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Massot Marti, A.

1. Introduccion: la larga senda hacia la PAC post 2023

En 2022 la PAC cumple 60 afos. En su largo periplo ha sufrido una profunda
metamorfosis que, desde la perspectiva que da la reforma adoptada en diciembre de

2021, puede subdividirse en tres grandes ciclos (Cuadro 1):

CUADRO 1

60 afios de Politica Agricola Comiin: de la PAC 1.0 a la PAC 3.0

LAPAC 1.0

La PAC del Mercado Comiin

LAPAC2.0

La PAC de la globalizacion

LAPAC 3.0
La PAC multifuncional de los bienes y
servicios publicos

PERIODO 1962 a 1991 1992 a 2022 2023...
Contribuir a la instauracion de
Adaptar la PAC a la globalizacion un sistema alimentario inclusivo,
Acompaiiar el Mercado tras la caida del bloque sovietico y saludable y sostenible, y facilitar la
OBJETIVO , L. ., ..
Comiin a las ampliaciones de 1995 y de los  gestion de las transiciones verde y
PECOS (2004, 2007 y 2013) digital de las diversas agriculturas y
ruralidades de la UE-27
- Era del cambio climatico y de
- Mercado interior de 1992 en la glgballzamén post pandemia Yy
A expansion (UE-28) multipolar (post guerra de Ucrania)
A n?vel -externo: GATT Multilateralismo comercial: OMC - Brexit (UE-27 desde 1.1.2021)
;Q “111;2 Jﬁtiﬁihem 4o - CumbredeRio 1992/ Protocolo - Reformade 2021
CONTEXTO Pt . de Kyoto - Pacto Verde Europeo y Objetivos
Comun con sucesivas deD llo Sostenible (ODS)
adhesiones (CE-6 a - Reformas de Mac Sharry (1992), ¢ Desarrollo Sostentble
CE-12) Agenda 2000, Fischler (2003), - Multilateralismo ambiental
Chequeo Médico (2009), Ciolos (COPs; Convenio Biodiversidad)
(2013) - Desafios geopoliticos (Rusia) y
economicos (retorno de la inflacion)
Conexion a bienes y servicios
Productivismo agrario Desconexion del apoyo a la publicos y fomento de la
PARADIGMA en pos de la seguridad produccion a partir del Acuerdo sostenibilidad y resiliencia en la
alimentaria Agricola de la OMC de 1994 diversidad agrondomico-ambiental,
econdmico-estructural y rural
- Primer Pilar: ayudas a la Ha - Nuevo modelo de gobernanza
Precios de garantia (por y precios como red de sguridad - Agricultura inteligente
MECANISMOS sector - OCMs) (FEAGA) . ) - Enfoque de cadena (de la Granja
- Segundo Pilar: politica de ala Mesa) con vistas a mejorar el
desarrollo rural (FEADER) reparto del valor afiadido
- MFP 2021-2027 a la baja
FEOGA al alza hasta FEAGA y FEADER a la baja bajo - Plan (temporal) de recuperacion
FINANCIACION la aplicacion de Marcos Financieros Plurianuales econdmica ‘Proxima Generacion

estabilizadores y el MFP
1988-1992

(MFP): 1993/1999, 2000-2006,
2007-2013,y 2014-2020

UE’ (PGUE)

- Planes adicionales de contingencia
tras el conflicto de Ucrania

Fuente: Elaboracion propia.
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*+ La «PAC 1.0», que abarca el periodo de 1962 a 1991. Tuvo como objetivo el
acompanar la construccion del Mercado Comun de la CE-6, sucesivamente am-
pliado hasta la CE-12 mediante las adhesiones de 1973, 1981 y 1986. A fin de ga-
rantizar la seguridad alimentaria, la PAC primigenia se fundé en un productivis-
mo agrario a ultranza de la mano de las «Organizaciones Comunes de Mercado»
(OCM) y precios minimos de garantia en los principales sectores. La intervencion
publica masiva condujo a la aparicion de excedentes a partir de los 80s. Los pos-
teriores esfuerzos de control del gasto agrario se mostraron inoperantes y abrieron
finalmente paso a la primera gran reforma de los mecanismos de la PAC en 1992
sustituyendo los precios por ayudas directas. Un cambio que fue impulsado por la
explosion de la globalizacion que siguid a la caida del bloque socialista y que se
inspir6 en las negociaciones multilaterales en curso sobre la agricultura (Ronda
Uruguay). De resultas de éstas en 1995 vio la luz la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) y, en su seno, un acuerdo para abrir los mercados y disciplinar
el apoyo agrario que pasaria a ser el marco de referencia para la PAC del siguiente
ciclo, la PAC de la globalizacion o «PAC 2.0».

* La «PAC 2.0» cubriria el periodo de reformas adoptadas desde 1992 hasta 2021:
Mac Sharry (1992), Agenda 2000, Fischler (2003), Chequeo Médico (2009) y
Ciolos (2013). Este ciclo se inicid a partir de dos vectores: la conversion del Mer-
cado Comun agricola en Mercado Interior agroalimentario a partir de 1992; y la
reforma Mac Sharry que consagro la PAC como una politica de ayudas directas en
la que los precios iban paulatinamente a jugar el papel de una simple red de segu-
ridad frente a la volatilidad. En cuanto al primer vector, el Mercado Interior llegd
a sumar hasta 28 miembros tras las adhesiones de Austria, Finlandia y Suecia de
1995 y las sucesivas ampliaciones hacia el Centro y el Este de Europa (PECOS)
de 2004, 2007 y 2013. En lo relativo al segundo vector, el grueso de las ayudas
directas de caracter compensatorio instauradas en 1992 se fue desconectando de
la produccion bajo la batuta del Acuerdo Agricola de la OMC y convirtiéndose en
pagos a la hectarea, a cargo del FEAGA. En paralelo, la PAC 2.0 convirtio la afie-
ja politica agro-estructural en una politica de desarrollo rural, que devino el Se-
gundo Pilar de la PAC, bajo el manto del FEADER. Al calor de las ampliaciones
y las nuevas politicas comunes, los Fondos agrarios fueron perdiendo peso en los
sucesivos Marcos Financieros Plurianuales (1993-1999, 2000-2006, 2007-2013,
y 2014-2020). Es de resaltar como en las postrimerias de la PAC 2.0 se fueron
ya apuntando algunos de los elementos estructurantes de la reforma de 2021: se
cerrd la fase expansiva del Mercado Interior con el «Brexit»; se registraron los
primeros conatos de regulacion de la cadena a fin de mejorar el reparto de su valor
afiadido! ; y la reforma Ciolos de 2013 comport6 avances en la multifuncionali-
zacion del apoyo agrario, en sostenibilidad medioambiental («pago verde»), y en
cuanto a la redistribucion de las ayudas directas.

! Libro Verde sobre practicas comerciales desleales en la cadena alimentaria de enero de 2013, que condujo a la
publicacion de la Directiva 2019/633 (EURLEX, 2019) y de un Codigo de Conducta sobre practicas empresa-
riales y de comercializacion responsable en el sector de la alimentacion en julio de 2021.
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* La«PAC 3.0» se caracterizaria por ser una politica multifuncional en apoyo de los
bienes y servicios publicos e iniciaria su andadura el 1 de enero de 2023. Nos ha-
llariamos ante una politica apenas en embrion, que necesitara tiempo para cuajar
y que de entrada se ha visto condicionada por extraordinarios episodios exdgenos
(Brexit, pandemia, guerra de Ucrania). En principio sus metas serian: coadyuvar a
la instauracion de un sistema alimentario justo, saludable y sostenible; facilitar la
gestion de las transiciones verde y digital de las diversas agriculturas de los 27; y
reforzar su sostenibilidad y resiliencia en la era del cambio climatico y un nuevo
orden multipolar para la globalizacion.

2. Ellanzamiento de la PAC 3.0

A mediados de 2018, con la presentacion del proyecto de Marco Financiero Plu-
rianual (MFP) 2021-2027 (CE, 2018a) y las propuestas legislativas para la reforma
de la PAC (CE, 2018b), se inici6 una ardua negociacion que culminé solamente tres
afios y medio mas tarde con la publicacion de los textos reglamentarios de la PAC 3.0?
(Grafico 1).

La Comision fue excesivamente optimista al pretender que la nueva PAC fuera apro-
bada antes de las elecciones europeas de mayo de 2019 y que entrara en vigor el 1 de
enero de 2021. El hecho es que retraso su aplicacion hasta enero de 2023 y necesitd un
Reglamento de medidas transitorias para cubrir el vacio legislativo para los ejercicios
2021y 2022 (EURLEX, 2020c; Rossi, 2021). Las causas de tal demora son de distinta
indole. Algunas de ellas son ajenas al propio desarrollo de las negociaciones como el
convulso periodo de transicion del Brexit (Matthews & Roederer-Rynning, 2020), o
la irrupcion del Gran Confinamiento, que obligd a modificar puntualmente las pro-
puestas agro-legislativas de 2018 (CE, 2020e), a revisar el proyecto de MFP (CE,
2020c), y a apuntalarlo con un contundente paquete de recuperacion (Plan «Proxima
Generacion UE» - PGUE) (CE, 2020d). Otras causas por el contrario son de caracter
tipicamente institucional:

» La propia complejidad del procedimiento legislativo ordinario (en codecision),
puesta ya de manifiesto con la reforma de 2013 (Knops & Swinnen 2014; Erjavec
& Lovec 2015; Swinnen 2015; Ferté & Kovacs 2019).

*  Un proceso de reforma efectuado a caballo de dos legislaturas, con la participa-
cién de eurodiputados de dos elecciones parlamentarias® y el solapamiento de
propuestas de dos Colegios de Comisarios (la Comision Juncker y la Comision
von der Leyen) con agendas completamente distintas.

2 Los tres Reglamentos basicos de la nueva PAC y su legislacion secundaria (EURLEX, 2021c¢).

3 Bas-Deffosez & Meredith (2019) han analizado las divergentes posiciones sobre las propuestas de la PAC de
las comisiones de medio ambiente (COMENVI) y de agricultura (COMAGRI) del Parlamento Europeo. Diver-
gencias que se mostraron irresolubles y obligaron a terciar al Pleno. Sobre el impacto de las elecciones en los
trabajos parlamentarios sobre la reforma, véanse Matthews (2019); Massot (2021).
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* Y, en fin, el cambio de modelo de aplicacioén de la PAC, que impuso un tiempo
adicional para que las autoridades nacionales pudieran adaptar sus procedimien-
tos, sistemas informaticos y estructuras administrativas, redactar sus Planes Es-
tratégicos, y presentarlos a la Comision para su aprobacion.

GRAFICO 1
Cronograma de la reforma de la PAC post 2023

2 MAYO 2018 Presentacion del Marco Financiero Plurianual (MFP) 2021/2027

1 junio 2018 Presentacion de las propuestas de reforma de la PAC post 2020
1,2y 8 de abril 2019 Adopcion de las enmiendas a la PAC por la COMAGRI (PE)

23-26 mayo 2019 ELECCIONES AL PARLAMENTO EUROPEO

Constitucion de la nueva COMAGRI (julio 2019)
Julio - diciembre 2019
Nueva comision von der Leyen (1 diciembre 2019)
11 diciembre 2019 Presentacion del Pacto Verde Europeo (* ‘European Green Deal’)

20 mayo 2020 Estrategias ‘De la Granja a la Mesa’y de la ‘Biodiversidad 2030’

3 ANOS 27 mayo 2020 Nueva propuesta de MFP y Plan de Recuperacion (PGUE)
Y 21 octubre 2020 Adopcion de la posicion del Consejo sobre la PAC
MEDIO 23 octubre 2020 Adopcion de la posicion sobre la PAC por el Pleno del PE

17 diciembre 2020 Adopcion del MFP 2021/2027 (R. 2020/2093) y del Plan PGUE
28 diciembre 2020  Reglamento 2020/2220 de medidas transitorias de la PAC (2021/2022)
1 enero 2021 Fin del periodo de transicion del ‘Brexit’ (1.2.2020 / 31.12.2020)

25 junio 2021 Acuerdo politico en trilogo sobre la reforma de la PAC
28 junio 2021 Confirmacion provisional de la reforma de la PAC por el Consejo
30 junio 2021 Comunicacion s/ una ‘vision a largo plazo para las zonas rurales’

23 noviembre 2021  Confirmacion de los textos basicos por el Pleno del Parlamento Eurpeo

2 diciembre 2021 Confirmacion de los textos basicos por el Consejo

6 DICIEMBRE 2021 Publicacion de los tres Reglamentos basicos de la nueva PAC

1 enero 2022 - 31 diciembre 2022 | Presentacion, revision y adopcion de los Planes Nacionales Estratégicos

1 enero 2023 ENTRADA EN VIGOR DE LA NUEVA PAC

Fuente: Elaboracion propia.

El ntcleo duro de la reforma de diciembre de 2021 lo constituye la definicion de la
nueva gobernanza agraria, a modo de crisol donde forjar las nuevas reformas tras el
periodo 2021-2027. Con esta premisa, el objeto de estas paginas consistira en desbro-
zar los parametros singulares de este nuevo formato sin entrar a detallar los mecanis-
mos de la nueva PAC 3.0 salvo que el analisis institucional lo requiera expresamente.



10 Massot Marti, A.

Las reformas de la PAC 2.0 se asentaron en dos procesos decisionales: de las propues-
tas agro-legislativas propiamente dichas, y de los presupuestos, en un primer momen-
to dentro de los acuerdos interinstitucionales de perspectivas financieras plurianuales
(Al), y, tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, de los Marcos Financieros
Plurianuales (MFP). La PAC 3.0 quiebra este disefio al afiadir dos nuevos procesos: el
del denominado Pacto Verde Europeo («European Green Deal») (CE, 2019) y el de la
Comunicacion sobre el futuro de las zonas rurales, presentada por la Comision en ju-
nio de 2021 (CE, 2021d) (Grafico 2). En los apartados §3 a §5 analizaremos los cuatro
procesos en liza y sus implicaciones institucionales. A modo de corolario, el apartado
§6 esbozara los principales vacios de la reforma de 2021 y propondra diversas lineas
de actuacion para la futura consolidacion de la PAC 3.0.

GRAFICO 2
Los cuatro procesos institucionales hacia una PAC Marco y Multinivel
1. 2.
MAYO 2018 JUNIO 2018 Periodo
Primera Propuestas Mayo 2018 /
propuesta de legislativas de Noviembre 2019
MFP
reforprgzz:de 2 Elecciones al PE -
ceeeeeee e Nueva legislatura ________...Comision Juncker
3. Comisién von der
Leyen
DICIEMBRE 2019
Paquete del ‘Pacto Periodo
VEL2I G20 Diciembre 2019/
Diciembre 2021
MAYO 2020 MAYO 2020
Segundo MFP Comunicaciones
y Plan PGUE ‘De la Granja
ala Mesa’y
‘Biodiversidad 2030’
4.
DICIEMBRE 2020 JUNIO 2021
Adopci(’)n del MFP JULIO 2021 . .,
y del Plan PGUE Comunicacion
Paquete ‘Objetivo sobre el futuro de
55’y adopcion de las zonas rurales
la ‘Ley Europea del
Clima’ v
DICIEMBRE 2021

Publicacion de la

nueva PAC

Fuente: Elaboracion propia.

APLICACION DE LA NUEVA PAC:
PLANES ESTRATEGICOS
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3. Las negociaciones presupuestarias: una PAC 3.0 de mas en
mas frugal

Con el Marco Financiero Plurianual (MFP) 2014-2020 la PAC representaba el
35,8 % del gasto comunitario de los 27 (Cuadro 2 - A). La salida de un contribuyente
neto como el Reino Unido, la necesidad de dinero fresco para dar cobertura a acciones
consideradas estratégicas para el devenir de la UE, y la crisis economica provocada
por la COVID-19, distorsionaron las negociaciones del MFP 2021-2021 y desembo-
caron en una caida del presupuesto agrario respecto al periodo anterior de nada menos
que un 13,3 %, a comparar con el 0,8 % sufrido por el MFP total (Cuadro 2 - E).

CUADRO 2
Las negociaciones del MFP para el periodo 2021-2027 y la PAC

MFP 402
2014/2020 Proyectos de MFP de la Comisién Acuerdo final
A) B) © D) (E) (F)

P Acuerdo del
Créditos fle MEFP 2014 - Proyecto Pro.yecto Acuerdo sobre MFP 2021 -
compromiso 2020 estimado Proyecto de revisado revisado el MFP 2021 2027 con el

ara la MFP 2021- de MFP MFP 2021 - -2027 sin el Plan
(en millones de SE _27 2027 2021/2027 2027 con el Plan PGUE PGUE
Euros a precios @¢FED) | Mayo2018) -, vo2020) Flan PGUE | (Diciembrede . conp e ge
constantes de 2018) Y (Mayo 2020) 2020) 2020)
cT:(:::thdl: en 1.083.279 | 1134583  1.100.000  1.850.000 1.074.300 1.824.300
compromiso (+750.000) (+750.000)
p - +4,7 % +1,5 % +70,8 % -0,8 % +68,4 %
% (4)
% RNB UE 1,16 % 1,11 % n.c. 2,0 % 1,05 % 1,46 %
PAC—P1 291.485 258.251 258.251 258.251 258.594 258.594
FEAGA
% (A) - -11,4 % -11,4 % -11,4 % -11,2% -11,2 %
PAC—P2 96.750 70.037 75.013 90.013 77.850 83.350
FEADER (+15.000) (+7.500)
% (4) - -27,6 % -22,4 % -6,9 % -195% -13,8 %
Total PAC 388.235 324.284 333.264 348.264 336.444 343.944
(P1+P2) (+15.000) (+7.500)
% (A) - -16,4 % -14,1 % -10,3 % -13,3% -11,4 %
PAC en % del MFP 35,83 % 28,58 % 30,29 % 18,82 % 31,31 % 18,85 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de: Columna (A): Documento de trabajo de la Comision, Ficha 83 de 31
de julio de 2020; (B): Primer proyecto de la Comision de mayo de 2018; (C) y (D): Segundo Proyecto de la
Comision de mayo de 2020; (E) y (F): Acuerdo interinstitucional de 17 de diciembre de 2020 y Reglamento
(UE) 2020/2093) (EURLEX, 2020a).

Acronimos: CE: Comision Europea; RNB: Renta Nacional Bruta; P 1y P 2: Pilares de la PAC; FED: Fondo
Europeo de Desarrollo; FEAGA; Fondo Europeo de Garantia Agricola; FEADER: Fondo Europeo de Desa-
rrollo Rural; MFP: Marco Financiero Plurianual; PGUE: Plan «Préxima Generacion UE».
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La nueva PAC contard en suma con 336.444 millardos a precios constantes 2018,
equivalente al 31,31 % del MFP total (EURLEX, 2020a; CE, 2021b), sin sumar los
7.500 millones afiadidos exclusivamente para los ejercicios 2021 y 2022 por el Plan
extraordinario de recuperacion economica (EURLEX, 2020b; 2021a; CE 2021b)
(Cuadro 2 - F). Es de resaltar que el FEAGA, responsable ultimo de la financiacion
de los pagos directos, reduce en mucha menor cuantia su montante (11,2 %) que el
FEADER, encargado de las acciones de desarrollo rural (19,5 %). Seguramente es
debido a su régimen en cofinanciacion.

El utilizar precios constantes 2018 para los calculos merece una acotacion: la reduc-
cion en términos reales del 13,3 % serd mayor si la inflacion supera el 2 % utilizado
para las estimaciones presupuestarias para 2021/2027. El escenario que emerge tras
la guerra de Ucrania confirma tal presuncion que incluye un componente especifico
de «inflacion regulatoria verde» de resultas del incremento de los costes derivados
del cumplimiento de las estrategias climatico-ambientales y alimentarias de la Union.

Cabe no obstante reconocer que, pese a su significativa caida, el presupuesto agrario
final mejora las cifras propuestas inicialmente por la Comisioén (Cuadro 2 - B), aumen-
tando su peso relativo sobre el MFP total (del 28,58 % al 31,31 %). En realidad, puede
afirmarse que la nueva PAC ha salvado los muebles en una coyuntura particularmente
adversa, aunque lo ha logrado gracias al papel que le reconocen el Pacto Verde y sus
estrategias conexas* . Estas negociaciones presupuestarias aportan por otro lado algu-
nas lecciones para el futuro:

*  En primer lugar, la tendencia a multifuncionalizar el presupuesto agrario median-
te la conversion de determinados porcentajes de sus créditos en acciones finalistas
de acuerdo con los objetivos establecidos por otras politicas. De esta guisa, la
nueva PAC debera consagrar el 40 % de su presupuesto 2021-2027 a acciones
climaticas, un imperativo que para el resto de ribricas se circunscribe al 30 %°.
El nuevo MFP debera dedicar igualmente el 7,5 % anual en 2024 y el 10 % en
ejercicios siguientes a la proteccion de la biodiversidad®. Complementariamente,
de acuerdo con el Reglamento de medidas transitorias (EURLEX, 2020c), el 37
% de los fondos procedentes del Plan PGUE en favor del desarrollo rural (7.500
millones de Euros) debera destinarse a los agricultores ecologicos y a sufragar
medidas medioambientales y de bienestar animal; y el 55 % a fomentar inver-
siones en favor de un crecimiento resiliente, sostenible y digital y a apoyar la
instalacion de jovenes agricultores.

4 Lo corrobora el hecho que, excepto la PAC (con un aumento del 3,7 %), las demas rtbricas pierden respecto
a la propuesta inicial de 2018. La pérdida de peso especifico de la PAC con el presupuesto consolidado (MFP +
Plan PGUE), hasta un 18,85 %, (Cuadro 2 - F), no deja de ser por lo demas un registro coyuntural. El referente
a medio plazo ha de ser el MFP adoptado en diciembre de 2018 (Cuadro 2 - E).

5 Considerando 94 del Reglamento (UE) 2021/2115 (EURLEX, 2021c). Su articulo 100 llega incluso a fijar los
criterios de ponderacion a utilizar en favor del clima segun el tipo de gasto agrario.

¢ Considerando 7 del Reglamento (UE) 2021/2115 (EURLEX, 2021c).
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*  En segundo término, asistimos a una progresiva extension del radio de accion del
gasto supranacional. El impacto de las prioridades estratégicas de la Union en el
MFP 2021-2027 (las transiciones climatico-ecoldgicas y digital; las infraestructu-
ras y redes transeuropeas; o la emigracion y la seguridad y defensa, revitalizadas
por la invasion de Ucrania) constituye en este sentido un precedente a tener en
cuenta.

De lo que puede deducirse que el volumen de los futuros presupuestos agrarios depen-
dera de cdmo evolucionen al menos cuatro variables: 1) de si hay, o no, un incremento
de los recursos propios de la Union, una asignatura que, como ya es usual, ha quedado
sin resolver en 2021; 2) de la coherencia que la PAC 3.0 muestre con los proyectos
estratégicos de la Unidn; 3) del nivel y amplitud del régimen de cofinanciacion de
los futuros pagos directos; y 4) del grado de implicacidon de otras politicas comunes
en la financiacion de aspectos hoy bajo la casi exclusiva responsabilidad de la PAC
(despoblacion rural, desarrollo local, diversificacion economica, o resiliencia de las
explotaciones)’.

4. Las negociaciones agrarias: hacia una «PAC - Marco»

4.1. Las propuestas agro-legislativas de la Comision

Como avanzamos, el proyecto agro-legislativo que la Comision Juncker presentd
bajo la divisa de la simplificacion en 2018 tuvo como principal objetivo el cambiar el
formato de la gobernanza de la PAC. De soslayo, las propuestas materializaron una
reforma mucho menos ambiciosa en cuanto a sus objetivos y mecanismos. Lo puso en
evidencia la recién estrenada Comision von der Leyen cuando lanzo el «Pacto Verde
Europeo», sumando componentes agroalimentarios nada desdefiables que la Comi-
sion Juncker no habia osado invocar (§5.2 y 5.3) Y lo refrendo la publicacion de la Co-
municacion sobre el futuro de las zonas rurales de junio de 2021 (CE, 2021d) (§5.4).

La falta de concordancia entre el proyecto de 2018 y el mandato del nuevo Ejecutivo
comunitario no se tradujo sin embargo en una revision de las propuestas para la nueva
PAC. Lo que no fue 6bice para que se introdujeran algunos cambios puntuales a tenor
de los objetivos y planes de accion inscritos en las Comunicaciones «De la Granja a

7 Es relevante en este sentido el enfoque integrado que el Plan de Accion Rural de junio de 2021 preconiza (CE,
2021d) (§5.4), o el enfoque de coordinacion de la cadena que materializa el Plan de contingencia para el sumi-
nistro de alimentos y seguridad alimentaria en tiempos de crisis (CE, 2021j), hecho publico en noviembre de
2021 en la estela de la Estrategia «De la Granja a la Mesa» (Matthews, 2021) y que se ha visto posteriormente
reforzado con la crisis de precios desatada por la guerra de Ucrania.
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la Mesa» y sobre la «Biodiversidad en el horizonte 2030»)%.

Con estas salvedades, las innumerables enmiendas de los colegisladores recogidas
por los reglamentos adoptados modificaron algunos aspectos y/o sumaron nuevos ele-
mentos, pero preservaron la estructura basica de las propuestas de 2018 y muy en
particular el nuevo modelo de aplicacion de la PAC’.

4.2, La «PAC - Marco»: los mimbres de una gobernanza agraria «a la carta»

La nueva gobernanza de la PAC implica un cambio de paradigma en las modali-
dades de implementacion, de control, y de relacion entre los agricultores beneficiarios
y la administracion comunitaria (Erjavec et al., 2018; Garcia Azcarate & Folkeson
2020; Massot, 2021). Con ella se instaura una «PAC - Marco» o, si se prefiere, una
«PAC a la cartay, que se plasma en:

*  El reconocimiento de la diversidad agro-territorial, ambiental y socioeconémica
como el referente principal de la intervencion publico-agraria.

» La consagracion del principio de subsidiariedad en la PAC y su correlato, una
mayor flexibilidad y corresponsabilidad en la gestion de las autoridades internas.

* Laextension de la administracion compartida mediante: 1) un marco supranacio-
nal que establece los objetivos y/o bienes publicos con valor afiadido europeo, los
indicadores de seguimiento, y las modalidades de intervenciones disponibles; y,
2) los Planes Estratégicos a desarrollar a nivel nacional (PEN), que han de fijar
sus objetivos y/o bienes publicos de caracter doméstico, el ment final de inter-

8 Por ejemplo: en materia de «condicionalidad reforzada», se han instituido RLG especificos sobre bienestar
animal, lucha contra la resistencia antimicrobiana y gestion hidrica, con sus correspondientes indicadores. En
el seno de las BCAM se ha fijado el porcentaje de superficies de interés ecologico (§5.3). Y en el ambito agro-
presupuestario (MFP), se han concretado los ya mencionados porcentajes minimos de gasto en favor del medio
ambiente y el clima (§3).

® Como simple recordatorio, los principales ejes instrumentales serian: 1) una nueva estructura de pagos di-
rectos, tres de ellos obligatorios para los Estados y dos facultativos; 2) una mayor redistribucion de los pagos
basicos mediante techos por tramos, un nuevo «pago redistributivo» en favor de las pequeflas y medianas ex-
plotaciones, y una mayor convergencia de los derechos basicos a la hectarea (apuntalada por la armonizacion
derivada de los nuevos «eco-regimenesy, basados en importes fijos en lugar de un porcentaje de los pagos ba-
sicos como acaecia con los «pagos verdes»); 3) la renovacion de la «arquitectura verde» mediante una «condi-
cionalidad reforzaday» o respeto de un listado de «Buenas Condiciones Agricolas y Medioambientales» (BCAM)
y «Requisitos Legales de Gestiony» (RLG), la sustitucion de los «pagos verdes» por los «eco-regimenesy, y las
medidas en favor del medio ambiente y el clima del segundo pilar de la PAC; 4) el reforzamiento del apoyo a
jovenes agricultores en los dos pilares; 5) el reagrupamiento en ocho grandes apartados de las aproximadamente
70 medidas de desarrollo rural existentes; 6) la preservacion de una politica de regulacion de los mercados agra-
rios fuera de los PEN; y 7) el énfasis en el fomento de la «agricultura inteligente».
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venciones, y el formato de transposicion y control de los resultados'®.

* La consolidacion de un enfoque integrado de programacion de los dos pilares de
la PAC en el seno de los PEN, con la inclusion de los programas sectoriales, antes
ubicados en la politica de mercados.

* Y lasustitucion del actual «enfoque normativo de conformidad» por un «enfoque
de resultados», a verificar mediante indicadores.

Cabe preguntarse por las razones de un cambio tan radical. A grandes trazos, serian:

* La creciente diversidad de la(s) agricultura(s) europea(s), que: 1) dificulta una
aplicacion comun de la normativa supranacional, tal como hizo palpable el disefio
uniforme del «pago verde»'!; 2) da lugar a que la misma medida tenga impactos
diferentes segun los territorios; y 3) empuja a la flexibilidad en la gestion, asi
como a la profusion de excepciones en su aplicacion.

* LaPAC 2.0 se basa ademas en el cumplimiento de disposiciones muy detalladas,
lo cual se traduce en que: 1) se priorice su cumplimiento y los controles antes
que los objetivos y los resultados; 2) se incentive a que los agricultores y admi-
nistraciones se limiten a cumplir las reglas por miedo a errores y a la pérdida de
fondos; y 3) dada la amplia casuistica existente, los controles sean de mas en mas
exhaustivos, con disposiciones cada vez mas prolijas que impidan las divergen-
cias de interpretacion.

* Y, en fin, las exigencias de mayor eficacia y eficiencia en las politicas publicas
por: 1) las restricciones presupuestarias nacionales acumuladas tras la crisis de
2008; 2) la necesidad de reforzar las sinergias entre politicas y los dos pilares de
la PAC: y 3) la conveniencia de medidas por objetivos («targeting») y adaptadas
a las realidades especificas («tailoring).

10 La flexibilidad reconocida en la implementacion de la nueva PAC va a conducir a una gran diversidad de
formatos (menus operativos) cuya coherencia final dependera en tlltima instancia de la potencia del «Marco Co-
mun» para garantizar que se alcancen los objetivos fijados a nivel supranacional y de la voluntad e instrumentos
de la Comision para reorientar las desviaciones que aparezcan en el despliegue de los PEN. Un analisis general
de esta problematica, caracteristica por lo demas de cualquier politica «multinivel» (§5), puede encontrarse en
Thomann & Sager (2017); Princen ef al. (2020).

' Alliance Environnement - Thiinen Institute (2017); TCE (2017); ENCA (2018); Hart & Bas-Defossez (2018);
Pe’er et al. (2019); Guyomard et al, (2020).
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4.3. El futuro desarrollo de la «PAC - Marco» 3.0 mds alld de 2027

Con las evaluaciones de la PAC post 2023 se pondra en evidencia la combinato-
ria de menus instrumentales resultante de los 27 PEN. Por simple comparacion, las
evaluaciones permitiran determinar qué modalidades son mas pertinentes y abriran
las puertas para que, mas alla de 2027, se fusionen el FEAGA y el FEADER en un
Fondo tnico agro-rural. Ciertamente, tal paso comportaria que la cofinanciacion se
extendiera a los pagos directos. Lejos de implicar la renacionalizacion de la PAC,
la cofinanciacion constituye a nuestro entender una condicion indispensable para un
apoyo a las explotaciones mas eficaz y equitativo, por:

*  Sumayor coherencia con unos pagos directos desacoplados de la produccion que
han perdido su caracter compensatorio y han devenido instrumentos de apoyo
territorializados.

*  Sucapacidad de romper la logica de los saldos netos que hoy impera entre los res-
ponsables de las Haciendas estatales y regionales, desentendiéndose de quiénes
sean los receptores de las ayudas.

»  Permitir una mayor selectividad de los beneficiarios, asi como facilitar la instau-
racion de mejores sistemas de apoyo, plurianuales y contractualizados.

* Y, en definitiva, contribuir la aplicacion de una PAC basada en objetivos y resul-
tados, con independencia de los mecanismos que se utilicen para conseguirlos.

5. Una «PAC 3.0 multifuncional y multinivel» con incidencia
directa en los Planes Estratégicos Nacionales

5.1. La «PAC 3.0 multifuncional y multinivel)

La PAC ha sufrido una paulatina fuga de competencias al calor del desarrollo de
otras politicas comunes hasta el punto de perder el monopolio regulador del sistema
agroalimentario que ostentaba en sus origenes. Pese a ello, se ha convertido en una
politica «multifuncional», integrando en su seno objetivos econdmicos, climatico-
medioambientales, y socio-territoriales'?.

12 El articulo 6 del Reglamento (UE) 2021/2115 (EURLEX, 2021c) lo consagra, estableciendo nueve objetivos,
tres de caracter economico-agrario, tres de naturaleza medioambiental, y tres socio-territoriales: Economicos:
1) mejorar la competitividad y la orientacion al mercado; 2) apoyar la renta y la resiliencia de las explotaciones;
y 3) mejorar la posicion de los agricultores en la cadena agroalimentaria. Medioambientales: 4) la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico; 5) un desarrollo sostenible y una mejor gestion de los recursos naturales; y 6) la
proteccion de la biodiversidad y del paisaje. Y socio-territoriales: 7) contribuir a la mejora de la calidad alimen-
taria y la salud publica; 8) respaldar el empleo y el crecimiento en las zonas rurales; y 9) atraer a los jovenes a
la agricultura. Estos objetivos operacionales complementan los objetivos tradicionales de la PAC del articulo 39
del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE).
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La PAC post 2023 lleva esta progresiva «multifuncionalizacién» a un estadio cuali-
tativamente distinto hasta transformarse en una «politica multinivel». Esto significa
que pierde autonomia en la delimitacion de sus objetivos y su concrecion operativa,
al subsumir los requerimientos de paquetes legislativos externos. En ultima instan-
cia, esta superposicion de niveles decisionales procedentes de muy diversas politicas
comunes desemboca en un enfoque coordinado de regulacion de la cadena («De la
Granja a la Mesa») donde la DG AGRI de la Comision circunscribe su actuacion a
la regulacion y el apoyo del eslabon primario y a la gestion del territorio agro-rural.
Lo que implica a la postre una suerte de «co-gobernanzay de las DGs de la Comisioén
sobre la futura PAC.

En los siguientes epigrafes nos centraremos en cuatro superestructuras teleoldogico-
regulatorias con especial incidencia agroalimentaria y rural y que a su vez implican
cuatro niveles de co-gobernanza de la PAC 3.0: el «Paquete Verde», en sus vertientes
climatico-medioambiental (§5.2), alimentaria, y de biodiversidad (§5.3)"%; y el Plan
de Accion Rural (§5.4).

5.2. El nivel climdtico - ambiental: el «Pacto Verde Europeo» y la PAC 3.0

El «Pacto Verde Europeo» (CE, 2019) se ha erigido en el referente en materia
medioambiental y climatica de la nueva PAC. Sus principales hitos regulatorios desde
una perspectiva agroalimentaria son: el Plan de Accion de la UE «Contaminacion cero
para el aire, el agua y el suelo» de mayo de 2021 (CE, 2021c); la Ley Europea del Cli-
ma, publicada en julio de 2021 (EURLEX, 2021b); y, en su estela, dos iniciativas aun
pendientes de desarrollo, la Comunicacién «Objetivo 55» (CE, 2021e), y la propuesta
de Reglamento para la consecucion de la neutralidad climatica para 2035 en el ambito
de la agricultura, la silvicultura y otros usos de la tierra (CE, 2021g).

De esta guisa, los PEN devienen instrumentos en el logro de los objetivos climatico-
ambientales de la Union y los Estados Miembros deberan en su elaboracion:

*  Respetar los porcentajes de gasto dispuestos por el MFP 2021-2027 en favor del
clima y el medioambiente (§3).

»  Concretar los objetivos cuantificados establecidos para alcanzar la neutralidad
climatica en los horizontes 2035 y 2050. Pese a las reticencias iniciales de los
colegisladores, la Comision consiguié que el articulo 120 del Reglamento (UE)
2021/2115 le reconociera la potestad de actualizar los actos legislativos en ma-

13 Para un analisis en detalle de las intersecciones entre los diferentes componentes del Paquete Verde y la PAC,
véanse: Maréchal et al. (2020); Guyomard et al. (2020); Massot (2021).
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teria de medio ambiente y clima'®. Este articulo equivale por consiguiente a una
clausula automatica de revision de los Planes Estratégicos si bien deja la evalua-
cion de su conveniencia en manos de los Estados y se circunscribe basicamente
a los ambitos de emisiones de gases de efecto invernadero de origen agrario (del
Paquete «Objetivo 55») (CE, 2021e) y de contaminacion por nitratos.

5.3. Los niveles alimentario y de biodiversidad: las Estrategias «De la Gran-
ja a la Mesa» y la «Biodiversidad en el horizonte 2030» y la PAC 3.0

Entre 2020 y 2021 se fueron desgranando las primeras iniciativas legislativas para
dar cuerpo al Pacto Verde. En materia agraria destacan dos de ellas: 1) la Estrategia
«Biodiversidad en el horizonte 2030» (CE, 2020a), con especificos requerimientos
para la produccién primaria al fomentar los biotopos en las explotaciones, los corre-
dores verdes, e impulsar la agricultura ecoldgica; y, 2) la Estrategia «De la Granja a la
Mesa» (CE, 2020b), orientada a erigir un sistema alimentario europeo con la equidad,
la salubridad y la sostenibilidad como sefias distintivas.

La Estrategia «Biodiversidad en el horizonte 2030» enumera nada menos que 39 ac-
tuaciones, de las que siete extienden su manto sobre la actividad agro-silvicola. Entre
sus objetivos cuantificados («targets») se cuenta el imponer un 10 % como minimo
de la superficie agraria en favor de elementos paisajisticos de gran diversidad. Este
requerimiento fue parcialmente retomado por la «condicionalidad reforzada» en sus
«Buenas Condiciones Agricolas y Medioambientales» (BCAM)'>. Preconiza igual-
mente aumentar en un 25 % de las tierras agrarias dedicadas a productos ecologicos
en el horizonte 2030'.

Por su parte, la Estrategia «De la Granja a la Mesa» dispone una ristra de 27 acciones
en los ambitos de la produccion, la transformacion, la distribucion y el consumo ali-
mentarios (Massot, 2021). De entre este largo listado emergen tres metas cuantifica-
das para el eslabon primario de la cadena:

14 Actos listados en el Anexo XIII del Reglamento (UE) 2021/2115. Su articulo 159 dispone a su vez que la
Comision revisara a mas tardar el 31 de diciembre de 2025 este Anexo y, en su caso, presentara propuestas
legislativas adicionales.

' La BCAM 8 establece que al menos el 4 % de las tierras de cultivo seran no productivas, porcentaje que
ascenderd a un 7 % con el concurso de los eco-regimenes. Véase el Anexo III del Reglamento (UE) 2021/2115
(EURLEX, 2021c¢).

16 Otros «targets» en el horizonte 2030 listados en la Comunicacion sobre la Biodiversidad con sesgo agri-
silvicola pero sin incidencia directa en la PAC serian: 1) aumentar en un 4 % los espacios naturales de la Red
Natura 2000 donde, recordemos, el 40 % son hoy por hoy tierras agrarias; 2) una tercera parte de los espacios de
mayor biodiversidad deberan reforzar su proteccion; 3) el 30 % de los ecosistemas mas degradados tendran que
mejorar su grado de conservacion; 4) se deberan plantar 3.000 millones de arboles durante el mismo periodo
(con el apoyo de la «Estrategia Forestal de la UE para 2030») (CE, 2021h); y 5) habra que reducir en un 50 % el
numero de especies amenazadas por la invasion de especies exoticas (Massot, 2021: 169-170).
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*  Lareduccion en un 20 % del uso de fertilizantes y, de este modo, acotar en un 50 %
la pérdida de nutrientes.

* Ladisminucion en un 50 % del riesgo y el uso de plaguicidas quimicos en general
y en otro 50 % de aquellos mas peligrosos.

* Y lareduccion del consumo de antimicrobianos por la ganaderia en un 50 %.

Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido con los objetivos climaticos, los colegislado-
res se negaron a integrar en la parte dispositiva de los nuevos reglamentos de la PAC
el objetivo cuantitativo relativo a la agricultura bioldgica de la Estrategia sobre la
«Biodiversidad 2030»'" asi como los tres «targets» de la Comunicacion «De la Gran-
ja a la Mesay. De hecho, apenas se citan en los Considerandos 31, 42, 122 y 123 del
Reglamento (UE) 2021/2115 y 60 del Reglamento (UE) 2021/2116, y estan presentes,
sin cifras, en los indicadores de resultados y de contexto del Anexo I del primer acto
basico (EURLEX, 2021c). En la misma tonica, el Anexo II, 2.2.e del Reglamento de
ejecucion (UE) 2021/2289 sobre el contenido de los Planes Estratégicos obliga a las
autoridades nacionales solamente a explicar cbmo piensan contribuir a la consecucion
de los objetivos climatico-ambientales y sanitario-alimentarios de la Union'®,

Tal proceder se explica porque ambas Estrategias son Comunicaciones con el valor
de simples orientaciones politicas y no constituyen actos normativos, de obligada
transcripcion en los PEN'. Situacion que podia ya presagiarse cuando la Comision
en diciembre de 2020 se limit6 a invitar a los Estados a que agregaran los objetivos
de ambos documentos en los PEN utilizando ¢l formato de una «recomendaciony, la
figura de menor rango entre los actos juridicos a su disposicion (CE, 2020f).

7 El Reglamento (UE) 2021/2115 (EURLEX, 2021c¢) se refiere a la agricultura ecoldgica sélo en sus Conside-
randos 43, 64 y 70 y su articulo 70.6, difuminandola entre otras formas de produccion como la agroecologia, la
agricultura de conservacion y la produccion integrada. Parece por consiguiente que se delega su concrecion al
Plan de Accion para la Agricultura Biologica presentado en marzo de 2021 (CE, 2021a).

18 Proceder muy preocupante en tanto que sin un cambio de rumbo en las formas de producir e incentivos adi-
cionales por parte de la PAC para conseguirlo, las tendencias actuales en el uso de productos fitosanitarios, y
fertilizantes, o en agricultura «bioy, vaticinan que se apartaran de mas en mas de las metas fijadas a nivel comu-
nitario (Guyomard et al., 2020).

19 El articulo 118.4 del del Reglamento (UE) 2021/2115 establece de forma taxativa que la aprobacion de los
Planes Estratégicos por la Comision ‘se basard exclusivamente en actos juridicamente vinculantes para los
Estados Miembros’ (EURLEX, 2021c).
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5.3. El nivel rural: la Comunicacion «Una vision a largo plazo para las zo-
nas ruralesy y la PAC 3.0

En octubre de 2019, el Comisario Wojciechowski, en las audiencias ante la Co-
mision de Agricultura del Parlamento Europeo que precedieron a su nominacion, for-
mulé la necesidad de una vision a largo plazo para las zonas rurales. Con ello no hizo
sino evidenciar la cortedad de la reforma en curso en el ambito del desarrollo rural, asi
como la incoherencia que significaba reducir la cofinanciacion del segundo pilar (§3).
En junio de 2021 vio la luz la Comunicacioén de la Comision (CE, 2021d) que, en el
horizonte 2040, daba cuerpo al compromiso contraido por el Comisario.

La principal dificultad que tuvo que sortear fue su engarce con la reforma de la PAC
post 2023 que apenas cinco dias antes habia obtenido el acuerdo de los colegisladores
(Gréfico 1). Para conseguirlo, la Comunicacion elabor6 un detallado diagndstico de
los retos a los que se enfrentan las areas rurales y detectd las oportunidades de de-
sarrollo existentes. A partir de ahi, articuld un «Plan de Accion Rural de la UE» con
capacidad de desplegar estrategias integradas en favor de unas comunidades rurales
equilibradas, sostenibles, resilientes y mejor conectadas.

A decir verdad, el Plan de Accion Rural se limita a catalogar acciones ya existentes en
torno a iniciativas emblematicas a fin de posibilitar que los actores rurales las conoz-
can y encuentren su 6ptima combinacion. Pero son dignas de resefiar dos novedosas
iniciativas: 1) la creacion de un «Observatorio de las zonas rurales de la UE»; y 2)
la instauracion del «principio de verificacion rural» que, a semejanza de los infor-
mes de impacto ambiental, obliga a evaluar de forma anticipada la repercusion de las
principales iniciativas legislativas de la UE en las zonas rurales. Una idea que habia
sido enunciada en la Declaracion de Cork 2.0 de 2016 pero que no tuvo cabida en las
propuestas legislativas de la nueva PAC.

A mediados de 2023 la Comision hara el balance de las medidas financiadas por la UE
y los Estados Miembros que se hayan programado para las zonas rurales. El informe
de evaluacion, a publicar en 2024, contribuira de refilon a la redaccion de las propues-
tas legislativas para la PAC post 2028 si bien a sabiendas que, por el escaso tiempo
transcurrido, apenas se podran vislumbrar algunos impactos.
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6. Conclusiones: en busca de la consolidacion de la gobernanza
marco y multinivel de la PAC 3.0

La PAC 3.0 certifica el final del denominado «excepcionalismo agrario»®, primor-
dialmente orientado a fomentar la produccion y a proteger los intereses de los agricul-
tores, y que, durante décadas, constituyo la base del intervencionismo europeo en el
sector (Grant, 1995). Como paradigma alternativo, la «multifuncionalidad» de 1a PAC
ira acrecentandose de la mano de otras politicas comunes, a medida que renueven sus
objetivos de sesgo agro-rural.

La nueva «PAC multinivel» entronca con los grandes proyectos estratégicos de la
UE, gana en capilaridad institucional, y fortalece la legitimidad del gasto agrario. Sin
embargo, esta aun por ver hacia donde conduce en tanto que, de momento, apenas
tiene definida la matriz con la que avanzar. Tal como vimos (§4.1), algunos elementos
puntuales del Paquete Verde fueron retomados en las negociaciones agrarias e insertos
en los textos basicos de la PAC post 2023. Sin embargo, estamos lejos de garantizar la
coherencia entre el Paquete Verde y la nueva PAC y evitar posibles distorsiones tras la
renuncia de los colegisladores a integrar imperativamente en los PEN los objetivos de
las Estrategias «De la Granja a la Mesa» y de la «Biodiversidad 2030» (§5.3).

La reforma de 2021 marca apenas el inicio de un periodo de transicion marcado por
el aprendizaje de la co-gobernanza multifuncional por parte de todas las administra-
ciones implicadas y la maduracion de su propio instrumental al compas del ritmo de
cumplimiento de los objetivos comunitarios por los PEN. Particularmente relevante
sera conocer la ambicion del paquete legislativo que la Comision presentara en 2023
en favor de unos sistemas agroalimentasrios sostenibles, que deviendra de esta gui-
sa en un precedente crucial de la futura reforma de la PAC. Esta fase de transicion
concluird formalmente en 2025 con la primera evaluacion global de sus resultados
y la subsecuente presentacion de las propuestas legislativas para la PAC 2028-2034
por el nuevo Colegio de Comisarios surgido de las elecciones europeas de 2024. En
este contexto, habra que seguir atentamente como van a incidir en esta dinamica el
desarrollo del proyecto de integracion que surja de la «Conferencia sobre el Futuro
de Europa» de 2022, y la evolucién del institucionalismo internacional, comercial y
medioambiental®'.

2 Algunos autores (Greer, 2017; Alons, 2017) ya apuntaron su final con la reforma de 2013 a la luz de sus reque-
rimientos medioambientales. Véase al respecto el nimero completo que el Journal of European Public Policy,
24(11) dedico al «post-excepcionalismo agrario» (Daugbjerg & Feidnt, 2017). Feindt et al. (2020) mencionan al
respecto una creciente «repolitizacion» de las politicas agrarias a modo de corolario del post-excepcionalismo
21 A nivel comercial, del marco multilateral que trazara la 13 Conferencia Ministerial de la OMC a efectuar dos
aflos después de la (inoperante) Doceaba Cumbre realizada del 12 al 17 de junio de 2022 en Ginebra; Y, a nivel
climatico-ambiental, de la 27 Conferencia de las Partes (COP27) de la Convencién Marco de Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), a celebrar los dias 7 a 18 de noviembre de 2022 en Sharm El-Sheikh,
Egipto, destinada a proseguir los trabajos de la COP26 de Glasgow y conseguir la neutralidad climatica en
2050, asi como de la Quinceava Conferencioa sobre el Convenio de Biodiversidad (COP15) de Montreal (Ca-
nada) a realizar del 7 al 19 de diciembre de 2022. Los resultados del nuevo multilateralismo comercial y clima-
tico podrian sin embargo verse muy afectados por el enrarecido panorama geopolitico derivado de la invasion
de Ucrania y el descuelgue de Rusia del concierto global.
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La PAC post 2028 deberia en principio consolidar la gobernanza marco y multinivel
estrenada en 2023. A modo de simples pistas para conseguirlo resefiaremos:

* El régimen de «condicionalidad» deberia constituir la via privilegiada de inser-
ciéon en la PAC?? de los macro-marcos de coordinacion supranacional. Posibles
ingredientes regulatorios (RLG) a sumar podrian ser: la proteccion social y las
condiciones de trabajo en la agricultura, mas alld de la condicionalidad social
basica que se ha introducido en 2021; la seguridad y diversidad en semillas; la
gestion de nutrientes; el uso de productos veterinarios; el desperdicio de alimen-
tos en las explotaciones; o la plena exigencia del principio de «quien contamina,
paga». Las BCAM por su lado podrian concretar nuevos objetivos cuantitativos.
Parece obvio ademas que, a mayor grado de condicionalidad, mayor deberia ser el
presupuesto dedicado a asesorar y a incentivar a los agricultores para ir mas alla
de lo dispuesto por la reglamentacion en vigor.

* En coherencia con el «enfoque de resultados» habria que ir afinando el sistema
de objetivos, algunos cuantificados y obligatorios, otros indicativos, distinguien-
do claramente entre los bienes publicos «supranacionales» y aquellos especifi-
camente «locales». A semejanza de las superestructuras externas a la PAC que
le imponen su panoplia finalista, la DG de Agricultura de la Comision podria
también cifrar sus propias metas socioeconomicas.

*  Pero para avanzar en el proceso de cuantificacion de objetivos implica que se den
dos condiciones previas:

1. Deberian mejorarse los sistemas de indicadores vigentes. Hoy por hoy ado-
lecemos del instrumental adecuado para evaluar los riesgos para el medio
ambiente y la salud publica, hacer el seguimiento de los resultados de ges-
tion de insumos segln el tipo de explotacion, conocer los perfiles de rentas
(agrarias y no agrarias) de las explotaciones y de los hogares rurales, o, en
fin, calibrar el impacto estructural de los cambios que se proponen en las
distintas orientaciones técnico-econoémicas.

2. Y deberian efectuarse sistematicamente las correspondientes evaluaciones
de impacto antes de proponer objetivos cifrados a fin de anticipar sus efec-
tos directos y cruzados y/o sus posibles sinergias y divergencias®. A este
respecto, no puede repetirse lo sucedido con la reforma de 2021. Los ob-
jetivos cuantitativos del Paquete Verde no fueron nunca acompaiados de
sus evaluaciones de impacto, lo que condujo a que fueran sustituidos por

22 Considerandos 45 a 49, articulo 14 y Anexo IV del Reglamento (UE) 2021/2115 (EURLEX, 2021c).

2 Por ejemplo, entre productividad agraria, resiliencia y sostenibilidad; entre renta agraria y pérdidas de ingre-
sos o costes de adaptacion; entre digitalizacion y empleo agrario; entre ajuste estructural y relevo generacional;
o entre desintensificacion productiva y viabilidad econdmica y gestion del territorio.
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analisis académicos con sombrios prondsticos: fuertes caidas de produccion
en los principales sectores, externalizacion de las emisiones de GEI, menor
competitividad externa, y la consecuente alza de los precios internaciona-
les**. La DG AGRI se vio obligada a reaccionar a estas criticas y, tras poner
en evidencia las deficiencias metodoldgicas de los estudios publicados (CE,
20211)%, anunci6 la presentacion de su propia y definitiva evaluacion en
2023. Parece obvio que sus conclusiones van a tener un reflejo directo en las
propuestas legislativas para mas alla de 2028.

*  Un sistema alimentario europeo mas justo, saludable, sostenible, y climaticamen-
te neutro requiere ademas desarrollar su vertiente externa. Significativamente,
la Presidencia francesa del Consejo Agricola para el primer semestre de 2022
se impuso como prioridad el reforzar la coherencia entre la PAC, el Pacto Verde
y la Politica Comercial Comun. Algunas iniciativas publicadas apuntan ya en
esa direccion: sobre la tasa del carbono en frontera; o la prohibicion de importar
productos ligados a procesos de desforestacion o que utilicen determinados pesti-
cidas. Pero falta por ver en qué se concretaran finalmente, a qué ritmo, y cémo lo
haran, sea a nivel multilateral (OMC, COPs) o bilateral (acuerdos con clausulas-
espejo o de reciprocidad).

» Para terminar, un simple apunte sobre las implicaciones instrumentales del en-
torno econdémico en el que va a desplegarse la PAC 3.0. De cronificarse una alta
inflacion (con un componente «verde» a no desdear) cabria la posibilidad de ins-
taurar bonos alimentarios en favor de las capas mas desfavorecidas de la Union,
a semejanza de los bonos energéticos existentes en algunos paises. El precedente
de los afiejos «Food Stamps» norteamericanos (hoy rebautizados como «SNAP
Food Benefits») marca esta via de apoyo que, de hacerse a cargo del presupuesto
agrario comunitario, se convertiria en un punto de inflexion en la operatividad
multifuncional de la PAC 3.0.

24 Beckman et al. (2020); Bremmer et al. (2021); Guyomard et al. (2020); Henning et al. (2021); Noleppa &
Clarksburg (2021). La (tardia) presentacion del informe de evaluacion del Joint Research Centre de la Comision
(Barreiro Hurle et al., 2021) no contribuy6 a calmar las criticas de las organizaciones profesionales (COPA
— COGECA, 2021) al coincidir con los pesimistas diagnosticos precedentes. Existe sin embargo un estudio
(Schiavo et al., 2021) que se aparta de esta linea y, desde una perspectiva agroecologica, llega a proponer un sis-
tema alimentario mas ambicioso que el del escenario de la «Granja a la Mesa» augurando que, pese a las caidas
de produccion que pudieran registrarse, la UE podria dejar de ser un importador neto de calorias y proteinas.

% Guyomard ef al. (2020) reconocen las fuertes limitaciones estadisticas existentes y que los modelos economé-
tricos al uso reflejan mal el cambio estructural inducido y/o no recogen adecuadamente los efectos positivos en
la produccion a medio plazo de las mejoras tecnologicas (digitales, en biopesticidas), las practicas agroecologi-
cas y los cambios en la demanda.
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