Resumen

Muchas decisiones importantes han sido
tomadas ya en los ultimos meses por la UE: so-
bre la ampliacion, sobre lo que queremos lo-
graren la ronda actual de la omc, sobre el mar-
o presupuestario para, y la evolucién de, la PAC
futura. Estamos en mejor posicién que nunca
para abordar la evolucién futura del modelo eu-
ropeo de agricultura. Este articulo examina al-
gunas de las implicaciones de recientes deci-
siones para la PAC, tanto internamente como en
un contexto internacional, y concluye que ne-
cesitamos mirar al futuro con valentia y con-
fianza.
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Abstract

Many important decisions have already be-
en made by the EU in the last few months: on
enlargement, on what we want to achieve in
the current round of the wto, and on the budg-
etary framework for, and the evolution of, the
future cap. We are in a better position than ever
for addressing the future development of the
European agriculture model. This article exa-
mines some of the implications of recent deci-
sions for the cAP, both internally and in an in-
ternational context, and concludes that we need
to look to the future with courage and confi-
dence.
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I. INTRODUCCION

N 1999, el Consejo Europeo de

Berlin adopto la reforma de la

politica agraria comun (PAC) con-
tenida en la Agenda 2000, un nue-
VO e importante paso en el proceso
de reforma. La Agenda 2000 venia
a profundizar y ampliar la reforma
de 1992 de la politica de mercado
y consolidaba el desarrollo rural co-
mo segundo pilar de la politica agra-
ria comun.

La Agenda 2000 contemplaba
expresamente para la PAC un nue-
vo conjunto de objetivos econémi-
cos, sociales y medioambientales
acordes con las exigencias del Tra-
tado de Amsterdam. El propésito era
configurar un modelo europeo de
agriculturay preservar la diversidad
de sistemas agrarios existentes en
Europa, incluidas las regiones con
problemas especificos. Para ello,
habia que reforzar la orientacion al
mercado y la competitividad, la se-
guridad y calidad de los alimentos,
la estabilidad de las rentas agra-
rias, la integracion de los objetivos
ambientales en la politica agraria, la
vitalidad de las zonas rurales, la sim-
plificacion de los procedimientos y
la descentralizacion de su gestion.
De acuerdo con estos objetivos, el
Consejo Europeo de Goteburgo
adoptd en el ano 2001 la llamada
estrategia de desarrollo sostenible
(EDS), segun la cual es preciso que
los efectos econdmicos, socialesy
ambientales de todas las politicas se
examinen de forma coordinaday se
tengan en cuenta en la toma de de-
cisiones.

No cabe duda de lo mucho que
se ha avanzado desde 1992 en el pro-
ceso de reforma de la PAC. Se ha me-
jorado el equilibrio de los merca-
dosy la renta agraria ha experimenta
do una evolucion favorable. Ademas,
se ha establecido una sélida base pa-
rala ampliacion de la UEy las ac-
tuales negociaciones de la omcC. Da-
do que el numero de consumidores
europeos se elevara a casi 500 mi-
llones en el ano 2004 y que el mar-
co financiero de la agricultura co-
munitaria ya ha quedado establecido
hasta 2013, laimpresion que se
tiene en ciertos aspectos es que es-
te dinamico e innovador sector podra
hacer frente a su propio futuro. En
otros aspectos, sin embargo, se ob-
serva la persistencia de un desfase
entre los objetivos que la Agenda
2000 asigna a la PAC y la capacidad
de ésta para producir los resultados
que espera la sociedad. En general,
los ciudadanos europeos ven refle-
jadas sus preocupaciones y expec-
tativas en esos objetivos. En cambio,
tienen poca confianza en que las poli-
ticas actuales puedan cumplirlos ple-
namente, en especial en el contex-
to de los nuevos retos a los que se
enfrenta la agricultura europea.

La UE ha tomado en los ultimos
meses numerosas decisiones im-
portantes (sobre la ampliacion, so-
bre las metas que debemos alcanzar
en la actual ronda de negociaciones
de la oMC o sobre el marco presu-
puestario que debe darse ala PAC en
la préxima perspectiva financiera).
Ahora, el Consejo acaba de aprobar
importantes reformas para el desa-
rrollo de la pAC. Estamos asi en me-




jor situacion que nunca para abor-
dar algunas preguntas que son fun-
damentales para la evolucion futu-
ra del modelo europeo de agricultura:

— Hemos acordado ya una am-
pliacion que incluye a diez nuevos
estados miembros, pero ;qué es lo
que vamos a hacer para que ésta
se lleve a cabo con éxito?

— Disponemos ya de un marco
presupuestario hasta el ano 2013,
pero ¢ qué politicas agrarias debe-
MOos seguir en ese marco?

— Hemos hecho de la sosteni-
bilidad parte integrante de nuestro
modelo europeo de agricultura, pe-
ro ;cOmo vamos a salvaguardar la
pervivencia de ésta desde Andalucia
hasta Laponia y desde el Pelopone-
so hasta Irlanda del Norte?

— Ademas, i como podemos lo-
grar que nuestras ideas sobre el fu-
turo de la agricultura se reconozcan
a escala internacional?

— Y, lo que es mas importante,
isigue la opinion publica prestando
su apoyo a la politica agraria comun?

Debemos crear un entorno favo-
rable a la sostenibilidad de la agri-
cultura europea, y el afio 2003 nos
ofrece una oportunidad real para
ello. En el presente articulo me pro-
pongo examinar, desde una pers-
pectiva tanto interna como interna-
cional, algunas de las implicaciones
de las propuestas y decisiones que
hemos adoptado recientemente pa-
ra la politica agraria comun.

II. AMPLIACION

Permitanme comenzar con el exa-
men de las consecuencias economi-
cas que tendra la ampliacion en la
agricultura de la Union Europea. Des-
de el punto devistadelaUe15, lain-
tegracion de los diez paises candi-

datos anadira al mercado interior
una poblacién de 75 millones de con-
sumidores, que cuentan, sin em-
bargo, con un poder adquisitivo me-
dio relativamente bajo. Se observa
ademas, sobre la base de las cifras
actuales, que la superficie agraria se
ampliara en casi un tercioy que la
mano de obra agraria se incremen-
tara en mas de un 50 por 100.

La ampliacion acentuara, por otra
parte, las disparidades existentes en
el sector agrario. Muchos de los pai-
ses candidatos se caracterizan por
la dualidad de sus estructuras agra-
rias. Se asiste, por un lado, al desa-
rrollo de explotaciones agrarias
orientadas al mercado que estan
demostrando una alta competitivi-
dad. Por otro lado, en cambio, se
observa la permanencia y consoli-
dacion de un sector agrario de se-
misubsistencia caracterizado por
la fragmentacion de sus estructu-
ras, el bajo nivel de productividad
y de rentay la alta proporcion de
autoconsumo. Este dualismo es-
tructural, que es particularmente
marcado en las economias agrarias
de mayor dimension, no puede si-
no reforzar la importancia que de-
be tener el desarrollo rural en la Union
ampliada.

En otras palabras, con laamplia-
cibn aumentara sustancialmente la
capacidad de produccion de la UE,
pero el proceso de adaptacion sera
complejo y dificil, y pasara algun tiem-
po antes de que esa capacidad se uti-
lice plenamente. A largo plazo, el
potencial, sin embargo, esta ahiy,
con todas las garantias de protec-
cion y apoyo que ofrece la PAC, se
podra aprovechar de forma cada vez
mas eficiente.

A corto y medio plazo, los agri-
cultores de la UE15 seran, por lo
general, mucho mas competitivos
que los de la mayoria de los paises
candidatos. Hay, en este sentido, en
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el sector primarioy en el de la trans-
formacion, una serie de factores que
ralentizaran durante muchos anos
la convergencia con los niveles de
productividad y eficiencia de la UE
actual. Sera, en términos generales,
una experiencia similar a la vivida
con motivo de la ampliacion hacia
el Sur (especialmente en los casos
de Grecia y Portugal), caracterizada
por la escasa reduccion de las dife-
rencias de productividad que expe-
rimentaron algunos de los produc-
tos mas protegidos (trigo, cebada,
leche, vino) tanto antes como des-
pués de la adhesion. Ello no quiere
decir que los nuevos Estados miem-
bros no vayan a ser capaces de de-
sarrollar explotaciones comercia-
les altamente eficientes, pero si es
verdad que éstas no representaran
sino una parte de su produccién agra-
ria total.

En el sector agroalimentario,
buena parte de los paises candida-
tos siguen enfrentandose a pro-
blemas de excedente de capacidad
y de reestructuracion en las prime-
ras fases de la transformacion (co-
mo, por ejemplo, las harineras o los
mataderos) y muchos de los equi-
pos utilizados han quedado obso-
letos. La reestructuracion dependera
de la disponibilidad de nuevos re-
cursos financieros, y la inversion di-
recta extranjera constituira asf un
factor fundamental para aquélla.
Parte de la produccion de los paises
candidatos no cumple los niveles exi-
gidos en la UE y este hecho puede
dificultar, e incluso impedir par-
cialmente, su acceso a los mercados
comunitarios y lastrar su competiti-
vidad.

No debe olvidarse, sin embargo,
que la PAC ofrece garantias y esta-
bilidad a los mercados y a las rentas
del sector. Tampoco puede pasarse
por alto el potencial de beneficios
que surgira a medida que los anti-
guosy los nuevos estados miembros
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sean capaces de sacar provecho de
las ventajas derivadas de un merca-
do Unico ampliado. Ademas, el ra-
pido crecimiento de las rentas en los
paises candidatos creara una mayor
demanda de productos con valor
anadido.

Si bien es cierto que en muchos
de los paises candidatos y, en es-
pecial, en los de Europa central y
oriental (PECO), los costes de la tie-
rra y del trabajo son mas bajos que
enla UE15, también son conside-
rablemente menores las inversiones
de capital. Gran parte de la agricul-
tura de los PECO presenta asf una ba-
ja productividad y los insumos va-
riables se sitan comparativamente
en unos precios Mas o0 menos simi-
lares a los de la Uniodn. Estas cir-
cunstancias dificultaran a los agri-
cultores de esos paises el logro de
una rapida expansién en su pro-
duccion. Ademas, son numerosos
los factores que limitan en los PECO
las posibilidades de aumentar la pro-
ductividad y de anadir valor ala pro-
duccion. Por todo ello, en la mayoria
de los sectores de la UE ampliada, es
improbable que la nueva compe-
tencia surgida de ésta llegue a afec-
tar de forma significativa a los agri-
cultores de los antiguos estados
miembros.

En cualquier caso, el analisis de
impacto (1) realizado por la Comi-
sién pone de manifiesto que, inclu-
so en las hipotesis de reestructura-
cion mas pesimistas, la adhesion a la
UE tendra efectos favorables en las
rentas de los agricultores de los nue-
vos estados miembros. El andlisis apo-
ya también la opinién de que el pa-
go inmediato del 100 por 100 de las
ayudas directas crearia importantes
desigualdades sociales y obstaculi-
zarfa la necesaria reestructuracion,
dado que la renta de los agricultores
de esos estados llegaria a multipli-
carse por mas de dos. El mismo ana-
lisis subraya, ademas, que los posi-

tivos efectos de la adhesion a la UE
solo podran aprovecharse sise lleva
a cabo la reestructuracion indispen-
sable para cumplir las normas de pro-
duccion comunitarias.

Estas cuestiones se han abor-
dado también en un estudio reali-
zado por Alain Pouliquen para la Co-
mision Europea (2). En opinién del
autor, serfaimprudente que los
pagos directos se abonaran a los
agricultores de los nuevos estados
miembros de la misma forma que se
conceden a los de la UE15. De ha-
cerse asi, se contribuirfa a consoli-
dar la estructura dual que presen-
ta hoy la agricultura de esos paises,
con su alto grado de desempleo en-
cubierto. Ademas, aunque con ello
se permitiria a las grandes explota-
ciones financiar inversiones y com-
pensar asi el todavia a veces dificil
acceso al mercado de capitales, en
el caso de la mayoria de las pequenas
explotaciones los pagos directos
vendrian a incentivar la continua-
cion de una agricultura que es an-
tiecondmica y soélo justificable por
razones sociales. En ambos casos,
tanto en el de las grandes como en
el de las pequenas explotaciones,
serfa preferible aplicar otras medi-
das mas diferenciadas y mejor orien-
tadas. Ademas esos pagos no afec-
tan, o sélo lo hacen escasamente, al
sector de la transformacion, cuyas
deficiencias constituyen precisa-
mente una de las principales causas
de la desfavorable situacion obser-
vada hoy en muchos paises de Eu-
ropa central y oriental.

Estas consideraciones sustentan
las propuestas que presentd la Co-
mision en enero de 2002 para hacer
frente a los problemas de la amplia-
cion en el sector agrario (3). Tras su
detallado examen con los Estados
miembros, dichas propuestas sirvie-
ron de base para las negociaciones
con los pafses candidatos, y el 13 de
diciembre de 2002 los jefes de Esta-

doy de Gobierno de la Unién Euro-
peay los diez paises candidatos acor-
daron una formula para la amplia-
cion de la UE a diez nuevos estados
a partir de 2004. En virtud de la de-
cision adoptada en la Cumbre de Co-
penhague, Chipre, la Republica Che-
ca, laRepublica Eslovaca, Eslovenia,
Estonia, Hungria, Letonia, Lituania,
Malta y Polonia ingresaran en la UE
el 1 de mayo de 2004. La formula
acordada combina una serie de ele-
mentos adaptados a la especificidad
de su situacion agraria.

Con el fin de corregir los pro-
blemas estructurales a los que se en-
frentan las zonas rurales de los nue-
vos estados miembros, la Cumbre
acordd una estrategia de desarro-
llo rural que sale reforzada tanto
en su alcance como en los fondos
que se le asignan en comparacion
con los disponibles para los esta-
dos miembros actuales.

— Desde el primer dia de la ad-
hesion, la UE cofinanciara una am-
plia gama de medidas de desarro-
llo rural hasta un 80 por 100. Para el
periodo 2004/2006, esta previsto
un importe de 5.100 millones de eu-
ros, y el gasto de los fondos estruc-
turales en los nuevos estados miem-
bros va a fijarse en 21.900 millones
para los tres afios del periodo. Los
instrumentos especiales de desarro-
llo rural que se prevén en él facili-
taran la absorcion de esas asigna-
ciones.

— En los paises candidatos hay
gran numero de «explotaciones de
semisubsistencia» que producen pa-
ra el consumo propio, pero que tam-
bién comercializan parte de su pro-
duccion. Con objeto de convertir esas
explotaciones en unidades comer-
cialmente viables, y de prestar a su
renta un apoyo suplementario du-
rante el proceso de transformacion
y mejora, se ofrece, en concepto
de medida especial, un importe ma-
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ximo anual de 1.250 euros por ex-
plotacién de semisubsistencia.

Dado que la introduccion inme-
diata de los pagos directos al 100 por
100 vendria a consolidar las estruc-
turas existentes y a obstaculizar la
modernizacion, los dirigentes co-
munitarios acordaron establecer gra-
dualmente esos pagos en un perio-
do transitorio de diez afios.

Como punto de partida, el nivel
de los pagos para el ano 2004 ha
quedado fijado en el 25 por 100 del
aplicable a la UE actual, elevandose
sucesivamente al 30y el 35 por 100
en los anos 2005y 2006. Después
de ese ano, el porcentaje de los pa-
gos se ird incrementando gradual-
mente, hasta que en 2013 alcancen
ya los nuevos estados miembros el
nivel de apoyo que preste la PAC en
ese momento. Estos importes podran
complementarse con las dotaciones
del desarrollo rural o con fondos na-
cionales.

Previa autorizacion de la Comi-
sién, los nuevos estados miembros
dispondran de dos posibilidades pa-
ra complementar la ayuda directa
pagada a los agricultores en el
marco de los regimenes de la PAC. Tal
complemento podra llegar:

a) al 30 por 100, financiado por
los fondos de desarrollo rural y los
fondos nacionales de los paises can-
didatos, pero sin sobrepasar el 55
por 100 en 2004, el 60 por 100
en2005y el 65 por 100 en 2006; a
partir de 2007, los nuevos Estados
miembros podran continuar com-
plementando los pagos directos de
la UE hasta un 30 por 100 por enci-
ma del nivel aplicable en el afio de
que se trate; en este caso, sin em-
bargo, la financiacion procedera in-
tegramente de los fondos nacio-
nales;

b) hasta el nivel total de la ayuda
directa que, segun los productos,

habria tenido derecho a recibir el agri-
cultor en el pais candidato antes de
la adhesion (2003), en el marco de
un régimen nacional similar, incre-
mentando ese nivel en un 10 por 100
y con una serie de disposiciones es-
peciales para Chipre y Eslovenia.

No obstante, después de la ad-
hesion, la ayuda directa total que re-
ciba un agricultor en el marco de un
régimen comunitario dado, inclui-
dos todos los pagos directos nacio-
nales complementarios, no debera
sobrepasar en ningun caso el nivel
de la ayuda directa que habria te-
nido derecho a percibir en el mar-
co de ese régimen dentro de la UE
actual.

Por otra parte, en virtud de un
nuevo sistema simplificado de carac-
ter facultativo, los nuevos estados
miembros podran conceder, duran-
te un periodo limitado, un pago di-
recto por superficie disociado de la
produccién y aplicado al total de la
superficie agraria utilizada.

Para cada pais, se deberé calcu-
lar un pago medio por superficie, ba-
sado en su paquete total de ayudas
directasy en su superficie agraria uti-
lizada. Las tierras agrarias de cual-
quier tipo que se hayan mantenido
en buenas condiciones agrarias podran
optar a ese pago. El sistema sera
de caracter facultativo y transitorio,
con una validez de tres afos reno-
vable dos veces, cada una por un afo.
El control de los pagos se efectuara
con una simple inspeccion fisica de
las tierras a través del sistema inte-
grado de gestién y control (SIGC).
Alfinal del periodo transitorio, la Co-
mision evaluara la situacion de los
nuevos estados miembros a fin de
comprobar si estan preparados o no
para aplicar integramente el régimen
ordinario de los pagos directos an-
tes de que concluya la aplicacion del
sistema simplificado. En caso de que,
al concluir el periodo de cinco afios,

se observe que un nuevo estado
miembro no esta preparado admi-
nistrativamente para aplicar el ré-
gimen normal de la UE, se debera
congelar el tipo aplicable en el pro-
ceso de introduccién gradual de
los pagos directos, y el sistema sim-
plificado seguirad funcionando has-
ta que queden resueltos los proble- |
mas observados. ‘
|

Para la fijacion de las cuotas de
produccién, el Consejo se basé en |
los periodos de referencia histéricos
mas recientes para los que dis-
ponia de datos, teniendo en cuenta
también problemas especificos co-
mo la crisis rusa o la presencia de con-
diciones climaticas particulares. En
el caso de las cuotas lacteas, se tomd
asimismo en consideracion el paso
del autoconsumo a la comerciali-
zacion en el mercado que, se espe-
ra, dé en el futuro la produccion de
leche. Se estableci¢ asi para el ano
2006 una reserva de reestructura-
cion ajustada al volumen de ese au-
toconsumo. La apertura de dicha re-
serva para el aho 2006/2007 debera
ser decidida por la Comision.

Es preciso sefalar, por ultimo, que
los agricultores de los nuevos esta-
dos miembros tendran un acceso
completo e inmediato a las medidas
de mercado de la PAC como, por ejem-
plo, las restituciones por exportacion
o las medidas de intervencion de los
cereales, laleche desnatada en
polvoy la mantequilla. Esto contri-
buira a estabilizar sus ingresos.

En general, hay un amplio con-
senso sobre la pertinencia del pa-
guete de medidas acordado, que se
considera justo, con vision de futu-
roy bien ajustado a las necesida-
des de la agricultura de los diez nue-
vos estados miembros. La adhesion
ala UE dara prosperidad al sector |
agrario de esos paises. Los produc-
tores y transformadores tendran ac-
ceso a un gran mercado interno de ‘
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500 millones de consumidores.
Ademas, los agricultores percibiran
con la PAC unos precios de produc-
cion mas altos y unas rentas mas es-
tablesy, al igual que el campo en ge-
neral, se beneficiaran de un mayor
apoyo al desarrollo rural, lo que fa-
cilitara su reestructuracién y mo-
dernizacion.

Las decisiones politicas de la am-
pliacion ya se han adoptado, pero
el trabajo principal —ponerlas en
practica— no ha hecho sino co-
menzar. Debemos ahora conse-
guir que la pAcC funcione en los nue-
vos estados miembros. Miles de
funcionarios de los paises candida-
tos tendran que aprender cémo
aplicar el derecho comunitario y,
ademas, habrd que elaborar pro-
gramas, crear agencias, organizar
concursos, establecer sistemas de
inspeccion y dar orientaciones.

Los paises candidatos estan rea-
lizando ya un intenso trabajo en
este campo, pero queda todavia por
delante mucho que hacer. La UE no
puede pasar, ni pasara, por alto ningun
caso de aplicacién incorrecta de la
normativa alimentaria, de las dispo-
siciones financieras y de los demas
componentes del acervo agrario. El
trabajo pendiente es esencial para
crear la nueva infraestructura agra-
ria que los paises candidatos nece-
sitan para aprovechar los frutos de
la ampliacion.

lll. NUEVAS MEDIDAS
DE REFORMA

Enla Cumbre de Bruselas del pa-
sado mes de octubre, los jefes de Go-
bierno acordaron un marco finan-
ciero para la politica de marcados
agrarios (excluido pues el desarrollo
rural) aplicable hasta el afio 2013. El
gasto agrario total de la UE25 debera
mantenerse dentro de ese marco. Y
habrd ademas una restriccion im-
portante para los productores: cual-
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quier nuevo gasto solo podra finan-
ciarse transfiriendo fondos de un sec-
tor a otro.

La adopcion de ese marco, sin em-
bargo, no ha dado a los agricultores
la seguridad que precisan para pla-
nificar su futuro. Esa seguridad so-
lo podiamos darsela configurando
la politica agraria que deba aplicar-
se hasta el ano 2013. Eso es preci-
samente lo que el Consejo ha deci-
dido en el mes de junio pasado.

Las propuestas de la Comision

Pocos dudan ya a estas alturas de
que los objetivos que fijamos en la
Agenda 2000 estén moviendo la agri-
cultura europea en la direcciéon co-
rrecta. Deseamos ahora que en to-
das las partes de la Unién el sector
agrario se caracterice no solo por su
mayor orientacion al mercado y su
mejor adaptacion al medio ambien-
tey al bienestar de los animales, si-
no también por su relevancia social
como respuesta de Europa al actual
proceso de globalizacion. Estos ob-
jetivos, que tienen su clave en la sos-
tenibilidad, fueron confirmados en
la Cumbre de Goteburgo y se ajus-
tan plenamente a las metas fijadas
en la Agenda 2000.

En el mes de julio de 2002 pre-
sentamos un paquete de medidas
para facilitar la consecucién de esos
objetivos (4):

e Elobjetivo de reforzar la com-
petitividad y la orientacion al mer-
cado de la agricultura de la UE debe
lograrse haciendo de la intervencion
una verdadera red de seguridad que
permita a los productores comuni-
tarios responder mejor a las sefia-
les del mercado y los proteja al mis-
mo tiempo de las fluctuaciones
extremas de los precios.

e laagriculturasostenibley
orientada al mercado debe fomen-

tarse completando el desplazamiento
de la ayuda de los productos a los
productores. Para ello, basandose
en referencias historicas, es preciso
introducir un régimen de pagos por
explotacion disociado de la produc-
ciony supeditado al integro cumpli-
miento de un conjunto de criterios
en materia de medio ambiente, bie-
nestar de los animales y calidad de
los alimentos.

e Porsu parte, el objetivo de
fortalecer el desarrollo rural debe
lograrse transfiriendo fondos del
primer al seqgundo pilar de la PAC
(con el establecimiento a escala co-
munitaria de un sistema de modu-
lacion dinamica obligatoria) y am-
pliando el alcance de los instrumentos
de desarrollo rural de los que se dis-
pone actualmente a fin de promo-
ver la calidad de los productos ali-
menticios, alcanzar niveles mas altos
y reforzar el bienestar de los ani-
males.

Desde el mes de julio de 2002,
hemos introducido en las propues-
tas dos cambios importantes: en pri-
mer lugar, hemos propuesto que la
reforma del sector lechero se inicie
en 2004y, en segundo lugar, la rea-
lizacion de algunos cambios drasti-
cos en el sistema de modulacion dina-
mica.

El dinero ahorrado con la re-
duccion de los pagos directos debe
destinarse ahora a la financiacién
de mas medidas de desarrollo rural
y de nuevas reformas. Se propuso
que el nivel de reduccion de esos pa-
gos varie para cada agricultor en fun-
cion del importe de los pagos di-
rectos que éste haya recibido antes.
Mientras los pagos de hasta 5.000
euros no se recortaban, los com-
prendidos entre 5.000y 50.000 eu-
ros se reducian un 12,5 por 100, y
los de mas de 50.000 euros, un 19
por 100 (en tramos escalonados has-
taelano 2013). En cambio, no se
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proponia ya la imposicion de un li-
mite para las ayudas. Hacia el final
del proceso, el 6 por 100 de esos im-
portes se transferia al segundo pilar
y el resto se utilizaba para financiar
nuevas reformas en favor de los agri-
cultores que estén mas necesitados
de asistencia. Esta atencion especial
alos desfavorecidos estaba integra-
daya en la propuesta inicial, que pe-
dia alas grandes explotaciones una
contribucion dos veces superior al
que se exige a las pequefas explo-
taciones.

No obstante, el elemento central
de la reforma seguia siendo la diso-
ciacion. Para cada explotacion, los
importes medios recibidos por ella
en el periodo 2000-2002, en virtud
de los distintos regimenes de pagos,
se reunian en un pago unico. Pero,
antes de ello, esosimportes se
ajustaban a fin de asegurar el pleno
cumplimiento de las reformas de la
Agenda 2000 y de las decisiones
adoptadas en esta nueva reforma
para algunas organizaciones de mer-
cado. No todos los regimenes de pa-
gos directos se inclufan desde el prin-
cipio en el pago Unico por explotacion.
Asi, por ejemplo, no formaban par-
te de él los pagos directos del ta-
baco o del aceite de oliva, aunque
podrian incluirse mas adelante cuan-
do se proceda a la revision de estos
sectores.

Las principales
decisiones del Consejo

En sus grandes lineas, el Conse-
jo ha adoptado las grandes orienta-
ciones marcadas por la Comision, in-
troduciendo sin embargo importantes
matices y modificaciones. Los prin-
cipales temas se podrian sintetizar
en los puntos siguientes:

e Una ayuda Unica por explo-
tacion para los agricultores de la UE,
independiente de la produccion.
Podra mantenerse, de forma limita-

da, un elemento de vinculacién a la
produccion, a fin de evitar el aban-
dono de la misma;

e Vinculacion de las ayudas al
cumplimiento de las normas en ma-
teria de medio ambiente, salubridad
de los alimentos, sanidad animal y
vegetal y bienestar de los animales,
asi como a la condicion de mante-
ner las tierras agrarias en buenas con-
diciones agrondmicas y ambientales
(«condicionalidad»);

e Una politica de desarrollo
rural reforzada, lo que supone mas
fondos de la UE y nuevas medidas pa-
ra promover la proteccion del medio
ambiente, la calidad y el bienestar
animal, y ayudar a los agricultores
a cumplir las normas de la UE en re-
lacion con la produccion, a partir de
2005;

e Una reduccion de las ayudas
directas («modulacion») a las ex-
plotaciones de mayor tamano, a
fin de financiar las nuevas medidas
de desarrollo rural;

e Un mecanismo de disciplina
financiera que garantice que el pre-
supuesto agrario fijado hasta 2013
no sea sobrepasado;

Enlo referente a las organizacio-
nes de mercado, las principales de-
cisiones han sido las siguientes:

e Recortes asimétricos en el sec-
tor lacteo: el precio de intervencion
de la mantequilla se reducird en un
25 por 100 en cuatro afos, lo que
supone un recorte adicional del 10
por 100 frente a la Agenda 2000; en
cuanto ala leche en polvo desnata-
da, se aplicara una reducciéon del 15
por 100 en tres afios, conforme a
lo acordado en la Agenda 2000;

e Reduccion de los incrementos
mensuales en el sector de los cerea-
les en un 50 por 100 y mantenimiento
del actual precio de intervencion;

¢ Reformas en los sectores del
arroz, el trigo duro, los frutos de cas-
cara, las patatas de féculay los fo-
rrajes desecados.

Unos primeros comentarios

La critica mas comun sostiene
que, con lareforma, los agricultores
dejaran de producir y se Jes pagara
por permanecer 0ciosos. Esta critica
era, a mi juicio, completamente in-
fundada antes del acuerdo y care-
ce de sentido ahora.

Lejos de dejar de producir, los
agricultores estaran mas dispuestos
que antes a adoptar, al menos en
parte, otras producciones mas ren-
tables. En lugar de basarse princi-
palmente en el interés de la sub-
vencion especifica de un producto
o unanimal, con todo el formalismo
burocratico que ello implica, las de-
cisiones de los agricultores estaran
mas dictadas por las condiciones del
mercado.

El que las rentas de los agriculto-
res aumenten con esta asignacion
de recursos mas eficaz no es un he-
cho meramente casual sino, antes
bien, el objetivo que perseguimos.
En lo que respecta a la ayuda diso-
ciada, los estudios de impacto de-
muestran que los pagos directos,
desvinculados de la produccién, no
causaran la muerte de la agricultu-
ra ni produciran a escala europea los
déficit alimentarios que predicen los
agoreros. Lo que es mas, los agri-
cultores sequiran recibiendo el mis-
mo nivel de apoyo, y ello no ya sim-
plemente por entregar al matadero
cierto nimero de cabezas, sino por
producir lo que los consumidores de-
sean.

Otra critica que se hace con fre-
cuencia a la propuesta de disociar
los pagos de la produccion es que
este sistema «congelara» de algun
modo las distorsiones actuales del

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N

96, 2003. ISSN: 0210-9107

«SECTOR AGROALIMENTARIO: PAC Y CAMBIOS EN LA DEMANDA

65




AMPLIACION DE LA UE Y FUTURO DE LA POLITICA AGRARIA COMUN

mercado. En lo que se refiere a los
niveles de apoyo, es cierto que he-
mos optado por no utilizarla diso-
ciacion como instrumento de redis-
tribucién del apoyo, pero hemos
dejado a los estados miembros la
posibilidad de hacerlo asf a escala
regional. No debemos olvidar que
las dificultades potenciales del es-
tablecimiento de unos tipos unifor-
mes vendrian a distorsionar alin mas
el actual régimen de subvencio-
nes. Cualquier cambio de este tipo
podria tener una incidencia perju-
dicial en el valor del sueloy un efec-
to discriminatorio en el capital cir-
culante de los agricultores. Las
diferencias en los niveles de apoyo
son, en cierta medida, inevitables, e
incluso necesarias —dado que re-
flejan modelos de produccion
agronomicos, climaticos o histéricos
diferentes—, y son dificiles de su-
primir, ya que por cada ganador
habria, como minimo, también un
perdedor. Este es el motivo por el
que hemos preferido aumentar la
coherencia no a través del apoyo al
mercado, sino mediante un sistema
de modulacion.

Enfin, debemos aclarar que la di-
sociacion no nos es necesaria para
lograr un resultado equilibrado en
las actuales negociaciones de la oMC.
La propuesta que hemos presenta-
do constituye ya una buena oferta,
y esta supeditada a la aceptacion por
los demads de nuestras peticiones.
Nadie, sin embargo, puede discutir
el hecho de que la reforma de la PAC
aprobada por el Consejo refuerza
nuestra posicion negociadora en la
Ronda de Doha.

IV. PLANTEAMIENTO
EQUILIBRADO
DE LAS NEGOCIACIONES
DE LA OMC

El 27 de enero del presente afo,
las ambiciosas propuestas de la
Comision para las negociaciones

agrarias de la oMc recibieron el apo-
yo unanime de los estados miembros
en el Consejo de Asuntos Genera-
les. Las propuestas de la UE se llevan
ahora a Ginebra. El documento adop-
tado refleja el decidido compromiso
de la Union de profundizar la refor-
ma del sistema comercial agrario, re-
conociendo la necesidad de dar un
tratamiento especial a los paises en
desarrollo (especialmente, en el ca-
so de las economias mas fragiles) y
garantizando al mismo tiempo la in-
corporacion de las exigencias en ma-
teria de medio ambiente, desarrollo
ruraly bienestar de los animales. Por
evitar toda posicion extremista y adop-
tar un enfoque realista, las propuestas
contribuiran al avance de las nego-
ciaciones, tendiendo un puente en-
tre las posiciones extremas de quie-
nes quieren de inmediato una libertad
total para el comercioy las de aque-
llos otros que temen cualquier paso
mas en la liberalizaciéon del comer-
cio del sector agrario.

La propuesta de la UE ofrece
una via constructiva para el futuro.
Entre sus principales elementos fi-
guran el recorte de los derechos de
importacion en un 36 por 100, la re-
duccién en un 45 por 100 del apo-
yo a las exportaciones y la disminu-
cion en mas de la mitad (55 por 100)
de las ayudas agrarias internas que
distorsionan el comercio. La pro-
puesta requiere para ello un reparto
equitativo de la carga (especialmente,
entre los paises desarrollados) y con-
templa una serie de medidas con-
cretas para ofrecer mejores opor-
tunidades a los paises en desarrollo,
destacando al mismo tiempo la im-
portancia de consideraciones no co-
merciales tales como el medio am-
biente, el desarrollo rural y el bienestar
de los animales. Estos diversos as-
pectos de la propuesta pasan a exa-
minarse a continuacion.

En primer lugar, con el fin de me-
jorar el acceso de los productos agra-

rios al mercado, la Comisién defiende
una férmula de reduccion de aran-
celes que conlleva para todos los pai-
ses desarrollados la necesidad de ha-
cer una contribucion similar. Esta
formula sitia en un 36 por 100 la
reduccion arancelaria media global
y contempla un recorte minimo
del 15 por 100 por partida arance-
laria (como ya se planted en la Ron-
da de Uruguay). Contrariamente a
la llamada «férmula suiza», que pro-
ponen Estados Unidos y el Grupo de
Cairns, el enfoque de la Comision
permitiria realizar el «reparto de la
carga» que es necesario entre los
paises desarrolladosy ofreceria
ademas flexibilidad a los paises en
desarrollo.

La Unién Europea es ya hoy el ma-
yor importador mundial de produc-
tos agrarios (60.000 millones de eu-
ros en 2001), el mayor importador
mundial de alimentos procedentes
de los paises en desarrollo (38.000
millones el mismo ano)y el principal
importador de productos originarios
de los paises mas pobres. Pero es que,
ademas, las drasticas reducciones
arancelarias que se proponen ofre-
cerdn a los pafses terceros un acce-
so incluso mayor al ya muy abierto
mercado comunitario.

En segundo lugar, la Comision
propone una importante reduc-
cion media en el volumen de expor-
taciones subvencionadasy un recorte
medio del 45 por 100 en el impor-
te de los gastos presupuestarios. La
condicion es que todas las formas de
ese apoyo se traten en pie de igual-
dad. Ademas, la UE esta dispuesta
a eliminar gradualmente las restitu-
ciones a la exportacion de ciertos
productos, siempre que los demas
miembros de la OMC se abstengan
de prestar cualquier otra forma de
apoyo a esas mismas operaciones
(por ejemplo, créditos a la exporta-
cién o pagos compensatorios). En-
tre esos productos deben incluirse
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los que tienen una significacion es-
pecial para los paises en desarrollo.

En tercer lugar, la UE desea apli-
car nuevas reducciones sustanciales
a los sistemas de ayuda interior
que distorsionan el mercado. La Co-
mision propone asi una reduccion
del 55 por 100 en la Medida Glo-
bal de Apoyo (MGA), comenzando
por el nivel de compromisos senta-
do en la ultima ronda de negocia-
ciones. Las ayudas que se definen
como Caja Azul (por ejemplo, las ayu-
das directas para los cereales) han
demostrado ser una forma de apo-
yo que distorsiona poco el comercio,
y deberian, por tanto, conservarse.
Ademas, para hacer posible un avan-
ce rapido dentro de los plazos acor-
dados, se considera necesario man-
tener la definicion actual del apoyo
internoy el método de reduccién de
la Ronda de Uruguay, que garanti-
zan la sujecion de todos los miem-
bros a una disciplina efectiva.

La UE reconoce, por otra parte, la
necesidad de asegurar que los pai-
ses en desarrollo se beneficien ple-
namente de la expansion del co-
mercio mundial. La clave es crear
para esos paises mayores posibili-
dades de acceso al mercado, sen-
tando al mismo tiempo la impor-
tancia de la seguridad alimentariay
aceptando la necesidad de que los
paises mas fragiles mantengan la
protecciéon durante el tiempo ade-
cuado para su adaptacion.

La Comisién propone, por lo tan-
to, lo siguiente:

e Espreciso que las naciones de-
sarrolladas y los paises en desarrollo
mas avanzados adopten en Cancun
el compromiso de ofrecer un acce-
so libre de derechos y contingentes
a todas las importaciones procedentes
de los paises menos desarrollados.

e Los paises desarrollados tie-
nen que garantizar que, del total de

las importaciones que efectten de
los paises en desarrollo, al menos
el 50 por 100 consista en importa-
ciones de productos agrarios exen-
tas de derechos.

e Debe permitirse que los pai-
ses en desarrollo asuman compro-
misos sustancialmente menores en
términos de reduccion y con perio-
dos de aplicaciéon mas largos, pu-
diéndose contemplar para los pai-
ses menos desarrollados un nivel
minimo de compromiso acorde con
sus necesidades de desarrollo.

e Elescalonamiento arancela-
rio en los productos transformados
debe limitarse en el caso de los
productos de particular interés para
los paises en desarrollo.

e Paraevitar los efectos de los
tipos de inflacién excesivos, los com-
promisos podrian expresarse en mo-
nedas estables.

e Esnecesarioaumentar la asis-
tencia técnica para fomentar el de-
sarrollo econémico sostenible de los
paises en desarrollo. Ademas, de-
be preverse una «caja de seguridad
alimentaria» provista de:

— un instrumento de salvaguar-
dia especial, que preste proteccion
en los paises en desarrollo a cultivos
fundamentales para la seguridad ali-
mentaria, y

— cierto grado de flexibilidad pa-
ra aplicar medidas de apoyo inter-
nas hasta el 10 por 100 del valor de
la produccién interior (clausula de
minimis). Conviene también exami-
nar la posibilidad de eximir de los
compromisos de reduccién aquellas
medidas de apoyo internas de los
paises en desarrollo que especifica-
mente a la seguridad alimentaria y
al desarrollo rural.

e De acuerdo con la redaccion
actual de la vigente clausula de mi-

nimis, las subvenciones agrarias de
los paises desarrollados que no lle-
gan al 5 por 100 del valor de la pro-
duccién no se incluyen en el célcu-
lo del importe total de la ayuda
autorizada por las normas de la omc
(la actual Medida Global de Apoyo).
La experiencia ha demostrado que
esta clausula ha sido utilizada abusi-
vamente por algunos miembros de
la omc, los Estados Unidos por ejem-
plo, constituyendo hoy una impor-
tante via para eludir los compromi-
sos. Asi, por ejemplo, un miembro
de la oMC puede gastar al amparo de
dicha cldusula un importe de 20.000
millones de euros en subvenciones
agrarias que distorsionen el merca-
doy, sin embargo, esas subvencio-
nes no se sujetan a los compromisos
de reduccién. La Comisién propone,
pues, suprimir la clausula de minimis
para los paises desarrollados.

e Espreciso, por otra parte, que
los créditos a la exportacion se su-
jeten a una estricta disciplina. Los
importes financiados por el Estado
y los volumenes cubiertos deben
quedar vinculados y reducirse de
la misma forma que las demas sub-
venciones a la exportacion. Al mis-
mo tiempo, las condiciones de esos
créditos tienen que ir aproximan-
dose a las condiciones comerciales
normales.

e Laayuda alimentaria en pro-
ductos sélo ha de proporcionarse a
grupos necesitados bien definidos
0 en respuesta a situaciones de emer-
gencia claramente reconocidas o a
crisis humanitarias identificadas por
organismos de las Naciones Unidas.
En contra de lo que sucede a me-
nudo en otros paises, los Estados
Unidos de nuevo, no debe utilizar-
se como un simple instrumento de
salida de excedentes. Es preciso que,
a ser posible, la contribucion de los
paises desarrollados se haga siem-
pre en efectivo para permitir la com-
pra directa de alimentos en el pro-
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pio pais beneficiario, o en otros pai-
ses en desarrollo. Por lo que se re-
fiere al funcionamiento de las so-
ciedades comerciales publicas (que
son empresas estatales y no esta-
tales, u oficinas de comercializacion,
alas que se han concedido derechos
o privilegios exclusivos o especiales,
con los que influyen a través de sus
compras o ventas en las importa-
ciones y exportaciones), la UE pro-
pone que la financiacion cruzada, la
aplicacion de precios comunes y otras
practicas comerciales desleales que
se utilizan en las exportaciones que-
den sujetas a una disciplina clara.

e Una parte esencial del valor
de numerosos productos agrarios es
el arraigado vinculo que los une a los
territorios en los que se producen.
Tal vinculacién se expresa con las lla-
madas indicaciones geograficas, ta-
les como el turrén de Jijona, el que-
so de Roquefort, o el arroz Basmati.
Si estos productos no se protegen,
su valor se vera gravemente perju-
dicado. Por ello, la Comisién propo-
ne la negociacion de unos compro-
misos especiales para garantizar que
los vinos, bebidas alcohdlicas y demas
productos agrarios y alimenticios con
derecho a esas indicaciones se be-
neficien de unas condiciones leales
de acceso al mercado. A tal fin, es
preciso establecer una lista de nom-
bres que, utilizados hoy de forma
desleal y engafiosa por otros pro-
ductores, deben quedar reserva-
dos a sus legitimos titulares de los
paises de origen.

e Porotra parte, es necesario
también favorecer la consecucion de
algunos objetivos de utilidad publi-
ca, como, por ejemplo, la proteccion
del medio ambiente, los paisajes tra-
dicionalesy la biodiversidad, o el fo-
mento del desarrollo rural y del
bienestar de los animales.

e En materia de sequridad ali-
mentaria, es preciso que el uso del

principio de precaucion se clarifique
con una interpretaciéon comun del
articulo 5.7 del Acuerdo sobre me-
didas sanitarias y fitosanitarias. Se
trata de garantizar que los paises
puedan establecer sus niveles de se-
guridad alimentaria, pero impidien-
do al mismo tiempo los abusos.

e Enmateria de etiquetado obli-
gatorio, es necesario también que
los miembros adopten una inter-
pretacion comun para garantizar a
los consumidores una informacién
correcta.

e En materia de proteccion del
medio ambiente (que es comun a los
paises en desarrollo y a los desarro-
llados), la Comision propone que las
medidas destinadas a ese fin en-
cuentren cabida en el Acuerdo so-
bre la Agricultura.

e Enmateria de desarrollo rural,
la Comision considera que todos los
paises, desarrollados y en desarrollo,
tienen derecho a preservar o mejo-
rar el entorno econémicoy social que
sea necesario para mantener la po-
blacién rural de su territorio.

e Enmateria de bienestar de los
animales, se postula que los costes
suplementarios que requiere la ele-
vacion de su nivel no se consideren
como un factor perturbador del
comercio. La Comision propone que
los nuevos compromisos en estas
materias comiencen a aplicarse a par-
tir de 2006, con un periodo transi-
torio de seis afios para los paises de-
sarrollados y de diez para los paises
en desarrollo.

V. CONCLUSION

La Unién Europea esta decidida
a impulsar el proceso de Doha. La
propuesta que ha presentado,
ademas de garantizar un reparto
equitativo de la carga, contempla un
conjunto de medidas muy concretas

para ofrecer nuevas oportunidades
reales a los paises en desarrollo. Es-
ta propuesta de negociacion, que es
coherente con nuestro firme com-
promiso en favor de una liberaliza-
cion progresiva basada en criterios
justos y equilibrados, presenta co-
mo elementos fundamentales los si-
guientes: un mayor acceso al mer-
cado para todos, una disminucion
sustancial de las subvenciones que
distorsionan el comercio, una disci-
plina clara para todas las formas de
apoyo a la exportacion, una inte-
gracion decidida de algunas cues-
tiones no comerciales y un trata-
miento preferente para los paises en
desarrollo que se oriente a la reso-
lucion de sus problemas.

Con frecuencia se argumenta
que la PAC solo puede reformarse en
respuesta a alguna crisis de origen
presupuestario, comercial o de se-
guridad alimentaria. Nosotros los
europeos hemos demostrado que
es posible dotarnos de un enfoque
proactivo de modelo europeo de
agricultura. Hemos sido capaces de
garantizar una perspectiva politica
clara para los agricultores de la UE
ampliada.

La reforma de la PAC aprobada
por el Consejo no soélo contribuye a
la satisfaccion de necesidades inter-
nasy al fortalecimiento de nuestra
posicion en la Ronda de Doha, sino
que ademas impulsa la integracion
de los nuevos estados miembros
en la politica agraria comun. Debe-
mos acometer con confianza el fu-
turo de nuestro modelo de agricul-
tura. Sélo asi podremos garantizar
que el sector agrario, en todos los
rincones de la UE, sea competitivoy
respetuoso del medio ambiente, y
tenga ademas relevancia social co-
mo respuesta de Europa al actual
proceso de globalizacién.
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