Resumen

En este articulo, el autor plantea la nece-
sidad de una reforma de la PAC para la agricul-
tura espanola. Para ello, examina el impacto de
las propuestas iniciales para la revision inter-
media, destacando que, independientemente
de los matices con que puedan observarse la
modulacién y la disociacion de las ayudas di-
rectas, la reforma de la PAC se presenta como
necesaria e inevitable, en un marco de crecien-
te globalizacion del comercio. Ello obliga a re-
plantear el papel del Estado en la agricultura
sobre unas bases claramente més orientadas al
territorio y a la economia de las zonas rurales.

Palabras clave: revision intermedia, PAC, mo-
dulacion, desacoplamiento, politica agraria,
agricultura espafiola.

Abstract

In this article, the author raises the need
for a reform of the cap for Spanish farming. To
this end, he examines the impact of the initial
proposals for intermediate review, emphasi-
zing that, irrespective of the tints with which
the modulation and dissociation of direct aids
may be observed, reform of the cAp is presen-
ted as necessary and inevitable, in a framework
of the increasing globalization of trade. This
makes it necessary to reconsider the role of the
State in agriculture on the basis of principles
clearly geared to the territory and to the eco-
nomy of the rural areas.
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I. INTRODUCCION

ADIE parece estar contento

con la politica agricola comun

(PAC) de la Union Europea. En
los analisis y opiniones sobre la ma-
teria, se ha destacado la orientacion
productivista de sus intervenciones,
el sesgo anticalidad de las organiza-
ciones comunes de mercado, la
desigualdad de los niveles de ayuda
entre territorios y estratos de explo-
taciones, la escasa atencion de la PAC
al reequilibrio de poder negociador
entre los productores y el sector de
la distribucion, y la debilidad de las
politicas de desarrollo rural, con to-
do lo que éstas deberian aportar ala
defensa del medio ambiente, la bio-
diversidad y el paisaje. Mientras pa-
rece existir un alto grado de consen-
so sobre los males de la PAc, el acuerdo
desaparece cuando se plantea la
oportunidad de su reforma. Un ejem-
plo de ello pudo comprobarse en ju-
liode 2002, cuando la Comisién pre-
sento su propuesta de reforma de
la PAC, denominada Mid-Term Review
(MTR). La inmensa mayoria de las opi-
niones vertidas en los medios es-
panoles se manifestaron, por diver-
sos motivos, contrarias a la reforma.
Las menos criticas, cuando encon-
traban elementos de racionalidad en
la reforma, tacharon a ésta de ino-
portunay politicamente inviable (1).
La MTR fue finalmente aprobada en
junio de 2003, con una notable mo-
deracién con respecto a sus plantea-
mientos iniciales. Aungue el Gobier-
no espafol respaldo el acuerdo, las
organizaciones agrarias mantuvieron
su posicion de rechazo a la reforma.

Después de todo, un cierto gra-
do de desacuerdo es légico cuando

se plantean reformas profundas.
La experiencia de las anteriores re-
formas de la PAC puede contemplarse
como la de una busqueda de nue-
vos instrumentos para resolver las in-
congruencias del pasado, pero siem-
pre condicionada a un conjunto
heterogéneo de intereses, muchos
de ellos legitimos, pero otros ali-
mentados por derechos de propie-
dad derivados de los niveles de ayu-
da consolidados por la historia o por
la legislacion comunitaria.

El presente articulo defiende la
necesidad de una reforma en pro-
fundidad de la PAC para la agricultu-
ra espanola. Para ello, sequimos
los siguientes pasos. En primer lugar,
examinamos la situacién actual de
la agricultura espafola, como una
fotografia resultante de la evolucién
reciente de la PAC. Seguidamente,
consideramos el margen de manio-
bra con que debe contar cualquier
cambio del statu quo, que no es otro
que el permitido por los marcos fi-
nanciero e internacional de la PAc,
como elementos de presion condi-
cionantes de su reforma. En tercer
lugar, incorporamos al analisis una
evaluacion de la propuesta de la Co-
mision de julio de 2002 sobre mo-
dulaciény disociacion (2), con una
referencia al acuerdo alcanzado en
junio de 2003, que rebajé las pre-
tensiones iniciales de la Comision.
Finalmente, reflexionamos sobre los
instrumentos que aparecen como
mas indicados en la PAC del futuro.

Antes de continuar, una reflexion
de orden metodoloégico. jEs el
analisis de la politica agraria ciencia
econémica o ciencia politica? Pro-
bablemente pueda enfocarse desde
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ambos puntos de vista. No obstan-
te, nuestro enfoque asume que el
proceso politico que ha guiado la PAC
sigue una logica de racionalidad li-
mitada (Winters, 1987). Es decir, se
trata de un proceso con fallos econo-
micos y sociales que merece la pena
senalar. Seria un tanto estéril partir
de la base de que el statu quo es la
situacion deseable. Mas aun, seria
de escasa utilidad acabar atrapados
en la idea de que sélo aquella pro-
puesta que tiene posibilidades de
éxito en un Consejo de Ministros de
agricultura es la socialmente desea-
ble. Asi pues, reivindicamos que el
cientifico social recupere el distan-
ciamiento y espiritu critico necesa-
rios para identificar los beneficios y
costes sociales de los distintos esce-
narios de politica, aun cuando a prio-
ri algunos de ellos puedan encontrar
dificultades para obtener el consen-
SO necesario para ser aprobados por
el proceso institucional de toma de
decisiones en la Union.

Il. LA EXPERIENCIA RECIENTE
DE LA AGRICULTURA
ESPANOLA

Asumamos por un momento que
pueda hablarse de una agricultura
espafola, aunque nos apartare-
mos de este supuesto cuando sea
necesario. Si atendemos a los indi-
cadores macreoconémicos del sec-
tor agrario espanol, la evolucion
reciente confirma la tendencia histo-
rica a la reduccién de laimportancia
del sector primario en términos de
contribucion al PiB de la economia
espafnola. La caida de la poblacion
ocupada en la agricultura continud
a una tasa acelerada, pasando de ser
el 9,9 por 100 sobre la poblacion ocu-
pada totalen 1990 al 5,6 por 100 en
2001, segun los datos de la Encues-
ta de poblacion activa (EpA).

Sin embargo, no fue todo mal pa-
rala agricultura espafola durante la
década de los noventa. Asi, la ren-
ta agraria por ocupado en 2001 ya

alcanzaba un nivel del 58 por 100,
por encima del nivel de 1990 en tér-
minos reales. Por otro lado, el em-
pleo total, segun las encuestas de es-
tructuras de explotaciones (Eep), que
contabilizan el empleo utilizado tan-
to a tiempo completo como a tiem-
po parcial, varié poco durante los no-
venta (1.143,4 utaen 1989, 1.099
UTA en 1997). Esta estabilidad de la
demanda de empleo refleja la ma-
yor rentabilidad relativa de las pro-
ducciones intensivas del Mediterra-
neo, pero también puede atribuirse,
en el conjunto del territorio espafol,
ala cada vez mas compleja articula-
cién de la agricultura en las zonas ru-
rales, donde la agricultura a tiem-
po parcial y las modernas formas de
organizacién conforman un esce-
nario de relaciones sociales que con-
vendria analizar mas a fondo (Ar-
nalte, 2003). El trabajo de Arnalte,
con datos de las sucesivas EEP Y EPA,
sugiere que algo esta cambiando en
el campo espanol, como pone de
manifiesto la caida del trabajo fami-
liar (con reduccion sustancial de las
ayudas familiares) y el aumento co-
rrelativo del trabajo de tipo asalaria-
do. El cuadro se completa con una
dindmica estructural que, de acuer-
do con Sumpsi (2002), esta siguien-
do un modelo de ajuste clasico, es
decir, con una desaparicion pro-
gresiva de las explotaciones mas pe-
quenasy un aumento, incluso en ci-
fras absolutas, del numero de
explotaciones en los estratos me-
dianoy grande. En otras palabras,
no se ha detenido, ni mucho menos,
el proceso de ajuste estructural de la
agricultura espanola, aunque habria
que analizar, como apunta el citado
autor, el grado en que otras politi-
cas, como la Ley de Modernizacion
de 1995, pudieron haber acom-
pafiado positivamente este proce-
so. Asi pues, la nueva PAC, surgida
de la reforma de 1992, no parece ha-
ber sido una fuerte ralentizadora del
proceso de ajuste estructural, a pe-
sar de la distorsion que las ayudas di-
rectas de la pPAC pueden haber pro-
vocado sobre el mercado de tierras.

En el ambito de las producciones,
se temia que la reforma de 1992 iba
a producir una fuerte extension de
los cultivos. Sin embargo, los cam-
bios no han sido tan drasticos, o al
menos eso No es lo que sugieren los
datos estadisticos agregados. As,
por ejemplo, la produccion de cerea-
les en Espana en 2000 superaba los
24,6 millones de toneladas, frente a
los 19,5 de diez anos atras. Los
rendimientos por hectarea han se-
guido creciendo, denotando que la
produccién agraria sigue incorpo-
rando innovacién tecnoldgica, co-
mo lo revelan los rendimientos me-
dios de los cereales, que en el afio
2000 superaron los 3,5 toneladas/
hectarea, frente a valores que nun-
ca superaron los 2,7 toneladas por
hectarea en el periodo 1990-1995.
Evidentemente, la produccién agra-
ria es inestable y sujeta a los avata-
res del clima. No obstante, los datos
no confirman que se haya registra-
do el abandono de la produccion
agraria que podia temerse cuando
la PAC se reformd en 1992.

Como comprobaremos mas ade-
lante, no se pretende defender aqui
la PAC surgida de la reforma de 1992,
ni su desarrollo posterior en la Agen-
da 2000, como si hubieran sido ine-
quivocamente positivas para el cam-
po espanol. Sin embargo, debemos
huir de visiones catastrofistas, pues
los cambios, o no son tan dramati-
cos como se anticipaban, o siguen
una dinamica de ajuste que la PAC no
ha modificado. Mas bien, puede acha-
carse a la PAC de los noventa haber
sido incapaz de corregir algunos de
los problemas historicos del mundo
rural en Espana.

En primer lugar, si bien ha dismi-
nuido, en lineas generales, el ritmo
de despoblamiento del medio rural
en Espana (en 2001, seguin datos del
INE, alrededor de 3 millones de per-
sonas vivian en municipios de me-
nos de 2.000 habitantes, 115.000
menos que en 1991), la renovacion
rural sélo se ha dado en municipios
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periurbanos o turisticos del litoral,
siguiendo las comarcas del interior
afectadas por un lento languidecer
y envejecimiento de su poblacion.
As{, segun Gonzélez, Gémez Benito
y Garcia Bartolomé (2002), la parti-
cipacion de los jovenes entre 15y 29
anos en los municipios de menos de
2.000 habitantes era del 18,9 por
100 en 1998, frente al 21 por 100
en 1991 (contrastando con cifras
mas 0 menos estables de entre el 24
y 25 por 100 de participacion de es-
te grupo de edad en la poblacién to-
tal espafola).

En segundo lugar, sila PAC ha te-
nido algun efecto positivo en la evo-
lucion de la renta agraria en Espana,
ello ha sido a un coste econémico
sustancial. El valor de la transferen-
cia econdmica vinculada a la PAC ha
sido estimado, al nivel de la UE, en
118.000 millones de euros en 2001,
por la 0CDE (OCDE, 2002). Una ven-
taja de la metodologia utilizada

por la 0CDE en dicha estimacion (la
llamada estimacion de apoyo al pro-
ductor) es que calcula la cuantia
total de las transferencias econdomi-
cas a la agricultura, incluyendo no
solo las procedentes de los contri-
buyentes, sino también las financia-
das por los consumidores, al pagar
éstos unos precios superiores en al-
gunos productos a los precios de
referencia en el mercado internacio-
nal. Siguiendo una metodologia si-
milar a la propuesta por el citado or-
ganismo internacional, y extendiéndola
para incluir no sélo a los productos
continentales contemplados en los
analisis de la OCDE, sino también a
los cultivos mediterraneos (frutasy
hortalizas, vinoy aceite de oliva) he-
mos calculado el valor de dicha trans-
ferencia para Espafa y su distribu-
cion regional (véase anexo Il) (3).

Los resultados del cuadro n.® 1
corresponden a 1998, es decir, an-
tes de la aprobacion de la Agenda

2000. Sin embargo, los 6rdenes de
magnitud son informativos del valor
de las transferencias de la PAC, que
no creemos hayan cambiado sus-
tancialmente en los anos siguientes.
Dos son los primeros resultados a ex-
traer de dicha estimacion. En primer
lugar, el valor mismo de la transfe-
rencia, estimada en 9.000 millones
de euros. En segundo lugar, la to-
davia significativa contribucion de
los consumidores, a pesar de que,
en el ano estudiado, el apoyo di-
recto ya representaba una aprecia-
ble proporcién de la transferencia
total (un 48 por 100). Asi pues, a fi-
nales de los noventa, a pesar de la
profundidad de la reforma de 1992
y de la introduccién de métodos di-
rectos de apoyo, la proteccién en
fronteray otras regulaciones de pre-
cios seguian constituyendo instru-
mentos esenciales de la proteccién
econdémica a la agricultura espafno-
la. Notese que, siendo como es cuan-
tiosa, la transferencia no necesa-

CUADRON.®1
TRANSFERENCIAS DERIVADAS DE LA PAC A LA AGRICULTURA ESPANOLA (1998)
PORCENTAJE DEL APOYO TOTAL
APOYO AL PRECIO APOYO DIRECTO APOYO TOTAL PORCENTAJE
COMUNIDADES AUTONOMAS MILL. € MILL. € MILL. € VAB ACF Apoyo al precio Apoyo directo
(porcentaje) (porcentaje)
a b C d e f

Galicia...coooooiiiiiieiiiie 394,0 78,7 472,7 33,6 83 17
ASTUMIAS . 150,3 24,4 174,6 72,6 86 14
Cantabria........cccooeiiiiiii, 119,7 75 1371 66,2 87 13

Pais Vasco.... 81,8 31,7 113,6 43,2 72 28
NGVEITA wosvmmssimsuvessasemivas: 96,4 88,0 184,4 51,0 52 48

e (o] - e 73,8 37:7 111,6 24,5 66 34
Aragon..... 153,2 233,0 386,2 54,7 40 60
Madrid .............. 78,5 41,3 119,8 86,5 66 34
CastillayLeodn........... 759,7 872,4 1.632,1 69,0 47 53
Castilla-La Mancha ................. 479,8 446,8 926,6 58,5 52 48
Extremadura...........cccccoeeeee. 336,4 392,9 729,2 84,8 46 54
Cataluna 409,8 195,3 605,1 40,6 68 32
Comunidad Valenciana........... 464,5 123,9 588,4 29,8 79 21
BalEArES .. cnmmammmensmmsmmmssssoms 42,6 17,8 60,5 30,0 70 30
Andalucia. 983,5 1.468,6 2.452,2 45,1 40 60
MUrEiBisscs s 182,1 51,0 233,1 21,7 78 22
Canarias......coooeeeeeeeeeeeeee 79,3 24,1 103,4 23,6 77 23
ESPANA 4.885,4 4.145,1 9.030,5 47,0 54 46
Fuentes: Elaboracion del autor a partir de las siguientes fuentes: UPV (2002) suministra los resultados de la estimacion de apoyo al productor por CCAA correspondientes a 1998 (ver anexo
metodolégico del presente articulo). Las ayudas directas a la produccion han sido obtenidas a partir de los informes financieros del FEOGA (seccion garantia). El concepto de apoyo directo en
la columna b contempla todas las ayudas a la produccién, lo que incluye: productos COP, aceite de oliva, forraje desehidratado, frutas y hortalizas, vifnedo, plantas textiles, tabaco, vacuno de
leche y carne, ovino y caprino. La columna d se estima a partir de los VABacf de las CCAA para 1995 (Anuario de Estadistica Agraria del MAPA), cuya participacion en el VABacf nacional se
aplica al VABacf nacional de 1998 para obtener los correspondientes resultados nacionales para 1998.
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riamente conlleva un mejor nivel de
vida de los agricultores. De entrada,
habria que definir el propio concep-
to de «agricultor», dada la variedad
de categorias de titulares de explo-
tacion y, asimismo, evitar confun-
dir el nivel de rentas del sector con
el obtenido por los colectivos que lo
forman (véase el trabajo de Regidor,
2000). Adicionalmente, toda una in-
dustria proveedora de insumos apa-
rece como una de las primeras in-
teresadas en el mantenimiento del
statu quo.

En tercer lugar, mientras la PAC re-
sulta costosa, su eficacia es solo
relativa. Trabajos recientes aportan
evidencia sobre la asimetria de in-
formacién y el trasvase progresivo
de capacidad de negociacion a fa-
vor de la moderna distribucion. Ba-
jo el predominio de la moderna
distribucion, los productores (agri-
cultores e industria alimentarias) tien-
den a ajustarse a las estrategias de
los grupos lideres (Sanz Cafnada,
2002; Planells y Mir, 2002). Frente a
la creciente concentracion de la
demanda, la proteccién en frontera
de la UE puede contribuir a suavizar
el ritmo de ajuste en la oferta, pero
no constituye una solucion para su
debilidad (4). Puntos vulnerables de
nuestra produccién son, ademas, su
dependencia tecnolégica en base
genética, tecnologia de riego, y con-
trol de plagas y enfermedades (Ra-
may Calatrava, 2002). Elloinvita a
nuevas formulas de mejora de la pro-
duccién y organizaciéon de la oferta
alas que no atina a promover ade-
cuadamente un modelo de politica
agraria basado en la proteccion en
fronteray en ayudas directas a la pro-
duccion.

En cuarto lugar, la desigualdad
de distribucion del apoyo de la PAC
no es novedad. El cuadro n.® 1 mues-
tra la distribucion regional de los ni-
veles de apoyo a la agricultura, de-
rivados de las politicas de precios y
de los apoyos directos financiados
por los contribuyentes. Logicamen-

te, la distribucion del apoyo total res-
ponde a los patrones productivos de
las distintas Comunidades Auto-
nomas (CCAA), siendo las especiali-
zadas en productos continentales las
que tienden a percibir niveles mas al-
tos de apoyo, en proporcion al VAB
agrario total a coste de factores.
Cuando desde algunos foros se cri-
tica la reforma de la PAC porque és-
ta consolidaria un patrén desigual
de distribucion de las ayudas, se sue-
le olvidar que la agricultura espafno-
la se encuentra ya instalada en dicha
desigualdad, incluso desde antes de
su ingreso en la CEE. Tampoco reve-
lamos nada nuevo si advertimos la
desigualdad en la distribucion de los
beneficios de la politica agraria en-
tre las explotaciones, existente
desde mucho antes de que se pen-
sara en las ayudas directas como ins-
trumento de apoyo a la agricultura
espanola. El viejo modelo privilegia-
ba a las explotaciones con mayores
niveles de produccion. El modelo re-
sultante a raiz de la reforma de 1992
no hizo méas que hacer explicita esa
desigualdad. Lo que ya existia, pero
no era tangible, antes de 1992 (en
el viejo modelo el consumidor era
quien financiaba el grueso de la pro-
teccién), a partir de 1992 sencilla-
mente se hizo visible. Segun datos
de la Comision (Eu Commission,
2002c¢), el 82 por 100 de las explo-
taciones espafolas son perceptoras
del 24 por 100 de las ayudas direc-
tas. Incluso si sélo consideramos el
subconjunto de explotaciones per-
ceptoras de mas de 5.000 euros de
ayuda directa por explotacion (ex-
cluyendo asi las microempresas del
analisis) el 4 por 100 de este sub-
conjunto, formado por los mayo-
res perceptores, percibe el 25 por
100 de la ayuda total. Por tomar una
referencia geogréafica préxima, la dis-
tribucion de ayudas en Espafa es
mas desigual que en Francia donde,
si tomamos el mismo subconjunto
de explotaciones (mas o menos pro-
fesionales), el 6,5 por 100 de los ma-
yores perceptores percibe el 22,6 por
100 de la ayuda.

En resumen, el modelo de apoyo
de 1992 (y su continuacién por la
Agenda 2000) no hizo sino mante-
ner unos niveles de proteccion so-
cialmente costosos, desigualmente
distribuidos y poco adecuados a las
necesidades actuales de la produc-
cién agroalimentaria y del mundo
rural en Espafna. La PAC de los no-
venta ha sido incapaz de corregir el
proceso de envejecimiento en el me-
diorural, a pesar de la puesta en mar-
cha de programas especificos como
la iniciativa Leader, o el lento tras-
vase de fondos al llamado segundo
pilar de la PAC, o desarrollo rural. Tam-
poco la PAC ha detenido la dinamica
estructural de la agricultura espafiola,
si bien ha podido ralentizar proce-
sos de reconversion que podrian ha-
ber sido trauméticos de haberse aco-
metido una liberalizacion radical de
los mercados agricolas.

Del anélisis anterior puede de-
ducirse que Espana entraen el siglo
XXI con una PAC que carece de los
instrumentos adecuados para supe-
rar algunos de los problemas mas pe-
rentorios del medio rural, como son
el escaso poder de negociacion de
los agricultores, la necesidad de re-
levo generacional y la perdida de vi-
talidad de muchas comarcas rurales
del interior. Asimismo, los instru-
mentos utilizados han resultado cos-
tosos y su utilizacion poco eficaz, en
cuanto que no se dirigen explicita-
mente a los grupos sociales mas ne-
cesitados de apoyo. Por lo tanto, no
parece que la defensa del statu
quo sea lo que conviene a la agri-
cultura espanola. Ahora bien, to-
do escenario alternativo de politica
agraria deberfa suponer una
mejora en algunos de los parame-
tros en los que falld la pAC de los no-
venta. Pero, del mismo modo, no
puede acusarse a una nueva politi-
ca que replique alguno de los erro-
res de la politica anterior si a cambio
corrige algunos de ellos, y ademas
prepara el camino para posteriores
reformas.
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lll. LAS PRESIONES

iCudles el margen de maniobra
con que cuenta una reforma de la
PAC? Quizas el factor de presion mas
importante a medio plazo sea la ne-
gociacion agricola en el seno de la
Organizaciéon Mundial de Comercio
—oMCc— (Compés, Garcia Alvarez-
Coque, Reig, 2001; Garcia Alvarez-
Coque, 2002). La oMC es una de
las organizaciones mas vilipendia-
das por las organizaciones agrarias
espanolasy, en general, europeas
(5). Sin embargo, muchas de estas
opiniones caen en un cierto grado
de eurocentrismo que tiende a ob-
viar el punto de vista de la inmensa
mayoria de los paises en desarrollo,
para quienes el Acuerdo de Agricul-
tura (AA) ha permitido mantener el
proteccionismo agricola de los pai-
ses industrializados por un periodo
excesivamente prolongado (6). Pa-
ra unos, los productores europeos,
el AA constituye un drastico movi-
miento liberalizador. Para otros, los
paises en desarrollo, el AA ha su-
puesto la historia de una decepcion,
al consagrar unos niveles de ayuda
en el mundo industrializado de al-
rededor de 1.000 millones de do-
lares diarios, seguin las estimaciones
de la ocDE (OECD, 2002).

El AA ha permitido ganar tiempo
a la agricultura europea (jla prime-
ra etapa de las discusiones agricolas
seinicid en 1986y finalizd en 19941).
Pero la prolongacion de las nego-
ciaciones y la aplicacion posterior de
los acuerdos de la Ronda Uruguay
no deberia haber representado un
tiempo para la pasividad, sino para
facilitar la transicion hacia nuevos
escenarios. Esto fue entendido por
la Comision en las dos ultimas re-
formas de la PAC (1992 y 1999). Sin
embargo, el Consejo de Ministros de
Agricultura de la UE parece haber asi-
milado que la oMC «aprieta pero no
ahoga», y que el tempo de las re-
formas multilaterales es suficiente-
mente lento para asumir que «es-
perar es también hacer una cosa»

(de Cesare Pavese, citado por Mas-
sot, 1999). Mas de quince afios des-
pués del inicio de las negociacio-
nes de la Ronda Uruguay subsiste
una PAC, con criticas y problemas,
pero con unos niveles de apoyo to-
tal cuantitativamente estables. La
negociacion multilateral fue reini-
ciadaen 2000y, a la altura de inicios
de 2003, no existian motivos para el
optimismo sobre la posibilidad de al-
canzar un nuevo acuerdo multilate-
ral, cuyas bases deben irse concre-
tando durante el presente afo, de
acuerdo con la agenda de la Ronda
Doha («Ronda del Desarrollo»).

El fracaso en lograr un nuevo
acuerdo en la oMc, unido al agota-
miento de la Cladusula de Paz del AA
(finales de 2003), podria suponer
el desencadenamiento de una nue-
va etapa gobernada por el Organo
de Solucién de Diferencias (0sb) de
la omc, como resultado de una ola
de reclamaciones comerciales con-
trala PAC por parte de EE.uU., del Gru-
po Cairnsy de un amplio grupo de
paises en desarrollo. La PAC ya tiene
experiencia en «ser gobernada» por
el osp, como lo demuestra el caso
del platano, que la UE perdi¢ a fina-
les de los noventa. La PAC, en este
sector, se ha tenido que adaptar a
una resolucion del 0sp, y se ha fija-
do un periodo (hasta 2006) para ins-
taurar un sistema de arancel unifor-
me para las importaciones de platano
(7). Dicho de manera directa, la PAC
ha ganado un poco de tiempo en es-
te sector, pero las directrices de la re-
forma se han impuesto desde fuera.

La reforma de 1992 se vio condi-
cionada también por presiones de
orden externo. Esta vez fue el temor
a un fracaso en la Ronda Uruguay,
con la amenaza de guerras comer-
ciales con EE.UU., lo que pudo haber
motivado lo esencial de la reforma
MacSharry, incluyendo la introduc-
cion de ayudas directas como nuevo
instrumento de la PAC. Por consi-
guiente, la experiencia de negocia-
cién internacional es que la PAC se ha

visto entre la espada y la pared mas
de una vez, de modo que es el pro-
ceso multilateral el que haido con-
dicionando la PAC, y no al revés.

La revision intermedia de la PAC
puede leerse como un intento de an-
ticipar la reforma de la PAC como paso
previo a la fase final de la negocia-
cion en la OMC: que sea, por primera
vez, lareforma de la PAC la que de-
termine el proceso multilateral. La
fuerte oposicion con que se enfrentd
la propuesta de julio de 2002, unida
a la restriccion financiera adoptada
en el Consejo de Bruselas de octu-
bre de 2002, haimpedido ala Co-
mision tomar la iniciativa en la omc,
al menos hasta la aprobacién de la
MTR, en junio de 2003. El mandato
negociador de la Comision ante la
OMC se veia restringido por el marco
dela Agenda 2000, y esto queda cla-
ramente reflejado en la oferta que
la UE presentd en Ginebra en di-
ciembre de 2002. En ella, la UE
contemplaba una reduccion parcial
de la proteccién en frontera, con pro-
puestas mas sustanciales de reduc-
cion de la ayuda a la exportaciony la
ayuda interna distorsionadora del
mercado. En su oferta de negocia-
cion, la UE sequia adoptando una ac-
titud defensiva, como lo demuestra
el alcance limitado de las propues-
tas en dos de los aspectos mas sen-
sibles de su modelo de proteccion.

El primero es la llamada «caja
azul», es decir, las ayudas directas
parcialmente desacopladas de la pro-
duccion introducidas en 1992, las
cuales, por elmomento, estan exen-
tas de compromisos de reduccion en
la omMmcC. Lamentablemente, en la ac-
tualidad, la «caja azul» tiene pocos
aliados en el mundo y poderosos ene-
migos, como Estados Unidos y el Gru-
po Cairns. Espafa es un pais que ha
apostado por la caja azul como un
elemento central del modelo de ayu-
dainterna a la agricultura. El grafi-
co 1 recoge la ayuda interna notifi-
cada por la UE a la omC. Asimismo,
proporciona los resultados de un ejer-
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GRAFICO 1
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cicio de cuantificacion de la ayuda
interna para Espana, siguiendo la
metodologia de la UE (0mMC, 2001) y
realizado por la Universidad Politéc-
nica de Valencia (upv, 2002). La es-
timacion de la ayuda interna para Es-
pafa tiene pocas implicaciones
negociadoras, puesto que nuestro
pafs no negocia individualmente en
la omC. No obstante, el ejercicio re-
vela que la participacion de Espana
en la «caja verde» (ayudas permiti-
das)y en la «caja dmbar» (ayuda dis-
torsionadora del mercado) es infe-
rior al 10 por 100, mientras que la
participacion de nuestro pais en la
«caja azul» (ayuda parcialmente de-
sacoplada) es superior al 10 por 100.
Politicamente, resulta légico que
Espana manifieste reservas a la re-
forma de este método de apoyo di-
recto, del cual se beneficia propor-
cionalmente en mayor medida.

El segundo tema sensible de la
negociacion para Espana es el acce-
so al mercado. En este aspecto, la
Unién si se ha movido con la inicia-
tiva Everything but Arms (eBA), de ac-
ceso pleno al mercado para las ex-
portaciones de los paises menos
avanzados. Esta oferta de la UE nova
a tener probablemente repercusio-
nes importantes para la mayoria de
los sectores de la agricultura espafnola,
debido a la escasa capacidad expor-

tadora del grupo de paises benefi-
ciados. Sin embargo, para algunos
sectores, en especial el arroz, el acuer-
do EBA puede tener consecuencias
graves, sobre todo a partir de
2009/2010, cuando finalice la des-
gravacion arancelaria. El caso del
arrozilustra lo dramatica que podria
resultar una liberalizacion radical del
comercio multilateral en los secto-
res menos competitivos de nuestra
agricultura, y también descubre la
necesidad de disponer medios fi-
nancieros para atenuar los costes so-
ciales derivados de una apertura co-
mercial (8).

En general, la agricultura espanola
es sensible a cualquier compromi-
so en profundidad de la UE en ma-
teria de acceso a mercado. Volvien-
doal cuadron.® 1, el apoyo via precios
—es decir, el vinculado a la protec-
cion en frontera— resulta esencial
para la agricultura de algunas co-
munidades auténomas. En una de-
cena de CCAA, el apoyo via precios
constituye mas del 60 por 100 de
la transferencia total derivada de la
PAC. Ello es mas importante de lo que
parece, sobre todo en aquellas cCAA
gue dependen en menor proporcion
de la ayuda directa como elemento
estabilizador del ingreso. En defini-
tiva, una reduccion radical de la pro-
teccion en frontera por parte de la

UE, no solo en productos con niveles
de proteccion arancelaria elevados
(carne de vacuno, lacteos, aztcar) si-
no también en productos con pro-
teccion moderada, pero escasa ayu-
da directa (frutas y hortalizas), supone
un riesgo cierto en la negociacion
multilateral actual (Estados Unidos,
por ejemplo, propone la desapari-
cion de las crestas arancelarias, es
decir, de todo arancel superior al 25
por 100 ad valorem).

Un problema parala UE, en la ne-
gociacion multilateral es el de evitar
ceder en alguno de los frentes cita-
dos. En esta negociacion, los diver-
sos frentes estan relacionados entre
si como vasos comunicantes. Lo que
no ceda la UE, en ayuda interna (Iéa-
se «caja azul») probablemente lo
tendrd que ceder en acceso a mer-
cados. En otros términos, a menos
reforma de la UE, en sus métodos de
apoyo interno, mas presion reci-
bira del exterior para reformar los ni-
veles de proteccion en frontera. Es-
ta interconexion debe entenderse si
se pretende evitar lo que se sugiere
al comienzo de esta seccion, es de-
cir, que sea el 0SD quien gobierne
la PAC desde el exterior.

La Unién podria intentar mante-
ner el statu quo, y esperar a los dicta-
menes del 0sD en los afos venide-
ros. Pero también puede intentar
mantener el nivel de apoyo a la agri-
cultura, modificando los objetivos
de la ayuda interna para defender su
legitimidad internacional. De algun
modo, el camino ha sido ya sugeri-
do por la Agenda 2000. El acuerdo
de revision intermedia pretende tam-
bién ser congruente con esta estra-
tegia, aunque sus resultados estan
aun por comprobar.

¢ Qué pasos tendra que dar la UE
si quiere lograr un acuerdo en la Ron-
da Doha? El tema es francamente
complejo, puesto que se trata de una
negociacion de agenda amplia que
abarca muchos temas, ademas de la
agricultura. Pero la UE no puede trans-
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mitir al mundo el mensaje de que no
va a reformar la PAC. Los paises en
desarrollo reclaman un mayor acce-
so al mercado y una menor ayuda in-
terna en los paises industrializados,
incluyendo el desmonte de la «caja
azul». Los efectos de una liberali-
zacion del comercio son, en buena
medida, inciertos, y resulta pruden-
te que la UE formule propuestas mo-
deradas en este ambito (9). Sin em-
bargo, debe excluirse un escenario
de acuerdo que no recoja una re-
duccién de los niveles arancelarios,
al menos en los paises industriali-
zados. No parece oportuno volver a
un mundo de economias agrarias
nacionales aisladas, donde los pai-
ses pobres tendrian poco que ganar
debido al tamafio reducido de sus
mercados. No es lo que le convendria
tampoco a la agricultura espafola,
que tiene capacidad exportadora en
muchos de sus productos. Seria
deseable detener la desgravacion
arancelaria a la agricultura en los pai-
ses pobres (como parte de una
«caja de desarrollo»), pero deberia
alcanzar a los paises ricos, incluida
la Union Europea.

La UE puede intentar graduar el
alcance de la desproteccién en fron-
tera, pero algo debe ofrecer a cam-
bio en el frente de la ayuda interna.
Aqui es donde debe intervenir el tras-
vase de fondos al segundo pilar y el
desacoplamiento de las ayudas. Cual-
quier reforma que realice ambos mo-
vimientos permitiria consolidar la lla-
mada «caja verde», lo que implica
«blindar» un nivel de apoyo sustan-
cial ala agricultura (exento de
compromisos de reducciéon) que
podria resultar eficaz conveniente-
mente disefado para atender a las
necesidades del mundo rural euro-
peo. Mas adelante reflexionare-
mos sobre los factores politicos que
dificultan el trasvase de apoyo in-
terno al sequndo pilar. Sin embargo,
dicho trasvase reforzaria la posicion
europea en la Organizacion Mundial
del Comercio (10).

Quizas el tema mas controverti-
do es el denominado desacopla-
miento o disociaciéon. Los america-
nos acometieron ese movimiento en
la FAIR Act de 1996. El desacopla-
miento de los pagos directos en EE.UU.
se presenté como un paso previo a
su desmantelamiento, lo cual, como
pudo comprobarse, era un plantea-
miento ingenuo que se vio contra-
dicho por los créditos extraordina-
rios que el propio Congreso
norteamericano aprobd durante la
segunda mitad de los noventa. El fra-
caso de la filosofia liberalizadora
de la FAIR Act desembocé en una
nueva normativa, la Farm Security
and Rural Investment (Fsri) Act de
2001, que supuso un retorno del pro-
teccionismo agricola en Estados Uni-
dos. Este nuevo giro de la politica
norteamericana se plasmo en la in-
troduccion de nuevas categorias de
pagos (como los pagos anti-ciclicos)
cuyo caracter no distorsionador del
comercio es francamente cuestio-
nable (11). Pero mas interés tiene
la consolidacion de los pagos direc-
tos, que han dejado de ser transi-
torios, se han recalculado como ele-
mento estable del modelo de ayuda
interna norteamericano y defendi-
do internacionalmente por Ee.UU. co-
mo «caja verde» (ayuda desaco-
plada). El desacoplamiento del apoyo
aprobado en la MTR se acerca mas a
la filosofia de la FSRI Act que a la de
la FAIR Act, en la medida en que el
desacoplamiento no se ha presen-
tado por parte de la Comisién como
un paso previo al desmantelamien-
to de los pagos, sino mas bien como
un argumento para su continuidad.

Lo que tenia dificil la UE iba a ser
defender la legitimidad de un mo-
delo de apoyo a la produccion «no
desacoplado» (incluso aunque lo sea
parcialmente). Se puede aspirar a
consolidar una «caja verde» (ayu-
da desacoplada), vinculada a objeti-
vos multifuncionales, como pueden
ser la defensa de la cultura, el paisa-
je, la adopcion de modelos de pro-
duccioén sostenibles, la diversifica-

cion econdmica del medio rural, y la
adaptacion de la agricultura a una
economia moderna (creacion de va-
lor afadido, rejuvenecimiento de
la comunidad rural, producciéon de
calidad y ecologica, etc.). Tampoco
es evidente que los pagos desaco-
plados de la MTR sean coherentes con
los objetivos anteriores. No obs-
tante, el modelo de defensa de la
multifuncionalidad ligado a pagos
directos por superficie o por cabeza
(«caja azul») estd abocado a desa-
parecer, como resultado de la pre-
sente negociacion en la oMc o de las
que en el futuro la sucedan.

El que hayamos dedicado mas es-
pacio a tratar la presion derivada de
la negociacion comercial multilate-
ral no significa que sea el tnico fac-
tor de presion, aunque si el mas com-
plejo de comprender. Debemos citar,
ademas, el sequndo factor de pre-
sion, cuya influencia a corto plazo es
definitiva: la restriccion financiera
con que se enfrenta la PAC. Esta
restriccion viene marcada por el es-
cenario de estabilidad financiera fi-
jado en el Consejo de Bruselas de oc-
tubre de 2002, mediante el cual el
gasto en mercados agrarios para una
Uniodn a 25 no podra superar entre
2007 y 2013 la cuantia en térmi-
nos reales fijada en el Consejo de
Berlin para el ejercicio 2006, incre-
mentada con el montante dispues-
to para los nuevos adherentes para
esa misma fecha, y un 1 por 100 de
aumento nominal anual como com-
pensacion por la inflacion. Las con-
secuencias de este nuevo marco fi-
nanciero han sido analizadas en un
trabajo reciente de Massot (2002a).
Los datos suministrados por el cita-
do autor no permiten albergar es-
peranzas de que el presupuesto de
la Unién aumente para reforzar el
segundo pilar de la PAC. Es mas, seguin
Massot, con los recursos disponibles
no podra mantenerse el poder ad-
quisitivo de las actuales ayudas di-
rectas, ni acometer compensaciones
suplementarias, via ayudas, de fu-
turas reducciones de precios institu-
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cionales, teniendo ademas que ha-
cer frente a la futura reforma del sec-
tor lacteoy a las ayudas directas de
los diez nuevos estados miembros,
a fin de que alcancen los niveles vi-
gentes en 2013 para los Quince. Ni
siquiera la modulacion obligatoria
adoptada en la MTR sera capaz de ga-
rantizar la financiacion de la PAC am-
pliada a 25 miembros, con reforma
lactea incluida, incluso teniendo en
cuenta los posibles ahorros que la
Comunidad obtenga de futuras re-
ducciones de subsidios a la exporta-
cion. El desarrollo rural aparece, por
tanto, como un gran perdedor de las
decisiones del Consejo Europeo de
Bruselas y de la propia MTR, porque
si en algo hay que sacrificar, el se-
gundo pilar aparece como el primer
candidato.

La discusion sobre la reforma de
la PAC podria terminar aqui con la
conclusién de que el desarrollo rural
esta condenado, como sugiere Mas-
sot, a dormir en «espera del Princi-
pe (del Consejo)». Sin embargo, la
agricultura espanola tiene mucho
que ganar con la potenciacién del
segundo pilar de la PAC, como se de-
duce del apartado anterior. Los me-
dios financieros para el desarrollo
rural en Espafa deberian estar ga-
rantizados en el futuro. El grafico 2
muestra que, en 2001, el grueso de
la financiacion del FEOGA (garantia
mas orientacion) se concentro en Es-
pafa en transferencias del primer pi-
lar, en particular, ayudas directas, de
las cuales el monto mas importan-
te son las acogidas al Reglamento
(CE) numero 1259/1999, que no in-
cluye la mayoria de los pagos direc-
tos a productores de frutas, horta-
lizas y vino, ni otros tipos de ayudas
canalizadas a través de la industria
alimentaria. El sequndo pilar que-
da representado por el capitulo «De-
sarrollo rural» del FEOGA (garantia) y
ademas por el FEOGA (orientacién)
dedicado a las regiones Objetivo 1.
En total, el sequndo pilar asciende a
unos 965,5 millones de euros, es de-
cir, apenas un 14,2 por 100 del gas-
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to total del FEOGA en Espafa, y ape-
nas el 10,7 por 100 del apoyo total
(tomando como referencia la cuantia
estimada en el cuadron.® 1 para
1998).

La agricultura espanola podria re-
sultar beneficiada por dos tipos de
intercambios o pactos politicos de
ambito internacional que relajasen
los dos factores de presion comen-
tados en este apartado. Un primer
intercambio politico, en el ambito de
la omC, serfa el de consolidar el
modelo de apoyo basado en trans-
ferencias presupuestarias a la agri-
cultura a cambio de un progresivo
trasvase de fondos del primer pilar
(ayuda a la renta) al segundo pilar
(desarrollo rural). Esto seria com-
patible con la reconversion de la ayu-
da directa en «caja verde» en el se-
no de la omc. El segundo intercambio
politico seria de orden doméstico, al
nivel de UE y consistiria en aceptar el
desacoplamiento y la modulacién
a cambio de un incremento del flu-
jo de fondos para el desarrollo rural
(lo cual implicaria relajar la restric-
cion financiera). La postura espanola
debe ser coherente con ambos
intercambios para avanzar hacia una

verdadera transformacion de la PAC.
Existiria, ademas, un tercer inter-
cambio politico, quizas el menos de-
seable desde la perspectiva de man-
tenimiento de una politica agricola
verdaderamente comun. Se trataria
de admitir la posibilidad de que la re-
conversion de las ayudas se acom-
pafne de una cofinanciacién nacio-
nal de las mismas. Esta opcién ha
sido de alguna forma permitida con
el acuerdo MTR que abre la posibili-
dad de que los estados miembros
abonen a sus agricultores pagos adi-
cionales equivalentes al 10 por 100,
como maximo, de la suma de los pa-
gos Unicos por explotacion cuando
se trate de fomentar tipos especifi-
cos de produccién agraria que favo-
rezcan la proteccion del medio am-
biente, la calidad de los productosy
la comercializacion. De este modo,
el apoyo a la agricultura va quedan-
do poco a poco a expensas de las po-
sibilidades financieras de los esta-
dos, y no de la existencia de objetivos
comunes basados en la cohesion 'y
el equilibrio territorial.

Pero antes de entrar de lleno en
el balance de la reforma de la PAC
desde la perspectiva espafiola, de-
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beriamos examinar la propuesta de
la Comision y el resultado de la ne-
gociacion en el Consejo.

IV. UNA REFLEXION
SOBRE LA MTR

El espacio disponible en este ar-
ticulo no nos permite realizar una
descripcion a fondo de la propuesta
denominada Mid-Term Review (MTR),
presentada por el Comisario Fisch-
ler enjulio de 2002. Noimporta. Una
descripcion detallada de la propuesta
puede encontrarse en European Com-
mission (2002b); una buena sinte-
sis, en Martinez Gomez (2002); una
buena argumentacion a favor de la
necesidad de reforma, en Garcia
Azcarate y Mastrostefano (2002), y
una explicacion politica de las cau-
sas de su bloqueo en la cumbre de
Bruselas de octubre de 2002, en To-
rreblanca (2002). En el presente arti-
culo sélo nos dedicamos a comen-
tar algunos de los aspectos mas
controvertidos de la propuesta. Re-
conocemos que la MTR abarca un
numero importante de cuestiones
especificas relacionadas con deter-
minadas producciones, como son
los casos de los frutos secos, el arroz,
el centenoy el forraje deshidratado,
entre otros. Muchos de estos as-
pectos reflejan la complejidad de una
negociacion en la Pac, donde los es-
tados miembros debaten sobre ren-
dimientos, coeficientes, pardmetros,
magnitud de las ayudas, regionali-
zacion de limites cuantitativos, etc.
Estas variables son importantes
para los sectores involucrados, y €so
nolo negamos. Sin embargo, el de-
bate sobre aspectos especificos ha
podido restar claridad a la refle-
xién en nuestro pals sobre los dos
aspectos conceptuales que com-
portan un cambio sustancial de la
PAC, como son el desacoplamiento
y la modulacién de las ayudas di-
rectas.

El acuerdo sobre la MTR fue final-
mente alcanzado el 26 de junio de

2003. Aunque se presento como
«una reforma en profundidad», los
planteamientos iniciales de la Co-
mision fueron de algun modo neu-
tralizados para lograr un acuerdo en
el Consejo (sélo Portugal voto en
contra). Asi, se aceptd que el desa-
coplamiento fuera solo parcial (man-
teniendo, por ejemplo, hasta un
25 por 100 de las actuales ayudas
por hectarea en cultivos herbaceos)
en aquellos estados miembros que
lo consideren necesario para redu-
ciral minimo el riesgo de abandono
de las tierras, y que el porcentaje ma-
ximo de modulacién fuera recorta-
do del 20 por 100 propuesto por la
Comision hasta el 5 por 100 a partir
de 2007.

Desde la perspectiva del analisis
econémico, no creemos que sea de
mucha utilidad utilizar argumentos
de evaluacién como «la reforma
no es oportuna» o «la reforma in-
cumple la filosofia de la PAC». En cuan-
to a la primera afirmacion, las poli-
ticas deben adaptarse a las necesidades
de la sociedad en cada momento. En
cuanto ala segunda, el analisis econo-
mico no puede evaluar una inter-
vencion o medida de politica econd-
mica s6lo porque refuerce o debilite
un derecho de propiedad histérico
por parte de los perceptores de las
ayudas. Ello no debe ser dbice para
que defendamos que los costes de
la reforma de la PAC no recaigan so-
bre los colectivos sociales mas débi-
les, o incluso para que comprenda-
mos la dificultad de la reforma desde
la 6ptica politica. El propio cuadro
n.° 1 demuestra que la PAC ha trata-
do de manera diferenciada a los dis-
tintos territorios espanolesy, en ge-
neral, esa desigualdad se extiende a
todo el territorio de la Union. Cual-
quier intento de racionalizar la PAC
implicara repercusiones distributi-
vas. Desde la 6ptica paretianay el
principio de compensacion, toda poli-
tica que instrumente nuevos meca-
nismos sin que nadie salga perdien-
do puede ser considerada como una
politica superior. No obstante, ello

puede no ser siempre factible. Si el
criterio de evaluacion de una refor-
ma fuera exclusivamente paretiano,
probablemente cualquier reforma
de la PAC serfa rechazada, asi que de-
bemos aceptar como un hecho
que pueda haber efectos redistribu-
tivos derivados de un cambio de poli-
tica. No aceptar esto equivale a con-
denar la PAC al inmovilismo, lo que
tristemente ha sido una constante
en la historia de la Uniéon Europea.

1. Desacoplamiento

El concepto fue defendido por la
OCDE, desde finales de los ochenta
(12), como un mecanismo para fa-
cilitar la reforma de las politicas agri-
colas, tan sesgadas como estaban
hacia los instrumentos de interven-
cion en los precios (Antén, 2001),
claramente costosos para la socie-
dady regresivos para los hogares de
menos recursos, que destinan una
significativa proporcién de su pre-
supuesto familiar a la alimentacion.
Los pagos directos no conectados
alosincentivos a la produccion fue-
ron reconocidos por el AA de la Ron-
da Uruguay como «caja verde». La
reforma de la PAC de 1992 desacoplo
parcialmente la ayuda, al crear una
categorfa de pagos no vinculados a
los rendimientos corrientes. Sin em-
bargo, los pagos podian variar en
funcién del cultivo, y eso se corri-
gio parcialmente en la Agenda 2000,
al armonizar los pagos a oleagino-
sas con los pagos a cereales. En la
practica, la MTR sigue el camino ini-
ciado por las reformas anteriores,
constituyendo un modesto avance
en el desacoplamiento de las ayu-
das, bastante moderado en compa-
racion con los defendidos por los do-
cumentos de reforma radical
elaborados por prestigiosos econo-
mistas (Buckwell etal., 1997; Swin-
bank y Tangermann, 2000). Decimos
que el cambio es «modesto» en cuan-
to que: a) el pago Unico por explo-
tacion sigue estando vinculado a la
propiedad de la tierra, cediéndose
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una parte de ella en caso de venta o
arrendamiento, y b) se admite que
los estados miembros mantengan
una parte de las actuales ayudas por
hectarea o por cabeza en el sector
vacuno. El giro mas sustancial con
respecto a regimenes anteriores con-
siste en la flexibilidad del agricultor
para cultivar en sus tierras todos los
productos, incluso aquellos que aun
estén bajo el régimen de ayuda aso-
ciada a la produccién, salvo los ex-
cepcional y explicitamente excluidos.

Desde el punto de vista econo-
mico, la ventaja del nuevo sistema
resultaria del hecho de que los
agricultores no se ven sometidos a
restricciones sobre el tipo de uso
de la tierra para obtener los pagos.
Aigualdad de pagos, es mejor no
verse restringido, lo que permite uti-
lizar el pago de manera eficiente, por
ejemplo, si se quiere diversificar la
produccion de la explotacion. Pero
el desacoplamiento de la MTR tam-
bién presenta desventajas. Asi, en
primer lugar, se mantienen algu-
nos de los «pasivos» del régimen an-
terior, lo que incluye la vinculacion
de la ayuda a una determinada es-
tructura de propiedad, el riesgo de
desprofesionalizacion de los pro-
pietarios con respecto a la actividad
agraria, la visibilidad de la desigual
distribucion social de las ayudas de
la PAC... De todos modos, como vi-
mos en el primer apartado, el siste-
ma actual de pagos directos no de-
tuvo la dinamica estructural de la
agricultura espafiola, y tampoco hay
motivos para afirmar que el sistema
propuesto por la MTR sea peor en os
puntos mencionados. De igual for-
ma, el sistema actual de pagos di-
rectos ya es, en si mismo, poco equi-
tativo, tanto desde el punto de vista
de las explotaciones como del de los
territorios, por lo que el nuevo siste-
ma no haria méas que replicar una de-
sigualdad historica. Desde esta pers-
pectiva, debe tomarse seriamente la
critica de que la consolidacion pro-
puesta de los pagos directos no co-
rrige la desigualdad en la distribu-

cion de los beneficios de la PAC (véa-
se de nuevo el cuadron.® 1)y que,
incluso, como senala Cunha (2002),
conduce a la inconsistencia de que
dos productores con la misma es-
tructura de cultivos puedan llegar a
percibir niveles muy dispares de ayu-
datotal (la «mochila histérica» es di-
ferente segun la situacion de parti-
da). Asi pues, la reforma de la PAC
ganaria credibilidad si reincorpora-
se un reequilibrio de la proteccion en
la «fotografia» inicial. No obstante,
con recursos presupuestarios limi-
tados, eso implicaria un impacto dis-
tributivo en contra de los agriculto-
res que en el momento inicial percibian
mayores cuantias de pagos. Por otro
lado, si la disociacion se complementa
con un mecanismo de modulacion,
puede hipotéticamente facilitarse el
trasvase de fondos al segundo pilar,
lo que equivaldria a un mejor equi-
librio del apoyo a la agricultura so-
bre la base de variables ligadas al te-
rritorioy al empleo. Desde esta
perspectiva, la «mochila historica»
podria observarse como el «precio»
que los territorios menos subsidia-
dos en el momento inicial «pagarian»
para sentar las bases de un trasva-
se a medio plazo hacia una PAC
mas coherente con objetivos de
cohesién social y territorial (13). La
reforma seria entonces una etapa
mas de un proceso que finalmente
culminaria en una PAC no vinculada
a derechos histéricos de ayuda, sino
a objetivos territoriales concretos. Se
trata de «desatar un nudo» parara-
cionalizar la politica agraria. Sin em-
bargo, la reforma habria ganado en
credibilidad si desde un principio se
hubiera definido una estrategia
hacia el reequilibrio territorial. En la
practica, esta posibilidad ha queda-
do restringida por la garantia de que
cada estado miembro reciba el 80
por 100, como minimo, de sus fon-
dos de modulacion.

En segundo lugar, la incertidum-
bre constituye un serio pasivo de cual-
quier reforma sustancial. Dos son los
riesgos posibles derivados de la di-

sociacion de la ayuda. El primero se
relaciona con el posible abandono
de la tierra, como caso extremo de
desprofesionalizacion. No obstante,
en pleno siglo xxi, los estados miem-
bros, incluida Espana, deberian
disponer de mecanismos que, per-
mitan controlar la condicionalidad,
lo que, en términos de la MRT se
traduce en supeditar las ayudas di-
rectas al cumplimiento de normas
sobre «buenas practicas agrarias»,
proteccion del medio ambiente, sa-
lubridad alimentaria, sanidad y bie-
nestar animal, y sequridad en el tra-
bajo. El segundo riesgo es de dificil
evaluacion a priori, y ha sido sefala-
do por Massot en un trabajo recien-
te (Massot, 2002b), al indicar que
podria «resentirse gravemente toda
la cadena alimentaria y que puedan
ponerse en peligro numerosas coo-
perativas (a la postre efectivos agen-
tes de vertebracion de numerosos
pueblos y zonas rurales)» (14). Con-
ceptualmente, puede argumentar-
se que una liberalizacion del merca-
do, sin medidas que garanticen la
continuidad de instituciones que han
contribuido a la estabilidad del teji-
do social, constituye una apuesta
arriesgada desde la perspectiva ne-
oinstitucionalista defendida por eco-
nomistas como Stiglitz. Sin embar-
go, puede objetarse a este argumento,
primero, que la MTR no incorpora la
desaparicién del apoyo a la agricul-
tura, sino solo la disociaciéon de éste
con respecto a una especializacion
productiva inicial; segundo, que la
MTR abre la posibilidad practica de
que se mantenga un porcentaje de
la ayuda actual no disociada a elec-
cion de los estados miembros; v ter-
cero, que si el problema fuera la con-
tinuidad de una institucionalidad u
organizacién social en el campo es-
panol, mas que utilizar este argu-
mento como excusa para la inmovi-
lidad, las administraciones central
y autonémica deberfan suministrar
los medios adecuados para facilitar
la adaptacion al nuevo escenario,
evitando la descomposicion social
que, de hecho, ya es una amenaza
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con el modelo actual de politica agra-
ria. Para ello, sin duda harfa falta el
refuerzo del segundo pilar.

2. Modulacion

Tres son los principales temores
hacia la modulacion. En primer lu-
gar, el miedo a la pérdida de trans-
ferencias presupuestarias de la PAC
por la agricultura espanola. En se-
gundo lugar, el riesgo a que las ex-
plotaciones profesionales de tamafo
medio pierdan apoyo. En tercer lu-
gar, el temor de algunos grupos em-
presariales por la penalizacion que
puede imponer la modulaciéon sobre
las empresas de mayor dimension,
que, segun argumentan, generan
empleoy renta en el campo. Con-
sideremos estos riesgos, uno por uno,
alaluz de los datos de distribucion
de ayudas que proporciona la pro-
pia Comisién (Eu Commission, 20020).

¢ Cual seria la pérdida de rentas
para la agricultura espanola deriva-
da de lamodulacion? Este es uno de
los asuntos que mas discusion ha
atraido de fuentes espafolasy, a la
vez, sobre el que existe un alto gra-
do de confusién. Analicemos pri-
meramente los efectos de la mo-
dulacion propuesta por la Comision
en julio de 2002. Aunque el acuer-
do del Consejo de junio de 2003 sua-
vizd y reprogramo la propuesta, va-
mos a seguir apoyandonos en la
propuesta de julio de 2002, en cuan-
to que sigue valiendo para arrojar luz
sobre la pertinencia o no de una mo-
dulacién en la agricultura espafnola.
El cuadron.® 2 presenta un ejercicio
de simulacion de la pérdida de ren-
tas derivada de una modulacion del
20 por 100 de las ayudas como la
planteada por la propuesta inicial de
la MTR, con la salvedad de que el efec-
to de la aplicacion de un limite indi-
vidual de ayudas que propuso la Co-
mision no se incorpora en el calculo.
Se toman como referencia las ayu-
das directas amparadas por el Re-

CUADRON.?2

IMPACTO DE LA MODULACION EN ESPANA (a)

PROPUESTA DE JULIO DE 2002 (sin limite individual)

Ayudas directas Reg:: 1259 :uuvsiimisessiisssamsisnssssmsiisioiss smtssionss siansissis 4.058 mill. €
Numero total explotaciones perceptoras.. ... 887,13 miles €
Explotaciones <5.000 € ...........ooooeviniiieiiennnn ... 723,54 miles €
Ayuda total a explotaciones < 5.000 €expl.(d) ........cccooiviiiiii 831,7 mill. €

Monto exento modulacion (franquicia 5.000 €/expl.)........cccooovveivieenn.. 1.649,7 mill. €

Explotaciones >3 UTA (D) ...oooooooiioiiiiieieie 22,9 miles €
Monto exento modulacion (franquicia 3.000 €expl.) (e).. . 68,7 mill. €
Ayuda total amodular................cooooii ... 2.339,7 mill. €
Impacto modulacion (propuesta MTR: 20 por 100) .....c.covvvvoveeeeirnnnn, 467,9 mill. €
Porcentaje reduccion ayudas directas Reg. 1259 .....ooovvviivieiieiiien 11,5
Porcentaje reduccién sobre ayuda total (€) .......ccccooveiiiiiiiciiiiiiii 10,3
ACUERDO MTR DE JUNIO DE 2003
Impactomedulacioh (=5 Por 100 ....ussms e sssssms s ssssmsnssnss 117,0 mill.€
Porcentaje reduccion ayudas directas Reg. 1259 .....ccoovvoioieiiineienn, 2,9
Porcentaje reduccion sobre ayuda total (€) ........coovovviicericece 2,6
SUPUESTO DE PROPUESTA DE JULIO DE 2002 CON FRANQUICIA 10.000 €
Explotaciones < 10.000 € .........cooooviiiiiiiieieeeee e 804,59 miles €
Ayuda total a explotaciones < 10.000 €/expl.(d) ......c.cccooviviiiiiiiiiinns 1.404,4 mill. €
Monto exento modulacion (franquicia 10.000 €/expl.).......ccccvevvrrennn.. 2.229,8 mill. €
Ayuda total @ modular...........coooooiii e 1.828,2 mill. €
Impacto modulacion (-20 por 100) ........c...coc..... 365,6 miles
Porcentaje reduccion ayudas directas Reg. 1259 ... 9,0
Porcentaje reduccion sobre ayuda total () .......c.oovvveieiiiiiiiceee 8,0

Notas: (a) No se contempla en la simulacion la aplicacion del limite individual de ayudas de 300.000 € por explotacion. (b) Se
excluyen las explotaciones orientadas a cultivos lenosos, horticultura y granivoros; se asume que cada explotacion se beneficia
de una franquicia adicional de 3.000 € por explotacion. (c) Pagos totales del FEGA a productores agrarios: 4.558 millones € en
2001. (d) Ayudas totales percibidas en 2000. (e) Se asume el supuesto de que cada explotacion solo declara 3 UTA de empleo.
Fuente: Elaboracion del autor a partir de acuerdo MTR. Comision Europea (2002b y ¢), Censo Agrario de 1999 (INE) y Me-
moria del FEGA (2001). La simulacién se basa en numero de perceptores en 2000 y pagos del FEGA en 2001.

ficadas por el FEGA en 2001, y los da-
tos sobre perceptores de ayudas no-
tificados por la Comisién corres-
pondientes al ano 2000 (v
Commission 2002b). Reconocemos
que las ayudas pueden llegar a los
productores a través de diversas vias,
como aparece reflejado en el grafi-
co 2, pero sélo consideramos co-
mo «modulables» las ayudas direc-
tas alos productos considerados en
el citado Reglamento (ver grafico AT,
del anexo I). También se aplican en
el ejercicio dos franquicias: la co-
rrespondiente a 5.000 euros por ex-
plotaciony la posibilidad de que ca-
si 23.000 explotaciones espafiolas
disfrutasen de una franquicia adi-
cional de 3.000 euros por explota-
cion, debido a la generacién de 3 uta
de empleo, como proponia la Co-
mision inicialmente. Notese que es-
te supuesto infraestima la posible

franquicia total (algunas explota-
ciones generan mas de 3 UTA), por lo
gue podemos estar sobre-estiman-
do la retencion total. La pérdida en
ayudas directas estimada ascenderia,
de acuerdo con el ejercicio, a 468
millones de euros, lo que supone un
11,5 por 100 de las ayudas directas
de los productos del Reglamento
1259y un 10,3 por 100 de las ayu-
das directas totales a productores
agrarios. Al menos 723.000 explo-
taciones quedarian exentas de re-
tencion, pero al menos 164.000 ex-
plotaciones se verian afectadas, lo
cual no deja de tener relevancia, sien-
do éste un colectivo que incluye a la
mayoria de las explotaciones profe-
sionalizadas. Sin embargo, la pérdi-
da total en ayudas directas quedaria
significativamente reducida (en unos
100 millones de euros) si el umbral
de modulacion o franquicia se ele-

glamento (CE) n.° 1259/1999, noti-
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vara a los 10.000 euros por explota-
cion.

El impacto del limite individual
que la Comisién propuso en julio de
2002, y que retir6 posteriormente,
es mas dificil de evaluar, puesto que
aqui existe poca claridad en los da-
tos de base relativos a la composi-
cion del colectivo de «grandes per-
ceptores». Asi, si nos referimos al
colectivo de explotaciones que
perciben al menos 300.000 euros de
ayuda directa, mientras el FEGA re-
portaba, para 1999, 227 explota-
cionesy 130,8 millones de euros
de ayudas directas para 1999, la Co-
mision presenta unos datos depu-
rados para el ano 2000 con 130
explotaciones y 63 millones de eu-
ros (Eu Commission 2002¢), pero el
MAPA suministra una tabla para 2001
con 262 beneficiarios y 278 millones
de euros (datos empleados por Ta-
mames, 2002). La clarificaciéon de
quiénes son los «grandes percepto-
res» en Espafa tiene relevancia en
una negociacion en la que las agru-
paciones de productores o coope-
rativas no deberian ser consideradas
de la misma forma que los propie-
tarios o companias individuales.
No disponemos de informacioén es-
tadistica suficiente como para cla-
rificar, por tanto, cudl seria la cuantia
del importe total retenido como re-
sultado de la aplicacion del limite in-
dividual de 300.000 euros. Segun
los supuestos del estudio dirigido por
Tamames (tomando la informacion
citada del maPa), dicho importe podria
rozar los 200 millones de euros. Aho-
ra bien, con los datos de las otras
fuentes referidas la cifra seria infe-
rior. Aceptando que el importe re-
tenido a las grandes explotaciones
tuviera alguna relevancia desde el
punto de vista de legitimidad social
del modelo de apoyo, el problema
exige un estudio mas detenido.

En cualquier caso, la retencion to-
tal por modulacion no deberia su-
poner mayores problemas para el
saldo neto financiero del sector agra-

rio espafol con Bruselas, si existe un
retorno basado en la contribucién
de Espafa al territorio y empleo agra-
rio total de la UE 15. Asi, segun Cun-
ha (2002), Espana representa el 15,6
por 100 del empleo, el 19,5 por 100
de la superficiey el 15,5 por 100 del
valor anadido total de la agricultura
de los Quince. Partiendo de una po-
sibilidad de importe total derivado
de la propuesta de modulacion de
julio de 2002 de unos 4.000 millo-
nes de euros en la UE, suponiendo
que se destinara integramente a fi-
nanciar el segundo pilar, y que Es-
pana percibiera el 15 por 100, el pre-
mio para Espafna, en términos de
politicas de desarrollo rural podria
haber ascendido a unos 600 millo-
nes de euros al aho. Consecuente-
mente, en términos financieros, la
valoracién de pérdidas y ganancias
derivadas de la propuesta de la MTR
para Espana es incierta, pero, en to-
do caso, su orden de magnitud no
serfa apreciable en relacion con los
mas de 6.000 millones de euros que
Espafia viene percibiendo anualmente
del FEOGA. Mas significativo seria el
refuerzo en la dotacion del segundo
pilar. Por ejemplo, un trasvase de 500
millones de euros de ayudas direc-
tas al sequndo pilar implicaria un in-
cremento de la contribucion euro-
pea al mismo en nuestro pais en mas
del 50 por 100.

El acuerdo alcanzado minimizo
el impacto financiero de la modu-
lacion (ver cuadro n.° 2). Asi, mien-
tras la Comision ha estimado que la
dotacion de fondos para desarrollo
rural se incrementara solo en 1.200
millones de euros, el MAPA ha esti-
mado que Espafa obtendra 184,2
millones de euros anuales adiciona-
les, estimando que su contribucién
ala modulacién sera de 141,4 mi-
llones de euros, cifra reducida, si bien
algo superior a la calculada en el cua-
dro nimero 2.

Ahora bien, mas que de un ries-
go de pérdida presupuestaria neta
para la agricultura espafola, los te-

mores reales provienen de los efec-
tos redistributivos esperados de la
reforma. En primer lugar, las explo-
taciones perdedoras no necesaria-
mente seran las explotaciones ga-
nadoras. El riesgo de pérdida de
proyectos de desarrollo rural se
acentua porque el sequndo pilar re-
quiere cofinanciacion por parte del
gobierno central y las comunidades
auténomas. Es aqui donde una apues-
ta decidida de nuestras administra-
ciones publicas a favor del desarro-
llo rural constituiria un prerrequisito
necesario para que una reforma en
profundidad de la PAC tuviera éxito
en Espana. El miedo a perder recur-
sos financieros en realidad trasluce
un temor a un déficit de corres-
ponsabilidad por parte de nuestras
instituciones publicas. Estas tendrian
que creer en la reforma. La agricul-
tura espafola ganara si las medi-
das de apoyo a la agricultura euro-
pea contenidas en la PAC empiezan
a basarse menos en la produccion
cuantitativa historica y mas en fac-
tores territoriales y humanos, como
el empleo en las explotaciones, la
aportacion de la agricultura a la con-
servacion del medio ambiente y el
paisaje rural. Para ello, habria que
considerar la mayor integracion de
la politica agraria en la politica re-
gional. En otros términos, se trataria
de salir de una trampa en la que estan
habitualmente atrapados nuestros
poderes publicos y organizaciones
sectoriales: «como Bruselas finan-
Cia, mejor no cambiar, no sea que
perdamos financiacion». Pero ello,
implicaria que nuestras autoridades
nacionales y regionales se implica-
ran mas en el disefio (y, por qué no,
la cofinanciacion) de una politica
agraria que, respetando un princi-
pio de unidad de mercado, se adap-
tase mejor a las necesidades actua-
les del mundo rural.

El argumento sobre el «miedo a
perder» se amplifica cuando se re-
fiere al estrato de explotaciones que
constituye el ntcleo de lo que se
ha venido a denominar la «agricul-
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CUADRON.°3
EJERCICIO DE MODULACION EN ESPANA Y FRANCIA
IMPACTO MODULACION
ESTRATOS N/\Uﬂcf’ggo Aﬁ/\ﬁ}g[;\é%f?é PROPUESTA COMISION (*) ACUERDO MTR
Millones de € Porcentaje Millones de € Porcentaje

ESPANA (ANO 2000)

<5.000 .o 723,54 831,7 0,0 0,0 0,0 0,0

>5.000<10.000...... 81,05 572,7 33,5 58 8,4 1,5

> 10.000 < 50.000 75,95 1.400,3 2041 14,6 51,0 3,6

>50.000 < 300.000............ 6,46 576,2 108,8 18,9 27,2 4,7

>300.000 (**).oooiiiiienn 0,13 62,5 23,5 37,6 3,1 4,9
FRANCIA (ANO 2000)

<5.000 . 336,00 4141 0,0 0,0 0,0 0,0

5,000 = 1000000 78,99 584,9 38,0 6.5 95 1,6

>10.000<50.000.............. 165,81 3.601,2 554,4 15,4 138,6 3,8

>50.000 < 300.000............ 17,08 1.215,4 226,0 18,6 56,5 4,6

>300.000 (***)..ooiiin 0,02 6,1 1,2 19,7 0,3 4,9
Notas: (*) No se contabiliza el efecto del aumento de franquicia en 3.000 € por UTA adicional (expl. > 2 UTA). (**) Propuesta 2002. Se asume que cada explotacion percibe la media 480,4
miles de €y se le retiene 180,4 miles de €. (***) Propuesta 2002. Se asume que cada explotacion percibe la media 303,4 miles de € y se le retiene el 20% de (ayuda menos franquicia)
Fuente: Elaboracion del autor a partir de acuerdo MTR (junio de 2003) y Comisién Europea (2002b y 2002¢).

tura familiar» en Espafa. Para eva-
luar el impacto de una modulacion
del 20 por 100 de las ayudas direc-
tas sobre distintos estratos de per-
ceptores de ayuda hemos tomado
los datos de la Comision, indicativos

GRAFICO 3 ,
PROYECCION DE AYUDAS DIRECTAS PARA UNA EXPLOTACION
CON 30.000 € DE AYUDA EN 2003
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Francia. Esto explica, en buena me-
dida, el por qué Francia quedaria re-
lativamente mas afectada por la mo-
dulacion que Espafia y aporta
elementos de racionalidad a la pos-
tura oficial francesa de rechazo a la
propuesta inicial de la MTR (con fran-
quicia de 5.000 euros, la pérdida me-
dia en Francia habria sido superior al
14 por 100, frente al 10,7 por 100
en Espafa). En total, este conjunto
de explotaciones en Espana se habria
visto sujeto a una retencion de 204, 1
millones de euros (cuadro n.° 3). Con

los datos proporcionados por el MA-
PA para el ano 2001, citados ante-
riormente, el colectivo se habria am-
pliado a 91.000 explotaciones, pero
esta vez referido a los perceptores
entre 10.000y 60.000 euros. Con
una franquicia de 5.000 euros por
explotacion, la retencion seria en es-
te caso de 279 millones de euros.
Con el acuerdo adoptado, la reten-
cion a este estrato sensible habra
guedado reducida a algo méas de 50
millones de euros. Tanto con la
propuesta de la Comisidon como con

el acuerdo adoptado el problema pa-
ra la politica agraria espafola con-
siste en instrumentar medios para
facilitar la adaptacion de este colec-
tivo de explotaciones a la nueva si-
tuacion. Mas bien, el refuerzo del se-
gundo pilar deberia servir para que
este colectivo se encontrara ampa-
rado por un nuevo impulso en la poli-
tica de estructuras que, de acuerdo
con Sumpsi (2002), sigue siendo ne-
cesaria en Espana. Los ordenes de
magnitud apuntados no son cuan-
tiosos si la politica agraria apunta a
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la explotacion familiar como el nu-
cleo de sus programas estructurales.

Por otro lado, fuere cual fuere el
esquema de modulacién que se hu-
biera aplicado, una gestién adecua-
da de la transicion, asumiendo que
la explotacién familiar se ve respal-
dada por el segundo pilary el com-
promiso de nuestras administracio-
nes, siempre puede contemplar un
cronograma de desgravacion de las
ayudas directas que atenue los im-
pactos. Esto puede quedar claro ob-
servando el ejercicio reflejado en el
gréfico 3, referido a simulaciones pa-
ra escenarios alternativos de modu-
lacion para una explotacion «tipo»
perceptora de unos 30.000 euros de
ayuda en 2003. Una aplicacion de la
modulacién propuesta en julio de
2002 a partir de 2007, con fran-
quicia de 10.000 euros, pero aplica-
daaunritmo del 3 por 100 acu-
mulativo hasta el 20 por 100 en 2013,
conduciria a un nivel de ayuda de
26.000 a partir de este ultimo ano,
es decir, menos de un 13,5 por 100
por debajo del nivel de ayuda en 2003
(siempre en términos nominales). La
pérdida puede entonces graduarse
de manera que el recorte medio
del periodo 2007-2013 se reduzca
acasiel 7,5 por 100 del nivel base
de 30.000 euros. En otras pala-
bras, con una transicion prolonga-
da, y con una reforzada politica de
estructuras, el impacto de la mo-
dulacion sobre el estrato «sensible»
podria haber quedado apreciable-
mente atenuado, incluso si se hu-
biera optado por una modulacion
del 20 por 100.

Queda por considerar el proble-
ma de la penalizacién a la gran ex-
plotacion. Quizéa no deba sobreva-
lorarse el objetivo redistributivo de
la reforma MTR, e incluso podria ser
improcedente observar la redistri-
bucién de ayudas entre tipos de
explotacion como el objetivo princi-
pal de la modulacion. Sin embar-
go, una reforma que reinstrumen-
te las medidas de politica agraria no

deberia sugerir a la sociedad que las
grandes explotaciones pueden per-
cibir una proteccion incondicionada
y sin limites. No existen muchos ejem-
plos, fuera del sector agrario, don-
de las grandes empresas, ademas de
disfrutar de una nada despreciable
proteccion en frontera para sus pro-
ductos, se vean ademas beneficia-
das por mas de 300.000 euros de
ayudas, sin limite, y si se adoptase la
disociacion de las ayudas, sin nin-
guna condicion sobre como emple-
ar la cuantia de la ayuda. Incluso
en aquellos paises donde el protec-
cionismo agrario sigue vivo, como
en Estados Unidos, existe un limite
sobre los beneficios financieros pa-
ra los perceptores individuales (15).
Asimismo, en Estados Unidos, las
politicas publicas han priorizado a
las pequenas y medianas empresas
sobre la base de los costes adiciona-
les en que estas empresas incurren
por su reducida dimension, sin que
se haya cuestionado esta politica
por un presunto efecto de compe-
tencia desleal (véase Garcia Alva-
rez-Coque et al. 1996). La discri-
minacion positiva a favor de la
microempresa agraria no consti-
tuird, con seguridad, un freno a la
dindmica estructural que ha expe-
rimentado el campo espafiol en la
ultima década, como se deduce del
analisis del apartado Il. La Comision
propuso en julio de 2002 un limite
individual de pagos de 300.000
euros por explotacion, pero este um-
bral fue rapidamente retirado du-
rante la negociacion. El limite indi-
vidual, probablemente habria tenido
escasos efectos distributivos y habria
contribuido poco a la dotacién fi-
nanciera del segundo pilar de la PAC.
Sin embargo, habria servido para
emitir el mensaje de que existe un
limite a la capacidad subsidiadora
de la politica agraria y que ésta ten-
derd a concentrarse en objetivos
concretos de politica agraria. Con
la MTR, las ayudas a los grandes per-
ceptores quedan garantizadas, por
lo menos hasta 2013, con una mi-
nima retencion.

JOSE MARIA GARCIA ALVAREZ-COQUE

V. BASES PARA
UNA ESTRATEGIA
ESPANOLA

El analisis realizado en las pagi-
nas anteriores ha pretendido arrojar
alguna luz sobre la direccion que pue-
de y debe tomar la PAC para adap-
tarse a las necesidades de la agricul-
tura espanola en el siglo xxi. Mientras
durante la década de los noventa
el problema de rentas en el sector
agrario europeo ha podido abordarse
mediante la introduccion de las ayu-
das directas, la PAC no ha podido co-
rregir los fuertes desequilibrios de
distribucion del apoyo entre territo-
rios y estratos de explotacion. La pér-
dida de vitalidad del medio rural del
interior y las imperfecciones en los
mercados de comercializacion aha-
den elementos de preocupacion a la
situacion actual.

Una conclusién inmediata es que
faltan instrumentos de politica agra-
ria que respondan a las necesidades
actuales del mundo rural, y no han
podido ser introducidos hasta el mo-
mento. La PAC ha intentado seguir
dando respuestas a los problemas
de antafo (por ejemplo, reducir dis-
paridades de renta entre las pobla-
ciones activas agraria y no agraria)
cuando muchas de las preguntas del
mundo rural han cambiado. El fren-
te externo anade elementos de pre-
sion, al obligar a un desacoplamiento
de las ayudas y al necesario fortale-
cimiento de la llamada «caja verde».
La Unién puede retrasar este proce-
so, pero al final tendra que asumir-
lo si quiere evitar que la propia OMmC,
através de su 0sD, sea quien gobierne
la PAC. Asimismo, la PAC se ve obli-
gada a reformar su sistema de ayu-
das directas, con el fin de atemperar
el ritmo de reformas en el otro fren-
te internacional sensible, como es el
acceso a los mercados.

El andlisis de este articulo nos in-
vita a huir de planteamientos fata-
listas ante una reforma de la PAC que
incorpore el desacoplamiento par-
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cial y la modulacion de las ayudas.
La MTR representa, en este sentido,
un acuerdo conservador en relacion
con las primeras propuestas de la Co-
mision. Pero éstas no habrian sido
tan dramaticas para Espana silo que
se persigue es un movimiento deci-
dido hacia el sequndo pilar de la PAC.
La agricultura espanola tendria po-
co que perder y mucho que ganar
con el trasvase de fondos al segun-
do pilar de la PAC, lo que esta lejos de
ser un resultado cuantitativamente
evidente en la MTR. De todos modos,
desde una vision mas optimista, aun-
que la MTR no resolvera a corto pla-
zo los problemas de la PAC actual,
tampoco resultara peor que ésta, e
incluso preparara el camino para que,
en el medio plazo, la PAC pueda apli-
car una politica mas justa, eficazy
concentrada en objetivos y grupos
sociales concretos.

Ante los argumentos expuestos,
Espana no deberia oponer un rechazo
frontal a una reforma de la PAC en
profundidad que en el futuro desa-
rrolle las bases establecidas por la
MTR. Mas bien a Espafna le convendria
tomar la iniciativa y apoyar decidi-
damente este proceso, cuyo destino
no tendria que ser obligatoriamen-
te elabandono de la agriculturay el
mundo rural por parte del Estado. El
proceso de reforma deberia ser ad-
ministrado con metas, ritmos y pla-
Z0s que permitieran despejar incer-
tidumbres entre los agentes del sector,
dentro de los términos de unos pac-
tos de adaptacion que minimicen al-
gunos de los hipotéticos efectos ne-
gativos que las reformas puedan
llegar a tener sobre la agricultura es-
pafiola. Aceptando que el desaco-
plamiento de las ayudas directas com-
porta una terapia dura, pueden existir
distintos métodos para implemen-
tar ésta, como el escalonamiento
gradual en la modulacién. La posi-
bilidad de renacionalizar la PAC so-
bre la base de desacoplar parcial-
mente en algunos estados miembros
o de complementar los pagos Uni-
cos con fondos nacionales estéa lejos

LA AGRICULTURA ESPANOLA ANTE LA REFORMA DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN

de ser la opcion ideal. En cualquier
caso, el Gobierno espafol deberia
emitir el mensaje de que la transfor-
macion del apoyo publico al sector
agrario hacia el seqgundo pilar podria
estar proxima, y que tendria que
apuntar, ademas, a encuadrarse en
los términos de un contrato social
coherente con las funciones que la
sociedad demanda al mundo rural.

Un principio fundamental de la
estrategia espafola pasaria por de-
fender el compromiso de la sociedad
con el sector agrario, aunque acep-
tando una reinstrumentalizacion de
la PAC hacia la potenciacién de las
nuevas funciones del mundo rural
en la sociedad actual. La adaptacion
a un mercado mas libre no deberia
implicar ausencia de politica agraria.
Asimismo, el compromiso social con
la agriculturay mundo rural deberia
intentar escapar a dos importantes
restricciones que reducen los grados
de libertad de la adaptacion de la
agricultura espafnola a la politica agra-
ria comun.

— En primer lugar, los «derechos
histéricos» de ayuda que tienden a
bloguear politicamente cualquier re-
forma que tenga efectos distributi-
vos. El apoyo a la agricultura deberia
tender a no depender tanto del pe-
so de la historia para, en cambio, es-
tar cada vez mas asociado a objeti-
vOs ajenos a los intereses sectoriales,
como son la mejora de la calidad,
la defensa de territorios con handi-
caps naturales y riesgo de despo-
blamiento, el apoyo a la incorpora-
cion de jovenes o el fomento de la
pequefay mediana explotaciéon
familiar. Quiza la desconexion de las
ayudas directas comporte un punto
valido de arranque para la desea-
ble emigracion de las ayudas de la
PAC del primero al segundo pilar, lo
que beneficiaria eventualmente a los
sectores de la agricultura espafola
que menos apoyo han recibido has-
ta la fecha, al tiempo que facilitaria
la orientacion de recursos hacia los
territorios menos competitivos.

— Ensegundo lugar, las restric-
ciones presupuestarias, tan paten-
tes en los debates actuales del Con-
sejo Europeo. No podemos pensar
que la adaptacion de la agricultura
espanola al nuevo entorno pueda re-
alizarse de manera espontanea, sin
recursos publicos. A este respecto,
cabria identificar a los potenciales
grupos y territorios ganadores y per-
dedores de la reforma. Paraddjica-
mente, la liberalizacion de los mer-
cados agrarios podria necesitar de
un aumento transitorio del apoyo
publico a las regiones o sectores mas
afectados por las presiones com-
petitivas. Es verdad que el marco fi-
nanciero actual de la PAC no ofrece
un amplio margen de maniobra, pe-
ro no por ello las politicas de adap-
tacion dejarian de ser necesarias. Por
ello, ademas, deberia perderse el te-
mor a la cofinanciacion de la politi-
ca agricola por parte de nuestras ad-
ministraciones, siempre y cuando se
garantice un apreciable grado de so-
lidaridad financiera en la PAC y las
medidas a cofinanciar tengan un
caracter socioestructural y unos ob-
jetivos territoriales, y no introduzcan
distorsiones en el mercado Unico. En
cualquier caso, la Administracion es-
panola debe contribuir a despejar in-
certidumbres en el sector agricola
espafnol, transmitiendo la idea de
que, ocurra lo que ocurra en Bruse-
las, el mundo rural espafiol del fu-
turo sequira siendo apoyado por el
sector publico, aunque con instru-
mentos diferentes al enfoque pro-
teccionista tradicional.

Los términos de la estrategia es-
pafola bien podrian acabar de per-
filarse como resultado de los deba-
tes promovidos por el propio gobierno
en el marco del Libro Blanco de la
Agricultura y el Mundo Rural, dan-
do como resultado una propuesta
de «buenas practicas» para la nue-
va politica agraria. Muchos de los
problemas de los mercados agrarios
no se resuelven con los enfoques tra-
dicionales de la politica agraria, ni
con la proteccion en frontera ni con
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los pagos directos. Buena parte de
esos problemas provienen de im-
perfecciones en los mercados de fac-
toresy productos, que requieren me-
didas ajustadas a la fuente de los
problemas. La politica agricola ga-
naria en eficiencia y en equidad en
el marco de medidas orientadas a te-
rritorios, proyectos y grupos socia-
les concretos. Como se ha sefalado
anteriormente, la reinstrumentali-
zacion deberia comportar una cre-
ciente integracion de la politica agra-
ria en la politica regional. Con la
misma cantidad de recursos publi-
cos, pero bien orientados, seguro
que la politica agricola ganaria le-
gitimidad ante la sociedad.

Por consiguiente, pensar que la
MTR es el final del camino implicaria
entrar en un callejon sin salida. No
obstante, nos hemos preguntado si
las politicas agrarias pueden facilitar
la transicion a los nuevos escenarios
mas abiertos. Para ello, seria ademas
necesario reforzar el papel de la Ad-
ministracion para facilitar la absor-
cién de nuevos fondos para el desa-
rrollo rural. Una administracion
técnicamente capaz sera necesaria
para el control y seguimiento de las
nuevas politicas, tanto al nivel cen-
tral como al nivel autondmico.
Desde luego, reformar la PAC, en la
linea defendida por la propuesta MTR
o alguna similar, pero no preparan-
do adecuadamente las administra-
ciones espanolas, podria suponer la
pérdida de recursos o la ineficiencia
en su utilizacion. ; Como seria esa
nueva administracion agraria? De-
jemos que ésta sea una materia
por desarrollar en futuros debates
de politica agraria que, de manera
inminente, deberian comenzar.

NOTAS

(*) La elaboracion del presente trabajo se
enriguecié con los comentarios de José Maria
Sumpsiy de los companeros del Departamen-
to de Economia y Ciencias Sociales de la Uni-
versidad Politécnica, incluyendo Eladio Arnal-
te, Raul Compés, Victor Martinez, Dionisio Ortiz
y Miguel Villanueva.

(1) El anexo Ill del informe dirigido por Ta-
MAMES (2002) para el ICAM recoge las opiniones
de la mayoria de las organizaciones profesio-
nales agrarias en Espana.

(2) Véase una descripcion de la reforma en
http://www.europa.eu.int/comm/agricultu-
re/mtr/index_es.htm. Las propuestas legislati-
vas de la Comision en enero de 2003 modifica-
ron los paréametros de la reforma. Sin embargo,
los aspectos controvertidos de estas propues-
tas coincidian substantivamente con los de la
propuesta inicial.

(3) La metodologia y resultados detalla-
dos se recogen en un estudio realizado en co-
laboracion con la Subdireccion General de
Coordinacién y Planificacion Economica y Es-
tadistica del Ministerio de Agricultura, Pescay
Alimentacion (upv, 2002). Una estimacion del
apoyo de la PAC a la agricultura mediterréanea
puede encontrarse en GARCIA ALVAREZ-COQUE,
CASTELLANO y SANCHO (1999).

(4) Son frecuentes las quejas de los pro-
ductores agrarios por los elevados margenes de
intermediacion entre los precios en origen de
los productos y los precios al consumidor. El mA-
pA divulga, a través de su Observatorio de Pre-
cios, informacion de ambos tipos de precios.
Véase http://www.mapya.es/estadistica/pags/
preciosorigen/origen.htm

(5) El manifiesto por un «Futuro para el Me-
dio Rural» firmado por COAG, upPA, Plataforma
Rural, junto a un grupo de ONG y organizacio-
nes sindicales (noviembre de 2002) afirmaba
que la MTR «busca adecuar la Pac al Acuerdo
sobre Agricultura de laomc, que, en nuestra opi-
nion, es ilegitimo e injusto, ya que protege los
privilegios de un pequeno grupo de companias
y paises, en contra de los intereses del medio ru-
ral tanto en los paises pobres como en los ricos».

(6) Basta con revisar las propuestas de los
paises en desarrollo en la actual negociacion
multilateral. Véase http://www.wto.org/en-
glish/tratop_e/agric_e/negoti_e.htm. Un resu-
men del estado de las negociaciones agricolas
en laomc ala altura de octubre de 2002 puede
encontrarse en wTo (2002). Para una compila-
cion de la literatura acerca del impacto de la
Ronda Uruguay sobre los paises en desarrollo,
véase oMmc (2000).

(7) Mas informacion sobre el origen de la
controversia y el dictamen del 0sp sobre el ré-
gimen de importacién de platanos por las Co-
munidades Europeas puede obtenerse en COMPES,
GARCIA ALvAREZ-COQUE y ALDANONDO (1997).

(8) La Comision predecia que, con el EBA,
las existencias publicas de arroz podria superar
los 2,5 millones de toneladas en 2010 si no se
reducen los precios de intervencién (eu Com-
mission, 2002a). La propuesta MTR propone la
reduccion del precio de intervencion en un 50
por 100y la compensacion mediante pagos di-
rectos que totalizarian 177 euros/tonelada, de
los cuales 75 euros/tonelada (multiplicados am-
bos pagos por el rendimiento de referencia de
1995) se otorgarian como pago especifico (Eu
Commission, 2002b).

(9) A pesar de los grandes esfuerzos que
prestigiosas instituciones han hecho para mo-
delizar los efectos derivados de una liberaliza-
cién de los mercados agrarios, queda mucho
por recorrer antes de que estas herramientas
puedan representar fielmente el funcionamiento
de los mercados internacionales (véase ANANIA,
2001).

(10) Més detalles sobre esta argumentacion
pueden encontrarse en el capitulo 9 de CompEs,
GARCiA ALvAREZ-COQUE y REIG (2001).

(11) Incluso se discute sobre la compatibi-
lidad del nuevo enfoque norteamericano con
el compromiso de ayuda interna de EE.UU.
asumido tras la Ronda Uruguay. Para mas in-
formacion sobre las criticas europeas ala
nueva politica agraria de los EE.UU., véase
http: //europa.eu.int/comm/agriculture/exter-
nal/wto/usfarmbill/index_en.htm

(12) La necesidad de compatibilizar el apo-
yo al sector agrario con la minimizacion de las
distorsiones al comercio internacional fue un
elemento clave de los principios para la refor-
ma de las politicas agricolas adoptados por la
Conferencia de Ministros de Agricultura de la
OCDE en 1987.

(13) Este mismo argumento puede exten-
derse al ambito de las negociaciones comer-
ciales multilaterales. Los paises en desarrollo se
quejan de que la llamada «caja verde» consoli-
daria unos niveles de apoyo asimétricos. Pero
también podria observarse como un «mal ne-
cesario» para facilitar la transicion de la agri-
cultura en el mundo industrializado.

(14) Se recoge asi el punto de vista oficial de
la Confederacion de Cooperativas Agrarias de
Espana de que «la propuesta compromete la
permanencia de la actividad agraria en las zonas
mas desfavorecidas de la Union» (19-09-2002).
Habria que preguntar si esta idea se refiere a «es-
ta» propuesta o si se extenderia a «cualquier»
propuesta de disociacion de las ayudas.

(15) La ley Fsri aprobada limita los pagos di-
rectos a 40.000 ddlares, los loan deficiency pay-
ments a 75.000 dolares, y los pagos contra-ci-
clicos a 65.000 dolares. Adopta un limite de
renta bruta ajustada de 2,5 millones de dolares
para participar en los programas agricolas. La
limitacion monetaria total se fija, en total, en
360.000 dolares.
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Fuente: Elaboracion del autor a partir de la Memoria del FEGA.

ANEXOII

La estimacion de la ayuda al produc-
tor (EAP) —anteriormente llamada equi-
valente de subvencion al productor— ha
sido adoptada por la OCDE para medir la
ayuda a la agricultura. La EAP (PSE - pro-
ducer support estimate, seria el término
anglosajon) es una medida agregada de
ayuda a los agricultores. La EAP equivale al
valor monetario de todas las transferen-
cias a los productores resultantes de poli-
ticas que implican obstaculos al comercio,
apoyo a los precios, programas de pro-
ductos basicos, apoyo a la comercializa-
cion, subvenciones a los insumos, exen-
ciones fiscales y asistencia a las inversiones
de largo plazo, incluyendo tanto las me-
didas de ayuda a productos especificos co-
mo las no referidas a productos especifi-
cos. Cabe observar también que la EAP
incluye todos los tipos de ayuda a los agri-
cultores, independientemente de que dis-
torsionen o no los precios y afecten o no
los flujos comerciales internacionales. Por
consiguiente, la EAP es un indicador de la
ayuda a los productores y no de los efec-
tos de distorsion del comercio que tiene
dicha ayuda. La OCDE no proporciona re-
sultados desagregados para los estados
miembros de la UE, por lo que fue preciso
acudir a procedimientos de imputacion na-
cional y regional. Para la estimacion del

componente de apoyo al precio de mer-
cado se ha recurrido a dos enfoques me-
todoldgicos, correspondientes a dos ca-
tegorias de productos (véase Garcia
Alvarez-Coque, Castellanoy Sancho, 1999;
Garcia Alvarez-Coque, J.M. y Wieck,
Ch., 2001, y UPV, 2002).

Tomando como base la Union Euro-
pea, considerada de manera agregada, pa-
ra los productos de caracter continental
(cereales, oleaginosas, azucar, carnes, lac-
teos y huevos) se ha partido de los resul-
tados obtenidos por la propia OCDE. Sin
embargo, para productos mediterraneos
las bases de la 0CDE no suministran infor-
macién, por lo que hemos realizado una
estimacion propia. Para tabacoy algodon,
se asume que sus niveles de apoyo al
precio son practicamente nulos, toda vez
que su politica comunitaria se basa en pa-
gos directos, y no en proteccion frente al
exterior. Para los casos de frutas y hortali-
zas, vino y aceite de oliva, si existe un li-
mitado grado aislamiento del mercado de
la UE con respecto a los intercambios in-
ternacionales, lo cual se materializa en la
necesidad de subvencionar las exporta-
ciones para poder hacer competitivos los
productos comunitarios en el mercado in-
ternacional. En nuestra investigacion pa-

ra los citados productos, tomamos el sub-
sidio unitario (desembolso por unidad de
producto con derecho a subsidio) como
una medida del diferencial entre los pre-
cios de mercado interno y los precios in-
ternacionales. Una vez obtenidos los re-
sultados agregados, a escala de la Union
Europea, considerada en su conjunto, he-
mos supuesto que el apoyo al precio de
mercado interno debe distribuirse entre
las regiones de la UE proporcionalmente
a su participacion en la produccion final
agraria de la Union. Las ayudas directas de
la PAC se distribuyeron regionalmente en
dos etapas. La primera consiste en una dis-
tribucion nacional de las mismas, sobre
la base de informacion proporcionada por
los informes financieros del FEOGA- garantia.
La segunda etapa consistio distribuir las
ayudas directas atribuidas a cada estado
miembro entre sus respectivas regiones.
Esta etapa nos obliga a realizar un supuesto
homogéneo sobre distribucion regional de
las ayudas directas de cada estado miem-
bro, para lo cual utilizamos la informacion
regionalizada suministrada por la base
CAPRI(ver la pagina web http://www.agp.
uni-bonn.de/agpo/rsrch/capri/capri_e.htm,
que proporciona informacion detallada so-
bre el proyecto CAPRI'y sus principales re-
sultados). Durante la realizacion del pre-
sente estudio, fue publicado otro trabajo
por la Direccion Regional de Politica Re-
gional de la Comision Europea (Eu Com-
mission, 2001), en el marco de la elabora-
cion del Undécimo Informe Anual de los
Fondos Estructurales (1999) y del Segun-
do Informe sobre la Cohesion (2001). De-
ben destacarse las notables diferencias me-
todologicas entre el estudio citado y el
presente trabajo, en particular las referi-
das a: 1) la cobertura de productos abar-
cados en la estimacion, incluyendo nues-
tro trabajo un numero mas amplio de
productos agrarios, en particular algu-
nos de especial incidencia en el Sur de Eu-
ropa, como el algoddn, el tabaco y el acei-
te de oliva, y 2) la estimacion de pagos
directos procedentes del FEOGA, basada en
nuestro trabajo en los informes financie-
ros del FEOGA-Garantia, mientras que en el
estudio de la Comisién, la cuantificacion
de subsidios directos de la PAC, al nivel re-
gional, esta basada en datos procedentes
de las cuentas econdémicas de la agricul-
tura. Por tanto, entendemos que nuestro
método proporciona una estimacion ba-
sada en una fuente directa de datos finan-
cieros sobre subvenciones y transferencias
derivadas de la politica agricola comun.
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