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Resumen

El Health Check (HC), o Revision Médica,
constituye el Ultimo exponente del proceso de
reformas de la PAC iniciado en 2003. En el pre-
sente articulo empezamos analizando el con-
texto en que aparece, mostrando su limitada
ambicién, en buena parte debida a su sesgo
financiero. Descartando el debate de fondo
sobre el futuro del apoyo agrario, el HC se en-
comienda a la reforma, fundamental, que Ile-
gard en 2013, al término de las actuales pers-
pectivas financieras plurianuales. En la segunda
parte del articulo se analizan las propuestas
de la Comisién presentadas en mayo ultimo
bajo el prisma de cinco retos estratégicos, de
cuya solucién dependera el rumbo de la PAC a
medio plazo, el de la funcionalidad del apoyo
disociado, el de la flexibilidad en la gestion, el
de la equidad, el presupuestario, y el de la re-
gulacién de los mercados.

Palabras clave: reforma de la PAC, disocia-
cién de las ayudas, disciplina financiera, pre-
supuesto comunitario.

Abstract

The Health Check (HC) is the latest exam-
ple in the process of reforms of the CAP initia-
ted in 2003. In the present article we start off
by analysing the context in which it appears,
showing its limited ambition, largely due to its
financial bias. Discounting the underlying de-
bate on the future of agricultural support, the
HC puts its trust in the fundamental reform,
which will come in 2013 at the end of the pre-
sent multi-annual financial perspectives. In the
second part of the article we analyse the pro-
posals of the Commission submitted in May last
from the viewpoint of five strategic challenges.
The course of the CAP in the medium term will
depend on the solution of these challenges,
namely the functionality of dissociated sup-
port, management flexibility, equity, the Com-
munity budget and market regulation.

Key words: CAP reform, dissociation of
grants, financial discipline, Community budget.
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I. EL HEALTH CHECK DE LA
POLITICA AGRARIA
COMUN EN SU CONTEXTO

1. El punto de partida: el
proceso de reformas de
la PAC iniciado en 2003

L Health Check (HC), o Revi-

sion médica, se inscribe en el

proceso de reformas de la po-
litica agraria comun (PAC) que se
inicié en 2003. Recordemos que
la reforma de 2003 constituyo la
revision de la PAC de mayor enjun-
dia jamas aprobada (1), con la in-
troduccion de nuevos principios
rectores (2).

a) El principio de disociacion del
apoyo respecto de la produccion
(decoupling), a fin de promover
una mayor orientacion al merca-
do y la reduccion de las distorsio-
nes sobre la produccién y el co-
mercio agrarios; la disociacion,
bajo la pauta del vigente Acuerdo
Agricola de la Organizacion Mun-
dial de Comercio (OMC) (3), cons-
tituyd de hecho el meollo de la re-
forma hasta el punto de significar
un cambio de paradigma en el sis-
tema comunitario de apoyo (4) y
convertir el grueso de las ayudas
de la PAC en unos «simples pagos
unicos a la renta de las explotacio-
nes», independientes de los volu-
menes producidos, aunque, al me-
nos en una primera fase, calculados
a partir de referencias (producti-
vas) historicas.

b) El principio de condicionali-
dad, o cross-compliance, por el
que los pagos disociados han de
cumplir una larga serie de requi-
sitos extra-productivos para su co-
bro, que, en ultima instancia, en-
carnarfan las nuevas demandas

sociales a la actividad agraria (en
materia medio-ambiental, salud
publica, bienestar animal, etc.) (5).

¢) El principio de compatibili-
dad con la oMC, en la medida en
que el objetivo ultimo de la diso-
ciacion de las ayudas era su inclu-
sién en la Caja Verde del Acuerdo
Agricola de la omC (6), a fin de re-
forzar la posicion comunitaria en
las negociaciones de la Ronda de
Doha;

d) El principio de redistribucion
publica de derechos de pago, con
efectos a dos niveles: en el seno
de los pagos unicos disociados y
como transferencia entre los dos
pilares de la PAC (ayudas y merca-
dos, primer pilar, a cargo del
FEAGA, desarrollo rural, segundo
pilar, a cargo del FEADER). En cuan-
to al primer nivel, con el objetivo
de aminorar la congelacion estruc-
tural implicita en un apoyo diso-
ciado calculado segun referencias
historicas, se dispusieron tres me-
canismos: una reduccion lineal de
los pagos Unicos para nutrir una
reserva nacional en favor de nue-
vos agricultores, explotaciones en
dificultades o programas de rees-
tructuracion y desarrollo agrario;
un modelo regional de pagos uni-
cos con posibilidad de armonizar
segun bases territoriales los dere-
chos de pago por hectarea, y fi-
nalmente, una reconexiéon facul-
tativa de los pagos Unicos a favor
de producciones de alto interés
medioambiental o reconocida ca-
lidad. Paralelamente, se instauré
un mecanismo-puente entre el pri-
mer y el segundo pilar de la PAC,
la modulacién obligatoria, a fin de
permitir el traspaso de créditos
desde el FEAGA hacia el FEADER, y
mejorar por consiguiente la finan-
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ciacién de la politica de desarro-
llo rural.

e) El principio de flexibilidad en
la gestion de la PAC, otorgando la
facultad a los estados miembros
de aplicar de forma diferenciada
una serie de parametros de la nue-
va PAC (por ejemplo, la fecha de
entrada en vigor de la disociacion,
el modelo de pagos Unicos a ins-
taurar, el grado de disociacion por
sectores, la magnitud de la reser-
va nacional de derechos, la con-
crecién de las buenas practicas
agrarias exigibles con la condicio-
nalidad, etcétera).

f) El principio de disciplina pre-
supuestaria, posteriormente con-
sagrado con las perspectivas fi-
nancieras 2007-2013 (vid. 1.3), por
el que, ante el reto de las nuevas
adhesiones, se congeld el gasto
agrario y se impuso el respeto de
unos techos anuales, con posibi-
lidad de reducciones lineales de
las ayudas vigentes para conse-
guirlo.

g) El principio de progresividad,
en tanto que 2003 constituy6 la
primera decisién de una reforma
abierta, por etapas, que, una vez
asentados los principios basicos,
sirvio de referente para nuevos
cambios sectoriales; en este con-
texto, le siguieron las reformas del
llamado ‘»paquete mediterraneo»,
en 2004 (7); del platano, en 2006
(8); del azucar, en 2006 y 2007
(9); de las frutas y hortalizas, en
2007 (10); del vino, en 2008 (11),
y del algoddn, también en 2008
(12). El HC constituye, de este mo-
do, el ultimo exponente de un
proceso (inacabado) de reformas
bajo el manto del actual marco fi-
nanciero plurianual; tiene sin em-
bargo una naturaleza horizontal,
a diferencia de las anteriores, que
se caracterizaron por su caracter
sectorial, que se explica porque
bebe de las contradicciones inter-
nas constatadas en la aplicacion
del conjunto de los mecanismos

instaurados desde 2003 hasta hoy,
y porque su objetivo ultimo es su
profundizacién o adaptacion ge-
neral con la vista puesta en la nue-
va PAC, que, ineludiblemente, sal-
dra de la negociacién a 27 del
marco financiero posterior a 2013.

2. La base material del
Health Check: las
contradicciones internas
de las reformas
2003-2008

El modelo de sostenimiento a
las explotaciones consagrado a
partir de 2003 contenia suficien-
tes incongruencias para justificar
nuevas propuestas de revision, en-
tre las que se pueden resaltar:

a) Un modelo de apoyo diso-
ciado de la produccion y calcula-
do a partir de referencias histori-
cas que padecia un déficit de
equidad al cristalizar las desigual-
dades por explotaciones y te-
rritorios y que, a su vez, estaba
condenado a sufrir un proceso cre-
ciente de erosién de su legitimi-
dad econdmica en la medida en
que, de la mano de la libertad de
produccién reconocida para el co-
bro de los pagos disociados, diver-
giera el apoyo percibido por las ex-
plotaciones de sus orientaciones
econémicas reales.

b) Un apoyo disociado recon-
vertido en enveloppes nacionales,
con montantes muy distintos se-
gun los paises, en particular si se
comparan los nuevos y los anti-
guos estados miembros (13), v, al
mismo tiempo, aplicados bajo for-
matos muy heterogéneos (I1.6), lo
que planteaba serias dudas sobre
su viabilidad dentro de una poli-
tica calificada como comdn.

¢) Un apoyo congelado desde
2006 pese a las sucesivas amplia-
ciones y que, a falta de nuevos re-
cursos, se vela sometido a presio-
nes procedentes de dos angulos

distintos: una estricta disciplina fi-
nanciera, con la facultad de revi-
sar los importes consolidados en
favor de las explotaciones para ha-
cer frente a cualquier necesidad
sobrevenida (de los mercados, de
nuevas adhesiones o de los com-
promisos comerciales o medioam-
bientales internacionales), y, al uni-
SOno, unos mecanismos de re-
distribucion interna (1.1.1), que,
sin embargo, no podian ser utili-
zados indiscriminadamente bajo
riesgo de desvirtuar el apoyo del
primer pilary, en Ultima instancia,
acelerar la entrada en vigor de la
disciplina financiera.

d) Un apoyo de caracter fijo,
gue consagraba la estabilidad de
la renta como su principal objeti-
vo, y que, de soslayo, era incapaz
de regular y orientar unos merca-
dos sometidos a crisis recurrentes
y a una creciente volatilidad en los
precios.

e) Un apoyo en el primer pilar
practicamente circunscrito a ayu-
das disociadas que convergian
paulatinamente, en su naturaleza
y funcionalidad con las ayudas del
segundo pilar y que, en paralelo,
se vefan impelidas a converger en
su régimen financiero (cofinancia-
cion).

f) Un apoyo que se encontra-
ba aun pendiente de la reforma
de su vertiente externa, via OMC 0
acuerdos bilaterales, que, en tan-
to que redujeran la proteccion en
frontera y eliminasen las restitu-
ciones a la exportaciéon, anadirian
nuevas presiones en favor de su
redefinicion.

En resumidas cuentas, los prin-
cipios de la nueva PAC que se ins-
tauraron desde 2003 y 2008, y
muy en particular los relativos a
la disociacion, la disciplina finan-
ciera y la flexibilidad en la gestion,
escondian ya una dialéctica inter-
na capaz de alimentar un nuevo
ciclo de cambios. Y podemos ya
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avanzar que el HC, tal como ha si-
do definido por la Comisién, es-
ta lejos de abordar este cimulo
de contradicciones internas en
tanto que, encuadrado dentro de
un escenario de fondo de natu-
raleza presupuestaria, renuncia
de forma expresa a una reforma
fundamental por temor a levan-
tar la veda sobre los créditos agra-
rios.

3. El escenario de fondo:
los flecos de las
perspectivas financieras
2007-2013

El 17 de mayo del 2006, tras
un arduo tira y afloja entre la Co-
mision, el Consejo y el Parlamen-
to Europeo, se formalizé el Acuer-
do Interinstitucional sobre las
nuevas perspectivas financieras
para el periodo 2007-2013 (14).
En una de las declaraciones ane-
xas al Acuerdo, el Consejo Euro-
peo invitd a la Comision a realizar
para el ejercicio 2008-2009 una
revision completa y en profundi-
dad de todos los gastos de la
Unién Europea, incluida la poli-
tica agraria comun (PAC), asi co-
mo de los recursos propios, con
explicita referencia al denomina-
do cheque britanico. Este re-exa-
men presupuestario se inicié ba-
jo la batuta de la comisaria de
Programacion Financiera y Presu-
puesto, Dalia Grybauskaite, a fi-
nales de 2007 y deberia terminar
en 2009, antes de las elecciones
al Parlamento Europeo.

Significativamente, las Conclu-
siones del Consejo Europeo de
2006 citaban dentro de su man-
dato la revisiéon de la PAC, en aten-
cién a su caracter de primera po-
litica comun de gasto. Pero,
asimismo, tal mencion evidencia-
ba la profunda controversia que
suscita la insercién de esta politi-
ca dentro de un proyecto de
integracion supranacional, hoy sa-
cudido por un proceso de amplia-

cién completamente abierto y
que, al alimén, diluye su capaci-
dad de respuesta (politica y fi-
nanciera) para hacer frente a los
nuevos retos que le impone un
mundo globalizado. Ambos vec-
tores sumados, globalizacion y
ampliacion, tienen de hecho co-
mo efecto final la rotura de las
hechuras de las politicas comu-
nes en vigor, y muy en particular
de aquéllas, como la PAC, con ma-
yor peso financiero y mas depen-
dientes de las negociaciones en
la Organizacién Mundial de Co-
mercio.

En el fragor de los preparativos
del re-examen financiero, la comi-
saria Grybauskaite no perdi6 la
ocasién para difundir las priorida-
des de un hipotético Presupues-
to del Siglo XXI. En su opinién, pa-
ra afrontar la globalizacion vy
revitalizar el crecimiento econémi-
co, la Union debia priorizar la
investigacion y la innovacion, la
educacion, el medio ambiente,
afrontar resueltamente la inmigra-
cién y avanzar en una politica
energética comun (PEC), todo lo
cual sélo seria posible incremen-
tando los recursos propios y/o, al-
ternativamente, reduciendo los
créditos asignados a la politica
agraria comun.

Este planteamiento, de hecho,
no es nuevo. Se inscribe en la li-
nea del controvertido Informe Sa-
pir (15) que el anterior presiden-
te de la Comision, Romano Prodi,
encomendo en 2003, casi como
colofén a su mandato, a un gru-
po de expertos. Estos se pronun-
ciaron por un fuerte trasvase de
los gastos agrarios en favor de tres
nuevos fondos: uno para el creci-
miento econdmico (investigacion,
educacion e infraestructuras), otro
para la convergencia (a fin de ayu-
dar a los estados miembros con
menores rentas a superar su re-
traso) y otro para la reestructura-
cion (dirigido al sector agrarioy a
los sectores en declive). El Grupo

Sapir argumentaba en apoyo de
sus tesis que era preciso «descen-
tralizar hacia los estados miem-
bros la funcion distributiva de la
PAC» aunque, en paralelo, se da-
ba por descontado que estas
«ayudas nacionales descentraliza-
das a los agricultores tendrian que
estar sometidas a las normas co-
munitarias sobre ayudas de Esta-
do y no deberian ni falsear la com-
petencia ni ser incompatibles con
el mercado comuny.

Como es sabido, las institucio-
nes europeas apenas retomaron
estas ideas en su negociacion de
las perspectivas financieras 2007-
2013 que habia preservado (con-
gelado) el grueso del presupues-
to agrario durante este periodo.
Lo que no quita que, con la revi-
sién financiera de 2009, y sobre
todo a partir de 2013, éste pue-
da resucitar y que, como El Cid,
pueda incluso ganar la batalla fi-
nal cuando ya se le daba por
muerto. No olvidemos al respec-
to la resuelta oposicién que la PAC
suscita entre muchos estados
miembros, con el Reino Unido a
la cabeza. Los sucesivos gobier-
nos britanicos se han caracteri-
zado tradicionalmente por su en-
foque librecambista en cuanto a
la construccién supranacional,
donde la PAC no tendria cabida.
Y, ante el hecho consumado de
una revision financiera en 2009
que pondra expresamente en
cuestion las compensaciones
(cheque) que hoy percibe, el Rei-
no Unido condiciona el resulta-
do de su negociaciéon a una re-
forma previa de la PAC, que, en
su opinién, deberia conducir a la
practica extincion del presupues-
to agrario en 2020. Fecha que,
no por casualidad, coincide con
el final de las proximas perspec-
tivas financieras, dandose por su-
puesto que el periodo entre 2013
y 2020 serfa un obligado perio-
do transitorio para la abolicion
(pro)gresiva de los pagos directos

16).
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4. Fundamentos formales y
alcance del Health Check
de la politica agraria
comun de 2008

Ante el dificil panorama que la
revision financiera de 2009 deja-
ba vislumbrar para la PAC, la co-
misaria de Agricultura y Desarro-
[lo Rural, Mariann Fischer Boel,
reaccion6 con un chequeo mé-
dico (Health Check) a cargo de los
ministros de Agricultura de los 27,
que deberia finalizar, lo mas tar-
de, en diciembre de 2008. En ul-
tima instancia, se contaba con que
este acuerdo previo coartaria a los
ministros de Economia y Finanzas
gue intentaran en 2009 convertir
el gasto agrario en una de las car-
tas de ajuste financiero y, en de-
finitiva, consolidarfa el actual mar-
CO agro-presupuestario hasta al
menos el ejercicio 2013.

Este chequeo médico se mate-
rializd, en primer término, en la
presentacién de una Comunica-
cién, en noviembre de 2007 (17),
a la que han seguido, en mayo de
2008, las correspondientes pro-
puestas legislativas, acompafiadas
de su imperativa evaluacion de im-
pacto (18). Ciertamente, en nin-
gun momento estos documentos
reconocen sus objetivos primor-
diales: anticiparse a la revisién fi-
nanciera y condicionar la decision
del Consejo de Economia y Finan-
zas. Tampoco se aducen argumen-
tos de pragmatismo politico, que
sin embargo se encuentran siem-
pre presentes en el devenir comu-
nitario: garantizar un marco esta-
ble a los agricultores que facilite
la toma de sus decisiones como
empresarios; la profunda divisiéon
de opiniones sobre el futuro de la
PAC que se atisba en el Consejo
Agricola, incapaz de forjar una
mayoria clara en favor de un mo-
delo distinto al esbozado entre
2003y 2008, y finalmente el po-
co entusiasmo mostrado por Fran-
Cia, que ostentara la Presidencia
del Consejo durante el semestre

en que se abordara el HC, por otra
Cosa que no sea unos cambios
puntuales. En consecuencia, for-
malmente nos hallamos ante un
simple ejercicio interno de evalua-
cién y, a lo sumo, de adaptacién
de los mecanismos de la PAC en vi-
gor con vistas a: simplificar su di-
sefio y aplicacién, reforzar su con-
tribucion en favor de un sector
agrario europeo sostenible y mas
orientado hacia el mercado v, fi-
nalmente, garantizar que la PAC
pueda hacer frente a nuevos desa-
fios. Para respaldar las propuestas
se invocan diferentes fundamen-
tos juridicos.

a) Los nuevos retos de la
agricultura

La Comisién aprovecha los com-
promisos ya contraidos en ambitos
externos a la PAC para introducir
nuevos objetivos y ejes de actua-
cion en la politica de desarrollo ru-
ral bajo el apelativo de nuevos re-
tos. Son los casos del cambio
climatico, la energia, la gestion del
aguay la biodiversidad.

En cuanto al cambio climéati-
coy alaenergia, recordemos que
la Unién en 2007 (19): 1) aprobd
una reduccion de las emisiones de
CO, del 20 por 100 de aqui a
20220, de tal modo que se llegara
con buen pie a la renovacion del
Protocolo de Kyoto, prevista para
2013 (20); 2) se puso igualmen-
te como meta para 2020 un 20
por 100 del conjunto del abas-
tecimiento energético comunita-
rio para las fuentes renovables, v,
3) establecié la incorporacién obli-
gatoria de un 10 por 100 de bio-
carburantes en la gasolina y el ga-
soil (21). En lo que se refiere al
agua, el HC invoca los ambiciosos
planes dispuestos en la Directiva-
marco de 2000 (22), como meta
para 2010-2012, con vistas a ga-
rantizar la sostenibilidad en el uso
de los recursos hidricos por la agri-
cultura, de lejos el primer sector
consumidor de éstos. Finalmente,

se citan los compromisos ya exis-
tentes en defensa de la biodiver-
sidad, a cumplir en el horizonte
de 2010 (23).

En estas circunstancias, llamar
nuevos retos a las energias reno-
vables, a la gestion del agua o a
la biodiversidad es una exagera-
cién manifiesta cuando implicita-
mente se encuentran ya subsumi-
das dentro de las exigencias de la
condicionalidad y pueden ya en-
contrar acomodo (si los estados
lo desean) en el segundo pilar
(dentro de las acciones agroam-
bientales, zonas Natura 2000...).
Su rimbombante mencién respon-
de, ante todo, a un ejercicio de
mercadotecnia para sustentar la
presentacion del HC y dar cobijo a
los créditos que saldran de la nue-
va modulacién que se propone
(I1.8) sin que sea preciso revisar el
cuerpo de unos programas de
desarrollo rural que acaban de ser
aprobados a inicios de 2008 (24).

La Unica verdadera novedad
del paquete de desafios presenta-
do serfa el cambio climatico, que,
no obstante, se mereceria un me-
jor engarce con los mecanismos
centrales de la nueva PAC Y, sobre
todo, un mejor apoyo financiero
que el que se le otorga. Especial-
mente en un contexto como el ac-
tual, con unos mercados agrarios
en desequilibrio y donde la pro-
duccion de alimentos compite con
la produccion energética, lo que
incrementa el coste de oportuni-
dad de las acciones publicas en
favor del medio ambiente.

En este mismo sentido, parece
sorprendente que no se cite co-
mo un nuevo desafio de la PAC el
que, en nuestra opiniéon, hoy me-
jor mereceria este apelativo: la in-
flexion registrada desde 2006 en
unos mercados agrarios globali-
zados confrontados a una pujan-
te demanda alimentaria y energé-
tica (muy en particular, en cereales
y oleaginosas) que, sumada a una
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serie de catastrofes climaticasy
practicas proteccionistas en mu-
chos paises exportadores, han dis-
minuido la oferta disponible, abo-
cado a unas existencias mundiales
a niveles histéricamente bajos, y,
en Ultima instancia, han desem-
bocado en una situacion de pe-
nuria, con el consecuente incre-
mento de los precios de los
alimentos de la mano de los mer-
cados de futuros y la especulacién
financiera (25).

De hecho, la Comunicacién de
noviembre de 2007, que en prin-
cipio debia de fijar el campo de
juego del HC, no incluyé la mas
minima reflexién sobre la recien-
te evolucion de los mercados ali-
mentarios, su impacto en la infla-
cién o las estructuras de costes de
produccion y, en definitiva, sobre
coémo deberia la PAC abordarlos.
La razén era simple: la Comision
era consciente de que la inclusién
en el HC del contexto global en
que hoy se mueven las politicas
agrarias y alimentarias le obliga-
ria a admitir una reforma de fon-
do sobre los mecanismos de la PAC
y su funcionalidad. Finalmente,
ante la evidencia de que la agri-
cultura se instalaba, por vez pri-
mera desde los tiempos de las
vacas locas, como un tema pri-
mordial del debate social y politi-
o, y de que la Comision no podia
mostrarse indiferente a las preo-
cupaciones de los ciudadanos, se
encontré una solucién saloméni-
ca: por un lado, el HC sigui6 igno-
rando la cuestion, y de hecho la
evaluaciéon de impacto que acom-
panod a las propuestas legislativas
no dedica una sola linea al anali-
sis de los posibles cambios estruc-
turales que se registran en los
mercados alimentarios, y por otro,
presento, fuera de las propuestas
legislativas (iaunque el mismo
dia!), una Comunicacion (26) en
la que, tras comentar escuetamen-
te las causas, en la oferta y en la
demanda, que pueden explicar los
actuales desequilibrios en los mer-

cados y su impacto en el medioy
en el largo plazo, invitaba nada
menos que al Consejo Europeo de
Jefes de Estado y de Gobierno a
fijar las orientaciones que consi-
derara oportunas. En otros térmi-
nos, se sustraia definitivamente el
tema del HC sin dar por ello la sen-
sacion que la UE se lavaba com-
pletamente las manos del asunto.
Proceder que, si bien salva formal-
mente la propuesta del HC, entre-
abre las puertas para que el Con-
sejo Europeo exija a la Comision
nuevos cambios en la PAC, mas alla
de 2009, y extienda el mandato
negociador agricola para Doha en
busca de una respuesta multilate-
ral a las crisis alimentarias.

b) La simplificacién legislativa
de la PAC

Entre 2003 y 2005 la Comision
inicié los trabajos para potenciar la
calidad y la transparencia de su le-
gislacién y para reducir su manifies-
ta complejidad como contribucion
a la consecucion de los objetivos de
Lisboa y a la mejora de la gober-
nanza comunitaria. A nivel agra-
rio, tal empefo se concretd poste-
riormente en una Comunicacion
especifica (27) que, aparte de ajus-
tes técnicos, inclufa una simplifica-
cién politica dirigida a reformar los
mecanismos de la PAC. Es esta Ul-
tima, que ya arropd el proceso de
sustitucion de los sistemas de apo-
yo aplicados desde 2003, la que
ahora deviene uno de los puntales
del discurso legitimador de las pro-
puestas legislativas del HC. Estos
trabajos de simplificacion legislati-
va han permitido, ademas, acotar
el grueso de la normativa agraria
en cinco grandes textos: 1) el Re-
glamento (CE) 1290/2005, que re-
gula la financiacién de /la PAC en
general (28); 2) el Reglamento (CE)
1783/2003 sobre el desarrollo ru-
ral (29); 3) el Reglamento (CE)
1782/2003, que establece todos
los regimenes de ayudas directas a
los agricultores (30); 4) el Regla-
mento (CE) 1234/2007 sobre la or-

ganizacion Comun Unica (31), que
codificd los mecanismos de ges-
tion de 21 organizaciones comu-
nes de mercado precedentes, y
5) el Reglamento (CE) 1698/2005,
que establece el régimen financie-
ro para el desarrollo rural a cargo
del FEADER (32). Como era de espe-
rar, las propuestas del HC se circuns-
criben a modificar estos reglamen-
tos-base, y en concreto, los tres
ultimos.

Sin embargo, como luego co-
mentamos (I1.6 y 11.7), a la vista de
las propuestas presentadas, se re-
quiere mucha fe para concluir que
la simplificacion se encuentra en
la base del HC. Para no adelantar-
nos basta de momento arguir
que, en paralelo a la eliminacion
de ciertas ayudas y a una unifor-
mizacién (facultativa) del régimen
de disociacién, se refuerzan las
competencias de decisién en ma-
nos de los estados sobre el primer
pilar, lo que, a la postre, conduce
a un modelo de apoyo (disociado
y asociado) con 27 formatos dis-
tintos de aplicacién. Podriamos in-
cluso afirmar que, lejos de armo-
nizar el apoyo del primer pilar, se
consagran los hibridos a la car-
ta, 0, lo que es lo mismo, una PAC
a diferentes velocidades que pa-
raddjicamente desconocen, de
momento, su destino final (1.5).

C) Las cldusulas de revision
de la legislacién en vigor

Los textos legislativos aproba-
dos entre 2003 y 2008 dispusie-
ron la presentacion de diferentes
informes por parte de la Comisién
sobre la aplicaciéon efectiva de los
instrumentos introducidos con las
reformas. Informes que abarcaban:
la aplicacion de régimen de culti-
vos energéticos (a presentar en
2006) (33); la evolucion de la con-
dicionalidad de las ayudas (para
2007) (34); la utilizacion de las tie-
rras en el régimen regional de di-
sociacion y su impacto en el sector
de frutas y hortalizas (en 2007) (35);
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las perspectivas del mercado leche-
ro y el régimen de cuotas (para
2008) (36); la evaluacion del ré-
gimen de forrajes desecados (pa-
ra 2009); la aplicaciéon de la diso-
ciacion parcial (durante 2009); los
resultados obtenidos por la refor-
ma del paquete mediterraneo, en
particular en el algodén (en 2009);
la revisién del sistema de zonifica-
cién aplicable al desarrollo rural (en
2009); el sistema de asesoramien-
to a las explotaciones (en 2010); la
aplicacion de los planes estratégi-
cos nacionales de desarrollo rural
(de caracter bianual, a partir de
2011), v, en fin, la Ultima reforma
vitivinicola (en 2012).

La Comisién interpretd este ro-
sario de informes como verdade-
ras clausulas de revision del acer-
vo agricola, lo que, sumado a la
progresividad de la reforma, por
etapas, iniciada en 2003 (I.1.g), le
daba la coartada final para presen-
tar un paquete de propuestas de
alcance limitado pero, a su vez, su-
ficiente para guardar las formas
ante los ministros de Economia'y
Finanzas y preservar el actual mar-
Co presupuestario agrario hasta
2013. Abunda en el mismo senti-
do el hecho de que la revision de
2008 haya sido (significativamen-
te) bautizada con el apelativo de
Health Check, dando a entender
que, por lo general, los mejores
chequeos son aquellos que parten
de un diagndstico previo. En esta
ocasion, el diagnostico de la Co-
mision se fundaba en el supuesto
de que no era necesaria, ni conve-
niente, una verdadera reforma de
la PAC. Bastaba, simplemente, un
ajuste de los compromisos ya ad-
quiridos por los ministros de Agri-
cultura que aminorasen algunas
de las incongruencias detectadas
en la aplicacion mas reciente de la
politica agraria comun (37).

El hecho es que, hoy por hoy,
nadie puede garantizar que el es-
fuerzo desplegado tenga éxito y
gue los procesos de revision finan-

ciera y de mini-reforma agraria se
mantendran separados, en el tiem-
poy en el contenido. Pero, incluso
en el supuesto que se consiguiera
este objetivo, podria ocurrir que el
HC se convirtiera en un catalizador
anadido de una reforma radical en
2013 que acabara con la PAC en el
quiréfano para una extirpacion
completa de érganos.

5. Acotaciones sobre
el enfoque del HC
y sus efectos

En puridad, la pregunta del mi-
ll6n a resolver es si el HC responde
a lo que la PAC necesita en las ac-
tuales circunstancias (38). A fin de
cuentas, para llevar adelante una
reforma, por pequefa que sea, tan
importante es conocer las deficien-
cias a superar como saber adon-
de queremos ir, o, si se prefiere,
qué PAC pretendemos. Podemos
aceptar que es demasiado pronto
para que el Consejo cierre un mo-
delo alternativo de apoyo agrario
y el tipo de politica capaz de afron-
tar con éxito la globalizacion y la
ampliacién. Podemos, asimismo,
reconocer que es arriesgado traer
hoy a colacién las prioridades fi-
nancieras de una eventual PAC low
cost y sus modalidades en vispe-
ras de una revision presupuestaria
en manos de los ministros de Eco-
nomia. Pero, sentadas estas pre-
misas, nos parece también que
con la Comunicacion del HC de no-
viembre de 2007 se perdié una
oportunidad de oro para lanzar un
debate estratégico sobre, al me-
nos, cuatro grandes cuestiones.

a) La funcionalidad o legitimi-
dad futura de un apoyo disocia-
do a 27 que esta obligado a su-
perar las referencias historicas sin
dejar de ser por ello compatible
con la Organizacion Mundial de
Comercio.

b) Las convergencias y diver-
gencias posibles a largo plazo en-

tre las ayudas disociadas del pri-
mer pilar y las medidas compen-
satorias del segundo pilar de la
politica agraria comun.

¢) El papel de la regulacién de
los mercados y sus mecanismos
en una politica que se autodeno-
mine agraria, especialmente en un
contexto como el presente, de
cambios estructurales en la ofer-
tay la demanda.

d) La compatibilidad de las
propuestas del HC con la oferta
presentada por la UE en el marco
de las negociaciones de la Ron-
da de Doha.

El HC no da una respuesta sa-
tisfactoria a estos interrogantes.
Peor aun, al no inscribir sus pro-
puestas en unos escenarios de fu-
turo que les den sentido, aboca a
los estados al cortoplacismo. Por
otro lado, la Comisién, al desvin-
cular el HC de las decisiones que
se deberan tomar al término de
las actuales perspectivas financie-
ras, y al fundar sobre una base vo-
luntaria la mayor parte de sus pro-
puestas (ll), esta objetivamente
favoreciendo la extension de una
PAC a la carta, mucho mas com-
plejay, a la postre, mucho mas di-
ficil de reconducir (en términos
comunitarios) llegado el momen-
to. Ciertamente, en una UE a 27
las componendas en el Consejo
para adoptar cualquier reforma
de la PAC, por corta que sea, son
inevitables. El problema radica en
gue tales componendas se acu-
mulan en el tiempo y, ademas, se
acrecientan bajo el paraguas del
principio de flexibilidad en la ges-
tién a favor de los Estados (I.1.e).
El HC lleva este proceso a su extre-
mo y, como no define un minimo
referente sobre el apoyo agrario
en el medio plazo, puede socavar
la coherencia econdmica y los fun-
damentos de una politica agraria
gue se pretende aun comun. Si la
hipdtesis es correcta, las decisio-
nes que el Consejo tome a raiz del
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HC podrian colocar a la PAC ante
el hecho consumado de una re-
forma radical en 2013, léase una
renacionalizacion de la politica de
rentas agrarias, tal como sugiri¢
?n )su momento el Grupo Sapir
1.3).

Last but not least, en el hori-
zonte 2013 confluirdn, aparte de
las asignaturas de la PAC que deje
pendientes el HC, la concrecion de
las nuevas perspectivas financie-
ras en el dmbito agro-rural (con
independencia de cudl sea el
acuerdo del Consejo de Economia
y Finanzas en 2009), la revisién
del protocolo de Kyoto, y la mas
que probable entrada en vigor de
un nuevo acuerdo agricola de la
OMC. Un escenario, en suma, con
demasiadas aristas para que pue-
da ser cerrado en clave exclusi-
vamente agricola, y que segura-
mente precisara del concurso del
Consejo Europeo, con el riesgo
anadido que ello conlleva. En es-
te contexto, aunque no se subsa-
nen las incégnitas sobre el futuro
modelo de politica agraria, es im-
perativo que en diciembre de
2008 el Consejo Agricola haga un
esfuerzo de responsabilidad y bus-
que respuestas coherentes con el
medio y largo plazo.

Estas mismas razones justifi-
can que el andlisis de /a PAC pos-
terior al HC, que es el titulo que
encabeza estas paginas, no se cir-
cunscriba al comentario de las
propuestas de la Comisién ni de-
je de lado los temas que la PAC de-
berd afrontar en 2013 como com-
plemento (o paliativo) a las de-
cisiones que se tomen en 2008.
En consecuencia, en la sequnda
parte de este articulo repasare-
mos el contenido del HC bajo el
tamiz de cinco grandes retos: el
de la funcionalidad del apoyo di-
sociado (I1.6), el de la flexibilidad
en la gestién (11.7),.el de la equi-
dad (11.8), el presupuestario (I1.9),
y el de la regulacion de los mer-
cados (I1.10).

Il. EL HEALTH CHECK
FRENTE A LOS RETOS
ESTRATEGICOS DE LA PAC

6. El reto dela
funcionalidad del
apoyo disociado:
territorializacion vs.
multifuncionalidad

La reforma de 2003 convirtiod
la disociacion de las ayudas res-
pecto de la produccion en el nu-
cleo duro de una nueva PAC (1.1.a),
confirmada, y ampliada, en los
anos sucesivos (I.1.g). Sin embar-
go, en aras del principio de flexi-
bilidad en la gestion (1.1.e), se per-
mitieron hasta tres modelos de
aplicacién diferentes para el nue-
vo régimen de apoyo (39).

a) El modelo de base, de pa-
go unico a la explotacién (Single
Payment Scheme - sps), median-
te el cual los derechos se asignan
individualmente de acuerdo con
los importes percibidos segun re-
ferencias productivas historicas;
nueve estados miembros (Austria,
Bélgica, Espana, Francia, Grecia,
Irlanda, Italia, Paises Bajos y Por-
tugal) y dos regiones del Reino
Unido (Escocia y Gales) han esco-
gido esta férmula en su vertiente
pura, que, complementariamen-
te, puede tomar diversas modali-
dades en funcion de los niveles de
disociacion parcial aplicados en de-
terminados sectores.

b) El modelo regionalizado,
fundado en una ayuda-base (flat
rate) por regiones administrativas,
zonas o sistemas productivos te-
rritoriales (pastos, montana, es-
pacios naturales,..). Tal opcién
equivale a una significativa redis-
tribucién de los importes percibi-
dos en el pasado por los agricul-
tores en funcién del niumero de
hectareas admisibles que osten-
ten dentro de su respectiva zona
o region y el montante-base que
se les atribuya; por esta razén, sal-
vo los casos de estados como Es-

lovenia o Malta, que por su redu-
cida dimension podian acogerse
a este régimen, el resto de pai-
ses que han apostado por esta via
lo han hecho a plazo, con un mo-
delo final basado en ayudas-base
territorializadas al que confluiran
tras un periodo transitorio mas
0 menos largo.

c) El régimen simplificado, ba-
sado en un pago Unico a la super-
ficie a tanto alzado (Single Area
Payment Scheme - SAPS), definido
en el transcurso de las adhesiones
de 2004 (en la medida en que los
paises entonces candidatos no te-
nian referencias histéricas sobre
las que calcular los pagos disocia-
dos) y que hoy se aplica a los nue-
vos estados miembros con las ex-
cepciones, ya citadas, de Eslovenia
y Malta (vid. nota 13).

A estas alturas, es evidente que
la diversidad de formatos que sur-
gi6 de la reforma de 2003 y de la
ampliacion de 2004 escondia ya
en su seno el germen de una pos-
terior armonizacion que pusiera
coto a su deriva. Circunstancia que
se vio, si cabe, agravada por la
aplicacién efectiva que del marco
legal consolidado hicieron los es-
tados miembros. El hecho es que
un nutrido grupo de paises opta-
ron desde el primer momento por
regimenes hibridos, con una par-
te de los pagos que se calculaban
en funcién de las bases histéricas
individuales y otra parte que se es-
tablecia a partir de pardmetros re-
gionales, segun los sectores. Tras
lo cual aparecieron dos sub-mo-
delos: los hibridos dinamicos, re-
gimenes transitorios que debfan
de desembocar en el modelo re-
gional, con ayudas Unicas territo-
rializadas por hectarea (caso de
Alemania, Dinamarca, Finlandia'y,
dentro del Reino Unido, Inglate-
rra); y los hibridos estaticos, que
se limitaron a calcular los impor-
tes de las ayudas disociadas des-
glosandolos en una parte histori-
ca y otra a redistribuir zonalmente
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(caso de Luxemburgo, Suecia e Ir-
landa del Norte).

Retengamos que tanto el mo-
delo regional como el modelo
simplificado a la superficie y los
mismos hibridos desplegados apun-
taban ya un pivote de referencia
alternativo al apoyo basado en re-
ferencias histéricas, el territorio, a
partir del cual la Comision cons-
truye, como no podia ser de otro
modo, su argumentario para las
propuestas legislativas del HC (40).
Tanto es asi que en su evaluacién
de impacto se analizan cinco op-
ciones de mejora del régimen de
disociacion: el statu quo (opcién 0);
la adopcion de una ayuda-base
por hectarea elegible a nivel co-
munitario, descartada de antema-
no por su impacto redistributivo
(opcion 1); la generalizacion del
SAPS a los 27, que también se des-
estima porque empeo-raria la ya
desigual distribucién de los pagos
en los 15 en beneficio de los gran-
des propietarios (opcién 2); una
ayuda-base regional por hectarea
elegible, parangonable con el ac-
tual modelo regional (opcién 3),
y una ayuda-base regional por de-
rechos, a modo de una opcién hi-
brida entre los modelos historico
y regional, que reconoceria a los
agricultores activos —a los que
identifica con los poseedores de
derechos histéricos de cobro—
frente a los simples propietarios
(opcién 4). La propuesta de la Co-
mision se inspira, finalmente, en
estas dos ultimas opciones y se
materializa de la siguiente forma:

— Para empezar, la Comisidon
recuerda que un apoyo disociado
calculado en funcién de referen-
cias histéricas no tiene sentido
econdmico si se aleja de los para-
metros productivos originarios y
esta, por consiguiente, condena-
do a perder su legitimidad social.

— Acto seqguido, permite la
revision de las decisiones de apli-
cacién tomadas en 2003 sobre el

modelo de apoyo disociado e in-
vita a los estados que apostaron
por el modelo histérico, puro o hi-
brido, y no deseen una regionali-
zacion inmediata y completa de sus
ayudas, a que uniformicen progre-
sivamente, en tres etapas (2010 a
2013), los valores unitarios de sus
pagos disociados al nivel territo-
rial que estimen pertinente.

— Paralelamente, se da una
segunda oportunidad a los esta-
dos con modelo histérico para
que basculen hacia el modelo re-
gional, y a los que ya optaron por
este ultimo para que conviertan
algunas de sus ayudas aun hoy
calculadas sobre bases historicas
en ayudas territorializadas;

— Por ultimo, la Comisién per-
mite a los nuevos estados miem-
bros que extiendan el SAPS hasta
2013, para que se pongan al mis-
mo nivel que los 15.

La propuesta significa una me-
jora respecto a la situacion actual
y permitird avanzar hacia el mo-
delo de disociacion regional que
se ha convertido de facto en el re-
ferente para toda la UE. En su vir-
tud, los estados podran deducir
selectivamente derechos de deter-
minados sistemas productivos te-
rritoriales para reforzar aquellos
otros que estimen oportuno. A
modo de ejemplo, aprovechando
la actual coyuntura de los merca-
dos, en Espafa podria dar lugar a
un trasvase de las zonas de rega-
dio especializadas en grandes cul-
tivos a zonas desfavorecidas (mon-
tafa/secano) y/o especializadas en
ganaderia, hoy con ayudas muy
bajas (Cornisa Cantabrica). Yendo
aun mas lejos, aunque sin mover-
nos de los pardmetros de un mo-
delo hibrido estatico, se podrian
generalizar unos importes medios
de ayuda por sistemas productivos
territoriales con exclusion de al-
gunas ayudas puntuales. En cual-
quier caso, parece evidente que
cualquier decision en este sentido

se topard con una enconada re-
sistencia de muchas comunidades
autoénomas si se modifican los en-
veloppes regionales sin su concur-
so. Creemos no obstante que Es-
pana tiene un enveloppe de pagos
suficientemente grande para per-
mitir una solucién satisfactoria
tanto desde la perspectiva de la
politica agraria como a nivel ad-
ministrativo-autondmico (cuadro
n.22,V).

Reconocidas las virtudes y po-
tencialidades de la propuesta de
la Comision, ésta adolece asimis-
mo de numerosas deficiencias que
limitan su alcance.

— Deentrada, frente a la pre-
tendida uniformizacion de los sis-
temas de disociacion, en la practi-
ca se entronizan los modelos
hibridos, de tal modo que si actual-
mente contamos ya con seis va-
riantes, es muy posible que en
2010 convivamos con muchas
mas. Circunstancia que puede pa-
sar factura en 2013, una vez con-
solidada la diversidad de formatos.

— En segundo término, basar
el futuro régimen de disociacién
solamente en criterios territoria-
les, pese a constituir un avance,
plantea problemas de zonifica-
cién, equidad (en beneficio exclu-
sivo de los propietarios) y secto-
riales (ganaderia intensiva, cultivos
especializados), en especial en los
paises mas grandes y con sistemas
agrarios mas complejos. Lastimo-
samente, como avanzamos (1.5),
la Comunicaciéon de noviembre de
2007 no plante6 ninguna refle-
xién sobre la funcionalidad de los
pagos disociados (41). Al lado de
la consabida estabilidad de la ren-
ta (con el HC, de caracter territo-
rial), éstos pagos podrian incorpo-
rar hipotéticamente otros objetivos
legitimadores como: la compen-
sacion de los sobrecostes deriva-
dos de las nuevas demandas de la
sociedad europea (en bienestar
animal, medio ambiente, trazabi-
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lidad, etc.), que no sufren los ter-
ceros paises competidores; su con-
version completa en pagos por
servicios medioambientales reali-
zados a la sociedad mas alla de
las exigencias de la condicionali-
dad, en especial en aquellas zo-
nas de alto valor paisajistico, rica
biodiversidad, alto riesgo climati-
co o elevados costes de oportuni-
dad, y/o la compensacion de so-
brecostes por handicaps fisicos (al
modo de las actuales indemniza-
ciones compensatorias de zonas
de montafa - ICM) que preserven
la presencia de la actividad agra-
ria en el territorio y, de soslayo,
una equilibrada ordenacién del
espacio.

Fijémonos que todos estos po-
sibles objetivos de un apoyo diso-
ciado significan la vuelta (por la
puerta de atras) de la multifuncio-
nalidad agraria, hoy restringida en
el primer pilar a los criterios de
condicionalidad exigibles a los pa-
gos Unicos y reconvertida de fac-
to en multifuncionalidad rural den-
tro del segundo pilar (42). Por otro
lado, todos estos objetivos son
compatibles con un apoyo diso-
ciado de matriz territorial como el
que pergefa la propuesta del HC
(43). Este debate queda sin em-
bargo relegado hasta 2013 de
donde podria surgir un apoyo te-
rritorial-multifuncional con algu-
nas ventajas.

a) Permitiria subsumir la tota-
lidad de modelos disociados exis-
tentes y formalizar un apoyo por
tramos o funciones, al que podrian
eventualmente sumarse algunos
suplementos asociados a determi-
nadas producciones, tal como
plantea la propuesta en su articu-
lo 69 (11.7).

b) Aprovecharia mejor las si-
nergias entre los dos pilares de la
PAC, que actualmente ya pueden
ser considerados como un conti-
nuum, en tanto que: primero, el
grueso del primer pilar (ayudas di-

sociadas) y las medidas de desa-
rrollo rural ya se ubican en la Ca-
ja Verde de la oMC; segundo, en
buena parte se fundamentan am-
bos en ayudas fijas a la hectarea,
de naturaleza estructural (compa-
rense, en este sentido, las ICM o
las medidas agroambientales por
reduccion de insumos con los pa-
gos unicos disociados; las diferen-
cias conceptuales son nimias); ter-
cero, con las recientes reformas
sectoriales de tabaco, frutasy hor-
talizas y vino (notas 7, 10y 11) se
han difuminado ain mas sus fron-
teras. Estas convergencias, en ul-
tima instancia, podrian incluso
permitir la integracion del apoyo
en un uUnico pilar agro-rural, so-
bre todo si en 2103 se generali-
fara) la cofinanciacion en la PAC
11.9).

¢) Daria pie a un mejor trata-
miento de los diversos problemas
estructurales del conjunto de las
explotaciones europeas, al brin-
dar un trato diferenciado de na-
turaleza zonal (montafa, secano,
espacios naturales...) segun crite-
rios objetivos (44); al mismo tiem-
po, facilitaria el desarrollo end6-
geno del mundo rural mediante
la valorizacion de los bienes y ser-
vicios, productivos y no producti-
vos, que ofrecen las explotaciones
agrarias a los espacios geografi-
cos adyacentes.

d) Seria compatible con la
OMC, al poder ser integrado simul-
tdnea o complementariamente
tanto en el apartado del apoyo di-
sociado de la Caja Verde —punto
6 del anexo 2 del Acuerdo Agrico-
la de Marrakech (nota 3)— como
en las funciones medioambiental
y territorial de la misma (puntos
12 y 13 del mismo anexo).

f) Daria cobijo a politicas in-
ternas contractuales y descentra-
lizadas, idéneas para los estados
complejos como el autonémico;
una posibilidad, por lo demas, ya
contemplada en la nueva Ley es-

panola de Desarrollo Sostenible
del Medio Rural (nota 24).

7. El reto de la flexibilidad
en la gestion por parte
de los estados:
disociacién vs. apoyo
especifico a la produccién

La reforma de 2003, para faci-
litar la introduccién de la disocia-
cion y vencer los temores a un
abandono masivo de produccio-
nes, permitié una larga ristra de
excepciones tales como una diso-
ciacion parcial (voluntaria) en al-
gunos sectores y el mantenimien-
to de determinadas ayudas a la
produccién; ademas, faculté la re-
conexion de una parte de las ayu-
das a disociar para el fomento de
las producciones de calidad y/o de
interés ambiental dentro de un
mismo sector.

En aras de la simplificacion, la
Comision propone para el HC la
supresiéon de estas excepciones,
que se integrarian en el régimen
de pagos unicos, salvo dos primas:
a la vaca nodriza y al ganado ovi-
no y caprino (por su caracter de
ayudas a la ganaderia extensiva y
el consecuente impacto territorial
que podria significar su desapari-
cion), que se sumarian a las ayu-
das aprobadas recientemente con
la reforma de la 0CM de frutas 'y
hortalizas (nota 10).

Lo mas sorprendente es que, en
paralelo, la Comisidon amplia el mar-
gen de maniobra de los estados pa-
ra establecer apoyos especificos a
determinadas producciones. De es-
ta guisa, el nuevo articulo 68 del
Reglamento codificado que susti-
tuira al Reglamento (CE) 1782/2003,
permite detraer hasta un 10 por
100 de los enveloppes nacionales
de pagos disociados:

— En favor de las produccio-
nes de alto interés medioambien-
tal, la mejora de la calidad y la me-
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jora de la comercializacién (lineas
ya existentes, pero que, a partir
de ahora, ya no se veran constre-
fiidas a usar los fondos proceden-
tes del propio sector).

— Para compensar los handi-
caps estructurales de los produc-
tores de leche, vacuno, ovino y
arroz ubicados en zonas vulnera-
bles desde un punto de vista eco-
némico o sensibles desde una
perspectiva medioambiental. Se
establece pues un apoyo asocia-
do de caracter zonal que disipe
los riesgos de abandono tras la
abolicion de la disociacion parcial
y los suplementos productivos.

— En favor de las zonas con
programas de reestructuracion y/o
desarrollo. De nuevo nos encontra-
mos aqui con un apoyo zonal, de
naturaleza compensatoria, orien-
tado a cubrir los costes suplemen-
tarios de los agricultores afectados.

— Y, por ultimo, para finan-
ciar las pélizas de seguros de co-
secha y la constitucion de fondos
mutualizados para afrontar epi-
zootias o plagas. Sorprende, sin
embargo, la insercion, con calza-
dor, de estos dos regimenes en el
articulo 68, que precisan por ello
de dos articulos complementarios
de desarrollo (articulos 69y 70).
Es significativo al respecto que no
se hayan incluido en la 0CM Uni-
ca, y ademas que, a diferencia de
los demas supuestos, se les exija
la cofinanciaciéon nacional, apar-
te de una contribucién de los be-
neficiarios. Esta por ver qué uso
van a hacer de estas disposiciones
los estados miembros y si su des-
igual desarrollo no va a traer mas
problemas que beneficios. En ul-
tima instancia, es aun una inc6g-
nita como va aplicar estas dispo-
siciones un pais como Espafa, que
ya posee el régimen de seguros
agrarios mas potente de Europa,
y que, si la condicion de adiciona-
lidad no lo remedia, puede verse
tentada a sustituir parte de sus

ayudas nacionales por la contri-
bucion comunitaria.

Considerado el articulo 68 en
su conjunto, cabe preguntarse qué
parte del 10 por 100 asignado se-
ra utilizado por cada Estado y qué
lineas y modalidades van a privile-
giar. Destaguemos que su volun-
tariedad puede convertirse en una
bomba de efecto retardado tanto
para la modulacién obligatoria
—con la que compite como me-
canismo de redistribucion interna
del primer pilar (I1.8)— como para
el principio de disociacién —si los
estados se lanzan a apoyar sin con-
trol ciertas producciones. La Comi-
sién se cura en salud y exige que
las medidas con mayor potencial
de distorsion y capacidad de aten-
tar contra los compromisos en la
OMC (Caja Azul y clausula de mini-
mis) se limiten a un 2,5 por 100 de
los enveloppes nacionales. Un por-
centaje, de todos modos, artificio-
so, muy inferior al margen de ma-
niobra que deja la propuesta
presentada por la UE en Doha, so-
bre todo tras la extension de la di-
sociacion que incluye el HC, pero
que se explica por la desconfianza
gue despiertan los compromisos
de un Consejo a 27.

En cualquier caso, el articulo
68 consagra, una vez mas, el prin-
cipio de flexibilidad a costa de la
tan invocada simplificacién y abre
las puertas a nuevos hibridos a la
carta para los apoyos especificos
a producciones, complementarios
de los que ya comentamos en el
apartado anterior. Un escenario
posiblemente de dificil reconduc-
cion cuando (en 2013) llegue el
momento de definir un modelo
alternativo de disociacion.

8. El reto de la equidad:
la modulacién obligatoria
y sus limites

Los pagos disociados, pese a
estar desprovistos formalmente

del referente de la produccion, si-
guen aun basados en ella para el
calculo de sus importes individua-
les y/o enveloppes nacionales.
Consagran, por consiguiente, las
desigualdades en favor de las ex-
plotaciones mas grandes y con
mejores rendimientos, sitas ade-
mas, por lo general, en las regio-
nes mas ricas.

Podria considerarse que la co-
hesion social y territorial pag6é en
2003 el peaje por el paso de una
politica productivista a otra fun-
dada en el sostenimiento de las
rentas. Y el Unico paliativo que en-
tonces se encontr¢6 fue la intro-
duccion de una modulacién obli-
gatoria de las ayudas directas del
primer pilar a fin de engrosar la
contribucién comunitaria en fa-
vor del desarrollo rural. No obs-
tante, en contra de la opiniéon de
la Comision, el Consejo despose-
y6 a este mecanismo de toda pro-
gresividad, y actualmente esta ci-
frado en un 5 por 100 lineal del
total de los pagos que perciben
las explotaciones, con una fran-
quicia general de 5.000 euros.

Comos vimos (I1.6) hubo algu-
nos estados que llegaron algo mas
lejos en la redistribucién del apo-
yo mediante la implantacion de
los regimenes hibridos dentro del
apoyo disociado, aunque su ca-
racter parcial (de manera perma-
nente o transitoria, segin nos en-
contremos ante modelos estaticos
o dindmicos) y el hecho de que se
basen en el nUmero de hectareas,
en beneficio de los grandes pro-
pietarios, no resuelven completa-
mente el problema.

El cuadro n.° 1 nos da el orden
de magnitud: en el afio 2006 la
UE-25 contaba con 23.000 bene-
ficiarios del FEAGA (un 0,3 por 100
del total), que percibian mas de
100.000 euros, con un monto
acumulado de 4.422 millones de
euros (equivalente al 13,3 por 100
del total de las ayudas), con pre-
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CUADRO N.° 1
DISTRIBUCION DE LAS AYUDAS DIRECTAS DEL FEAGA POR ESTRATOS DE BENEFICIARIOS EN LA UE-25 (EJERCICIO 2006)

MONTANTES ATRIBUIDOS (EN MILES DE EUROS) Y PORCENTAJE BENEFICIARIOS (NUMERO EN MILES Y PORCENTAJE)

ESTRATO / INTERVALO DE APOYO

Montante Porcentaje Porcentaje Numero Porcentaje Porcentaje

(EN €) por estrato por estrato acumulativo de beneficiarios por estrato acumulativo
Oy <5.000¢€ 5.149.928 15,55 15,55 6.021,00 82,12 82,12
> 5.000y < 10.000 € 3.614.031 10,91 26,46 510,00 6,95 89,07
> 10.000y < 20.000 € 5.674.601 17,13 43,60 400,00 5,45 94,52
> 20.000y < 50.000 € 9.309.129 28,11 71,71 305,00 4,16 98,68
> 50.000y < 100.000 € 4.947.415 14,94 86,65 74,00 1,01 99,69
> 100.000y < 200.000 € 2.267.006 6,85 93,49 17,00 0,23 99,92
> 200.000y < 300.000 € 703.866 2,13 95,62 3,00 0,04 99,96
> 300.000 y < 500.000 € 627.258 1,89 97,51 2,00 0,02 99,99
> 500.000 € 824.059 2,49 100 1,00 0,01 100
TOTAL UE-25 33.117.293 100 ---- 7.333 100 -

Fuente: COMMISSION EC (2008), Indicative figures on the distribution of aids, by size-class of aid, received in the context of directs aids paid to the producers according to Council Regula-
tion (EC) N° 1259/1999 and Council Regulation (EC) N° 1782/2003 (Financial Year 2006). Documento disponible en: http://ec.europa.eu/agriculture/fin/directaid/2006/annex1_en.pdf.

dominio de las grandes explota-
ciones especializadas en cultivos
herbaceos, vacuno y aceite de oli-
va, 0 grandes empresas de trans-
formacién de azucar y destilacion
vitivinicola (45). En el otro extre-
mo, 6,5 millones de agricultores
(el 89 por 100 del total) recibian
menos de 10.000 euros anuales,
con un monto acumulado de
8.764 millones de euros (equiva-
lente al 26 por 100 del total), y en
él se integraba el grueso de los
agricultores a tiempo parcial.

A la vista esta que el presente
reparto del primer pilar de la PAC
esta lejos de responder a las nue-
vas exigencias de la ruralidad (mul-
tifuncionalidad), de una ciudada-
nia que hace suyos los valores de
un modelo de economia social de
mercado (legitimidad social) y, en
definitiva, de una Europa amplia-
da que no trata con el mismo ra-
sero a sus agricultores y territorios
(legitimidad politica). Las tensio-
nes que provocara un presupues-
to agrario congelado en términos
reales desde 2006, sumadas a las
pretensiones recaudatorias de una
parte del Consejo con vistas a re-
forzar otras politicas comunes, no
hardn sino acrecentar la presion

en favor de una mayor redistribu-
cién. Somos conscientes de que
es demagdgico, y contrario a to-
da légica econémica, esperar que
las ayudas de una politica «agra-
ria» sean idénticas para todas las
explotaciones en un futuro, sin te-
ner en cuenta la diversidad de fac-
tores estructurales y costes exis-
tentes, pero ello no quita que sea
deseable alcanzar una mayor se-
lectividad del apoyo, de acuerdo
con una clara delimitacién de la
(multi)funcionalidad de las ayu-
das (11.6).

El HC propone afrontar el défi-
cit de equidad mediante un incre-
mento del porcentaje de modula-
cion en vigor del 5 por 100 al 13
por 100, a partir de 2009 y hasta
2012. Las grandes explotaciones
estarian sujetas a una reduccion su-
plementaria, del 3 por 100 para las
gue hoy perciben mas de 100.000
euros, del 6 por 100 para las que
obtienen mas de 200.000 euros'y
del 9 por 100 para las que reciben
mas de 300.000 euros. Aunque es-
ta propuesta es mucho menos ra-
dical en lo que respecta a las gran-
des explotaciones que lo que
apuntaba la Comunicacion de no-
viembre de 2007 (46), incluye un

elemento de progresividad en la
modulacion que hasta el momen-
to no existia. De aprobarse por el
Consejo, significaria 2.022,4 millo-
nes de euros adicionales al térmi-
no del periodo de aplicaciéon, en
2013 (cuadro n.° 2, llla), de los que
265,7 millones corresponderian a
Espana (47).

No obstante, la propuesta tiene
también sus puntos débiles: en pri-
mer lugar, los montantes liberados
se quedaran en su integridad den-
tro de cada Estado miembro, re-
nuncidandose por consiguiente a
aplicar la (leve) redistribucion co-
munitaria de la modulacion vigen-
te (48); en segundo término, se des-
tina en su totalidad a financiar los
llamados nuevos desafios dentro
del segundo pilar de la PAC (1.6), pe-
se a lo cual es dudoso que, aplica-
dos sobre una base nacional, ob-
tengan el trato financiero que se
merecen cuando es conocido que
tienen una incidencia muy diferen-
te segun los paises y/o territorios;
en tercer lugar, la modulacién se to-
pa a partir de ahora con la compe-
tencia directa del articulo 69, sin
que por ello se prevea una pasare-
la que respalde la utilizacion de los
créditos no utilizados por los esta-
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dos para reforzar el desarrollo rural
(lo que sin duda permitiria afrontar
con mejores garantias los nuevos
desafios invocados); en cuarto lu-
gar, bien sea por la introduccién del
articulo 69, bien sea porque nos di-
rigimos hacia un apoyo en clave te-
rritorial, no queda nada claro el fu-
turo de la modulacién en el largo
plazo como mecanismo de redis-
tribucién; por ultimo, adolece, en
contraposicion al primer pilar, del
inconveniente de exigir la cofinan-
ciacién, una pesada carga para mu-
chos estados que les conduce a
oponerse de manera sistematica a
cualquier incremento de los porcen-
tajes de modulacién. Inconvenien-
te, si asf puede llamarsele, que, sin
embargo, en el 2103 podria desa-
parecer si, Como parece, se intro-
duce la cofinanciacion para el con-
junto de ayudas disociadas.

9. El reto presupuestario:
disciplina financiera vs.
renacionalizacion
del apoyo

Hemos comentado ya el fuerte
sesgo financiero que sufre el HC an-
te la decision que debera tomar el
Consejo de Economia y Finanzas
en 2009 sobre el futuro presupues-
to de la Unidn. En este contexto,
la PAC, pese a que las presentes
perspectivas financieras congela-
ron el apoyo agrario en términos
reales y le sometieron a una estric-
ta disciplina financiera, se ha con-
vertido para algunos en un oscu-
ro objeto del deseo que permitiria
solucionar, por ensalmo, los pro-
blemas financieros que arrastra la
Unién ampliada.

En estas condiciones, la PAC no
puede contar con nuevos fondos
para cubrir cualquier necesidad
sobrevenida (sea por nuevas re-
formas, sea por crisis sanitarias o
de mercados, sea para compen-
sar el desarme arancelario que im-
ponga el ciclo de Doha, sea para
mejorar el apoyo a los nuevos

miembros, sea, en fin, para refor-
zar el sequndo pilar). A lo méaxi-
mo que puede aspirar es a que,
en 2013, no se convierta en una
politica low cost sin capacidad de
cumplir sus funciones esenciales.
La lastima, lo reiteramos de nue-
Vo, es que se dejara pasar la opor-
tunidad de definir mejor estas fun-
ciones con el HCy, de refilén,
explicar con argumentos agro-
econémicos a los ministros de
Economia que otra PAC es posible.

El problema se agrava ademas
porque hoy el primer pilar de la PAC
practicamente se dedica en su to-
talidad a financiar los pagos diso-
ciados (cuadro n.° 2, V). Si nos ate-
nemos al impacto financiero de la
propuesta y deducimos de los te-
chos efectivamente disponibles de
las perspectivas financieras 2007/
2013 (cuadro n.° 2, 1), las distintas
modulaciones (cuadro n.° 2, lll.a),
los compromisos de los planes de
reestructuracion (cuadro nimero
2, lll.b) y los mismos pagos disocia-
dos (cuadro n.° 2, V), se comprue-
ba que, a partir de 2012, las medi-
das de regulacién y orientacion de
los mercados (bajo la OCM Unica)
asi como los gastos sanitarios y fi-
tosanitarios, se quedan al descu-
bierto, sin respaldo financiero (cua-
dro n.° 2, VII). En estas circuns-
tancias, el grueso de las medidas Ii-
gadas a la produccién agraria es-
taria formado, a partir del 2012,
por las ayudas que se deriven del
nuevo articulo 68 (cuadro nimero
2, 1V) y, de sobrevenir alguna cri-
sis de mercado o sanitaria, deberia
acudirse a la disciplina financiera
(con la consecuente reduccion line-
al de las ayudas vigentes).

Ante este escenario, parece mas
necesario que nunca que en 2013
se afronte una nueva funcionali-
dad de los pagos disociados que
justifique su pervivencia (I1.6) y, con
ella, simultdneamente, se liberen
recursos que permitan garantizar
la financiacion de la 0cMm Unica, pa-
ra lo que deberd imperativamente

acudirse a dos vias: una mayor se-
lectividad del apoyo de las explo-
taciones (I1.8) y, complementaria-
mente, la introduccion de un cierto
grado de cofinanciacién nacional
sobre los pagos.

Convendria, no obstante, des-
dramatizar en Espafa lo que sig-
nifica la cofinanciacion del FEAGA,
sobre todo si tenemos en cuenta
que a partir de 2013 nos conver-
tiremos en contribuyentes netos
al Presupuesto de la Unién: a) de
entrada, la cofinanciacion, si se
garantiza el principio de adiciona-
lidad, podria incluso comportar
un aumento de los créditos publi-
cos a la agricultura; b) de soslayo,
permitiria consolidar unas politi-
cas agro-rurales internas, tanto
a escala estatal como regional,
mucho mas potentes, coherentes
y efectivas que las que existen ac-
tualmente, coartadas como estan
por el mana comunitario, y ¢) po-
dria alejar el riesgo de una nacio-
nalizacion completa del capitulo
del apoyo (disociado) a las rentas
y podria facilitar que el Consejo
de Economia y Finanzas apostara
por mantener una PAC econémi-
camente coherente, en otros tér-
minos, con mecanismos renova-
dos de intervencién publica para
combatir la inestabilidad de los
mercados, de lo que, no lo perda-
mos de vista, depende que poda-
mos hablar en el futuro de una
verdadera politica agraria para el
conjunto de la Unién.

10. El reto regulatorio:
intervencionismo
agrario vs. fallos
del mercado

El HC invoca la globalizacion y la
favorable evolucion de los precios
internacionales para avanzar hacia
una mayor liberalizacion de los mer-
cados y revisar los instrumentos de
regulacion de la oferta todavia en
vigor dentro de la PAC. De lo que se
derivan diversas modificaciones,
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CUADRO N.° 2
POLITICA DE RENTAS VS. POLITICA DE MERCADOS:
MARGENES FINANCIEROS DISPONIBLES DE ACUERDO CON LA PROPUESTA DE HEALTH CHECK (2007/2013)
(En millones de euros a precios corrientes)
MARCO FINANCIERO
2007/2013
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

I.RUBRICA 2b de la UE 27 (a) 45.759 46.217 46.679 47.146 47.617 48.093 48.574
II. RUBRICA 2b Agricultura (b) 44.478 44.923 45.372 45.826 46.284 46.747 47.214
Il. Traspasos a la RUBRICA 2a (2° pilar - DR)
IIl.a. Modulacién
- Vigente (c) -984 -1.241 -1.306 -1.311 -1.291 -1.292 -1.293
- Voluntaria (c) - -362 -466 -506 -516 -523 -523
- Adicional (c) - -563 -977 -1.427 -2.022
Subtotal Il.a -984 -1.603 -1.772 -2.380 -2.784 -3.242 -3.838
lIl.b. Otros (d)
- Algoddn -22 -22 -22 -22 -22 -22 -22
- Tabaco -484 -484 -484
~Vino - - -40 -81 -121 -121 -121
Subotal Il.b -22 -22 -62 -103 -627 -627 -627
TOTAL Il (a+b) -1.006 -1.625 -1.834 -2.483 -3.411 -3.869 -4.465
IV. RUBRICA 2b EFECTIVA para
sectores de UE 27 (II- 1II) 43.472 43.298 43.538 43.343 42.873 42.878 42.749
V. UMBRALES Pagos Unicos de la UE 27 (e) 36.257 38.344 40.098 40.951 41.979 43.111 44.076
- UE-15 34.166 35.024 35.966 36.052 36.323 36.570 36.660
del que: Espana 4.635 4.650 4.831 4.839 5.114 5.114 5.139
- UE-12 2.091 3.320 4.131 4.899 5.656 6.542 7.417
VI. MARGEN para el art. 68 (10% IV) (f) - - - 4.095 4.198 4.311 4.408
VII. MARGEN EFECTIVO para intervenciones
de mercados (IV - V) 7.215 4.954 3.440 2.392 894 -233 -1.327
Porcentaje V/II 81,5 85,3 88,4 89,3 90,6 92,2 93,3
Porcentaje V/IV 83,4 88,5 92,1 94,4 97,9 100,5 103,1
Porcentaje VII/ IV 16,6 11,5 7.9 5,6 2,1 -0,5 -3,1
(a) I. Techo de la rbrica 2b para la politica de mercados y pagos directos (PAC), gastos sanitarios y fitosanitarios, recursos naturales y gastos pesqueros de la UE-27 para el periodo 2007/2013
a precios corrientes.
(b) 1I. Sobre la base del anteproyecto de Presupuesto 2009 (Preliminary Draft General Budget of the European Commission for the Financial Year 2009 - SEC (2008) 514, p. 25-26) se han
sustraido de la rubrica 2b los gastos pesqueros y por recursos naturales (LIFE), por un equivalente al 2,8 por 100 del total de cada ejercicio (en torno a los 1,3 millones anuales). Por dife-
rencia, se obtienen los gastos tedricamente disponibles para el sector agrario (mercados, sanidad).
() lll.a. Montantes de las diversas modalidades de modulacién que conllevan una transferencia de fondos en favor del desarrollo rural (2° Pilar - FEADER). La modulacion obligatoria «adi-
cional» es la propuesta por la Comision con el HC, aplicable a partir del 2009 (n) con efectos a partir del ejercicio 2010 (n+1).
(d) Ill.b. Fondos destinados a la reestructuracion sectorial tras las reformas del algodén, de la 0cMm del tabaco y de la 0cm vitivinicola y que se transfieren al 2° pilar (FEADER).
(e) V. Suma de los umbrales nacionales de los pagos tnicos (enveloppes) del anexo VIII del nuevo Reglamento codificado que sustituird al Reglamento (CE) 1782/2003 de acuerdo con la
propuesta de la Comision en el HC.
(f) V. Pagos en favor de determinadas producciones, territorios o la financiacion de los riesgos por calamidades naturales o epizootias segtn el nuevo articulo 68 del Reglamento codifi-
cado (10 por 100 como maximo de los pagos disociados - IV).
Fuente: Elaboracion a partir de los célculos de la Comision, incluidas las propuestas legislativas para el HC (COM (2008) 306).
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mayoritariamente en la OCM Unica
(Reglamento (CE) 1234/2007).

En primer lugar, la Comision
pretende convertir los sistemas de
intervencion publica vigentes en
simples redes de seguridad, de tal
modo que no se conviertan en sa-
lidas estructurales para los exce-
dentes y no obliguen a recurrir a
las exportaciones subvencionadas.
Para ello, se suprime la interven-
cion en determinados sectores
(arroz, trigo duro, porcino), se
reduce a cero en otros (cebada,
maiz, sorgo) y se generaliza, en los
sectores que aun la mantengan,
un régimen de adjudicacion para
la fijacion del precio de compra (ca-
so del trigo blando, que se convier-
te en la referencia para el conjun-
to de cereales, la mantequilla, o la
leche en polvo). Asimismo, deja de
ser obligatorio el almacenamiento
privado en lacteos, se eliminan las
actuales medidas excepcionales de
mercado (ex-articulo 44 de la OCM
Unica), como contrapartida a la ins-
tauracion de los fondos mutuali-
zados sanitarios, y desaparecen al-
gunas ayudas (de fomento del
consumo de productos lacteos, a
los forrajes desecados).

En cuanto al control de la ofer-
ta: se elimina la retirada de tierras
de modo que pueda aumentar la
produccion y cubrir la creciente de-
manda de cereales y oleaginosas
para la alimentacion y la energia,
y se confirma la desaparicién de
las cuotas de produccion para la
fécula de patata, en 2013, y para
la leche, en 2015. En este ultimo
supuesto, se propone un «aterri-
zaje suave» mediante un incremen-
to progresivo de las cuotas, hasta
un 6 por 100 entre 2008-09 y
2013-14 y posibles medidas de
acompanamiento a financiar con
el nuevo articulo 68 (I1.7) (49), con
un informe intermedio de evalua-
cion en 2012.

La propuesta puede ser objeto
de prolijos comentarios, algunos

de caracter técnico, otros de fon-
do. Aqui nos limitaremos a estos
Gltimos.

El HC parece ser coherente con
las negociaciones en curso en Do-
ha, aunque lo cierto es que, si co-
mo esta previsto, la Medida Glo-
bal de Apoyo se reduce en un 70
por 100, las disociaciones aproba-
das entre 2003 y 2008 y las que
se incluyen en el HC dan un mar-
gen mas que suficiente para cum-
plir el compromiso (50). Por otro
lado, se da por sentado que la re-
gulacién de la oferta no tiene ra-
z6n de ser con unos mercados al
alza como los presentes (1.4.a). Pe-
ro hay que actuar con cautela an-
tes de desmantelar los regimenes
de intervencién. Primero, porque
no puede confundirse, como fre-
cuentemente hace la Comision, es-
tabilidad de la renta con estabili-
dad de mercados, y toda politica
agraria que se precie ha de contar
con un componente regulatorio
frente a una volatilidad de los pre-
Cios que tiene un caracter sistémi-
co y que la globalizacion no elimi-
na (en tanto que si la produccién
se concentra en las zonas de me-
nores costes, se incrementa al uni-
sono el riesgo de crisis de oferta
por causas climaticas o sanitarias).
Parece, hoy por hoy, dificil pensar
que se lleguen a establecer meca-
nismos de estabilizacién a escala
mundial y/o que tengan efectivi-
dad mientras se mantenga la ines-
tabilidad monetaria, no se regulen
también los mercados de futuros
de materias primas y, en fin, no se
extienda la regulacion de la banca
comercial a la de inversién, coar-
tando asi la especulacién financie-
ra. En suma, lo prudente es, hoy
por hoy, mantener ciertas redes de
seguridad que no han de tener ca-
racter estructural, distinguir entre
sectores y, en cualquier caso, pre-
servar (como de hecho hace la Co-
misién) los instrumentos de regu-
lacion para la ganaderia, por su
especificidad y baja insercién en
los mercados mundiales.

Algunos creen que, aprove-
chando la cada vez mas estrecha
relacion entre los mercados agra-
rios y los energéticos, seria facti-
ble un precio minimo implicito pa-
ra cereales y oleaginosas. Si hoy ya
existe un precio de equivalencia
para la conversion del petréleo en
carburantes, alegan, seria también
hipotéticamente posible fijar un
precio de equivalencia de los pro-
ductos agricolas para uso energé-
tico (51). No existen aun suficien-
tes evidencias sobre la funcién
estabilizadora de la produccién de
energlia, sobre todo si a la vista de
lo que se propugna en USA con la
nueva Farm Bill de 2008 se sub-
venciona masivamente la fabrica-
cion de biocombustibles. Por otro
lado, un cierto intervencionismo
publico que limitara la caida de
precios, evitara grandes alteracio-
nes de la produccién y, en defini-
tiva, proporcionara una referencia
a los operadores podria conferir
una mayor eficiencia a los instru-
mentos privados, hoy muy especu-
lativos, y en Europa aun en pafa-
les. Parece ademas muy arriesgado
pensar que los sistemas de sequ-
ros de cosechas o los fondos mu-
tualizados del articulo 68, orien-
tados como estan a la gestion de
riesgos individuales (climaticos o
sanitarios), podran reemplazar a
medio plazo la intervencion publi-
ca, que se dirige fundamentalmen-
te a la gestion de crisis o riesgos
sistémicos. De hecho, las experien-
cias norteamericana y canadiense
muestran que, ante graves crisis
de mercados, estos instrumentos
precisan siempre de apoyos adi-
cionales por parte de los poderes
publicos y cuestan muy caros al
contribuyente, sin que sean los
agricultores sus principales bene-
ficiarios (52). En este contexto, no
tiene sentido abolir las medidas
excepcionales de mercado como
propone la Comisién, ya que, a fin
de cuentas, son las que permitiran
yugular una crisis grave (como de
hecho ya acaeci6 con la de las va-
cas locas).
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En cuanto al sector lacteo, si lo
que se pretende es un aterrizaje
suave con la desaparicion a térmi-
no de las cuotas, las medidas que
se barajan son discutibles. Una re-
duccion de la tasa suplementa-
ria podria ser una opcién alterna-
tiva al incremento progresivo (y
excesivamente corto) que se pro-
pone (53). En cualquier caso, de-
beria adelantarse el informe de
evaluacion para sopesar la bon-
dad de las medidas tomadas y co-
nocer mejor el impacto de rentas,
industrial y territorial de la extin-
cion de las cuotas. Para terminar,
se nota a faltar que la propuesta
ni siquiera llegue a plantearse el
papel de las interprofesionales en
la organizacion de los mercados.

A modo de conclusién, el HC
formaliza el paso a una regulacion
de la oferta fundada en redes de
seguridad, lo que parece oportu-
no. No lo es tanto el futuro engar-
ce entre éstas y los (nuevos) instru-
mentos de gestion del riesgo que
se introducen con el articulo 68.
En dltima instancia, nos quedamos
con el interrogante de a dénde nos
dirigimos, a tenor de la evolucién
presupuestaria (11.9), y qué combi-
nacion entre los sectores publico y
privado se propone para afrontar
el reto regulatorio.

11. Corolario

En las paginas anteriores hemos
analizado las propuestas del HC ba-
jo el prisma de cinco grandes re-
tos. En todos ellos advertimos que
la Comisién ha apostado por ajus-
tes puntuales, sin llegar nunca a
plantear, y obviamente responder,
las grandes preguntas que la PAC
tiene implicitamente ya formula-
das. En mayo del 68 se decia il faut
oser, hay que atreverse. La Comi-
sion, lejos de esta maxima, se ha
achicado ante el examen financie-
ro que realizara el Consejo de Eco-
nomia y Finanzas en 2009. Lo pa-
radgjico es que, autolimitando sus

ambiciones y sus propuestas, pue-
de haber dado argumentos suple-
mentarios a los adversarios de una
politica-agricola-comtn para un
ejercicio de downsizing y quitarle
el respaldo financiero que precisa
para superar los retos que tiene de-
lante. Y si, en el mejor de los casos,
no desembocamos en una PAC low
cost, quizd nos encontremos en
2013 con tal numero de frentes a
cubrir (nuevas perspectivas finan-
cieras, compromisos medioambien-
tales y comerciales) que dificilmen-
te lleguemos a un buen resultado.

La humildad de las propuestas
del HC es tal, y las expectativas de
que el Consejo Agricola las man-
tenga o no las corte son tan va-
nas, que a la pregunta que enca-
beza este articulo sobre qué «PAC
tras el HC» 1o mas oportuno seria
responder «/a PAC de la codeci-
sién», porque, en definitiva, en
2009 el mayor cambio que la PAC
sufrird serd el que venga a través
del nuevo Tratado de Lisboa (si Ir-
landa lo permite). Pero ésta es otra
historia, merecedora, por si mis-
ma, de otro articulo.

NOTAS

(*) Las opiniones del autor se expresan
a titulo personal, y no comprometen a la ins-
titucién en la que trabaja. Manuscrito termi-
nado el 20-6-2008.
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