememora viejas propuestas de “Bond Scheme” (Tanger-
mann, 1991), denota una clara voluntad de acelerar la reestructuracion
del sector. Téngase en cuenta que, segun los ulimos datos (34), hay

(38) La mayor debilidad de la propuesta radica en los Iimitados recursos que libera y su desigual impacto por

paises. Los cdlculos de la Comision tras las deducciones aplicadas a las cooperativas y empresas con mayor nimero

de

asalariados vaticinan una recaudacion de apenas 186 millones de Euros, del que el 91,5 millones corresponde-

rian al Reino Unido, 33,2 a Grecia, y 19 a Espana. Véase al respecto el Andlisis de Impacto que acomparia a la

prc

opuesta.
(34) httpy//ec.europa.eu/agriculture/fin/directaid/2010/annex1_en.pdL.
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1,5 millones de agricultores que reciben entre 500 y 1.250 Euros (el
19,49% del total).

5.3. Vectores-fuerza para la reforma de 2020

La propuesta sobre los pagos del primer pilar es una prueba fehaciente
de la practica funcionalista al uso que deja abiertas las puertas a una mo-
dificaciéon de los objetivos (y tramos) en 2020. En este contexto, en 2013
el debate institucional Consejo-Parlamento se centrard en la definicion
de sus prioridades (o, s1 se prefiere, en los porcentajes a asignar a cada
uno de los tramos), sus perfiles (y muy especialmente los del componente
verde) y/o el caracter obligatorio o voluntario de cada tramo. Sea cual sea
el resultado se pondra fin a los pagos basados en referencias historicas
aunque sin llegar hasta sus ultimas consecuencias, en tanto que se renun-
cla a un pago dnico a la renta por hectirea (flat rate) para toda la Union
en 2013. Tal empeno, coherente con un apoyo disociado y con la libertad
que ostentan sus beneficiarios para elegir su especializacion productiva,
quedaria pendiente para 2020.

Ahora bien, quizas entonces fuera mas conveniente sustituir la generali-
zacion de un pago tinico medio a la Ha (flat rate) para el conjunto de los
sobres nacionales por otras modalidades mds coherentes con un apoyo
multifuncional ya consolidado. En otras palabras, la redistribucion del
apoyo del primer pilar entre los Estados a partir de 2020 deberia basarse
en criterios objetivos segtin cada tramo (superficie con potencial de bienes
publicos, importe medio de ayuda a la Ha en zonas desfavorecidas o a
los jovenes, etc.). En esta hipotesis la ayuda-bisica o universal a la Ha en
la UE a 27 (o 28) se circunscribiria al primer tramo, a modo de un apoyo
uniforme a la renta, que a su vez podria ser mas selectivo (s1 mejorara la
definicion de “agricultor activo™).

Caben sin embargo otros escenarios. Fl1 mas simple seria decidir en 2020
la supresion del tramo basico de ayudas a la renta y del tramo de ayudas
conectadas a la produccién, tal como defienden algunos medios acadé-
micos (§5.1.2). A partir de ahi se abririan dos posibles itinerarios. El pri-
mero dejaria el apoyo a las rentas y sectores exclusivamente en manos de
la politica de mercados, lo que equivaldria a dar por suficientes las actua-
les redes de seguridad en la OCM tinica. La segunda opcién seria apostar
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por un apoyo a la renta agraria de cardcter mixto, basado en redes de se-
guridad y mecanismos individuales de gestion del riesgo (seguros y fondos
mutuales de margenes) con el concurso de reservas plurianuales. Este se-
gundo escenario para tener éxito requeriria que la panoplia de mecanis-
mos alternativos a la intervencion que en 2013 ya se apunta empezara a
aplicarse resueltamente por los Estados a fin de garantizar su posterior
consolidacion y/o expansion. Volveremos sobre ello (§6.3). De momento
lo que nos interesa resaltar es que, s1 el primer tramo desapareciera, las
restantes ayudas del primer pilar de la PAC se orientarian prioritaria-
mente a sustentar la provision de bienes ptblicos, que podrian ser incluso
ampliados al bienestar animal por ejemplo, o a los sumideros de carbono.
Al respecto hay que reconocer que la propuesta para 2013 es muy pobre
en cuanto a la lucha contra el cambio chmatico. La PAC del futuro debera
poner mas énfasis en restringir las emisiones de origen agrario y tener
mas en cuenta el calculo de la “huella del carbono” segun los productos.
De ahi podrian surgir nuevas formas de apoyo compensatorio a las ex-
plotaciones al 1gual que otras fuentes de financiacion agraria a cargo del
comercio de emisiones.

Dejando de lado el futuro de los tramos, otro elemento clave del escenario
post 2020 es el futuro de los actuales pilares de la PAC'y, de soslayo, sobre
la posible cofinanciacion de las ayudas del primer pilar. Digamos de ante-
mano que, de acuerdo con la propuesta, en 2014 los dos pilares se distin-
guiran por las modalidades de pago (anuales en el primer pilar, plurianuales
en el segundo pilar) y, sobre todo, por su régimen hnanciero (a cargo ex-
clusivamente del FEAGA en el primer pilar, a cargo del FEADER en el
segundo, en régimen de cofinanciacion). La Comision mantiene pues los
dos pilares pero se decanta por revalorizar el primero. En este sentido se
elimina la modulacién obligatoria en favor del desarrollo rural (dejaindola
a titulo exclusivamente facultativo, por un maximo del 10% del sobre na-
cional). Y, lo que es mas significativo, se permite a 12 paises (entre ellos a
Espana) la “modulacion mversa®, equivalente a una reasignacion de hasta
un 5% del presupuesto del segundo pilar en favor de las ayudas del primero
(con el consecuente ahorro en cofinanciaciéon nacional).

Con tales bases es perfectamente concebible la creacion de un anico pilar
de apoyo agro-rural en 2020, tal como en su dia propugno Buckwell y su
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grupo de reflexion (1998), siempre y cuando se extendiera la cofinancia-
c16n a las ayudas del primer pilar. En Espana puede parecer un anatema
mencionar tal eventualidad que, sin embargo, puede convertirse en in-
eluctable s1 prosigue el proceso de estabilizacion del gasto de la PAC. Por
otro lado, un unico pilar de apoyo reforzaria el interés en los Estados por
una mayor selectividad de los beneficiarios e impediria los solapamientos
entre los pagos directos y los del desarrollo rural que se vislumbran con
la PAC 2013. Con tal ejercicio desembocariamos en un rediseno similar
al siguiente: dos nuevos pilares, uno para las ayudas agro-rurales y otro
para las acciones de estabilizacion de mercados y rentas, complementado
con reservas plurlanuales y anti-ciclicas fuera del Presupuesto de la PAC
(vid. §6.3).

En realidad que la PAC 2020 siga o no los itinerarios que acabamos de
trazar dependera en buena medida del peso financiero que se atribuya a
cada uno de los tramos propuestos en 2013 y, muy en particular, por el
grado de flexibilidad que se les reconozca a las autoridades internas para
su aplicacion. Si, como parece, el margen de maniobra es muy alto, des-
embocaremos en una explosion de hibridos nacionales con distintas com-
binatorias de los cinco tramos (ademds del régimen de pequenos
agricultores). Y de entre ellos surgird sin duda el modelo de apoyo pre-
dominante para el post 2020, como ya acaecio con el modelo regional
de disociacion, paulatinamente convertido desde 2003 en referencia para
la actual reforma (Massot, 2011). Esta secuencia podria verse facilitada,
o ralentizada, segan el ritmo y éxito que tengan los instrumentos de ges-
tion del riesgo a implantar por los Estados.

6. LAS MEDIDAS DE ESTABILIZACION DE LOS PRECIOS POST 2013
6.1. La regulacion clasica de los mercados

A simple vista puede parecer que en materia de politica de mercados la
propuesta de la Comision es mucho menos inovadora que en el capitulo
de las ayudas directas. Se ratifica la continuidad en la adaptacion de los
mecanismos de intervencion existentes dentro de la OCM tunica (EC,
2011c¢) para convertirlos en simples redes de seguridad. Se suprime el al-
macenamiento publico para el trigo duro y sorgo y se extiende el almace-
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namiento privado (aunque se elimina para la mantequilla). Se eliminan a
su vez las ayudas a la utiizacion de leche en polvo y caseina, a los gusanos
de seda y a las organizaciones de productores de lupulo. Se ratifica la des-
aparicion de las medidas de control de la oferta (cuotas lecheras y azuca-
reras y derechos de plantacion del vinedo). Y se apunta, en fin, a titulo
complementario, la presentacion en 2012 de un paquete especifico de
fomento de la promocién que se sumaria al ya presentado en 2011 sobre
la calidad. Hasta aqui parece que no haya nada nuevo bajo el sol. Y, con
todo, eppur si muove: la propuesta de la Comision incorpora algunos ele-
mentos novedosos en cuanto a la regulacion de los mercados y a la mejora
de la cadena de valor.

6.2. Nuevas medidas de estabilizacion de los precios y de mejora de la cadena alimentaria

Dentro del paquete de reforma de la PAC, la principal novedad de la re-
forma son sus propuestas de mejora del funcionamiento de la cadena ali-
mentaria, un ambito en el que los sucesivos Comisarios de Agricultura
nunca habian osado entrar pese a tener reconocida por el Tratado una
excepcion en materia de politica de competencia. Siguiendo las reflexio-
nes apuntadas por una Comunicacion de 2009 (COM (2009) 591 de
28.10.2009) y por el Grupo de Alto Nivel constituido especialmente para
analizar los efectos del fin de las cuotas lacteas, la Comision presentd un
paquete de reformas de este sector (COM (2010) 728 de 9.12.2010) avan-
zando con ello la reforma de la PAC post 2013 en este ambito. En €l se
preconizo la firma de contratos individuales por los productores y la in-
dustria, permitiéndose a su vez la negociacién de contratos colectivos,
que podrian incluso afectar a los volimenes y a las bases de calculo de
los precios. Se pretendia en suma fomentar la concentracion de la oferta
y reforzar el poder de negociacion del sector productor sin por ello caer
en situaciones monopolisticas.

En febrero ultimo el Parlamento y el Consejo llegaron a un acuerdo sobre
el nuevo Reglamento licteo que modifica la actual OCM tnica [Regla-
mento (UE) 261/2012] para su inmediata entrada en vigor. En él se con-
firma la posibilidad de negociar la produccion entre las organizaciones
de productores y la industria sin que pueda superarse el 33% de la pro-
duccion de un Estado o, alternativamente, el 45% cuando la produccion
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total sea iferior a 500.00 toneladas. Los Estados podran ademas imponer
contratos obligatorios por un minimo de 6 meses que cubran el suminis-
tro de leche cruda de los productores a las industrias en su territorio y
éstos deberan fijar el precio, en funcion de las senales del mercado, los
plazos de pago y los sistemas de recogida y suministro de leche.

Este precedente tendrd sin duda incidencia en las negociaciones de la
nueva OCM para 2014 en cuanto al reequilibrio de la cadena alimentaria
en su conjunto. La propuesta (COM (2011) 626) generaliza las figuras de
las organizaciones de productores y de las interprofesionales en todos los
sectores y refuerza sus potestades al modificar el marco general de la po-
litica de competencia en materia agricola. Sin embargo, se queda lejos de
lo ya pactado para la leche en materia contractual. De hecho la nueva
OCM no agota las posibilidades que ofrece para el conjunto de sectores
agrarios la excepcion del Tratado, lo que redunda en que cada Autoridad
Nacional de la Competencia siga gozando de un gran margen de discre-
cionalidad y pueda interpretar de manera distinta las disposiciones apli-
cables a los operadores agricolas en materia de acuerdos y practicas
concertadas (Guillen, 2012).

Otra gran novedad de la reforma es su apuesta por el fomento de los me-
canismos de gestion individual de riesgos en dos sentidos: por un lado,
se avanza una mejora del régimen de ayudas a los seguros agrarios de pro-
duccion y a los fondos mutuales por epizootias; por otro lado, se crea un
nuevo instrumento de estabilizacion compatible con la Caja Verde de la
OMC con el fin de compensar sustanciales pérdidas de renta, bajo la
forma de contribuciones financieras a fondos mutuales.

Sin embargo, estos mecanismos se sustraen del primer pilar de la PAC,
donde ya se acomodaban desde la Revision Médica, para traspasarlos al
segundo pilar. Los argumentos que explican este traspaso son puramente
formales: el régimen de cofinanciaciéon aplicable y ser medidas de fo-
mento de caracter contractual y plurianual. Lo paraddjico es que en la
propuesta de OCM tunica existen también los fondos mutuales y los se-
guros de cosecha (para el sector vinicola) y se deja que los programas ope-
rativos en frutas y hortalizas incorporen medidas de gestion del riesgo.
Parece evidente que el destino final de tales medidas ha de ser la OCM
unica y/o un pilar especifico para la politica de mercados, a plasmar, si
no es posible en 2013, durante la reforma de 2020.
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Resaltemos al respecto que en su Comunicacion de noviembre 2010, la
Comisioén apuntd a una mejor regulacion y a un posible fomento de los
mercados de derivados de materias primas agrarias. No existen medidas
concretas en este sentido dentro de las propuestas sobre la PAC de 2011
que se dejan en manos del Comisario de Mercado Interior. En el mo-
mento de escribir estas lineas prosiguen los debates sobre la regulacion
de estos mercados (35).

Finalmente, se mstituye dentro del nuevo marco financiero plurianual
2014/2020 (aunque fuera de la rabrica agraria) una reserva adicional que
se desencadenaria a partir de la declaracion de una crisis grave y que uti-
lizaria los mecanismos de la OCM tnica. En paralelo, se permite que el
actual Fondo Europeo de ajuste para la globalizacion compense posibles
pérdidas de los agricultores europeos por la firma de acuerdos bilaterales
con paises terceros.

6.3. Vectores-fuerza para la reforma de 2020

La consolidacion de una politica publica de mercados entendida como un
conjunto de redes de seguridad puede darse como un hecho consumado.
Por el contrario, es arriesgado vislumbrar el devenir de otras vertientes de
la politica comtn de mercados. Son de prever fuertes debates en el Con-
sejo y en el Parlamento Europeo sobre las propuestas de reequilibrio de
la cadena de valor, los mecanismos de gestion del riesgo, y las reservas con
efectos agrarios. Sentadas estas premisas, pueden avanzarse algunos co-
mentarios sobre los futuros ejes-fuerza para 2020 de estos tres apartados:

a) En cuanto a las redes de seguridad es muy posible que perduren
mucho tiempo. Cabria sin embargo mejorar su efectividad reempla-
zando sus precios de referencia hoy fijos por otros que siguieran la
evolucién de los precios mundiales (Buckwell, 1998; Gohin, 2012).

b) En cuanto al ¢je de mejora del funcionamiento de la cadena de valor,
siguiendo el modelo decidido para el sector lacteo, deberia profundi-
zarse en la vertebracion vertical de los sectores y en las relaciones con-

(35) COM (2009) 332, COM (2009) 563 y COM (2010) 484. Sobre su posible alcance, véase: Assemblée Na-
tionale, 2011.
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tractuales equilibradas con el paralelo desarrollo de la excepcion del
Tratado en materia de reglas de la competencia en agricultura. Con
estas bases, sea en 2013 o bien en 2020, seria conveniente avanzar en
algunos puntos que la propuesta de la Comision sobre la OCM tnica
dejan en el alero. En primer lugar se deberia permitir explicitamente
a las organizaciones de productores optimizar los costes de produccion
y estabilizar los precios mediante retiradas, almacenamiento privado
o promociones. Asimismo, seria preciso amplar al resto de los secto-
res las medidas especificas existentes en vino y aceite de oliva en ma-
teria de concentracion de la oferta, adaptacion a la demanda vy
estabilizacién del mercado. Iin tercer lugar, deberian eliminarse los
procedimientos de verificacion ex-ante de los acuerdos agricolas en la
linea de lo que ya disponen las reglas de la competencia para otros sec-
tores econémicos (36). Y, por ultimo, deberia incluirse un listado po-
sitivo de acuerdos de las organizaciones de productores o de las
mterprofesionales, es decir, compatibles en principio con el derecho
comunitario, que impidieran interpretaciones contrapuestas de las au-
toridades nacionales de la competencia y que trasladaran la carga de
la prueba de su admisibilidad a éstas (Del Cont, 2012).

En cuanto a los instrumentos especificos de lucha contra la volatilidad
de los precios, nada nuevo se mfiere del fomento de los seguros de
produccion y de los fondos mutuales, esquema que ya existe desde la
Revision Médica. Mucho mas interesante es la referencia al nuevo ins-
trumento de estabilizacion que, sin embargo, bajo el formato pro-
puesto de fondo mutual es dudoso que llegue a convertirse en una
verdadera red de garantia de ingresos (Income Stabilisation Tool - IST)
o una variante de un seguro de margenes (Gohin, 2012). Algunos es-
tudios precedentes de la Comision (EC 2009; EC 2011¢) apuntaban
en favor de un modelo similar al canadiense, basado en la compensa-
c16n de los margenes de las explotaciones (37). Por esta via se podrian
superar los mecanismos de precios (redes de seguridad) y de apoyo
fjo a la renta (PU) y nos adentrariamos en el mundo del apoyo antici-

(36) Reglamento (CE) 1/2003, DO L 1 de 4.1.2003.

(37) El programa Agri-stability interviene cuando el margen neto de un productor sufre una caida superior al

15% respecto a la media de los iltimos cinco anios. Se complementa con el programa Agri-investment para dismi-
nuciones de renta menores. Sobre el sistema canadiense: Anton, Kimura, Martini, 2011.
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clico. En esta perspectiva se echan en falta mayores analisis de algunos
puntos como condicién para triunfar en el empeno:

— La propuesta legislativa de la Comision y sus documentos anexos
no enfatizan con el vigor suficiente los efectos de la volatihdad en
precios y costes en los mercados comunitarios (38) o, si se prefiere,
la importancia de un precio estable y remunerador en un contexto
de reduccion de las ayudas a la renta. Tampoco se analizan las ven-
tajas e mconvenientes de los mecanismos disponibles asi como las
relaciones de complementariedad que pudieran existir entre ellos.

— La propuesta tampoco incide en los fallos de mercado (market fai-
lures) que pueden justificar las diferentes modalidades de interven-
c16n publica. Fallos que pueden tener sus raices en el poder de
mercado (en funcién de los rendimientos de escala o los costes fjos
de los operadores), eventuales externalidades positivas (a fomentar)
o negativas (a restringir) o, en fin, en problemas de informacion
(como pueden ser los costes de transaccion consecutivos al acceso
a la informacién o la asimetria existente en los agentes econémicos
para conseguirla). En este contexto, sorprende que la Comision no
plantee ninguna 1niciativa para mejorar, cuantitativa o cualitativa-
mente, la recoleccion y difusion de informacion necesaria para el
éxito de los seguros o los fondos mutuales.

— Se precisaria ademads una reflexion en profundidad sobre las condi-
ciones que impone la Caja Verde de [a OMC a las medidas de esta-
bilizacion de las rentas o margenes (39) y sobre los limites para su
futuro desarrollo que se derivarian del proyecto de modalidades ins-
trumentales que actualmente se debate en la Ronda de Doha (Gide

(38) La Comision se limita a andlisis descriptivos, en los que reconoce que un 20% de los agricultores comuni-
tarios han tenido que hacer frente a variaciones de la renta de hasta un 30% en los ultimos arnos (EC, 2011 - Brief
N°3). Por otro lado, las provecciones de mercado se centran mds en los niveles de precios que en la volatilidad
en si misma (OECD, 2011; OECD-FAO, 2011b). Pese a todo, se observa un renovado interés en los medios aca-
démicos por el tuturo de la politica comiin de mercados y la lucha contra la volatilidad: Bureau y Witzke, 2010;
CEIGRAM-UPM, 2011; Chatellier, 2009 y 2011; IVIFA-CEIGRAM, 2011; Matthews, 2010a; OPERA, 2011; y
Gohin, 2012.

(39) El punto 8 de la Caja Verde impone que los regimenes de seguros solo pueden cubrir pérdidas hasta un
80% de la media de produccion de los tres aiios precedentes y los Estados solo pueden financiar hasta un 65% de
las polizas. Ademis, guarda un total silencio sobre los fondos mutuales por motivos sanitarios o medioambientales
(Véase Anexo 2 del vigente Acuerdo Agricola de la OMC, Decision 94/800/CE, DO L 336 de 23.12.1994, pdgs.
22 a 89). Al respecto pueden también consultarse: Meléndez-Ortiz et al. (2009) y Orden et al. (2011).
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et al., 2009; Daugbjerg y Swinbank, 2009; Smith, 2009; Matthews,
2010b; Adinolf et al. 2010; Brink, 2011; Swinbank, 2012). En este
sentido, la UE deberia seguramente aprovechar unas negociaciones
multilaterales renovadas para relajar algunos de sus parametros.

— Habria que dilucidar finalmente los requisitos, legales y, sobre todo,
financieros, que deberian cumplirse para erigir un sistema de esta-
bilizacion a nivel comunitario como el que se enuncia. Actualmente
el marco inanciero plurianual incorpora una rubrica especifica para
el primer pilar de la PAC, con un techo maximo de gasto anual y
un colchon de 300 millones de euros para imprevistos. Este umbral
se ha de respetar imperativamente, acudiendo s1 es preciso a una re-
duccion hineal de los pagos directos (principio de disciplina finan-
ciera) (40), o del conjunto de medidas del primer pilar (principio de
disciplina presupuestaria) (41). En la medida que la evolucion de
los gastos de mercado es, por definicion, impredecible y que la vo-
latihdad de los precios casa mal con la actual rigidez presupuestaria
de la Union, la tnica alternativa es crear fuera de las rubricas de las
perspectivas financieras, una reserva plurianual para crisis graves de
los mercados agricolas. 1.o que nos conduce a la ilima gran nove-
dad de la propuesta de la OCM.

¢) En realidad la utilizacion de reservas, con reglas financieras propias,
no es totalmente nueva. Existen ya cuatro mstrumentos flexibles en las
vigentes perspectivas financieras 2007/2013 (42) que en ocasiones pue-
den guardar sus remanentes mas alld de un ¢jercicio y que en su con-
Junto equivalen a un 1,42% del marco financiero plurianual (Jones,
2010). La Comunicacién sobre la futura revision presupuestaria reite-
raba ya la necesidad de reforzar la flexibilidad en el conjunto del Pre-
supuesto de la Union (43). Por lo demads, la necesidad de una reserva

(40) Articulo 11 del Reglamento (CE) N° 73/2009 (DO L 30 de 31.1.2009), modificado en ltimo término por
el Reglamento (CE) N° 1250/2009 (DO L 338 de 19.12.2009).

(41) Articulo 19 del Reglamento (CE) 1290/2005 (DO L 209 de 11.8.20005).

(42) El Instrumento de fexibilidad (para cubrir cualquier gasto sobrevenido, con 1.400 millones de Euros para
el periodo 2007/2013); el Fondo Europeo de ajuste para la globalizacion (en favor de aquellos trabajadores atec-
tados por procesos de deslocalizacion, con un total de 8.500 millones); el Fondo de solidaridad por desastres na-
turales (con 7.000 millones); y la Reserva para ayudas de emergencia, para operaciones humanitarias (con 1.983
millones).

(48) COM (2010) 700 de 19.10.2010: Secciones 1 (p.3), 3.2 (p. 18) y 4.7 (p. 20).
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agricola fue citada en un documento mmformal de la Presidencia espa-
nola de 2010, apuntada luego en la Resolucion del Parlamento Euro-
peo de julio de ese mismo ano (T7-0286/2010), y retomada por
algunos estudios (CEIGRAM, 2011). La propuesta de perspectivas fi-
nancieras 2014/2020 recoge finalmente el guante y crea esta reserva
(44), fuera del presupuesto de la PAC y por un monto de 500 millones
de Euros anuales, de los que 300 millones corresponderian al margen
para imprevistos que ya existe en el primer pilar de la PAC. No tiene
el respaldo de un acto juridico especifico, como ocurre con el resto
de instrumentos flexibles, y se fundamenta en las disposiciones previs-
tas para perturbaciones de mercados dentro de la OCM unica
[art. 159, COM (2011) 626]. Complementariamente, la propuesta de
la Comision amplia las posibilidades del actual Fondo Europeo de
ajuste para la globalizacion a fin de compensar el impacto de futuros
acuerdos comerciales con paises terceros en el ambito agrario (45). No
queda sin embargo muy claro como se dilucidaran los sectores bene-
ficiarios de estos créditos al 1gual que las modalidades de calculo y re-
parto de las compensaciones por paises. El requisito de la unanimidad
para la aplicacion de los instrumentos inscritos fuera de las perspectivas
financieras y los largos debates a que han dado crisis pasadas (como la
de la E.coli sin ir mas lejos) no auguran nada bueno en este sentido.

Sin minusvalorar el esfuerzo que ha hecho el Comisario Ciolos para abrir
el melén de las reservas para la agricultura, hay que reconocer que falta
aun mucho trecho por andar para garantizar su efectividad. Se requeriria:
primero, que tuvieran explicitamente un cardcter plurianual, con la con-
secuente posibilidad de guardar sus remanentes mas alla de un ejercicio
presupuestario; segundo, deberian tener una dotacion mayor que la ac-
tualmente prevista, sobre todo si se decidiera mcluir bajo su manto los
mecanismos de gestion de riesgo (Mahé, 2012) y/o apostar incluso por
un apoyo anticiclico en su seno, aunque fuera cofinanciado (Mathews,
2010a); por ultimo, bajo las dos anteriores premisas, las reservas deberian
encontrar un mejor acomodo dentro de un nuevo AA de la OMC con

(44) Articulo 159 de la propuesta COM (2011) 626 y Punto 14 del COM (2011) 403 en el marco de las pers-
pectivas financieras.
(45) COM (2011) 608 y Punto 13 del COM (2011) 403, dentro de las propuestas de perspectivas financieras.
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mayor sensibilidad para los mecanismos de lucha contra la volatilidad (sa-
biendo de antemano que, de no conseguirlo, un eventual reforzamiento
de las reservas debera ir siempre acompanado de una fuerte reduccion
de la proteccion en frontera para cumplir los compromisos de la UE con
respecto al apoyo interno vy, en particular, con la Caja Ambar). En este
sentido es significativo senalar que los mecanismos anticiclicos en EE.UU.
constituyen el contrapunto compensatorio de unos derechos arancelarios
muy débiles que, en la medida que alinean los precios internos con los
precios mundiales, comportan a su vez unas fluctuaciones mucho mayo-
res que las que hoy se registran en la UE. Por otro lado, de consolidarse
las reservas agricolas y los mecanismos flexibles de apoyo, se podrian hi-
potéticamente reducir los pagos basicos a la renta del primer pilar y eli-
minar los episodios de sobre-compensacion hoy existentes cuando los
precios de mercado van al alza.

Los posibles instrumentos de estabilizacion de ingresos a nivel comunitario
aun han de madurar, técnica y politicamente. En el corto plazo se topan
con problemas de dificil solucion, como son: la extrema variedad en los
puntos de partida de los diferentes Estados miembros en materia de ges-
tion mdividual del resgo; esta diversidad de experiencias se traduce a su
vez en una ausencia de datos armonizados a nivel europeo que permitan
definir un instrumento con garantias (por ejemplo, margenes de explota-
c16n, si pretendiéramos inspirarnos en el modelo de Canadd); la diferente
cobertura que tendria este mecanismo por sistemas productivos y paises
s1 no se Impone un marco minimo obligatorio, con el consecuente riesgo
de distorsion del mercado tnico; y, por tltimo, su elevado coste financiero
para el Erario comunitario, aun cuando se acotara la posible compensacion
de margenes y se aplicara un régimen de cofinanciacion (46). En este con-
texto, a medio plazo se podrian contabilizar determinados beneficios fis-

(46) En diferentes documentos la Comision ha estimado el coste que supondria para el Presupuesto comunitario
un régimen de compensacion de mérgenes rentas (EC 2009; EC 2011, Briet N° 8; Andlisis de impacto de la reforma).
Tomando como referencia la evolucion de los mercados entre 1998 y 2007, con una compensacion del 70% de las
pérdidas superiores al 30% de los mérgenes, el coste hubiera ascendido a 6 millardos de Euros anuales, beneficiando
al 15% de las explotaciones. Lo que parece en principio asumible. Sin embargo, si las pérdidas a compensar fueran
mis elevadas (en funcion del nivel de renta elegido como referencia o la evolucion de los precios) el coste se dispa-
raria. La propia Comision ha estimado que una caida adicional en los precios de un 10% comportaria un coste total
de algo mas de 10 millardos (un montante a comparar con los 14,4 millardos de la politica de desarrollo rural). Y
si la disminucion en los precios fuera de un 30%, el coste superaria los 30 millardos anuales, a todas luces imposible
de cubrir si no se sustituyeran totalmente los PU por un régimen compensatorio de esta indole.

50




cales como equivalentes de ayuda nacional como contrapartida a la cofi-
nanciacién comunitaria (con una metodologia comun a definir, similar a
la que se utihiza por la Union en las ayudas de Estado o en las notificaciones
nacionales a la OMC). Lo que permitiria la mtroduccion de medidas como
las cuentas de ahorro bonificadas con objetivos de estabilizacion de la renta
(simulares al Agri-investment canadiense) (Antén et al, 2011). Por ultimo,
podria incluso pensarse en crear una Agencia para la gestion de los meca-
nismos contra la mestabilidad agraria, con un régimen financiero ad hoc.

Con tales mimbres es dificilmente concebible que un sistema alternativo
de estabilizaci6n de ingresos, siquiera de geometria variable, sea capaz en
2020 de reemplazar las redes de seguridad o los pagos basicos. A lo ma-
x1mo a que podria aspirarse seria a complementarlas para crisis de precios
de cardcter grave. Pero, no cabe desesperar. En concordancia con la doc-
trina funcionalista comunitaria, se hace camino al andar y el pistoletazo
de salida de esta larga marcha se ha dado ya en 2011 con las propuestas
de la Comuision.

7. 1A POLITICA DE DESARROLLO RURAL POST 2013

7.1. Del desarrollo rural a la cohesién territorial

La propuesta de la Comision confirma que el desarrollo rural pasa a jugar
un papel secundario en el proceso de reformas en curso. Es significativo
al respecto que, como ya se explico, se permite por vez primera la “mo-
dulacion mversa”, dando pie al traspaso de créditos desde el FEADER a
tavor del FEAGA. Por otro lado, el segundo pilar pierde consistencia in-
terna acogiendo en su seno medidas como los instrumentos de gestion
del riesgo que, si no fuera por su cardcter cofinanciado, irian légicamente
a cargo del FEAGA (Van der Ploeg, 2012). Pero, por si esto no fuera su-
ficiente, el desarrollo rural parte de un vacio clamoroso en tanto que, a
diferencia de lo que ocurre con el primer pilar, no se definen los criterios
de reparto entre los Estados. Puede ya preverse que se utilizaran la su-
perficie agraria, el trabajo agrario, las zonas Natura 2000 y de alto valor
natural, la superficie forestal, la poblacion rural y el PIB, pero al desco-
nocer las ponderaciones que finalmente se practicaran es imposible eva-
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luar su pertinencia y/o su impacto. La razon de tal proceder es politica:
con vistas a superar las complejas negociaciones con el Consejo y en el
Parlamento, la Comision pretende usar el segundo pilar a modo de clave
de ajuste y compensacion de la redistribucion propuesta para el primer
pilar. En este contexto, los criterios objetivos de reparto de los créditos
de desarrollo rural se concretarian en un acto delegado a presentar con
posterioridad, conjuntamente con una nueva clasificacion de las zonas
destavorecidas agrarias. Lo que, de soslayo, dejaria al Parlamento Euro-
peo fuera del terreno de juego. Un escenario dificil de asumir y que, con
casl total seguridad los diputados rechazaran de plano, exigiendo dar su
beneplacito a los criterios de reparto simultineamente con la adopcion
de la reforma de la PAC en su conjunto.

Como aspectos positivos la nueva politica de desarrollo rural post 2013
mcorpora un Marco Estratégico Comun que integrara todos los mstru-
mentos financieros estructurales (FEDER, FSE, Fondo de Cohesion y
FEADER) en una o6ptica de objetivos tematicos comunes y un enfoque
territorial en su aplicacion, donde primara el enfoque LEADER (47) . A
partir de este marco global, se formalizaran Contratos de partenariado a
nivel nacional, con dos componentes, el FEADER por un lado, en la me-
dida que preserva su autonomia, y el resto de Fondos Estructurales por
otro. El siguiente paso sera la definicion de los Programas de Desarrollo
Rural por cada Estado y, en su caso, regiones. Complementariamente, la
nueva politica de desarrollo rural incorpora un Partenariado en favor de
la Innovacion con vistas fomentar la productividad y la sostenibilidad del
sector. No es propiamente dicho un nuevo mstrumento sino mas bien
un marco de coordinaciéon entre la Union y los Estados.

Se parte de los tres grandes objetivos generales de la reforma de la PAC:
competitividad agricola, desarrollo sostenible y cambio clhimatico; y equi-
librio territorial. Estos se articulan en el segundo pilar mediante seis prio-
ridades con sus respectivos nstrumentos: formaciéon e mnovacion;
competitividad; biodiversidad; cambio clhimatico; desarrollo de las dreas
rurales; y, a modo de cajoén de sastre, la organizacion de la cadena ali-

(47) Un resumen de las propuestas de reforma de la politica regional puede encontrarse en: http://ec.europa.eu/
regional_policy/sources/docollic/oflicial/regulation/pdl/2014/proposals/regulation2014_leaflet_es.pdf
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mentaria y gestion del riesgo (en coordinacién con la OCM tnica, tal
como ya se comento). Desaparecen los actuales ejes pese a que se apunta
que un 25% del presupuesto de cada programa deberd dedicarse a medi-
das agroambientales y de lucha contra el cambio chmatico y que un 5%
financiara los proyectos LEADER. Se pone adicionalmente un marcado
acento en los resultados, para lo que se fijan imndicadores que serviran para
evaluar la programacion y las medidas tomadas y, en su caso, premiar o
sancionar su gestion (RuDI, 2010) mediante el concurso de una reserva
de eficiencia.

7.2. Vectores-fuerza para la reforma de 2020

La definiciéon de un Marco Estratégico comun para los Fondos estructu-
rales equivale a volver al enfoque integrado que existia con anterioridad
ala Agenda 2000. Es de suponer que la politica regional, responsable de
este nuevo Marco Estratégico, en un futuro mediato podria tomar las rien-
das del desarrollo rural bajo el prisma de la cohesion territorial. Incluso
no cabe descartar que aquellas medidas del FEADER menos ligadas a
las explotaciones agrarias y mas orientadas a la diversificacion econémica
y al desarrollo local puedan salir de la PAC a medio plazo e insertarse
dentro de una politica global de cohesion rural.

Esta evolucion no ha de ser necesariamente negativa si persiste la idea de
que la nueva PAC sea mas selectiva y se oriente preferentemente a apoyar
a las explotaciones agrarias en sus esfuerzos por acrecentar su competiti-
vidad, suministrar bienes y servicios publicos a la sociedad, y combatir la
volatihdad de precios y costes. Tengamos presente que, con la coartada
del fuerte incremento del paro industrial y de la marginalidad en los ba-
rrios periurbanos que acompaian a esta crisis (y que perduraran desgra-
citadamente durante mucho tiempo), la politica de cohesion corre el riesgo
de convertirse en una politica comun de cuno exclusivamente urbano.

Una politica de cohesion rural atajaria este peligro. Podria ademas res-
ponder mejor a los requerimientos de la llamada “nueva ruralidad” (no
exclusivamente agraria) (OECD, 2006) y dar lugar a politicas mas ambi-
closas en favor del medio rural, con objetivos especificos segun los terri-
torios y un marcado enfoque de desarrollo local (Roza - Terluin, 2011).
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En cualquier caso, sea cual sea el formato que se imponga, es de prever
que los paises del Iste se conviertan en los principales beneficiarios de
las futuras medidas de desarrollo rural.

8. CONCLUSIONES

8.1. Los escenarios 2020 y sus parametros

La PAC, sin dejar de ser una politica economica, constituye hoy ante todo
un objeto de estudio politologico. El entorno institucional y presupuesta-
110 asi como las exigencias ciudadanas, condicionan decisivamente sus re-
formas tanto o mas que la evolucion estructural y de los mercados
agrarios. Podriamos afirmar que, una vez iniciado el proceso de reformas,
en 1992, y convertida en una politica fundamentalmente de ayudas, la
PAC se ha independizado en cierta medida de su entorno econémico y
han ganado importancia los vectores politicos en su devenir inmediato.
Lo que ocurria en mucha menor medida antes de 1992, cuando los pa-
quetes anuales de precios podian responder de manera inmediata a la
evolucion de los mercados.

En realidad la PAC no es ajena a los cambios econémicos pero lo hace
de forma gradual, a causa de su rigidez institucional y financiera, que en-
cuentra su origen en tres factores: el marco de referencia derivado del
AA de la OMC, que disciplina el desarrollo de los mecanismos de la
PAC; unos marcos financieros plurianuales, con techos anuales maximos
de gasto, que dificultan cualquier respuesta evolutiva frente a los cambios
en los precios, las rentas y los costes (volatilidad); y un entramado institu-
cional multinivel fundado en el respeto a la diversidad de los Estados
miembros, con grados de desarrollo, estructuras e intereses muy distintos.
Esta complejidad politica restringe el margen de maniobra de los actores
de las reformas de la PAC, a su vez condicionado por la falta de un demos
europeo unico, que aun se expresa mediante una opinién publica difusa.
Una situacion sin duda muy distinta a la de nuestro par transatlantico, los
Estados Unidos, capaz de modificar radicalmente sus sistemas de apoyo
agrario en cada una de sus Farm Bill (como con casi total seguridad po-
dremos comprobar de nuevo en 2014).
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Es de resaltar el cambio de rumbo que ha significado la reforma pro-
puesta por la Comision para 2014, orientada nitidamente a reforzar el
primer pilar de la PAC. El Comisario Ciolos ha roto con la tendencia de
sus predecesores, Fishler y Fisher-Boel, mas prochives a ruralizar el con-
junto del apoyo agrario, tal como preconizé en su dia el Grupo Buckwell,
con el horizonte puesto en la creacion de una Politica Agraria y Rural
Comun (PARC) (Buckwell, 1998). En este sentido las principales nove-
dades istrumentales para 2013 se sitian dentro del primer pilar: la con-
solidacion de los pagos directos por tramos, subsumiendo incluso
funciones (como el apoyo a los bienes puablicos, a los jovenes o a las zonas
desfavorecidas) tradicionalmente asentadas en el segundo pilar; la mejora
de la cadena alimentaria mediante contratos, nuevas reglas de la compe-
tencia y el fomento de las organizaciones de productores; y la creacion
de nuevas herramientas de estabilizacion de los mercados fuera del Pre-
supuesto agrario (reservas). Todo ello aderezado por paquetes autonomos
de medidas, a favor de la calidad, la promocion o sectores hoy con me-
didas de control de la oferta (Iacteo, vitivinicola o azticar) que precisaran
de programas de soft-landing para su eliminacion. Por su parte, el se-
gundo pilar pierde empuje y autonomia para insertarse en el marco ge-
neral de coordinacion de los Fondos Estructurales. Lo cual, sin dejar de
ser positivo, apunta a futuros traspasos en aras de la politica de cohesion.

Este golpe de timoén a favor del primer pilar puede tener diversas expli-
caciones. Ante todo, la constatacion de la persistencia de fallos en los
mercados agrarios (market failures), agudizados por su creciente volatili-
dad y el desigual reparto del valor generado por la cadena alimentaria
(Gohin, 2012). Por otro lado, la austeridad presupuestaria ha coartado
cualquier atisbo de extension de la cofinanciacion nacional, caracteristica
del segundo pilar. Por altimo, el fracaso de las negociaciones de la OMC
ha permitido mantener el nivel de apoyo global a la agricultura.

Con tales premisas, los escenarios de la retorma en 2020 pueden ser muy
distintos segiin como se concreten al menos cuatro pardmetros institucio-
nales: el devenir del multilateralismo; la financiacion del primer pilar de
la PAC; las formas de aplicacion de la reforma de 2013 que decidan
poner en practica los Estados de la UL y las relaciones simbioticas de la
PAC con otras politicas comunes.
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Es cierto que si la Ronda de Doha concluyera en base al ultimo pro-
yecto de modalidades (TN/AG/26 de 21.4.2011), la UE podria cum-
plir teéricamente sus exigencias en cuanto al capitulo de apoyo mterno,
segun los dltimos datos disponibles (48). Sin embargo, en un entorno
de fuerte volatilidad, la intensa reduccion de las tarifas aduaneras que
hoy por hoy se contempla podria afectar la estabilidad de los mercados
agrarios hoy mas protegidos (lacteos, azucar, cereales) aun en el su-
puesto que los precios se mantuvieran a niveles altos (OECD-FAO,
2011a). Seria por consiguiente deseable que, con vistas a la reforma
de 2020, la UE se planteara un “Plan B” alternativo al simple desarro-
llo de los vectores trazados en 2013 (Swinbank, 2012).

Un segundo parametro clave para el horizonte 2020 es el financiero.
La contintia reduccion de los créditos agrarios en términos reales para
cubrir otras prioridades politicas y una mejora a medio plazo del esce-
nario de ingresos y gastos para las Haciendas publicas nacionales, fruto
de un mayor crecimiento econémico, permiten considerar la introduc-
cion de la cofinanciacion en las ayudas del primer pilar de la PAC
como una opcion plausible. Una eventual ntroduccion de la cofinan-
clacion permitiria la creacion de un tiico pilar para el apoyo directo
a las explotaciones (§5.3). Por su parte, la inclusion de los beneficios
fiscales en su calculo y la consolidacion de reservas plurianuales agra-
rias fuera del Presupuesto de la PAC abriria las puertas a la extension
de mecanismos de los mecanismos idividuales de gestion del riesgo
y quizas también a los pagos comunes anticiclicos (hoy acotados a las
ayudas conectadas a la produccién dentro de los sobres nacionales).

El tercer parametro viene dado por el uso que los Estados hagan de
las cada vez mayores competencias en la aplicacion de los pagos di-
rectos. De la imprevisible variedad de regimenes hibridos de pago que

(48) La ultima notiticacion a la OMC sobre las medidas de apoyo interno del periodo 2007/2008

(G/AG/N/EEC/68 de 24 de enero de 2011) deja entrever un cierto margen de maniobra para las relormas. Las
medidas con capacidad de distorsion (Caja Ambar + Caja Azul + cliusula de minimis) ascenderian a 19,9 millardos

de

€, por debajo del umbral de los 21,7 millardos previstos en el nuevo proyecto de modalidades. La Caja Verde

por su parte significaria la parte del leén del apoyo, por un total de 62,61 millardos, con 34,5 en pagos desconec-
tados. En su conjunto, la PAC de 2008, sin aiin incluir la Revision Médica y la reciente evolucion de los precios
mundiales, representaria 82,5 millardos. Los sectores con mayor peso en la Caja Ambar (12,35 millardos) serian
el azticar (28,7%), la mantequilla (22,1%), la cebada (15,7%) y el trigo (13,3%). Un andlisis comparativo del apoyo
por paises puede encontrarse en Brink (2011) y Butault (2011).
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surjan de la PAC post 2013 se impondra un modelo dominante que
acabard dando el sesgo definitivo a la reforma del 2020 (§5.3).

d) Por ultimo, parece fuera de duda que la PAC afirmara en el futuro su
caracter de “policy mix” en si misma, consagrando sus multiples ob-
jetivos (seguridad alimentaria, seguridad medio ambiental, cohesion
territorial) y, consecuentemente, su larga panoplia instrumental. La
clave estd en saber cudles de estos diversos objetivos primaran y, de
soslayo, en como se concretaran los mevitables apéndices agrarios en
otras politicas comunes (competencia, regional, salud publica, regula-
c16n de los mercados de derivados, cambio climatico, medio am-
biente).

8.2. Globalizacién vs. modelo social, agricola y alimentario

Se puede argumentar que la globalizacion es, en Gltima instancia, incom-
patible con la PAC. Lo que equivale a decir que la globalizacion comporta
mevitablemente el declive de un proyecto de integracion que alcanzoé su
maxima expresion con el periodo europeizador y su guinda, la Unién
Monetaria (§2.1). En este contexto, las iltimas ampliaciones serian vistas
mcluso como una manifestacion mas de la globalizacion desatada a partir
de la caida de los bloques, con capacidad de hacer implosionar el pro-
yecto de mtegracion en general y la PAC en particular.

No compartimos esta vision. Sin duda, tal como recientemente ha aler-
tado Rodrik (2011), una globalizacion convertida en un fin en si misma
(que €l denomina “hiperglobalizacion”) constituye un peligro para la de-
mocracia representativa y el bienestar social en general (y el modelo social
europeo en particular). La presente crisis nos ha mostrado que una libe-
ralizaci6n sin cortapisas de los flujos de mercancias y de capital en su bas-
queda del coste mas bajo posible impone la inestabilidad financiera y
econoémica, incrementa la desigualdad social y reduce el margen de ma-
niobra de la politica en democracia. Pero frente a esta realidad la res-
puesta no es negar la globalizacion y acrecentar la accion pablica nacional.
De lo que se trata es de fundar una nueva gobernanza a dos niveles, el
multilateral y el europeo.




A nivel multilateral para mstaurar un nuevo formato regulador para los
fluyjos financieros, comerciales, y laborales, garantizar la seguridad alimen-
tarta mundial y dar un marco global para la lucha contra el cambio climé-
tico y un uso sostenible de los recursos naturales. En la UE para
profundizar en la democracia supranacional, avanzar en el federalismo
fiscal y presupuestario de la Zona Furo y consolidar el modelo continental
de economia social de mercado que el propio Tratado de Lisboa refrenda
(Articulo 3 TUE) (Massot et al. 2010). Una economia del bienestar y
competitiva que dé cuerpo en suma a una Union como actor global y con
capacidad para afrontar aquellos desafios que dificilmente podran tener
respuesta a un nivel exclusivamente nacional (mercado tnico con cohe-
s10n soclo-econoémica y territorial asi como reglas comunes alimentarias,
sanitarias y de bienestar animal; lucha contra el cambio climatico y de-
fensa de la biodiversidad; compromisos comerciales multilaterales y de
desarrollo; regulacion financiera y monetaria; o regulacion migratoria).

Este modelo social europeo se deberia traducir en un modelo agricola y
alimentario propio, necesariamente distinto al de otras latitudes, que pre-
servara la diversidad de sus agriculturas al tiempo que las hiciera compa-
tibles con un mercado integrado estable y sin distorsiones. Un modelo
multifuncional que garantizase un suministro regular de los bienes y ser-
vicios publicos ligados a la actividad agraria, que mantuviera su capacidad
productiva a nivel territorial e impidiera fenémenos tales como una ex-
cesiva concentracion de la produccion en monocultivo o la margimaliza-
c16n y abandono masivo de tierras (49). Un sistema agro-alimentario mas
competitivo y sostenible, basado en la agricultura del conocimiento
(OECD, 2102). Un modelo, en fin, de economia mixta, fundado en la
complicidad entre la administracion comunitaria (con la PAC en la
mano), las autoridades internas (mediante las indispensables politicas de
acompanamiento) y los operadores privados.

La PAC tiene por consiguiente un papel que jugar en el futuro que se
concretara en consonancia directa con el modelo social post crisis que se
imponga a nivel supranacional. La reforma de 2013 sera la de la crisis.

(19) Elementos puestos en evidencia por los estudios de prospectiva encargados por la DG de Agricultura y
Desarrollo Rural de Ia Comision bajo el titulo “Scenar 2020 (Nowicki et al., 2007 y 2009).
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La reforma de 2020 deberia ser la de la post crisis. Ciertamente, hay quie-
nes preconizan que la PAC deberia convertirse en un marco regulatorio
minimo para un apoyo nacional, y que deberia dejar la primacia a otras
politicas: la politica comercial comun (tarifas), la politica de competencia
(reglas para los acuerdos entre operadores y para las ayudas nacionales)
y la politica regional (con un componente especifico de desarrollo rural).
Pero este discutible final no estd predeterminado por la globalizacion o
por una UE a 27 o mas miembros. Incluso hoy la OMC, la personifica-
c16n misma de la iberalizacion comercial, con todas sus deficiencias, deja
capacidad de maniobra a las autoridades publicas (como lo corrobora sin
ir mas lejos la evolucion de la politica agraria norteamericana) y empuja
simplemente a una transformacion de sus mecanismos. Tengamos a su
vez presente que los altimos adherentes se han convertido de facto en ga-
rantes de la pervivencia de la PAC (siquiera por los saldos netos financie-
ros que puede aportar a los PECOS), aunque esto empuje a una mayor
redistribucion de las ayudas.

En resumidas cuentas, el futuro de la PAC dependera en tltima instancia
del combate politico que hoy ya libran la cooperacion intergubernamental
y el proyecto de mtegracion europeo por hiderar la salida de la recesion.
Un contflicto que, tras las escaramuzas de 2013, tendrd su principal campo
de batalla en 2020, una vez la Unién tenga que renovar su marco finan-
ciero plurianual y con é€l, disenar la PAC post crisis.
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RESUMEN

Los mecanismos de la PAC 2020: principales vectores del proceso de reforma en curso

El objetivo de este articulo es analizar la posible evolucion de los instrumentos de la PAC
2020 en funcion de la Comunicacion de la Comision de 18 de noviembre de 2010 y de las
propuestas legislativas de 12 de octubre de 2011. Resalta los principales vectores que con-
ducirn el proximo proceso de reforma de la PAC y, al mismo tiempo, esboza algunas ideas
con vistas a orientar los debates interinstitucionales dentro de la UE que tendran lugar du-
rante el periodo 2012 a 2020.

PALABRAS CLAVE: Reforma de la PAC, ayudas, politica de mercados agrarios, desarro-
llo rural.

SUMMARY

The CAP 2020 mechanisms: main vectors on the current reform process

The purpose of this paper is to analyse the possible evolution of the mechanisms of the
CAP 2020 in function of the Commission's Communication of 18th November 2010 and
the legislative proposals of 12th October 2011. It discusses the key vectors leading the CAP
reform process and it also provides some suggestions in order to guide the EU iterinstitu-
tional debates which will take place from 2012 to 2020.

KEY WORDS: CAP reform, aids, agricultural markets policy, rural development.
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