Resumen

En este articulo se analiza la previsible evo-
lucién de la pAc en distintos horizontes tempo-
rales. A corto y medio plazo, las recientes deci-
siones de los consejos de Bruselas y Copenhague,
en octubre y diciembre de 2002, respectiva-
mente, asi como la propuesta de nuevos regla-
mentos de la PAC aprobados por la Comisién en
enero de 2003, acotan los limites de la reforma
de la pAC. Sin embargo, el incierto resultado de
las negociaciones en curso de la Organizacion
Mundial de Comercioy los problemas derivados
de la ampliacién hacia el Este permiten dudar
del alcance de la propuesta de reforma de la PAC
de enero de 2003. A largo plazo, se abren inte-
rrogantes mas profundos, dado que la reforma
que la Comision plantea no da cumplida satis-
faccion alas criticasy a las presiones a las que la
UE se enfrentaré en los préximos anos. En efec-
to, los factores de cambio e incertidumbre que
se ciernen sobre la propia UE y su politica agra-
ria hacen pensar que a largo plazo hay margen
para una nueva PAC mas eficiente, racional y, so-
bre todo, adaptada a las necesidades de una
Unién Europea de 27 paises construida sobre los
textos aprobados por la Convencién Europea.
La parte final del trabajo define los principios ba-
sicos de esta nueva PAC y los problemas para su
aprobacion y puesta en marcha.

Palabras clave: reforma de la pac, ampliacion
de la UE, negociaciones comerciales agrarias.

Abstract

In this article we analyse the foreseeable
trends in the cAp in different time horizons. In
the short and medium term the recent decisions
of the Brussels and Copenhagen Council Mee-
tings, in October and December 2002, respec-
tively, as well as the proposed new cAP regula-
tions adopted by the Commission in January
2003, define the limits of the cap reform. Ho-
wever, the uncertain result of the World Trade
Organisation negotiations in progress and the
problems stemming from the enlargement to-
wards the East cast doubts on the scope of the
cAp reform proposal of January 2003. In the long
term, more profound issues are raised, as the
reform envisaged by the Commission has not
satisfied the criticisms and pressures that the eu
will have to face in the coming years. In fact, the
factors of change and uncertainty looming over
the v itself and its agricultural policy give grounds
for thinking that in the long term there is lee-
way for a more efficient and rational cAp and,
above all, one tailored to the needs of a Euro-
pean Union of 27 countries constructed on the
texts approved by the European Convention.
The concluding part of the study defines the ba-
sic principles of this new cAp and the problems
for its adoption and implementation.

Key words: cAp reform, EU enlargement,
agricultural commercial relations.
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I. INTRODUCCION

L proposito de este articulo

es analizar los escenarios mas

probables de politica agricola
comun (PAC) en el contexto de la
nueva Unién Europea. Cuando ha-
blamos de la nueva Unioén, estamos
hablando de una Unién integrada
por 27 paises, pues segun el acuer-
do del Consejo de Bruselas ratifi-
cado en Copenhague, Rumaniay
Bulgaria se integraran en la UE en el
ano 2007. Hablar de la nueva Unién
en lugar de la Unién ampliada no
es un juego de palabras, sino una
forma de reflejar que el cambio al
que asistiremos sera algo mucho
mas profundo que una ampliacién.
En efecto, la UE-27 tendra que cam-
biar profundamente las reglas pa-
ra tomar decisiones, el reparto de
funciones entra los tres poderes co-
munitarios, los recursos propios del
presupuesto comunitario, la finan-
ciacion de las politicas comunes y
una nueva definicion del papel de
la Unién Europea en el escenario in-
ternacional (1). En este nuevo con-
texto, es muy probable que la
politica agricola comun (PAC) sufra
cambios significativos por dos ra-
zones fundamentales: la primera,
porque es la politica que gasta mas
recursos presupuestarios, sin que
ello se justifique, dado el reducido
papel del sector agrario en la eco-
nomia de la Union, y la segunda,
porque es una politica con serios
problemas de coherencia, eficacia
y legitimidad, tanto en el interior
como en el exterior de la Union.

Desde hace anos se viene desa-
rrollando en Europa un importante
debate sobre la reforma de la Pac (2).
Pero, aunque en los ultimos afos
ha aumentado sensiblemente el ny-

mero de expertos, profesionales,
académicos, organizaciones de la
sociedad civil, e incluso la propia
Comision Europea, que proponen
cambios profundos de la PAC, ésta
sigue evolucionando con lenti-
tud. No es facil entender esta apa-
rente paradoja, pues las causas son
multiplesy a veces contradictorias.
Por un lado, existe una defensa a
ultranza del modelo actual de PAC
por parte de las organizaciones agra-
rias, que consideran que cualquier
cambio empeorara su situacion. Por
otro, hay fuertes resistencias de mu-
chos gobiernos, especialmente
de los paises mayores perceptores
de ayudas PAC, pues una reduccion
de las ayudas directas supondria la
peérdida de una parte del dinero que
reciben de Bruselasy, probable-
mente, del apoyo electoral, con la
consiguiente pérdida del poder (3).
Por todo ello, el andlisis que se pre-
senta en el apartado Il del articulo
se sitUa en la realidad hoy impe-
rante y no en la utopia. Dicho de
otro modo, en esa parte no se ana-
lizara la evolucion deseable, sino la
evolucion previsible de la PAC, dos
procesos que no transcurren en pa-
ralelo desde hace bastante tiempo
y que, probablemente, seguiran sin
coincidir a corto y medio plazo. Pe-
ro la propuesta de reforma de la
PAC de la Comisién en enero de
2003, y el acuerdo sobre la misma
adoptado por el Consejo del 25 de
junio de 2003 no dan respuesta a
todas las presiones e incertidum-
bres a las que la PAC se enfrentara
después de 2006, que son analiza-
das en el apartado lll. Por ello, a lar-
go plazo se abren perspectivas de
cambios mas profundos, de mo-
do que en el apartado IV se anali-
zan algunos escenarios alternati-
vos de PAC, que podrian ajustarse
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mejor a las necesidades de una UE-
27. Por ultimo, el apartado V pre-
senta las conclusiones del trabajo.

II. LAEVOLUCION
PREVISIBLE DE LA PAC

1. Evolucion de laPACa corto
y medio plazo

En el corto y medio plazo, la evo-
lucion de la PAC se vera fuertemen-
te condicionada por el Consejo de
Bruselas celebrado los dias 24y 25
de octubre de 2002. Dicho Conse-
jo, precedido por el pacto entre Chi-
rac y Schroeder, despej6 definitiva-
mente el camino de la ampliacion de
la UEy marcd un rumbo claro para la
reforma de la PAC, cerrando ademas
el circulo de interacciones mutuas
entre el proceso de ampliacion y el
de reforma de la pAC. Después del
Consejo de Bruselas, no parece que
antes de 2006 vaya a producirse
un cambio significativo de la PAC, al
menos en lo que se refiere al recor-
te de las ayudas directas propuesto
por la Comisiéon en su Revision a Me-
dio Término (RMT) de la PAC hecha
publica el 10 de julio de 2002.

La propia Comision, en su pro-
puesta de reglamentos aprobada
el 22 de enero de 2003, no ha con-
siderado la reduccion de las ayudas
directas durante el periodo 2003-
2006. En primer lugar, porque con
el acuerdo del Consejo de Bruselas,
que establecio el marco presupues-
tario de la PAC para el periodo 2007-
2013, no era necesario reducir las
ayudas antes de 2006, como se des-
prende del cuadron.® 1 (MAPA, 2002).
En efecto, seguin se aprecia en dicho
cuadro, hasta el afio 2009 no se pro-
duce ningun déficit presupuestario,
incluso teniendo en cuenta las ne-
cesidades adicionales de presupuesto
para financiar la reforma del sector
lacteo aprobada en la Agenda 2000.
En segundo lugar, porque el pacto
previo al Consejo de Bruselas entre

Francia y Alemania supuso que Fran-
cia aceptara la congelacion del capi-
tulo 1A del presupuesto agricola
(gastos de regulacion de mercados
y ayudas directas) durante el perio-
do 2007-2013, a cambio de que Ale-
mania aceptara no modificar la PAC
hasta 2006, especialmente en lo que
se refiere a la modulacion (4) de las
ayudas directas. Y en tercer lugar,
porque, dado que el punto de parti-
da para poner en practica la con-
gelacion del gasto agricola TAenel
periodo 2007-2013 es el techo de
gasto agricola para 2006 acordado
en la cumbre de Berlin (Agenda 2000),
lo razonable es que la reduccion de
las ayudas directas no empiece an-
tes de 2006.

La Unica cuestion que sigue abier-
ta a corto plazo —es decir, antes
de 2006—, es la posibilidad de de-
sacoplar (5) las actuales ayudas di-
rectas para reforzar la posicion ne-
gociadora de la UE en el seno de la
Organizacion Mundial del Comercio
(oMC). Pero eso sélo sera necesario
si las negociaciones comerciales en
curso se endurecen y se ejerce una
fuerte presion sobre la UE para que
desmantele, o al menos reduzca, la
caja azul, donde estan la mayoria de
las ayudas directas de la PAC (6), cu-
ya continuidad sélo esta garantiza-
da hasta diciembre de 2003, fecha
en la que expira la clausula de paz.
La reciente Farm Bill aprobada por
EE.UU., que supone un fuerte incre-
mento del apoyo publico a su agri-
culturay la instauracion de nuevos
mecanismos como los pagos antici-
clicos, que son ayudas de dificil cla-
sificacion segun las reglas estableci-
dasy aceptadas en la Ronda Uruguay,
hace pensar que la posicién de dicho
pais en las futuras negociaciones, al
menos en cuanto al recorte de las
ayudas internas, no sera tan dura co-
mo lo fue en aquella Ronda.

La Comision presento a finales de
2002 su oferta para la negociacion
de la Ronda de Doha, que suponia
reducir los aranceles una media del

36 por 100 (con un minimo del 15
por 100), reducir el gasto en sub-
venciones a la exportacion una me-
dia de 45 por 100y reducir el presu-
puesto destinado a las ayudas que
distorsionan el comercio (caja am-
bar) un 55 por 100, aunque mante-
niendo las ayudas directas de la PAC
por hectareay cabeza de ganado
aprobadas en la reforma de 1992
(caja azul).

Pero, incluso considerando la ofer-
ta de la Comision en las negociacio-
nes de la OMC, no se justifica su pro-
puesta de desacoplar totalmente las
ayudas directas de la pac. Sila ofer-
ta, como acabamos de ver, mantie-
ne la caja azul, ;qué sentido tiene
desacoplar estas ayudas si no es pa-
ra convertirlas en ayudas de caja ver-
de, y por tanto eliminar o reducir fuer-
temente la caja azul, cosa que no
ofrece la Comision? Es posible que
la Comision este utilizando las ne-
gociaciones comerciales multilate-
rales como pretexto para proponer
el desacoplamiento total de las ayu-
das directas. Las auténticas razones
que pueden estar detrds de esta
propuesta son cuatro basicamen-
te: 1) mayor relevancia del mercado
en la toma de decisiones de los
productores agrarios; 2) simplifica-
cion de la gestion de las ayudas, lo
cual adquiere particular importan-
cia para los nuevos paises miembros
del Este; 3) consolidacion del presu-
puesto y eliminacion de los ajustes
presupuestarios anuales segun las
superficies para las que se solicita
ayuda, y 4) contribucién auna
agricultura respetuosa con el medio
ambiente, aungue no existe eviden-
cia cientifica concluyente de los efec-
tos beneficiosos de las ayudas desa-
copladas sobre el medio ambiente.

Sin embargo, el desacoplamien-
to puede producir también algunos
efectos negativos entre los que des-
tacan los siguientes: 1) distorsiones
y cambios artificiales en la estruc-
tura de cultivos como consecuencia
de que los derechos a la ayuda de-
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CUADRON.°1

ESTIMACION DEL COMPROMISO DEL CONSEJO EUROPEO DE BRUSELAS

(Precios corrientes)

Pagos ayudas directas PC 10 (porcentaje)....

RUBRICA 1A
Ayudas directas UE 15 (sin lacteo)
Ayudas directas PC 10

Resto FEOGA UE 15 (sin lacteo)...................
Resto FEOGA PECO 10

Ayudas directas sector lacteo A-2000
Ayudas mercado sector lacteo A-2000

|. SUBTOTAL 1 A....
Subtotal UE 15...
Subtotal PECO

II. TECHO CONSEJO BRUSELAS
MARGEN {M=[.ssvuswssewsmssimmmmssrsmpans sssvspessanes

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
— 35 40 50 60 70 80 90
31.575 31.575 31.575 31.575 31.575 31.575 31.575 31.575
1.629 2.012 2.300 2.874 3.449 4.029 4.599 5.174
7.449 7.561 7.674 7.789 7.906 8.025 8.145 8.267
843 856 868 882 895 908 922 936
979 1.958 2.937 2.937 2.937 2.937 2.937 2.937
1.768 1.267 808 820 832 845 858 870
45.228 46.163 46.877 47.594 48.319 49.035 49.759
42.361 42.994 43.121 43.251 43.382 43.515 43.650
. 2.868 3.168 3.756 4.344 4.937 5.521 6.110
45.306 45.759 46.217 46.679 47.146 47.617 48.093 48.574
1.063 531 54 (198) (449) (702) (942) (1.185)

— La congelacion de las ayudas directas.

Fuente: MAPA (2002). Para la UE 15 se toman los gastos de ayudas directas y otras ayudas de la prevision de la Comision de |a evolucion del gasto agrario anexo a la Mid Term Review.
Para el sector lacteo se han hecho ajustes en las ayudas directas y otros gastos de acuerdo con la aplicacion del compromiso de Berlin (A2000).
Las ayudas directas (PECO 10) se aumentan segun phasing-in propuesto. El pago de ayudas del afio n se realiza el ejercicio n+1

— El crecimiento de otros gastos segun inflacion prevista (1,5 por 100 anual).
— Incremento del techo al 1por 100 anual segun acuerdo del Consejo Europeo

sacoplada solo los generan algunos
cultivos, pero luego, una vez que la
ayuda ha sido desacoplada, ésta pue-
de percibirse sembrando los mismos
cultivos que antes u otros distintos;
2) distorsiones en el mercado de la
tierra y problemas para la reestruc-
turacién agraria, 3) consolidacion de
la actual distribucion de ayudas al
utilizar la referencia histérica para el
calculo de la ayuda desacoplada, y
4) por ultimo, aungue no menos im-
portante, la consideracion de las ayu-
das desacopladas como ayudas a
la renta de los agricultores, sin perio-
do transitorio, convierte a la PAC en
una politica social en lugar de una
politica de fomento sectorial, con-
version de dudosa legitimidad social
y politica ¢ Por qué los agricultores
deben recibir ayudas a larentay no
deben recibirlas, por ejemplo, los pe-
quenos comercios? La supuestay no
siempre demostrada multifuncio-
nalidad genérica de la agricultura no
da cumplida respuesta a esta pre-
gunta. La propuesta de la Comision,
gue consiste en condicionar el pago
de las ayudas al cumplimiento de una

medio ambiente, bienestar de los
animales y seguridad del trabajo,
tampoco parece una respuesta con-
vincente. En primer lugar, porque
dependera del tipo y grado de exi-
gencia de las condiciones, dado que
el nivel de discrecionalidad de los pai-
ses miembros puede ser muy eleva-
do. Y ensegundo lugar, porque una
cosa es pagar por la provision de bie-
nesy servicios publicos, lo que legi-
timarifa los pagos, y otra bien distin-
ta es condicionar la percepcién de
unas ayudas al cumplimiento de de-
terminados requisitos (7).

Silas presiones se concentran en
la caja ambar, la UE se vera obligada
aampliar el proceso de reforma ini-
ciado en 1992 a producciones como
leche y azucar, y a desacoplar ayu-
das directas que estan en dicha ca-
Ja, como sucede con producciones
como el aceite de oliva, tabaco, al-
godon y otros. En definitiva, si la UE
pretende una estrategia ante la oMC
no defensiva, sino ofensiva, tendra
que introducir algiin grado de desa-
coplamiento de las ayudas directas

serie de normas y estandares sobre | antes de 2006.

El cumplimiento de los compro-
misos que finalmente suscriba la
Union Europea en el marco de las ne-
gociaciones en la OMC se vera sin du-
da dificultado por la ampliacién al
Este, en especial los relativos a la dis-
minucion de las subvenciones a las
exportaciones agricolas (Sumpsi,
2002). Por ello, las negociaciones
comerciales multilaterales en curso,
junto con otros acuerdos comercia-
les que la UE ha suscrito reciente-
mente con los paises mas pobres (8),
obligaran a introducir cambios sig-
nificativos en sectores tales como
arroz, azlcar, algodon, tabaco, fru-
tasy hortalizas, aceite de oliva y vi-
no. Algunos de estos cambios ya se
incluyeron en la propuesta de re-
forma de la PAC de enero de 2003,
recientemente aprobada, caso dela
leche y el arroz, pero otras reformas
noincluidas en el Acuerdo del Con-
sejo de 25 de junio de 2003 deberan
ser aprobadas antes de que se firme
el nuevo Acuerdo Agricola de la OMC
previsto para 2004. De hecho, ya se
ha fijado octubre de 2003 como fe-
cha para que la Comision haga pro-
puestas de reforma de los sectores
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de aceite de oliva, tabacoy algodén. | | R |
Algunas de estas reformas reque- | | oA Y

riran presupuestos adicionales para EVOLUCION DE LOS PRECIOS DE LA TIERRA

compensar las reducciones de pre- 1983-2001 (BASE 1997)
cios y/o renTa.S a grarias, lo que. podna PRECIOS CORRIENTES PRECIOS CONSTANTES
provocar déficit presupuestarios des- ANOS : ‘
2 . 7 . ‘ Euros/hab. Indice 1983=100 Euroslhab. Indice 1983=100
pués de 2006 y obligaria a intro-
ducir nuevos cambios en la PAC a par- 1983 e, 2.564 100,0 2.564 100,0
tir de esa fecha. 2.799 109,2 2.524 98,5
3.116 121,5 2.588 101,0
3.492 136,2 2.616 102,0
. 3.957 125,3 2.798 109, 1
2. Evolucion de la PAC 4.435 173,0 2.960 115,5
alargo plazo 4.718 184,0 2.946 114,9
4585 178,8 2.668 104, 1
A partir de 2006 se abre la posi- 1997 oo, 4343 169,4 2.363 92,2
bilidad de una reforma mas profun- el Ly o s 752
lida PrDTLIY 3.806 148,4 1.856 72,4
da delaPrac, aunque no es facil 4.058 158,3 1.905 74,3
prever la direccion y, sobre todo, la 4.284 167,1 1.917 74,8
intensidad de la misma. Para desa- V998 momarravsas ‘S‘-S;g ;gg'g ;ggg ;ég
rrollar este apartado, analizaremos ‘ 998 3 526 gg &
f de certidumbre, cambi o o | '
|OS' aCtorQS (_écer I. umpre, ca 0Q; 6.823 2661 2.740 106,9
resistencia e incertidumbre que ro- 2000, 7.292 284.4 2.830 110,4
dean la evolucion de la PAC a |argo 2001 .0 7.552 294.,6 2.813 109,7
plaZO. Fuente: Encuesta sobre precios de la tierra, MAPA, 2001

a) Factores de certidumbre

Incluso en una perspectiva a
largo plazo hay importantes ele-
mentos de certidumbre. Esto es ab-
solutamente nuevo, puesto que en
la década de los noventa una de
las principales caracteristicas de la
PAC ha sido su incertidumbre. En efec-
to, en tan solo diez anos se han pro-
ducido tres grandes reformas: 1992,
1999y 2002, esta ultima todavia
pendiente de aprobacion por el Con-
sejo. Esta situacion ha influido ne-
gativamente en las decisiones de in-
versiones en las explotaciones agrarias
a largo plazo, ya que éstas requie-
ren un marco regulador estable. Bien
es cierto, que la incertidumbre se ha
visto compensada con creces por
unas generosas ayudas compensa-
torias, que todavia persisten diez
anos después de la primera gran re-
forma de la pac de 1992. La prue-
ba de que al sector no le ha ido na-
da mal, en términos generales, es
que el precio de la tierra no ha ce-
sado de subir desde 1993. Dado que
el precio de la tierra internaliza las

rentas del sector, via mercado y via
ayudas publicas, esta evolucion sig-
nifica que las rentas del sector, co-
mo asi ha sido, han gozado de una
tendencia favorable. Sin embargo,
en los Ultimos anos, la tendencia al-
cista de los precios de la tierra refle-
ja un cierto cansancio (cuadron.® 2),
primero porque los precios son ya
disparatadamente altos, y segundo
porgue redoblan de nuevo con fuer-
za los tambores que anuncian des-
censos de las ayudas de la politica
agricola comun.

Lo que es nuevo ahora (factor de
certidumbre) es que, por primera
vez, la PAC dispone de un marco pre-
supuestario estable que cubre un
periodo de diez ahos, 2003-2013,
marco derivado del Consejo de Bru-
selas de 24y 25 de octubre de 2002,
Consejo que despejo a la vez la am-
pliaciény la reforma de la PAC (9).
La existencia de un marco presu-
puestario estable para la PAC es una
buena noticia, aunque, como vere-
mos mas adelante, con luces y som-
bras.

SECTOR AGROALIMENTARIO: PAC Y CAMBIOS EN LA DEMANDA

Este marco presupuestario esta-
ble significa, lisa y llanamente, que
el capitulo agricola de la ampliacion
debe hacerse a coste cero, es de-
cir, sin presupuesto adicional (10),
decision que condiciona de modo
absoluto el futuro de la PAC hasta el
ano 2013. En efecto, con este corsé
presupuestario hay que hacer fren-
te alaampliaciony a las nuevas re-
formas de sectores como leche, azu-
car, aceite de oliva, algodon, tabaco,
arroz, vino, y frutas y hortalizas, de
los cuales leche y arroz estan ya con-
templados en las propuestas de la
Comision de enero de 2003, pero el
resto no. Todo ello, sittia el ajuste pre-
supuestario en el centro del debate
del futuro de la PAC mala noticia, pues
lo razonable era partir de la politica
agraria que Europa necesita y des-
pués evaluar su coste, en lugar de
partir del presupuesto disponible y
ver qué politica se puede hacer con
ese dinero. En la actualidad, analizar
los posibles escenarios futuros de la
PAC €5 mas un ejercicio de ingenieria
contable que de politica economica
sectorial. O sea, que la PAC se ha con-
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vertido en un campo de estudio pa-
ra auditores, interventores y exper-
tos en finanzas publicas, en lugar de
especialistas en economia y politi-
ca agraria.

Sicombinamos el corsé presu-
puestario con la resistencia de la ma-
yoria de paises miembros, con Fran-
ciaala cabeza, a disminuir de modo
significativo las ayudas de la pAc, el
resultado final es que una de las ide-
as fuerza que ha generado mayor
consenso en los ultimos anos (11),
cual es la reduccion del presupues-
to asignado al primer pilar de la PAC
(ayudas directas y gastos de inter-
vencion en los mercados) y su tras-
vase al segundo pilar de la PAC
(ayudas al desarrollo rural), puede
quedar en casi nada. En efecto, los
ahorros derivados de la reduccion de
las ayudas del primer pilar no podran
emplearse integramente para au-
mentar el presupuesto de las ayudas
al desarrollo rural, pues una parte
importante de dicho ahorro de-
bera emplearse para financiar las re-
formas pendientes en los sectores
antes mencionados. De hecho, la
propuesta de reforma de la pAC pre-
sentada por la Comision en enero de
2003 ya tomaba en consideracion la
necesidad de utilizar una parte im-
portante de los ahorros derivados de
la reduccion de las ayudas del primer
pilar de la PAC para financiar las re-
formas pendientes de algunos sec-
tores productivos.

La propuesta de la Comisién de
enero de 2003 contiene tres elemen-
tos horizontales: desacoplamiento
total de las ayudas directas, modu-
lacion de las ayudas desacopladas
y ampliacion de las medidas conte-
nidas en el Reglamento de Desarro-
llo Rural (segundo pilar de la PAC).
Ademas, la propuesta contempla
una serie de modificaciones de ma-
yor o menor entidad en la regulacion
de los sectores de cereales, trigo du-
ro, arroz, forrajes, frutos secos y le-
che, esta Ultima de gran trascen-
denciay repercusion presupuestaria.

En lo que sigue, nos centraremos en
los tres elementos horizontales, que
son los principales.

En cuanto al desacoplamiento, la
propuesta entraria en funcionamiento
en 2004, y por ello ha sido analiza-
da dentro del epigrafe dedicado a la
evolucion de la PAC a corto y medio
plazo, es decir, antes de 2006. Ya se
explicod que el argumento funda-
mental de la Comision para propo-
ner el desacoplamiento total de la
mayoria de las ayudas directas es per-
mitir a la UE una estrategia ofensiva
en las negociaciones de la oM, aun-
que también se puso en duda la
necesidad de un desacoplamiento
tan drastico, y se presentaron las ven-
tajas e inconvenientes del desaco-
plamiento total, para terminar con-
cluyendo que el escenario mas
probable es un desacoplamiento par-
cial y mas suave del propuesto por la
Comision. De hecho, la propuesta
de desacoplamiento total ha sido
uno de los puntos mas duros de la
negociacion del Consejo, dado el
empecinamiento del comisario Fish-
ler y la resistencia numantina de un
blogue de paises liderados por Fran-
ciay Espafa. Al final, la posicion de
Alemania, apoyando en parte a Fran-
cia en su reivindicacion de no desa-
coplar totalmente, permitié alcan-
zar un acuerdo de desacoplamiento
parcial, aunque debe reconocerse
que dicho compromiso final esta mas
cerca de la posicion del Comisario y
los paises del Norte de la UE, que de
la del grupo de paises que se oponia
al desacoplamiento total. En efecto,
el reciente Acuerdo del Consejo,

de 25 dejunio, establece que el de-
sacoplamiento entrard en vigor el 1
de enero de 2005, aunque los pai-
ses que lo deseen pueden retrasarlo
hasta el 1 de enero de 2007, y lo prin-
cipal, que los estados miembros se
reservan la posibilidad de no desa-
coplar el 25 por 100 de las ayudas
alos cereales, varias combinaciones
de desacoplamiento parcial de las di-
ferentes primas del vacuno de carne
y el 50 por 100 de ovino y caprino.

Un aspecto esencial es que el agri-
cultor deberd cumplir una serie de
estandares sobre medio ambiente,
inocuidad de los alimentos, bienes-
tar de los animales y sequridad en el
trabajo. Elincumplimiento de dichos
estandares dard lugar a una reduc-
cion, o incluso a la pérdida total, de
la ayuda desacoplada segun la gra-
vedad del incumplimiento. Se pondra
en marcha un sistema de auditorias
para contribuir al cumplimiento de
los estandares. Tales auditorias seran
obligatorias para aquellos agricul-
tores que perciban mas de 15.000
euros de ayudas directas o cuyo vo-
lumen de ventas supere los 100.000
euros.

En cuanto alamodulacion de las
ayudas directas, se trata de un ele-
mento esencial que merece ser abor-
dado con detalle. Y debe hacerse
aqui, dentro del epigrafe dedicado
a la evolucion de la pAc a largo pla-
0, puesto que la propuesta de la Co-
misién de enero de 2003 propone
iniciar la modulacion después de
2006, con la gradacion que se reco-
geenelcuadron.® 3.

CUADRON.°3
REDUCCION AYUDAS DIRECTAS
(Porcentaje)
Cuantia percibida _

de ayudas directas (euros) 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
(12531 51070 ——— 0 0 0 0 0 0
5.001-50.000......... 1 3 75 9 10,5 12 13,5
301 0161070 NSRGE——— 1 4 14 16 18 19
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La Comision propone, pues, una
modulacién progresiva segun la
cuantia de las ayudas directas per-
cibidas por la explotacion. Del pri-
mer euro percibido al 5.000, primer
tramo, exento de reduccién en to-
das las explotaciones. Del euro 5.001
al 50.000, segundo tramo, reduc-
cion de tipo medio. A partir del eu-
ro 50.001, tercer tramo, reduccion
de mayor nivel. Ademas, la curva de
disminucion en el tiempo de las ayu-
das directas no es lineal, sino que es
muy suave al principio y sufre un
brusco salto en 2009, lo que sin du-
da tiene que ver con las previsiones
presupuestarias de la Comision. En
efecto, en el cuadron.® 1 (MarA, 2002)
se comprueba que los primeros
déficit aparecen en el afo 2009, sin
considerar la entrada en escena de
nuevas reformas como las del azu-
car, el aceite de oliva, el tabaco o el
algodon.

La peor noticia de la propuesta
de la Comisién de enero de 2003 es
que tan sélo el 1 por 100 de reduc-
cion de ayudas directas se destinaria
al desarrollo rural en 2007, el 2 por
100 en 2008, el 3 por 100 en 2009,
el 4 por 100 en 2010, el 5 por 100
en 2011 yel 6 por 100 en 2012. El
resto de reduccion de las ayudas
directas se destinaria a financiar las
reformas pendientes. Es decir, quie-
nes van a financiar las nuevas ayu-
das a los productores de leche 0 azu-
car de la UE-25 o el coste adicional
de las futuras regulaciones de los
mercados de tabaco, algodén, acei-
te de oliva, y quiza frutas, hortalizas
y vino, seran los productores de car-
ne de vacuno, ovino o caprino, ce-
reales, oleaginosas y proteaginosas
de la UE-15, que perciben desde la
reforma de la PAC de 1992 las ayu-
das directas vinculadas a estos sec-
tores. Esto es asi porque la propuesta
de la Comision excluye, ldbgicamen-
te, de la aplicacion de la modulacion
(reduccién por tramos) de las ayu-
das directas a los nuevos paises miem-
bros, hasta que los agricultores de
estos paises no perciban el 100 por

100 de las ayudas comunitarias, lo
que nosucedera hastael afio 2013,

En cuanto ala ampliacion de
las medidas incluidas en el Regla-
mento de Desarrollo Rural, se trata
de una propuesta que introduce nue-
vos instrumentos de politica agraria
para dar respuesta a las preocupa-
ciones de los consumidores y ciu-
dadanos europeos. Asi, se intro-
duce todo un conjunto de ayudas
para fomentar la calidad de los pro-
ductos agrarios y de los alimentos,
garantizar la seqguridad de los ali-
mentos, mejorar el bienestar de los
animales y la conservacion del me-
dio ambiente, asi como el estable-
cimiento de ayudas transitorias y de-
crecientes para compensar la pérdida
de renta derivada del cumplimien-
to de los estandares mas exigentes
y para contribuir a financiar el cos-
te de las auditorias.

b) Factores de cambio

Entre los principales elementos
de cambio que presionaran sobre la
reforma de la PAC a medio y largo
plazo podemos distinguir los inter-
nosy los externos. Dentro de los pri-
meros, destacan las demandas de
los consumidores y ciudadanos de
la UE, en defensa de una alimenta-
cion seguray de un medio ambien-
te bien conservado. Ademas los con-
tribuyentes europeos exigiran, cada
vez con mayor intensidad, que el
gasto agricola este controladoy
legitimado. Pero el grado de orga-
nizacion de consumidores, contri-
buyentes y ecologistas no es muy
elevado, aunque la capacidad de
movilizacion y presion de estos Ulti-
mos es considerable y se ha visto am-
plificada en los Gltimos tiempos por
los medios de comunicacion. Pero
estas presiones se debilitaran como
consecuencia de la ampliaciéon de la
UE, ya que los consumidores y ciu-
dadanos de los paises candidatos
son mucho menos sensibles a los
problemas de seguridad de los ali-

mentos y de defensa del medio am-
biente que los consumidores y ciu-
dadanos de la UE-15.

Dentro de los elementos exter-
nos que presionaran sobre la PAC, el
mas importante es la negociacién
comercial multilateral en curso. Es-
te tema se ha comentado en el apar-
tado anterior, pues el horizonte tem-
poral para lograr un acuerdo agricola
en las negociaciones comerciales
multilaterales es el ano 2004, es de-
cir, antes de 2006, aunque, como
ya seflalabamos antes, algunos de
los cambios de la PAC forzados por
dichas negociaciones podrian pro-
ducirse después de 2006. La situa-
cion presupuestaria de la UE no per-
mitird compensar integramente
mediante ayudas directas las re-
ducciones de los precios de inter-
vencion de los sectores auin no re-
formados, aunque el presupuesto
destinado a las actuales ayudas di-
rectas (sectores ya reformados) podria
redistribuirse entre los sectores pro-
ductivos afectados por las nuevas
reformas, como de hecho ha pro-
puesto la Comision en su Documento
de enero 2003.

C) Factores de resistencia

Los principales elementos de re-
sistencia al cambio de la PAC son las
presiones ejercidas por las organiza-
ciones profesionales agrarias y los
paises principales beneficiarios de la
actual PAC, amén, por supuesto, de
las fuertes restricciones presupues-
tarias. En cuanto a lo primero, hay
que recordar que el grado de orga-
nizacion de los intereses agrarios es
fuerte, ya que gozan de una gran tra-
diciéon y capacidad de movilizaciony
presion. Por otro lado, aunque la po-
blacion activa agraria de la UE-15 s6-
lo representa el 4,5 por 100 de la po-
blacion activa total, la poblacion rural
vinculada a la agricultura es mayor,
de modo que la posible pérdida de
votos rurales derivada de la adopcion
de reformas de la PAC que afecten ne-
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gativamente a los intereses agrarios,
atenaza a los politicos a la hora de to-
mar decisiones a este respecto, so-
bre todo en periodos electorales. Es-
tas presiones se veran incrementadas
como consecuencia de las nuevas ad-
hesiones, ya que el peso de la agri-
cultura en los paises candidatos es
mucho mayor que en la Ue-15. La du-
ra posicion de Polonia, el pais mas
agricola de todos los candidatos,
en las negociaciones del capitulo agri-
cola, incluso en el tramo final de la
negociacion durante el Consejo de
Copenhague, confirma esta tesis.

En cuanto a la posicion de los ac-
tuales paises miembros, los grandes
perceptores de ayudas PAC, con Fran-
cia a la cabeza, apoyan el manteni-
miento del statu quo, mientras que
paises contribuyentes netos y/o
poco beneficiarios de la PAC, como
Reino Unido, Holanda, Sueciay Ale-
mania, son partidarios de un cam-
bio profundo. Hasta el presente,
incluido el reciente acuerdo fran-
co-aleman, luego refrendado por el
Consejo de Bruselas de 24 y 25 de
octubre, siempre ha triunfado la po-
sicion de los paises partidarios del
statu quo o de reformas leves. En el
futuro, es muy probable que siga
siendo asi, ya que todo parece indi-
car que los nuevos paises miembros
se alinearan con los defensores de la
actual Pac. En efecto, como ha deja-
do claro Polonia en las negociacio-
nes finales del Consejo de Copen-
hague, estos paises aplican el refran
«mas vale pajaro en mano que cien-
to volando», y por ello prefieren las
ayudas directas, que son financiadas
integramente por Bruselas, a las ayu-
das al desarrollo rural (véase el apar-
tado IV de este trabajo), que re-
quieren financiacién nacional y una
cierta capacidad publicay privada pa-
ra promover y gestionar proyectos,
lo que no siempre existe en estos pai-
ses. Por tanto, los nuevos miembros
seran aliados naturales de los pai-
ses de la UE-15 que defienden el man-
tenimiento del statu quo, es decir,
preservar las ayudas directas (primer

pilar de la PAC), aunque eso implique
renunciar a mas presupuesto para las
ayudas al desarrollo rural (segundo
pilar de la PAC). Ello significa que en
el futuro sera, si cabe, mas dificil to-
davia aprobar una reforma profun-
da de la politica agricola comun (12).

Por ultimo, las restricciones pre-
supuestarias existentes hacen dificil
pensar en reformas profundas, a me-
nos que sean neutras desde la pers-
pectiva del gasto. Pero aunque no
incrementasen el presupuesto total,
seguro que una reforma profunda
produciria una redistribucion del di-
nero que cada estado miembro re-
cibe actualmente de la PAC, lo que
implica que los paises «perdedores»
se opondrian a dicha reformay la
harian muy dificil. Cualquier refor-
ma radical perjudicaria a Francia, el
gran perceptor de ayudas directas,
lo que explica que este pais lidere to-
dos los movimientos y coaliciones
para defender la actual PAC, espe-
cialmente su primer pilar.

d) Factores de incertidumbre

Los principales elementos de in-
certidumbre son dos: el resultado fi-
nal de la Convencién Europea y las
futuras ampliaciones. En cuanto al
primero, la Convencién Europea pue-
de modificar las reglas de funcio-
namiento, toma de decisiones y fi-
nanciacion de la Union. La UE-25 no
podra funcionarigual que la UE-15,
por lo que laampliacion afectara
al papel, competencias y funciona-
miento de las tres instituciones co-
munitarias: Consejo, Comision y Par-
lamento Europeo. Ademas, el peso
de cada pais (ponderacion del voto
nacional) debera cambiar para cum-
plir lo acordado en el Tratado de
Niza, y las reglas de decisién también
sufrirdn cambios, debiéndose elimi-
nar practicamente la regla de la una-
nimidad y generalizar la de la ma-
yorfa cualificada. Por Ultimo, es posible
que se modifique incluso el esque-
ma actual de financiacion del pre-
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supuesto comunitario, de modo que
una parte del mismo se financie di-
rectamente por los contribuyentes
europeos a través de un impuesto
especifico u otras férmulas. Un cam-
bio de esta naturaleza contribuiria a
que los ciudadanos europeos se sin-
tieran mas involucrados en el pro-
ceso de construccion europeay a que
los paises contribuyentes netos re-
lajaran su radical oposicion a cual-
quier aumento del presupuesto co-
munitario, lo que condiciona
fuertemente la financiacion de las
politicas comunitarias y, por tanto,
su disefo. Todos estos cambios ins-
titucionales y presupuestarios ten-
drian importantes implicaciones en
la futura evolucion de la PAC, pues se
abririan nuevas posibilidades para
su reforma.

Un segundo elemento de incer-
tidumbre son las adhesiones de Bul-
garia, Rumaniay Turquia. Las dos
primeras esta previsto que se pro-
duzcan en el afio 2007, y la de Tur-
quia empezaria a negociarse en el
ano 2005, si se cumplen una serie
de condiciones que ahora no se dan.
Este ultimo pais tiene un peso agra-
rio equivalente al de los doce paises
que entraran en el aflo 2004 (diez)
y 2007 (dos), de modo que, si esta
ampliacion se llegase a producir, la
politica agraria comunitaria sufriria
importantes tensiones presupues-
tarias, que podrian forzar un cam-
bio mas radical de la pAC del que aho-
ra se puede prever.

La conclusién de todo lo ex-
puesto en este apartado es que el es-
cenario probable de la futura pac, fac-
tores de incertidumbre al margen, no
sufriria profundos cambios respecto
ala situacion actual, sino meros ajus-
tes, mas o menos relevantes, para
adaptarse al marco presupuestario
acordado en el Consejo de Bruselas
(reducciones de las ayudas directas)
y a los compromisos que se suscriban
en las negociaciones multilaterales
de la omc (nuevas reformas de mer-
cado en leche, azucar, aceite de oli-
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va, algodon, tabaco y desacopla-
miento parcial o total de las ayudas
directas). La mayoria de estos ajustes
de la PacC deberan producirse en el
presente ano, para facilitar el Acuer-
do Agricola de las negociaciones co-
merciales, aunque otros se pueden
producir o revisar después de 2006,
como las reducciones de las ayudas
directas para lograr el equilibrio pre-
supuestario de la politica agricola
comun (13).

De hecho, si después del ano 2009
se profundizara la reforma del sec-
tor lacteo, por ejemplo introducien-
do la supresion de la cuota lactea, y
hubiera que absorber el coste de la
ampliacién de Rumania y Bulgaria,
solo se alcanzaria el equilibrio pre-
supuestario de la PAC si la modula-
cion (reduccion por tramos) de las
ayudas directas fuese mayor que la
prevista por la Comisién en su pro-
puesta de enero de 2003. En efec-
to, si se parte del supuesto de una
reforma profunda del sector lacteo
después de 2009 (cuadron.® 4), el
equilibrio presupuestario de la PAC
requeriria una reduccion del 3 por
100 anual acumulado del tramo de
ayudas que supere los 10.000 euros
(Massot, 2002).

El escenario de una PAC, en el que
las intervenciones de mercado y las
ayudas directas a la renta de los agri-
cultores, desacopladas o no, jueguen
un papel secundario y, en cambio,
las ayudas al desarrollo rural jueguen
un papel principal, no parece pro-
bable en la préxima década, a pesar
de las reiteradas declaraciones de la
Comision sobre la multifuncionali-
dad y el modelo europeo de agri-
cultura. Pero, en honor a la verdad,
la Comisién no es responsable del
inmovilismo de la PAC. La responsa-
bilidad historica corresponde a los
paises que integranla Uniény a
sus gobiernos, especialmente a los
que defienden el statu quo, ante-
poniendo los intereses nacionales
alosdelaUnién. Francia, con su re-
sistencia a reducir significativamen-

L

te el enorme volumen de ayudas di-
rectas que percibe, constituye el pa-
radigma de esta actitud, especial-
mente desde que la derecha se hizo
con todo el poder en las pasadas elec-
ciones. Es realmente sorprendente
que uno de los paises mas desarro-
llados de la UE, y por tanto uno de los
que realiza una mayor aportacion al
presupuesto comunitario, sea, gra-
cias a la PAC, uno de los principales
perceptores netos de fondos comu-
nitarios. En este sentido, tan discu-
tible es el cheque britanico, que aho-
ra se pretende eliminar o al menor
reducir, como el bonus francés, que
tiene su origen en una PAC hecha a
su medida.

Siincorporamos en el andlisis de
los escenarios de la futura PAC los fac-
tores de incertidumbre menciona-
dos anteriormente, la probabilidad
de que se produzcan cambios pro-
fundos después de 2010 aumenta,
entre otras cosas, porque en el con-
texto de una UE-28, la reforma ra-
dical de la PAC seria inevitable. Otra
cosa es anticipar si Turquia entrara
enlaUeantesde 2010y, en su caso,
prever los cambios después de esa
fecha, lo que serfa una osadia por
nuestra parte.

El Acuerdo del Consejo de 25 de
junio de 2003 ha modificado la pro-
puesta de modulacion presentada
en enero de 2003 por la Comision,
ante las fuertes presiones, espe-
cialmente de Francia. Para empezar,
se elimina el concepto de modula-
ciény ensu lugar aparecen dos nue-
VoS conceptos: reorientacion pro-
gresiva de las ayudas directasy
disciplina financiera. En cuanto ala
primera, la que realmente se consi-
dera como modulacion en su senti-
do inicial de la Agenda 2000, con-
siste en reducir las ayudas directas
(primer pilar de la PAC) y reorientar
el presupuesto ahorrado hacia las
ayudas al desarrollo rural (segundo
pilar de la PAC), aunque los que re-
ciban menos de 5.000 euros no veran
su ayuda recortada. Asi, el Consejo

de junio de 2003 acordo reorientar
el 3 por 100 de las ayudas directas
enelano 2005, el 4 por 100 en 2006
yel5por 100 en 2007. Por tanto, la
reorientacion progresiva (modula-
cion) se adelanta a 2005; la pro-
puesta de la Comision de enero de
2003 no alcanzaba a reorientar el
5 por 100 de las ayudas directas ha-
cia el desarrollo rural hasta 2011.
Pero el trasvase de fondos del primer
pilar al segundo sigue siendo muy
modesto, y ademas el 80 por 100 del
ahorro generado se queda en el pais
de origen, de modo que la redistri-
bucion entre los paises miembros del
ahorro generado, mediante criterios
de cohesioén, propuesta en enero de
2003 por la Comision, ha quedado
en casi nada, mostrando una vez mas
que el principio de solidaridad fi-
nanciera es ya un principio del pa-
sado. Con estas premisas, podemos
estimar que en Espafia el monto de
presupuesto extra para ayudas al de-
sarrollo rural estaria en torno a 230
millones de euros al afio cuando se
alcance la reduccién del 5 por 100
en 2007, lo que es realmente muy
poco, maxime cuando, ademas, se
acaban de ampliar las medidas del
Reglamento de ayudas al desarrollo
rural. El sequndo concepto, discipli-
na financiera, deriva directamente
del Acuerdo del Consejo de Bruse-
las de octubre de 2002, y consiste en
la reduccion de las ayudas directas si
fuese necesario para respetar el te-
cho financiero de la PAC estableci-
do en aquel Consejo. Como no se
puede predecir con exactitud la cuantia
de los posibles déficit, pues depen-
deréd de variables como la evolucion
de los mercados domésticos e in-
ternacionales, el impacto de la am-
pliaciéon al Este de la UE, el tipoy
coste de las reformas sectoriales pen-
dientes, el cambio euro/dolary otros
elementos, el Consejo decidié no
aventurar ninguna cifra de reduc-
cion adicional de las ayudas directas
y establecer en cambio a partir de
2007 este mecanismo de disciplina
financiera que debera operar en ma-
yor o menor medida segun sea ne-
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MARCO FINANCIERO 2007-2013: LIMITES Y DISPONIBILIDADES

CUADRON.°4

(Créditos de pago en millones de euros a precios corrientes)
Base 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

. TECHO MAXIMO FIJADO POR EL CONSEJO

(@precios constantes) .. v s s 45.306 45.306 45.306 45.306 45.306 45306 45.306 45.306
Il. TECHO MAXIMO FIJADO POR EL CONSEJO 45.306 45,759 46.217 46.679 47.146 47617 48.093 48574

(en € corrientes: + 1 por 100) del que, ...................

A)UE15 42.834 42.361 42.994 43121 43.251 43.382 43.515 43.650

b) 10 nuevos adherentes 2472 2.868 3.168 3.756 4344 4937 5.521 6.110

PRESUPUESTO DISPONIBLE 2006 DE UE-15
APRECIOS CORRIENTES ...
(excluido el gasto lacteo, V1) (a), del que:

a) Ayudas directas UE-15 (congeladas)................

(39.024) (39.136) (39.249) (39.364) (39.481) (39.600) (39.720) (39.842)
(31.575) (31.575) (31.575) (31.575) (31.575) (31.575) (31.575) (31.575)

b.2) Por modulacién obligatoria de un 3 por 100
acumulada, hasta un 20 por 100, con franquicia
de 10.000 € (.3 +V1.a) (d) ovvoovvoveeeeee

Primera opcion (a+b.1)..... -
Segunda opcion (a+h.2).....c i

b) Otras intervenciones de mercados ...................... (7.449) (7.561) (7.674) (7.789) (7.906) (8.025) (8.145) (8.267)

(Con margen maniobra estructural - IV.b) .............. 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800
IV. NUEVAS DISPONIBILIDADES CONSOLIDADAS........ 1.800 2.253 2711 3173 3.640 4111 4587 5.068

a) Por margen incremento anual 1por 100 (1)) 0 453 911 1373 1.840 2311 2.787 3.268

b) Por diferencial por compromisos no

ejecutados (sobre bases historicas) ........................ 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800 1.800
V. COSTE SUPLEMENTARIO POR LA AMPLIACION

A10: PECOS + Chipre + Malta (b), del que: ........... (2.472) (2.868) (3.168) (3.756) (4.344) (4.937) (5.521) (6.110)

a) Ayudas directas..........coooovervvorrvies . (1.629) (2.012) (2.300) (2.874) (3.499) (4.029) (4.599) (5.174)

b) Otras intervenciones de mercados (843) (856) (868) (882) (895) (908) (922) (936)
VI. COSTE DE LA OCM RENOVADA PARA EL SECTOR

LACTEO (C), del QUE: ... (2.747) (3.225) (3.745) (3.757) (3.769) (3.782) (3.795) (3.807)

a) Nuevas ayudas directas a la UE-15..... . (979) (1.958) (2.937) (2.937) (2.937) (2.937) (2.937) (2.937)

b) Otras intervenciones de mercados...................... (1.768) (1.267) (808) (820) (832) (845) (858) (870)
VII. MARGEN DE MANIOBRA VIGENTE

(L (1] R S — 2.863 2.330 1.855 1.602 1.352 1.098 857 615
VIII. DISPONIBILIDAD ADICIONAL:

a) Por reduccion de las subvenciones a la exportacion,

progresiva entre 2005y 2011, por un total del

40 por 100 (€SHMACION).....oo.vvvvovrs 752 1.128 1.504 1.880 2.256 2.256 2.256 2.256

b.1) Por modulacion obligatoria de las ayudas directas

(Ill.a+VI.a) en un 2 por 100 no acumulativa con

franquiciade 10.000€............cocccoovviveoiriiiriiin, 453,10 466,80 480,4 480,4 480,4 480,4 480,4 480,40

0 700,10 1.441,20 2.161,80 2.882,40  3.603,00 4.323,60 4.804,00

1.205,10 1.594,80 1.984,40 2.360,40 273640  2.736,40 2.736,40 2.736,40
752 1.828,10 2.945,20 4.041,80 513840  5.859,00 6.579,60 7.060,00

IX. MARGEN DISPONIBLE PARA OTRAS
REFORMAS SECTORIALES ............ccccoocviviari

Primera opcion (VII+Vill.a+VIil.b.1) . :
Segunda opcion (VII+VIlLa+ VIIL.b.2) ..............

. 4.068,10 3.924,80 3.839,40 3.962,40 4.088,40  3.834,40 3.593,40 3.351,40

3.615,00 4.158,10 4.800,20 5.643,80 6.490,40  6.957,00 7.436,60 7.675,00

X. PRO MEMORIA: COSTE PREVISTO POR LA ADHESION
DE BULGARIA Y RUMANIA (a precios constantes)...

= — 951 1.091 1.230 1.370 1.510 1.649

XI. PRO MEMORIA: COSTE PREVISTO DE UNA NUEVA
REFORMA LACTEA A PARTIR DE 2010 (e):

) OpCion Statl QUO..........coocoveeeveeii
b) Continuacion de la Agenda 2000 . "
€) SUPresion de 1as CUOLaS............cco.vvvveecrirnirinnes

— — = = 3143 3.102,00 3.061,00 3.020,00
= e = = 5075  5041,60 5.008,20 4.974,80
— = — — 5876  5.876,00 5.876,00 5.876,00

Notas: (a) Calculos efectuados sobre la base del presupuesto

previsto para 2006 (EUROPEAN COMMISSION, 2002d - cuadro 1), con las ayudas directas congeladas y un crecimiento del resto

de intervenciones en un 1,5 por 100, a causa de la inflacion. Se excluye el gasto correspondiente a la OCM lactea, por ser susceptible de reforma y dar lugar a un coste suplementario (VI). El di-
fer[enc(ijal entre lo dispuesto y lo ejecutado, estabilizado en torno a los 1.800 millones de € seguin bases histéricas, esta incluido para luego ser estimado como una disponibilidad adicional con-
solidada (IV.b).

(b) Con incremento progresivo de las ayudas directas segun el phasing-in fijado en Bruselas (con pago efectivo del 35 por 100 del total en 2007; del 40 por 100 en 2008; del 50 por 100 en 2009;
del 60 por 100 en 2010; del 70 por 100 en 2011; del 80 por 100 en 2012; y del 90 por 100 en 2013).

(c) Reforma a aplicar entre 2006 y 2008, con ayudas directas al alza e intervenciones a la baja, con la consecuente economia. No obstante, se puede comprobar como se registra un progresivo
incremento del coste de la OCM lactea en su conjunto.

(d) Una vez aplicada la franquicia de 10.000 € sobre el 30,79 por 100 de las ayudas (Ill.a + VI.a), los montantes susceptibles de modulacion ascienden a: 22.657,6 M€ en 2006 (sélo para la
hipotesisb.1); 23.338,9 en 2007, y 24.020,3 millones para los afios 2008-2013. En la hipotesis b.2, los porcentajes de modulacién son 3 por 100, 6 por 100, 9 por 100, 12 por 100, 15 por 100,
18 por 100y 20 por 100 entre 2007 y 2013

(e) Calculos extraidos del documento de trabajo de la Comision SEC (2002) 789, Cuadro 7 - p. 38 (EUROPEAN COMMISSION, 2002d). Para las dos primeras opciones se ha estimado una evo-
lucion lineal escalonada de los gastos a partir de las cifras aportadas por el documento para los anos 2010y 2015 (3.143 y 2.938 para el statu quo; 5.075 y 4.908 para la continuacion de la
senda iniciada con la Agenda 2000). Descartamos de antemano la cuarta opcion expuesta por la Comision, del doble régimen de cuotas, por estimarla mvraéle tras la resolucion condenatoria
del comité de arbitraje de la OMC sobre el sistema canadiense

Fuente: MassoT (2002), a partir del cuadro 1 de la Comunicacion COM (2002) 394, de las evaluaciones efectuadas por Agra Europe Weekly (2002) y del MAPA (2002).
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cesario. Se comprende que Fishler
no haya dado una gran batalla por
mantener el plan de recortes adi-
cionales establecido en la pro-
puesta de la Comision de enero de
2003, pues lo importante era que el
Consejo aprobara el mecanismo
de disciplina financiera. Por ello, tie-
nen razon los agricultores cuando
dicen que el recorte de ayudas acor-
dado en el Consejo de junio de 2003
es solo el comienzo de la rebaja gra-
dual de las ayudas directas y que a
medio plazo se aplicaran nuevos re-
cortes conforme la disciplina finan-
ciera lo exija.

Il. ;POR QUE SE NECESITA
UNA REFORMA
DE LA PAC
MAS PROFUNDA?

A pesar de los factores de certi-
dumbre y de resistencia a modifi-
caciones de la Pac, los factores de
cambio, tanto internos (demandas
de consumidores, contribuyentesy
ecologistas) como externos (am-
pliacion de la UE y negociaciones
en la oMc), sequiran empujando ha-
cia reformas de la PAC mas profun-
das.

La PAC actual no satisface a bue-
na parte de la sociedad europea, di-
ficulta el acuerdo agricola en las ne-
gociaciones comerciales multilaterales
y frena el desarrollo productivo y la
modernizacién agrariay rural de los
paises del Este. La propuesta de re-
forma de la PAC hecha publica por la
Comision en enero de 2003 se ajus-
ta al marco presupuestario del Con-
sejo de Bruselas (modulacién de
las ayudas directas) y a las exigen-
cias de las negociaciones agricolas
de la omc (desacoplamiento de las
ayudas directas). Pero no se ajusta
ni a las necesidades de moderniza-
cion agraria y desarrollo rural de los
paises del Este, ni a las demandas de
la mayoria de los ciudadanos euro-
peos, en especial de consumidores
y ecologistas.

1. Modernizacion agraria
y rural de los paises del Este

El elemento mas restrictivo para
el desarrollo del potencial produc-
tivo de los paises del Este son los de-
rechos de produccion (cantidades
maximas garantizadas, cuotas de
produccion, superficie o cabana ga-
nadera con derecho a percibir las ayu-
das por hectarea o cabeza de ga-
nado). Las negociaciones agricolas
de ampliacién han sido duras en es-
te tema, pues las diferencias entre
los derechos solicitados por los can-
didatos y los derechos concedidos
porla Comisiéon han sido realmente
significativas (cuadron.® 5). Se com-
prende, pues lo que estaba en jue-
go eranada masynada menos
que la expansion productiva del sec-
tor agrario de los paises candida-
tos (14). La UE queria limitar a toda
costa dicha expansion, para evitar,
justamente, la generacion de exce-
dentes no exportables que podian
deprimir los mercados agrarios co-
munitarios, y por ello ofrecié y ne-
gocié derechos de produccion
restrictivos. En cambio, los candida-
tos defendieron su derecho a mo-
dernizar el sector y aumentar sus
producciones agrarias, exigiendo
mayores niveles de derechos de pro-
duccion, exigencia entendible si se
tiene en cuenta que sus rendimien-
tos agrarios son muy inferiores a los
de la UE-15.

Como se desprende del analisis
del cuadron.® 5, la Comision haim-
puesto su criterio a los pafses candi-
datos, de modo que los derechos de
produccién finalmente asignados a
los nuevos miembros son, por tér-
mino medio, el 70 por 100 de los so-
licitados por éstos, y en algunas pro-
ducciones no alcanzan ni el 50 por
100. En general, las restricciones pro-
ductivas derivadas de los derechos
de produccién son mucho més fuer-
tes en el caso de la ganaderia que en
el caso de los cultivos. Asi, la super-
ficie de base de los cultivos cop (ce-
reales, oleaginosas y proteaginosas)

solicitada por los pc-10 fue de 19,3
millones de hectareas, mientras que
la acordada fue 18,2 millones de
hectareas, es decir, el 92 por 100 de
lo solicitado. Esta superficie de base
de los Pc-10 supone un incremento
del 25 por 100 de la superficie de ba-
se de los cultivos copde la Ug-15. En
cambio, la cuota lactea solicitada por
los diez pC fue de 26 millones de
toneladas, mientras que la acorda-
da fue 19 millones de toneladas, es
decir, el 72 por 100 de lo solicita-
do. Esta cuota lactea de los pc-10 su-
pone un incremento de tan solo el
13 por 100 de la cuota lactea de la
UE-15. Los PC-10 solicitaron primas
para 3,2 millones de terneros, mien-
tras que se les asignaron 1,7 millo-
nes de primas a terneros, es decir el
54 por 100 de lo solicitado. Este nu-
mero de primas para terneros supo-
ne tan sélo un incremento del 15 por
100 sobre las asignadas a la UE-15.
Por ultimo, los pc-10 solicitaron
primas para 2,3 millones de vacas
nodrizas, y sélo se les asignaron 0,73
millones de primas a vacas nodrizas,
es decir, el 32 por 100 de lo solici-
tado. Este numero de primas de
vacas nodrizas supone tan sélo un
incremento del 6 por 100 sobre las
asignadas a la UE-15.

El otro elemento fundamental de
la PAC, las ayudas directas, podria ejer-
cer una influencia negativa sobre la
modernizacion agrariay rural del Es-
te. Se trata de un tema polémico, ya
gue algunos autores y estudios man-
tienen que las ayudas directas fre-
nan el necesario ajuste estructural
(Buckwell etal., 1997; Gorton et al.,
1997; Buckwell y Tangerman, 1999;
Gortony Davidova, 2000), mientras
gue otros concluyen que la mejora
de la situacion financiera de los agri-
cultores de los paises del Este, como
consecuencia de la percepcion de las
ayudas directas, facilitaria la transi-
cién a una estructura agraria carac-
terizada por explotaciones mas ca-
pitalizadas y més eficientes (Fernandez
Salido, 2001), ademas de consti-
tuir unared de seguridad social que
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CUADRON.®5

CANTIDADES DE REFERENCIA EN LAS OCM SOLICITADAS Y CONCEDIDAS

CHIPRE ESLOVAQUIA ESLOVENIA ESTONIA HUNGRIA LETONIA
s c s c s c s 'S s C s C
Sup.base COP(a) (1.000Ha) .......cccccoocrccven. 89,2 79,0 992 1.003,5 150 125,2 650 362,8 36534 34878 753 4436
Rendimiento COP(TM/Ha) ..o 245 23 4,99 4,06 6,12 527 35 24 5,04 473 3,59 25
Cuota fécula patata (Tm).........ccccocorecrrcrecin. — — s.c.(h) 729 2.800 0 10.000 250 — — — 5.778
Trigo duro tradicional (Ha)...... . 15.000 — 5.000 — — — — — 15.000 2.500 — =
Trigo duro prod.asent. (b) (Ha) . 0 — 0 — — - — — 50000 4305 — —
Superficie base arroz (Ha)...........ooocccccccooe — — — — — — — — 18.000 3222 — —
Rendimiento arroz (Tm/Ha) ..o, — — — — — — — — — 31 —_ —
Forrajes deshidratados (Tm) ... — — sch)  13.100 5.000 0 30000 0 200000 49593 — —
Az(car A(1000Tm)....... . — — 190 189,8 67,5 48,2 65 0 400 400,5 100 66,4
AzicarB(Tm) — — 45.000 17.672 7.500 4816 10.000 0 80.000 1230 10.000 105
Total azdcar (1000 Tm) — — 235 2074 75 53 75 0 480 401,7 110 66,5
Cuotaisog. () A (Tm).... — — 50000 @ 42547 - - — — 130000 127627 — —_
Cuotaisog. B(Tm)......... — — 10,000 0 — - — — 10000  10.000 - —
CMG (d) aceite de oliva (Tm) 6.450 6.000 - — 600 400 — — — — — —
CMGlino, fibra larga (Tm) — — 800 73 — — 0 30 sch) 0 1500 360
CMGlinof.c., canamo (Tm) ... — 1.600 189 — — 0 42 s.c.(h) 2.061 3.500 1313

1.000 350 2.600 1.715 15.000  12.355 =

Total tabaco () (Tm).......... _ . o -
150 145,2 1.2359 1.040,7 695 576,6 900 646,4 2800 1.9901 1.200 7286

Cuota lactea (1000 Tm)

Primas especial terneros (f) .. 137 12 80 783 95 923 50 18,8 245 94,6 75 70,2
Primas vaca nodriza (f)...... 0,5 0,5 50 28,1 150 86,4 2 13,4 300 117 25 19,4
Primas sacrificio adultos (f) 26,5 21 260 2041 163 1611 106,6 107,8 480 141,6 145 1243
Primas sacrificio terneros (f) 0 0 60 62,8 22 359 793 30 9,4 75 533
Pagos adicional. vacuno (g) s.c(h) 309 s.c(h) 4501 4,501 2.964 sch) 1135 12.000 2936 3500 13307
Primas ovino y caprino (f) a1 4724 400 3058 125 84,9 142 275 1.550 1.146 50 18,4
LITUANIA MALTA POLONIA REPUBLICA CHECA PC-10 TOTAL  PORCENTAJE
< C S c S - s c < c UE-15  PC-10/UE-25
Sup.base COP (a) (1.000 Ha) .. . 1355 1.146,6 45 46 9248 93083 89.183 22536 19299 182149 53.593 25,37
Rendimiento COP (Tm/Ha) . 3,59 2,70 — 2,02 3,61 3,00 420 420 - 351 484 42,04
Cuota fécula patata (Tm)... 8.500 1211 — — 260000 144985 45000 33660 341300 186.613 1.762.148 9,58

- = = — = — — - 50.000 9.022  73.000 11,00
_ —_ — - — — — — 18.000 3222 433123 0,74

Trigo duro tradicional (Ha)...
Trigo duro prod.asent. (b) (Ha)

Superficie base arroz (Ha)........ — - — — — — — — 18.000 3222 — —
Rendimiento arroz (Tm/Ha) — — — — — — — - — — — —
Forrajes deshidratados (Tm) ... 20.000 650 — — 160.000 0 sch) 27942 sch)  91.285 4.855.900 185
Azlicar A(1000 Tm). 150 103,0 — — 1.650  1.586,2 s.c(h) 44,2 sch) 28352  11.8%,2 19,25

AzlcarB (1000 Tm) . 15.000 0 — — 216000 91.926 sc(h)  13.653 5.C

h) 129402 2.587.919 476

Total aztcar (1000 Tm)... 165 103,0 — — 1866 16781 505 4549 3511 29646 144821 16,99
Cuotaisog. () A(1000TM).....oovvvrrrrvveen — — — — 15000 18.701 - — 195000 188.875 249.713 43,06
Cuotaisog. B(1000 TM)......c.ovvvvvrvriiiiinns — — — — 5.000 1.870 — — 25000 11870 51.012 18,88
CMG (d) aceite de oliva (Tm) .. — — — — — - — - 7.050 6.400 1.777.261 0,36
CMGllino, fibralarga (Tm)...... 6.000 2.263 — — 0 924 8.000 1.509 sch) 5.159 75.250 6,42
CMGllinof.c., canamo (Tm) ... 8.500 3463 — — 0 462 7.080 2183 sc.h) 9713 135900 6,67

— — — 70000 37.933 — — 8600 52353  256.067 16,97
Total cuota lactea (Tm) .. 2250 1.704,.8 60 487 13740 93801 3100 27379 261309 189993 119.533,1 1371
Primas especial terneros (f). 154 150 s.c(h) 32 2.200 926 305 2443 32177 16898  9.2872 15,39
Primas vaca nodriza (f)..........ccccoovvvccriseennnnn. 62 47,2 s.c(h) 05 1.500 325,6 230 903 23195 7283 10.824,2 6,30
Primas sacrificio adultos (f) .............cccccccoooo. 335 367,5 s.c(h) 6,0 2021 18154 530 4834 38271 34322 234946 12,75
Primas sacrificio terneros (f) 290 2442 s.c(h) 0,02 1.017 8395 1311 274 19144 13875 59843 18,82

()

(h)

Total tabaco (e) (Tm)..

Pagos adicional. vacuno (g) s.c(h) 1942 S.C. 64 sch) 27300 s.c(h) 8776 sc(h) 54258 493.000 9,91
Primas ovino y caprino (f) 12 173 sch 85 720 3359 130 66,7 3550 24834  79.164 3,04

Notas: (a) COP- cereales, oleaginosas y proteaginosas. (b) Zonas con produccién asentada. (c) Isoglucosa. (d) CMG .- cantidad maxima garantizada.
(e) Dividida en cuatro clases: flue cured, light air cured, dark air cured y fire cured. (f) Nimero de primas, en miles de unidades.

(g) En miles de euros. (h) sin cuantificar.

Fuente: SuMPSI y ATANCE (2003), a partir de |a informacion de Agro Europe (concesiones), EUROPEAN COMMISSION (2002¢) (solicitudes).

S: salicitud, C: concesién.

suavizaria posibles tensiones en los | das de la PAC pueden serimportan- | del Este, serfa muy negativo desde
primeros anos (Pouliquen, 2001). Pe- | tes. Por ejemplo, el impacto sobre | la perspectiva de la movilidad de la
ro los efectos perversos de las ayu- | los precios de la tierra de los paises | tierray del ajuste estructural (15).
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Por otro lado, aunque las ayudas
de la PAC permitirian mantener, oin-
cluso incrementar, las rentas agra-
rias, no fomentarian la creacion de
los empleos alternativos (desarrollo
rural) necesarios para absorber el ex-
cedente de poblacion agraria exis-
tente en algunos paises del Este. El
numero de pequenos agricultores
no solo no ha descendido en los anos
noventa sino que ha aumentado, es-
pecialmente en Polonia, Rumania
y Bulgaria (Swinnen et al., 2000),
justamente porque, ante la falta
de oportunidades de empleo en es-
tos paises y la dificultad de emigrar
alos paises de la UE, se establecen o
mantienen como pequenos agri-
cultores, garantizando de ese mo-
do su alimentacién mediante el
autoconsumo.

2. Demandas
de los ciudadanos europeos

Los ciudadanos europeos cada
vez entienden menos por qué el sec-
tor agrario necesita un nivel de apo-
yo publico tan importante. Una pro-
porcion significativa de agricultores
tiene rentas y patrimonios superio-
res a las de muchos asalariados de la
industria, pequefos comerciantesy
establecimientos de hosteleria y otros
empleos. Por tanto, la legitimidad de
las ayudas a la renta de los agricul-
tores es cada vez mas discutible, aun-
que siempre cabe la justificacion del
apoyo a los pequefos agricultores
con bajos niveles de renta. Pero se
argumenta que, aun admitiendo el
apoyo a los pequefos agricultores
de bajas rentas, habria que hacerlo
no mediante la politica agraria, sino
mediante una politica de desarro-
llo rural, o directamente mediante la
politica social.

La Unica via de legitimidad de las
ayudas directas a los agricultores
es si se consideran como pagos por
las funciones no alimentarias de la
agricultura. Sin embargo, el concepto
de multifuncionalidad plantea serios

interrogantes, y ha provocado un
fuerte debate dentroy fuera de la
Unién Europeay de las instituciones
internacionales (OCDE, FAO, OMC): ;La
agricultura cumple siempre estas
funciones no alimentarias?, ¢la so-
ciedad demanda realmente estas
funciones no alimentarias de la agri-
cultura?, ;cémo y cuanto se remu-
nera a los agricultores por estas fun-
ciones no alimentarias?

No todos los sistemas producti-
vos agrarios cumplen funciones me-
dioambientales, incluso hay sistemas
que destruyen el medio ambiente,
como por ejemplo los mas intensi-
vos, de modo que en algunos ca-
sos la agricultura no sélo no es mul-
tifuncional, sino que es antifuncional.
Tampoco esta claro que la sociedad
europea, al menos la de ciertos
paises miembros, demande realmen-
te estas funciones de la agricultura.
Una forma de saber si la sociedad de-
sea que la agricultura cumpla estas
funciones (provisién de bienes y ser-
vicios publicos) es preguntando a los
ciudadanos cuanto dinero estan dis-
puestos a pagar por ellos (valoracion
contingente). Los estudios que se
han hecho hasta el presente arrojan
resultados muy diversos en funcion
de los paises y del bien o servicio pu-
blico de que se trate. En Espana, por
ejemplo, los resultados de diversos
estudios sobre la provisién por la agri-
cultura de determinados bienes y ser-
vicios publicos (biodiversidad, pai-
saje, proteccion de areas naturales)
indican que la cuantia que la socie-
dad estaria dispuesta a pagar a los
agricultores por proveer tales bienes
y servicios publicos es bastante re-
ducida (Azquetay Pérez, 1996;
Kristrom y Riera, 1997). Estos re-
sultados sugieren que la sociedad es-
panola valora escasamente estos bie-
nes y servicios publicos o, dicho de
otro modo, que la sociedad espanola
demanda débilmente estas funcio-
nes no alimentarias de la agricultu-
ra. En el caso de los nuevos paises
miembros del Este, es muy probable
que dicha demanda sea todavia me-

nor, como consecuencia de la esca-
sa preocupacion de los ciudadanos
de los paises del Este por los temas
ambientales. En cambio, en otros
paises de |la UE donde existe una ma-
yor sensibilidad medioambiental, los
estudios realizados indican una
disposicién al pago mucho mayor
(Navrud, 1998), lo que revelaria una
mayor valoracion de estos bienesy
servicios publicos, y una mayor de-
manda de las nuevas funciones de
la agricultura. Todo lo anterior, su-
giere pues la necesidad de una poli-
tica agraria comun, pero flexible,
para que pueda adoptar formas dis-
tintas en cada pais miembro, lo que
no deberia confundirse con la re-
nacionalizacion de la politica agra-
ria comun.

En cuanto a cémoy cuanto retri-
buir las diversas funciones de la agri-
cultura, hay dos enfoques que res-
ponden a modos distintos de aplicar
en la practica el concepto de multi-
funcionalidad. El primero consiste
en retribuir todo el conjunto de fun-
ciones mediante las actuales ayudas
directas de la PAC. Este modo de ope-
rar es poco riguroso desde la pers-
pectiva de la teorfa econdmica, y lo
que pretende simplemente es justi-
ficar el actual monto de ayudas de
la PAC, 0 incluso montos superio-
res. Este es el discurso de las organi-
zaciones agrarias y de los politicos
que van a remolque de ellas: las ayu-
das directas de la PAC se justifican por
las multiples funciones que la agri-
cultura cumple para la sociedad en
su conjunto. Sin ayudas directas no
habria agricultura, y sin agricultura
no se preservaria el paisaje ni el
medio ambiente nilos territorios ru-
rales. El problema es que con este
enfoque nadie se pregunta si la so-
ciedad realmente demanda estas
nuevas funcionesy, en caso afir-
mativo, si los agricultores que reci-
ben las ayudas directas contribuyen
realmente a satisfacerlas.

El segundo enfoque consiste en
retribuir separadamente cada fun-
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cion, siempre que se verifique que
la funcién en cuestion ha sido real-
mente cumplida por el agricultor que
cobra el correspondiente pago. Al
tratar cada funcién por separado, es
posible abordar el tema de los pa-
gos a los agricultores de forma
mas rigurosa. Asi, la funcién de pro-
duccion de alimentos es retribuida
por el mercado, y por tanto no re-
querirfa pagos publicos, lo que deja
sin fundamento a las actuales ayu-
das directas de la PAC. En cambio, las
funciones de preservacion del me-
dio ambiente y paisaje rurales, asf
como la de mantenimiento de los te-
rritorios rurales fragiles, no son re-
tribuidas por el mercado, y por
tanto sf requeririan pagos publi-
cos. Pero para establecer la cuantia
de los pagos publicos asociados al
cumplimiento de estas funciones de
la agricultura es necesario tener en
cuenta el valor de cada funcion, lo
gue plantea, por ejemplo, proble-
mas de valoracion econdmica de los
bienesy servicios publicos. Ademas,
debe verificarse, mediante las ins-
pecciones necesarias, que los agri-
cultores proveen realmente los
bienes o servicios especificados por
los cuales van a percibir el corres-
pondiente pago. Por otro lado, cuan-
do sea posible, la iniciativa privada
deberia participar en la financiacion
de los pagos a los agricultores. Seria
el caso de los usuarios, directos o in-
directos, de los bienesy servicios en
los que es posible aplicar el principio
de exclusion; por ejemplo, los visi-
tantes de un parque nacional, o las
empresas turisticas y de hosteleria
que se benefician de un paisaje que
supone una atraccion turistica, pai-
saje que es preservado gracias a los
agricultores de la zona.

Dentro de la UE se ha abierto un
fuerte debate sobre el modo de in-
terpretar y aplicar la multifuncio-
nalidad. Los grupos que defienden
los intereses agrarios (organizacio-
nes agrarias, diputados o senadores
de demarcaciones con peso agrario
y ministerios de agricultura) de-

fienden el primer enfoque, mientras
que las organizaciones ecologistas,
las redes de grupos de accion localy
desarrollo rural, y los ministerios y
agencias de medio ambiente de-
fienden el sequndo enfoque. Es lo-
gico, puesto que el primer enfoque
sirve para consolidar el gasto en in-
tervencion de mercados y ayudas di-
rectas, mientras que el sequndo en-
foque lleva a reducir de modo
significativo dicho gastoy a aumen-
tar, en cambio, el gasto en ayudas al
desarrollo rural. Este sequndo enfo-
que presenta enormes dificultades
practicas, requiere importantes cam-
bios institucionales en la adminis-
tracion agrariay genera elevados
costes de transaccion. Pero es el Uni-
coriguroso y ademas aceptable por
nuestros competidores comercia-
les en las negociaciones de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio.

IV. ESCENARIOS
ALTERNATIVOS
PARA UNA NUEVA PAC

De acuerdo con lo expuesto en
los puntos anteriores, un escenario
alternativo para una nueva PAC, en
el contexto de la UE-27, tendria co-
mo eje principal la liberalizacion de
los mercados agrarios, aunque man-
teniendo una red de seguridad, la re-
duccion de las ayudas directas y la
eliminacion de los derechos de pro-
duccién, aumentando, en cambio
de modo significativo, las ayudas al
desarrollo rural. Este cambio no es
factible a cortoy medio plazo, dada
la debilidad de las instituciones de
los paises del Este y la dificultad de
generar proyectos y actividades que
pudieran ser elegibles para las ayu-
das al desarrollo rural. Buena prue-
ba de ello es que los propios paises
del Este, con Polonia a la cabeza, han
preferido aceptar lo contrario en los
primeros afos de la adhesion, es de-
cir, la posibilidad de utilizar una par-
te del presupuesto de ayudas al de-
sarrollo rural para aumentar las ayudas
directas (16).

Sin embargo, esta reforma de la
PAC si seria factible a largo plazo,
cuando se hayan modernizado sus
instituciones y consolidado una cul-
tura empresarial e innovadora; por
ejemplo, a través de la aplicacion en
dichos paises de la iniciativa comu-
nitaria LEADER, iniciativa todavia no
aplicada en ellos. Esta reforma de la
PAC significaria un mayor papel del
mercado en la asignacién de los re-
cursos a las producciones agrarias y,
en cambio, el uso de los fondos
publicos para corregir los fallos de
mercado provocados por la pre-
sencia de externalidades, y para ges-
tionar el riesgo, derivado de la vo-
latilidad de los mercados agrarios,
con que se enfrentan los producto-
res agrarios.

Por otro lado, esta reforma de
la PAC cumpliria con las exigencias de
las negociaciones en la oMcC. En efec-
to, la menor intervencién en los mer-
cadosy la menor cuantia de las ayu-
das directas disminuirian la cuantia
de las cajas ambary azul, mientras
que el aumento de las ayudas al de-
sarrollo rural incrementarian la cuantia
de la caja verde. Por tanto, esta re-
forma tendria, desde la perspectiva
de las negociaciones comerciales en
la omc, el mismo efecto positivo que
el desacoplamiento de las ayudas di-
rectas, pero con la ventaja de ser una
reforma con mayor fundamento
econémico y menos atacable que la
propuesta por la Comision.

Este escenario de reforma alter-
nativa tiene sus antecedentes en la
propuesta de reforma de la PAC con-
tenida en el informe Buckwell (17)y,
mas recientemente, en la propues-
ta de nueva PAC contenida en un
informe redactado por un grupo de
expertos reunido por la Academia
de Planificacién Territorial de Ale-
mania y la DATAR de Francia (18). En
ambos casos, la definicion del es-
cenario ideal se orienta en la mis-
ma direccién, pero el punto critico
es el tiempo necesario para llegar
al escenario ideal y, sobre todo, los
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mecanismos y formulas que deberian
arbitrarse para la transicion, pues no
se puede proponer, con un minimo
de realismo, reformar la actual PAC
profunday bruscamente.

1. Una nueva PAC
parala UE-27

La PAC del futuro debera definirse
dentro de un nuevo marco institu-
cional y tener nuevos objetivos e ins-
trumentos. En primer lugar, sin nue-
vas instituciones y reglas de decision
y financiacién, no es posible abordar
el disefio y aplicacion de una nueva
PAC. En este sentido, los resultados de
la Convencion Europea seran decisi-
vos en la definicion de este nuevo mar-
co institucional, imprescindible para
esta nueva fase de la construccion eu-
ropea y de las politicas comunes.

Los objetivos de la nueva PAC de-
berian modificarse profundamente,
pues los objetivos de la actual poli-
tica agraria comun, todavia herede-
ros de los objetivos establecidos por
el Tratado de Roma de 1957, per-
tenecen a una épocay unos proble-
mas ya superados, mientras que sur-
gen nuevos problemas. La nueva PAC
deberia tener tres grandes objetivos:
competitividad agraria, calidad y se-
guridad de los alimentos y desarro-
llo rural sostenible.

La consecucion de estos tres gran-
des objetivos requiere la adaptacion
de algunos de los actuales instru-
mentos y la puesta en practica de
nuevos instrumentos. Distinguire-
mos los instrumentos de la nueva PAC
en funcién de que sean financia-
dos integramente por la UE 0 solo co-
financiados por ella.

Las medidas financiadas inte-
gramente por el FEOGA serfan las si-
guientes:

— Ayudas multifuncionales desa-
copladas de caracter comunitario
(ADAC).

— Ayudas para la realizacion de au-
ditorias ambientales (AAA).

— Ayudas para el cumplimiento de
los estandares comunitarios (ACE).

— Red de seqguridad (Safety Net) y
ayudas a la gestion del riesgo de mer-
cado (RESE).

Las medidas cofinanciadas por el
FEOGA serian las siguientes:

— Ayudas a la modernizacion y me-
jora de la competitividad agroali-
mentaria (AMO).

— Ayudas a la diversificacion de ac-
tividades dentroy fuera de la explo-
tacion (ADI).

— Ayudas a la mejora de la calidad
de vida en el medio rural (acaw).

— Ayudas alainnovacion en el me-
dioruraly formacién en nuevas tec-
nologias (AIFO).

— Ayudas multifuncionales desa-
copladas de caracter nacional o re-
gional (ADAN).

La diferencia entre ADAC y ADAN
es que las primeras se refieren a la
provision de bienes y servicios pu-
blicos de interés comunitario, y por
ello serian financiados por el FEO-
GA, mientras que las segundas, a la
provision de bienes y servicios pu-
blicos de interés nacional o regional,
y por tanto cofinanciados por los es-
tados miembros. Uno de los proble-
mas mas complejos de este tipo de
medidas, los altos costes de tran-
saccion derivados de su seguimien-
toy control, podria paliarse mediante
el sistema de auditorias, tal como
plantea la Comisién en su propues-
tadereformade laPac. En efecto, la
auditorfa seria el mecanismo utiliza-
do para facilitar y controlar el cum-
plimiento de los contratos entre los
agricultoresy la Administracion
para el pago de las ayudas ADAC y
ADAN, y para supervisar el cumpli-

miento de los estandares comunita-
rios que se exigirian para percibir el
resto de las ayudas de la politica agri-
cola comun.

En cuanto a la asignacion relati-
va del gasto agricola total entre los
dos grupos de medidas, el 50 por
100 se destinaria a las medidas fi-
nanciadas integramente por el Feo-
GA, que corresponderia a lo que hoy
se conoce como primer pilar de la
PAC, y el otro 50 por 100 a las me-
didas cofinanciadas por el FEOGA, se-
gundo pilar de la Pac. Sin embargo,
la correspondencia es solo aproxi-
mada, ya que en las medidas finan-
ciadas integramente por el FEOGA,
aparecen algunas (ADAC, AAAY ACE),
que actualmente estan en el sequn-
do pilar de la PAC, cofinanciado por
el FEOGA.

Para pasar de la PAC actual a la
nueva, tema complejoy en el que
apenas se insiste en la mayoria de
propuestas de reforma de la PAC, se
estima necesario un perfodo de tran-
sicionde 10a 15 afos, y se propone
una férmula de transicion que se re-
sume del siguiente modo (19):

1) En una primera fase, las ac-
tuales ayudas directas percibidas por
cada agricultor se dividirian en dos
tramos: un primer tramo multifun-
cional desacoplado, que estaria res-
paldado mediante un contrato en-
tre el agricultor y la Administracion,
en el que se especificarian los servi-
cios provistos por el agricultor y el
pago por dichos servicios, y un se-
gundo tramo vinculado a sectores
productivos.

2) Enuna segunda fase, que podria
durar entre 10y 15 afos, el primer
tramo multifuncional desacoplado
de ayudas aumentaria, y el segundo
tramo se reduciria hasta su desapa-
ricion, al igual que las cuotas y de-
rechos de produccion. La interven-
cion de los mercados se reduciria
gradualmente hasta quedar con-
vertida en una red de seguridad.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 96, 2003. ISSN: 0210-9107. «SECTOR AGROALIMENTARIO: PAC Y CAMBIOS EN LA DEMANDA 5 5



UNA NUEVA POLITICA AGRARIA PARA UNA NUEVA UNION

En esta segunda fase, el aumento
del tramo primero podria hacerse de
forma diferenciada segun los servi-
cios suministrados por los distintos
sistemas agrarios, lo que modificaria
el actual reparto de las ayudas di-
rectas, reparto totalmente condi-
cionado por la evolucion historica de
la politica agricola comun.

Queda una cuestion crucial por
dilucidar, que es si la reduccion
progresiva hasta su desaparicion
(phasing out) del tramo segundo
es lineal, o segun la cuantia de las
ayudas percibidas por el agricultor.
Dado que el punto de llegada es la
total desaparicion de estas ayudas,
consideramos que debe ser lineal.
Sin embargo, éste podria ser un ele-
mento de debate, existiendo inclu-
so la posibilidad de que algunos agri-
cultores pudieran seguir percibiendo,
después de la transicion, una parte
del segundo tramo. Por ejemplo, los
agricultores en zonas desfavoreci-
das, es decir, los que perciben ac-
tualmente, o parte de ellos, las in-
demnizaciones compensatorias (IC),
o los agricultores profesionales en el
umbral de la rentabilidad, agricul-
tores prioritarios segun la Ley 19/1995,
de modernizacion de la agricultura,
gue son unos 200.000 agricultores
en Espana segun los estudios reali-
zados en el Libro Blanco, lo que re-
presenta solo el 25 por 100 de los
agricultores que actualmente perci-
ben ayudas directas (20).

3) La mitad del ahorro genera-
do por la reduccion del segundo tra-
mo de ayudas y de los gastos de in-
tervencion de los mercados se
destinaria a las medidas cofinancia-
das por el FEOGA y a las medidas ADAC
(primer tramo), AAA y ACE financia-
das integramente por el FEOGA. El res-
to podria destinarse a otras politicas
comunes o a reformas pendientes
de algunos sectores productivos (le-
chey azucar).

Cada pais decidiria como asignar
el presupuesto entre las distintas me-
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didas, excepto la red de seguridad
para proteger a los agricultores de
hundimientos de los mercados, que
seria estrictamente comunitaria y,
por tanto, gasto obligatorio. Esto
conferiria una gran flexibilidad a la
PAC, que permitiria su adaptacion a
las peculiaridades y necesidades
de cada pais miembro, lo que no de-
be confundirse con la renacionaliza-
cion de la PAC, que significa distintos
niveles de ayudas segun distintas
capacidades econdmicas de los pai-
ses.

2. Una propuesta alternativa:
la conversion
de las ayudas en bonos

Otra propuesta alternativa de fu-
tura PAC, aunque centradasoloenla
reforma de las actuales ayudas di-
rectas, es la elaborada por Swinbank
y Tangerman (2000), cuyo nucleo
central es la conversion de las ac-
tuales ayudas directas en ayudas de-
sacopladas primero, y en bonos des-
pués. La idea es convertir las actuales
ayudas directas en ayudas desaco-
pladas por hectarea, de un modo si-
milar al propuesto por la Comisién
en enero 2003. Pero esta propuesta
va mucho mas lejos, pues en una se-
gunda fase las ayudas por hectarea
pasan a ser ayudas por agricultor, y
ademas se acota el periodo en el que
se seguiran cobrando, entre diezy
quince afos, o que permite su con-
version en bonos que pueden com-
prarse/venderse libremente en los
mercados financieros. La propuesta
es compatible con destinar parte del
ahorro generado después de finali-
zar el periodo establecido para el co-
bro de las ayudas directas a pagos
por servicios ambientales y a ayudas
al desarrollo rural.

Esta propuesta tiene los mis-
mos inconvenientes que los deri-
vados del desacoplamiento total de
las ayudas directas, y que ya fue-
ron expuestos en su momento, pe-
ro al ir mas lejos y convertirse en bo-
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nos que pueden ser comprados por
agricultores o no agricultores, los
problemas se agravan. La conver-
sibn en bonos supone fuertes rigi-
deces, pues se pierde toda posibili-
dad deintroducir ajustes en el proceso,
por ejemplo ante crisis agrarias gra-
ves, ya que una parte de los titula-
res de los bonos no seran agriculto-
res, y por tanto no se verian afectados
por la crisis agraria. Tampoco es po-
sible mantener una parte de las ac-
tuales ayudas directas para deter-
minada categoria de agricultores o
zonas desfavorecidas, cosa que si es
posible con la propuesta de desa-
coplamiento parcial y gradual ante-
rior, que es menos drastica y mas fle-
xible. Algunos autores han sugerido
la posibilidad, precisamente con el
fin de evitar estas rigideces, de que
la conversion de las ayudas directas
en bonos fuese voluntaria, pero, co-
mo demuestran los propios autores
de la propuesta, para que el sistema
funcione la conversion debe ser obli-
gatoria.

En definitiva, la conversion en bo-
nos supone la desaparicién irrever-
sible de las ayudas directas a los agri-
cultores, y en el fondo de la politica
agraria comun, cuyo componente
principal son justamente estas
ayudas. Dicho de otro modo, la con-
version en bonos supone el fin de la
politica agraria y su conversion en
politica financiera. Por ello, los bo-
nos plantean problemas como su
tratamiento fiscal, o las posibles ten-
siones inflacionistas provocadas por
la creaciéon y entrada en el sistema
financiero de unos activos que ge-
neran al ano unos rendimientos cer-
canos a los 35.000 millones de eu-
ros y que pueden alcanzar un valor
cercano a los 800.000 millones de
euros. Esta cifra acota el problema
en sumaxima dimension, ya que so-
lo serfa cierta si todos los primeros
titulares de los bonos los vendieran,
cosa improbable. Aln asi, el pro-
blema puede tener consecuencias
considerables sobre el sistema fi-
nanciero.
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V. CONCLUSIONES

La primera conclusion es que, a
pesar de que la reforma de la PAC
acordada por el Consejo de 25 de ju-
nio de 2003, que cubre el periodo
2005-2013, despeja el panoramay
en teoria deja la PAC atada y bien ata-
da, los factores de incertidumbre son
tan fuertes que, a medio o largo pla-
z0, podrian abrirse posibilidades
de reformas mas profundas, e incluso
de un nuevo modelo de PAC. En cual-
quier caso, la transiciéon hacia una
nueva PAC, Cuyos ejes centrales serian
la eliminacién de la intervencion en
los mercados agrarios —aungue man-
teniendo una red de seguridad—, la
reduccion de las ayudas directas, de-
sacopladas o no, la eliminacién de
los derechos de produccién y el au-
mento considerable de las ayudas al
desarrollo rural, deberia producirse
de modo gradual en un plazo de 10-
15 anos. Los mecanismos de tran-
sicion deberian ser flexibles, incluso
permitiendo el mantenimiento par-
cial de las ayudas directas para deter-
minadas zonas (zonas desfavorecidas)
y determinados tipos de agricultores.

Esto ultimo guarda relacion con
la modulacién de las ayudas direc-
tas aprobada en el marco de la re-
forma de la PAC en el Consejo de 25
de junio de 2003, que perjudica no-
tablemente a los agricultores profe-
sionales, que perciben mas de 5.000
euros de ayudas directas, mientras
gue por debajo de 5.000 euros, la
mayoria de ellos agricultores a tiem-
po parcial, no se aplica ninguna re-
duccién. Este planteamiento es un
error, pues las reducciones mas fuer-
tes de las actuales ayudas directas
deberian producirse por debajo de
5.000 euros y por encima de 50.000.
Incluso, podria plantearse eliminar
totalmente la percepcion de ayudas
por encima de 300.000 euros y por
debajo de 1.000.

Con las restricciones presupues-
tarias aprobadas en el Consejo de

Bruselas de 24y 25 de octubre, y que
probablemente no cambiaran en
el futuro, sélo se podran aumentar
de modo significativo las ayudas al
desarrollo rural si se reducen fuer-
temente las actuales ayudas direc-
tas. De lo contrario, las reducciones
de las actuales ayudas se destinaran
fundamentalmente a las reformas
pendientes de sectores, como leche
y azUcar, dejando muy poco margen
para el aumento del presupuesto de
las ayudas al desarrollo rural.

La UE-27 estara compuesta por
paises con realidades y necesidades
muy distintas, de modo que se re-
quieren politicas diferenciadas, aun-
que dentro de un marco comun. Por
ello, en el nuevo modelo de PAC ca-
da pais decidiria como asignar el pre-
supuesto entre las distintas medidas,
excepto la red de seguridad para pro-
teger a los agricultores de hundi-
mientos de los mercados, que seria
estrictamente comunitaria y, por tan-
to, gasto obligatorio. Esto conferiria
alanueva PAC una gran flexibilidad,
que permitiria su adaptacion a las
peculiaridades de cada pais miem-
bro, lo que no debe confundirse con
la renacionalizacion de la politica
agricola comun.

NOTAS

(1) La escena internacional puede provocar
cambios que son dificiles de imaginar. Por ejem-
plo, la reciente crisis entre el eje franco-aleman
y los paises candidatos del Este, o incluso Es-
pana, como consecuencia de las posiciones
divergentes en el contencioso con Irak, ha su-
puesto una grave fractura politica en el seno de
la Union Europea, que podria tener consecuencias
futuras en temas clave como la cuantia y reparto
de los fondos estructurales.

(2) Entre los trabajos que analizan las dis-
tintas opciones de reforma de la PAC, cabe des-
tacar los de BUCKWELL et al., (1997), SWINBANK y
TANGERMANN, (2000); BURRELL, (2000); SWINNEN,
(2001); GARCIA AZCARATE, (2002); MASSOT (2002);
SUMPsI, 2002; SARACENO, (2002); SUMPSIy BUCK-
WELL (2002); WILKIN, (2002). Ademas, a dife-
rencia de otras etapas anteriores en las que las
reformas de la PAC se discutian sin posicion pre-
via de los paises, ahora son muchos los estados
miembros que han elaborado y publicado do-
cumentos en los que se refleja su posicion ofi-
cial, destacando los de Reino Unido, Holanda,
Espana, Portugal y Finlandia.
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(3) Ello explica que el calendario de discu-
sion de la reforma de la PAC esta condicionado
por las elecciones celebradas en los paises miem-
bros, especialmente cuando éstos tienen un pe-
so fuerte en la Union. Por ejemplo, era de do-
minio publico que la reforma de la PAC no podia
discutirse, y mucho menos decidirse, en el pri-
mer semestre de 2002, con las elecciones fran-
cesas como de telon de fondo, y otro tanto ocu-
rrié con las elecciones alemanas. Esta es una de
las debilidades que el déficit politico de la cons-
truccion europea impone a los procesos de re-
forma de las politicas comunitarias, y especial-
mente de la politica agricola comun.

(4) El término modulacion se refiere, lisa y
llanamente, a la reduccion de las ayudas direc-
tas, aunque el nombre de modulacién se debe
a que la reduccion no es lineal, de modo que
el porcentaje de reduccion es distinto segun la
cuantia de las ayudas que el agricultor perciba.

(5) Se denominan ayudas desacopladas a
aquellas que no dependen de, y por tanto no
alteran, las decisiones de produccion. Es decir,
se trata de ayudas independientes del volumen
de produccién, de lo que se produzca e incluso
pueden percibirse aunque no se produzca na-
da. El desacoplamiento de las ayudas directas
consiste, por tanto, en la conversion de las ac-
tuales ayudas directas, mas o menos acopladas
ala produccion, en ayudas totalmente desaco-
pladas de la produccion.

(6) Las ayudas directas de la caja azul son
las ayudas por hectarea de los cultivos cop (ce-
reales, oleaginosa y proteaginosas), asi como
las ayudas por cabeza de ganado de vacuno car-
ne, ovinoy caprino. Se trata de las ayudas de la
reforma de la PAC de 1992, que pueden consi-
derarse como ayudas parcialmente desacopla-
das, por lo que no estan nien la caja dmbar, ayu-
das totalmente acopladas que distorsionan el
comercio, y por tanto sujetas a compromiso de
reduccion, nien la caja verde, ayudas totalmente
desacopladas que no distorsionan el comercio,
y por tanto libres de compromiso de reduccion.

(7) Para percibir cualquier ayuda publica hay
que estar al dia en el pago de los impuestos. Pe-
ro ello no significa que las ayudas publicas se
otorguen como contrapartida al cumplimiento
de las obligaciones fiscales, pues ésta es una
obligacion de todo ciudadano, y a nadie se le
ocurriria pedir que se le pague por cumplir
con tales obligaciones.

(8) El acuerdo se conoce como «Todo me-
nos armas», y supone el libre acceso sin limi-
tes de los productos agrarios de los paises mas
pobres al mercado comunitario.

(9) Ello pone de manifiesto que ambos pro-
cesos estaban intimamente relacionados, aun-
que la propia Comision lo negara. Incluso, du-
rante algin tiempo, se mantuvo un debate sobre
si primero debia ser laampliacion y luego la re-
forma de la PAC o viceversa, con diversos pai-
ses miembros alineados en una u otra posicion.

(10) En realidad, no es exactamente asi,
puesto que el Consejo de Bruselas decidio que
el techo de gasto agricola de 2006 estableci-
do en la Cumbre de Berlin de 1999 se incre-
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menta un 1 por 100 anual para tener en cuen-
ta lainflacion, pero, dado que la inflacion su-
perara el 1 por 100, significa un descenso del
techo presupuestario en términos reales.

(11) De hecho, la mayoria de las propues-
tas procedentes del mundo académico y de ex-
pertos, asi como la mayoria de los informes ela-
borados por los paises miembros, y que reflejan
sus posiciones oficiales, recogen esta idea.
Ademas, esta propuesta estuvo muy presente
en el debate sobre desarrollo rural del Conse-
joinformal de Murcia, celebrado durante la Pre-
sidencia espanola, y en el que se comprob¢ la
existencia de un amplio consenso sobre esta
idea fuerza de la reforma de la pac. Cosa bien
distinta es la magnitud de la reduccion de ayu-
das del primer pilar para transferir el presupuesto
ahorrado al segundo pilar, pues algunos paises
proponen reducciones moderadas, realmente
la mayorfa, mientras que unos pocos proponen
reducciones mas significativas.

(12) El futuro Consejo, con los 10 nuevos
estados miembros, que a partir del 1 de enero
de 2005 tendran 84 votos de un total de 321y
un 16,6 por 100 de la poblacién de la Union.
Unas cifras que estan lejos de los 232 votos o el
62 por 100 de la poblacion requeridos para ob-
tener una mayoria cualificada. Pero que, por otro
lado, no excluyen su facultad para contribuir a
minorias de bloqueo en materia agraria si se su-
man alos votos y porcentajes de poblacion de,
como minimo, otros tres estados y, de ese mo-
do, alcanzar la mayoria numérica de los miem-
bros del Consejo. Por ejemplo, con los actua-
les paises de la cohesion (Espana, Grecia, Portugal
elrlanda) mas Italia, se consiguen 171 votosy el
42,7 por 100 de la poblacion. Por su parte Fran-
cia, Espana, Grecia y Portugal, sumados a los
diez paises nuevos, obtendrian 164 votos y el
43 por 100 de la poblacién. Este juego de mi-
norfas puede, a su vez, dar lugar a una lectura
complementaria: dos paises grandes de la UE-
15, como Francia, Espana o ltalia, se necesitarian
mutuamente para impedir una decision agrico-
la que considerasen contraria a sus intereses, y
ademaés precisarian siempre el apoyo en bloque
de los 10 nuevos miembros o, alternativamen-
te, sustituir a dos o tres de ellos —por ejemplo,
Republica Checa, Eslovenia y Eslovaquia— por
otros tres paises pequenos de la UE-15, por ejem-
plo Grecia, Irlanda o Portugal. Sobre esta base,
en términos demogréficos, la posicion de Polo-
nia, en cualquier momento y circunstancia, sera
imprescindible, asi como, a partir de 2007, la de
Rumania.

(13) Cabria preguntarse qué sentido tiene
aprobar en 2003 una modulacion de las ayudas
que no entrard en vigor hasta 2007. La razén
esgrimida por la Comision es que de ese mo-
do se despeja el panorama y el agricultor sabe
desde ya (2003) a qué atenerse en el futuro
(2013). Pero también cabe pensar que la Co-
mision ha tenido en cuenta que es mas facil apro-
bar esta reduccién de las ayudas en 2003 (UE-
15) que en 2006 (UE-25).

(14) Los estudios que han cuantificado el
impacto de la ampliacién en la produccion agra-
ria de los paises candidatos (FERNANDEZ SALIDO,
2001) llegan a resultados dispares, justamen-

te, en funcion de los supuestos realizados so-
bre los derechos de produccion, en especial so-
bre la cuota lactea. Por regla general, no esta
prohibido producir por encima de los derechos
de produccion, pero la produccion que supera
los derechos asignados no recibe ayudas y no
es rentable, con lo cudl en la préactica, el efec-
to es casi equivalente a una prohibicion de pro-
ducir por encima de los derechos de produc-
cion. En este sentido, mas que de derechos de
produccion hay que hablar de derechos de ayu-
da. Lainfluencia de la cuota lactea se explica
por su peculiaridad: cada litro de leche que
excede la cuota asignada al ganadero paga una
sancion que es equivalente al precio de un litro
de leche, de modo que la cuota limita absolu-
tamente la expansion productiva.

(15) Por ejemplo, FRANDSEN y JENSEN (2000)
calculan que el acceso a las ayudas directas de
la PAC podria suponer incrementos en el precio
de la tierra de los paises del Este superiores al
100 por 100.

(16) Los problemas que estos paises han te-
nido para hacer uso de los fondos comunitarios
asignados a los programas previos a la adhe-
sién, como el SAPARD (WILKIN, 2002), avalan
esta idea de que necesitan tiempo para sacar
provecho de una pac distinta en la que las ayu-
das al desarrollo rural sean un componente esen-
cial de la PAC, a costa de reducir el peso de las
ayudas directas y los gastos de intervencion
en los mercados.

(17) El informe fue elaborado por un gru-
po de expertos creado por la Comision cono-
cido como Grupo Buckwell (BUCKWELL et al.,
1997), y la reforma de la PAC propuesta por di-
cho grupo fue bautizada como CARPE (Common
Agricultural and Rural Policy for Europe).

(18) El informe del Grupo ARL-DATAR esta en
su fase final de elaboracion, pero los trabajos
previos que han sido presentados y debatidos
en diversos seminarios y congresos pueden con-
sultarse en la siguiente direccion electronica:
www.ARL.Agriculture.com

(19) La primera fase del mecanismo esta ba-
sada en el trabajo de SuMPSIy BUCKWELL (2002),
y conduce al desacoplamiento parcial de las ayu-
das directas, lo que constituiria una alternati-
va al desacoplamiento total propuesto por la
Comision. Un tipo similar de desacoplamiento
parcial de las ayudas directas figura también en
la propuesta alternativa de reforma de la PAC
presentada por Espana y elaborada por el
Grupo de El Escorial. El Parlamento Europeo
también propone un desacoplamiento par-
cial, sustituyendo las ayudas directas actuales
por ayudas por tramos, aunque no es el mismo
mecanismo que el propuesto por Espafa ni por
los autores mencionados.

(20) Este es el segmento de agricultores pa-
ra el que se podria plantear el mantenimiento
del segundo tramo de ayudas directas o parte
de él. En el caso de agricultores rentables y efi-
cientes, no consideramos necesario el mante-
nimiento del segundo tramo, y en el caso de
agricultores muy pequefos, que no son niseran
nunca rentables, no tiene mucho sentido el man-
tener el segundo ramo de ayudas directas. Se

trata en este caso de agricultores a tiempo par-
cial, cuyas rentas no proceden fundamental-
mente de fuera de la agricultura.
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