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Resumen

Este articulo analiza las relaciones que
mantiene la UE en el dmbito agrario mundial
y las conexiones entre la PAC y los distintos
acuerdos internacionales. Después de una re-
vision de la situacion del comercio agrario de
la UE, de sus politicas de accién internacional,
y de las implicaciones de éstas sobre la pros-
peridad global, el articulo discute la influencia
de las negociaciones multilaterales sobre la
PAC, finalizando con un analisis del futuro de
las ayudas directas y de los instrumentos de
regulacion de mercados.

Palabras clave: PAC, OMC, comercio agra-
rio internacional, politica comercial, politica
de cooperacién.

Abstract

This article examines the international re-
lationships of the EU in the world agricultural
context and the existing links between the CAP
and international agreements. First, the EU agri-
cultural trade and its international policies are
reviewed, with a view to the implications of
these policies on global prosperity. Then, the
influence of multilateral negotiations on the
CAP is considered. The paper finalises with a
discussion on the future of direct support and
market regulation instruments.

Key words: CAP, WTO, agricultural trade,
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I. INTRODUCCION

A Unién Europea (UE) es hoy
L un actor muy importante en

el contexto global. A su vez,
es un grupo regional que trata de
adaptarse y hacer frente a los de-
safios de la globalizacion. La UE
no se formo con el proposito de
convertirse en una potencia mun-
dial, sino para responder a nece-
sidades internas del continente
europeo (como asegurar la paz,
la estabilidad y el desarrollo de
la region). Ello no obstante, la evo-
lucion de la Unidn, con sus suce-
sivas ampliaciones y la progresiva
profundizacién de su proceso de
integracién econémica, le han lle-
vado a ser un actor clave en la
escena internacional. En este con-
texto, lleva a cabo dos importan-
tes politicas exteriores que inten-
tan afrontar y modular el proceso
de globalizacién: la politica co-
mercial exterior comun vy la politi-
ca de cooperacion al desarrollo,
las cuales se hallan relacionadas
entre si e inciden (directa o indi-
rectamente) en el dmbito agrario.

La construccion de la politica
agraria comun (PAC), en los afos
sesenta, se basé en buena parte
en aislar el mercado agricola co-
munitario de las turbulencias de
los mercados internacionales. Di-
cho aislamiento parecia necesario
para garantizar la estabilidad de
los precios internos, asi como pa-
ra aumentar los niveles de autosu-

ficiencia. La aparicién de exceden-
tes y la necesidad de exportarlos
con subvencion al mercado mun-
dial desde finales de los setenta
puso de manifiesto que esa PAC
podia entrar en conflicto con los
intereses agricolas de otros paises.
La Ronda Uruguay que finalizé en
1994 con la creacion de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio
(omQ), obligd a una reforma fun-
damental de la PAC, que introdujo
pagos directos a los agricultores
como sistema de ayuda mas trans-
parente y con menores efectos de
distorsiéon en el comercio.

El objetivo del presente articu-
lo es examinar la relacion entre las
negociaciones comerciales, tanto
a nivel multilateral como bilateral,
y la PAC. Mas concretamente, nos
preguntamos de qué modo pro-
cesos de negociacién, como la
Agenda Doha para el desarrollo,
han limitado el campo de actua-
cion de las politicas agrarias en la
Unién y de hecho lo van a ir con-
dicionando en los proximos anos.
Complementariamente, surge la
pregunta de si la UE sequira dis-
poniendo de margen de manio-
bra para la aplicaciéon de una PAC
que responda a las necesidades
de la sociedad europea. Para es-
tudiar estas cuestiones, los tres
primeros apartados de este ar-
ticulo revisan la situacién de la
Unidn con respecto a su comer-
cio agrario, su estrategia exterior
y su contribucién al desarrollo. A
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continuacion, se examina el capi-
tulo agrario en las negociaciones
comerciales multilaterales en la
OMC, con una mirada a sus ante-
cedentes, a la relacion entre OMC
y PAC y, por ultimo, a las posibili-
dades de alcanzar un acuerdo en
la Agenda Doha para el desarro-
llo. Finalmente nos preguntamos
sobre la influencia del proceso de
negociaciones internacionales so-
bre el futuro de las politicas agra-
rias, teniendo en cuenta el proce-
so denominado Chequeo médico.

Il. VISION GENERAL DEL
COMERCIO EXTERIOR
AGRARIO DE LA UNION
EUROPEA

Para entender la estrategia eu-
ropea en las negociaciones inter-
nacionales relacionadas con la
agricultura, resulta til situar la
posicion de la UE en los mercados
mundiales de productos agroali-
mentarios.

Dentro del valor del comercio
mundial de mercancias, los pro-
ductos agrarios y alimentarios (in-
cluyendo pescados y materias
primas agrarias) suponen en la ac-
tualidad alrededor del 8 por 100,
con un valor de 945.000 millones
de dolares estadounidenses, se-
gun los datos mas recientes de la
OMC (OMC, 2007). Para los paises
de la UE-25, la importancia del co-
mercio de estos productos es li-
geramente superior, pues estuvo
en torno al 9 por 100 en 2006 se-
gun la misma fuente.

Teniendo en cuenta Unicamen-
te los productos agrarios, la ten-
dencia mas importante que se
observa para el comercio extraco-
munitario de la UE-25 es la reduc-
ciéon de la participacion de éste en
el total del comercio de mercan-
cias de la UE, debido fundamen-
talmente a la fuerte dindmica de
incremento comercial de los pro-
ductos industriales, cuyas tasas de

crecimiento en los Ultimos afios
han superado las de los productos
agrarios (Comision Europea, 2006).

Sin embargo, pese a que cuan-
titativamente el comercio de pro-
ductos agrarios sea menos relevan-
te que el de otro tipo de productos
y a su mencionada tendencia a la
pérdida de peso, tradicionalmente
ha disfrutado de un trato especial
respecto a otros productos, debi-
do, entre otras razones (Compés et
al., 2001), al caracter estratégico
de la actividad agraria. Por ello, y
como se vera en los apartados si-
guientes, la normativa que regula
el comercio de productos agrarios
ha merecido especial atencién en
los foros multilaterales.

La UE-25 es el principal agente
en los mercados agrarios interna-
cionales, tanto en valor de impor-
taciones como de exportaciones.
Tradicionalmente ha sido importa-
dor neto, si bien desde los prime-
ros anos del siglo XXI ha estado
equilibrando paulatinamente su ba-
lanza comercial agraria hasta de-
jarla practicamente en equilibrio en
los Ultimos afos (cada uno de los
dos capitulos adopt6 un valor de
alrededor de 63.000 millones de
euros en 2005). Este hecho ha si-
do posible gracias a la notable
expansion de sus exportaciones,
desbancando a los EE.UU. como
principal exportador mundial. Por
productos, en el apartado de ali-
mentos procesados —como |os vi-
nos, otras bebidas alcohdlicas o pre-
paraciones de alimentos—, la UE
muestra un gran superavit comer-
cial, superavit que también se da
en otros productos, como los lac-
teos y los cereales. Para productos
como el azucar y los animales vivos,
la posicion comercial esta relativa-
mente equilibrada, y los déficits co-
merciales mas destacables se dan
en las oleaginosas, los productos
tropicales y las frutas y hortalizas.

Al analizar los origenes de las
importaciones agrarias de la UE-25,

un primer rasgo a destacar es la
creciente importancia de paises co-
mo Brasil, Argentina, Turquia y Chi-
na como proveedores de la UE y la
pérdida de cuota de mercado eu-
ropeo por parte de los EE.UU. Esta
circunstancia se da porque los
EE.UU. han sido tradicionalmente
grandes aprovisionadores de la UE
en productos a granel estandari-
zados, como las oleaginosas y los
cereales —principalmente maiz—,
y su competitividad para estos pro-
ductos se ha visto erosionada en
los ultimos afos por la agresividad
de las exportaciones brasilefas y
argentinas.

Precisamente, el MERCOSUR es
el principal aprovisionador de la
UE-25, con un 22 por 100 de cuo-
ta de mercado en 2005 (Comisién
Europea, 2006), participacién que
se reparten Brasil, con dos tercios,
y Argentina, con un tercio, con
participaciones menores de Uru-
guay y de Paraguay. El bloque es-
td logrando en los ultimos afos
una posicion cuasi-monopolista
como proveedor de productos pa-
ra la alimentacién animal, y tam-
bién es el mayor proveedor de
oleaginosas, carnes y preparados
carnicos en el mercado europeo.
Otros productos con grandes ven-
tas a la UE son las frutas y hortali-
zas, que se venden principalmente
en contraestacion, y los produc-
tos tropicales.

Por lo que respecta a determi-
nados socios tradicionales de la
UE, los paises ACP son origen de
productos tropicales como el ca-
Cao y sus preparaciones, el café,
el té y frutas como el platano.
También el azucar supone un
apartado relevante en las ventas
de los paises ACP a la UE. Las im-
portaciones agrarias procedentes
de los paises ACP se han manteni-
do relativamente estables en la Ul-
tima década, con crecimiento me-
dio anual en torno al 2 por 100,
y en la actualidad, si se incluye
Sudéfrica, tienen un 14 por 100
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de las importaciones agrarias eu-
ropeas. Para los paises del drea eu-
romediterranea, la cuota de mer-
cado esta en torno al 5 por 100,
y los productos que venden en
mayor medida a la UE son frutas
y hortalizas y aceite de oliva, com-
pitiendo directamente con las pro-
ducciones internas en los merca-
dos comunitarios.

El analisis de las exportaciones
agrarias europeas muestra, como
dato mas destacado, la creciente
relevancia de los EE.UU. como mer-
cado de destino, a pesar de la des-
favorable evolucion de los tipos
de cambio euro/ddlar desde 2003.
Una explicacién al buen rendi-
miento de los productos euro-
peos en el mercado estadouniden-
se reside en contrastar que la pre-
sencia europea en este mercado
se basa cada vez mas en produc-
tos diferenciados, que son menos
sensibles al factor cambiario, al te-
ner una demanda menos elastica.
Los productos principales de la ex-
portacién europea a los EE.UU. son
vino, cerveza y otras bebidas al-
cohdlicas, queso, caseina, pasta y
aceite de oliva. En total, los EE.UU.
son destino de mas del 20 por
100 de las exportaciones agrarias
europeas.

Los otros destinos de relevan-
cia son los paises vecinos de la
UE. Asi, los paises de la EFTA reci-
ben alrededor del 10 por 100 de
las exportaciones agrarias euro-
peas, destacando Suiza, con cer-
ca del 7 por 100 del total. Rusia
es el segundo destino en impor-
tancia para las exportaciones eu-
ropeas, con mas del 8 por 100
del total exportado en 2005. Los
paises del drea euromediterranea
también son clientes importan-
tes de la UE, concentrandose sus
compras en cereales, productos
lacteos, azucar y preparaciones
de alimentos, que son también
los principales productos que
compran los paises ACP a la Union
Europea.

lll. LA ESTRATEGIA EXTERIOR
DE LA UNION EUROPEA

De acuerdo con el Tratado de
la UE, la politica comercial preten-
de contribuir, conforme al interés
comun, al desarrollo armonioso
del comercio mundial, mediante
la supresion progresiva de las res-
tricciones a los intercambios inter-
nacionales y a las inversiones ex-
tranjeras directas; ello lo Ileva a
cabo a través de sus acuerdos in-
ternacionales, ya sean de caracter
multilateral (en el seno de la Or-
ganizacién Mundial del Comercio)
o de caracter bilateral (con dife-
rentes paises o grupos regiona-
les). Por su parte, la meta de la po-
litica de cooperacién de la UE es
apoyar el avance de los paises en
desarrollo en los planos econdmi-
co, social y medioambiental; y ello
lo acomete a través de ciertos me-
canismos financieros y determina-
dos instrumentos comerciales (co-
mo el Sistema de Preferencias
Generalizadas o los acuerdos bi-
laterales).

De cualquier manera, tal como
se decia, hoy es esencial para la
UE dar una respuesta a los retos
de la globalizacion. Y aqui es don-
de encaja la llamada Estrategia pa-
ra una Europa Global, puesta en
marcha en los Ultimos afios. Una
estrategia que conecta con la de
Lisboa y busca utilizar la politica
comercial para promover la com-
petitividad y estimular el creci-
miento y la creacién de empleo en
la UE. Se trata, en esencia, de que
Europa sepa aprovechar las opor-
tunidades que brinda la globali-
zaciéon. Con ese fin, la estrategia
disefiada contempla diversos me-
dios. Por un lado, postula que la
UE debe continuar fuertemente
comprometida con el multilatera-
lismo, ya que un sistema de co-
mercio internacional basado en
las normas de la OMC es esencial
para lograr la estabilidad y el cre-
cimiento mundial. Por otro lado,
se busca negociar acuerdos bila-

terales de libre comercio con so-
cios cuidadosamente selecciona-
dos y mejorar el tratamiento de
aspectos como la observancia de
los derechos de propiedad inte-
lectual, las compras publicas, el
uso de barreras no arancelarias y
los instrumentos de defensa co-
mercial.

La politica comercial y la poli-
tica de cooperacion al desarrollo
de la UE han sido y son utilizadas
para alcanzar esos y otros amplios
objetivos de la accion exterior de
la Unién (Bataller y Jordan, 2008).
Entre ellos, conviene destacar los
tres siguientes: 1) facilitar la ad-
hesion de nuevos estados miem-
bros; 2) establecer un espacio de
prosperidad y buena vecindad con
su entorno préximo, y 3) aumen-
tar las oportunidades de exporta-
cion de los paises en desarrollo y
su integracion en la economia
mundial. Todo ello, aparte de con-
seguir ciertos equilibrios geoestra-
tégicos.

Respecto al primero de los ob-
jetivos sefalados, es de destacar
la importante operacion llevada a
cabo por la UE a través de su quin-
ta ampliacion (Jordan, 2008). Es-
ta tuvo lugar en dos etapas: pri-
mero, con la incorporacion de diez
nuevos estados miembros en ma-
yo de 2004 (Estonia, Letonia, Li-
tuania, Polonia, la Republica Che-
ca, Eslovaquia, Hungria, Eslovenia,
Malta y Chipre); seqgundo, con la
adhesion de dos nuevos paises en
enero de 2007 (Rumania y Bulga-
ria). La estrategia de preadhesion
contd con unos acuerdos de aso-
ciacién y unos instrumentos finan-
cieros. La agricultura fue un capi-
tulo clave en las negociaciones de
adhesion. Dicho sector todavia tie-
ne una notable importancia en la
economia de los nuevos estados
miembros (de manera que, tras la
quinta ampliacién, el nimero de
agricultores de la UE aumenté en
mas de un 50 por 100) y es una
agricultura con grandes deficien-
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cias estructurales. Los periodos
transitorios que se negociaron al
respecto estan facilitando la apli-
cacion gradual de la PAC a los nue-
vos socios, y las transferencias fi-
nancieras estan primando, sobre
todo, la modernizacion de sus es-
tructuras productivas, la mejora
de su situacién veterinaria y fito-
sanitaria y, en especial, su desarro-
llo rural.

Una vez completada la quinta
ampliacion, la UE se halla prepa-
rando la préxima. Esta involucra a
varios paises. Hay dos candidatos
con los que se esta negociando la
adhesion desde octubre de 2005,
Turquia y Croacia, y hay un tercer
candidato, la antigua Republica
Yugoslava de Macedonia, cuya so-
licitud de adhesion fue aceptada
por la UE en diciembre de 2005,
aunque sin fijarse una fecha para
el inicio de negociaciones. Por otro
lado, la UE reconoce como candi-
datos potenciales al resto de los
paises de los Balcanes Occidenta-
les: Albania, Bosnia y Herzegovi-
na, Montenegro, Serbia y Kosovo.
La estrategia al respecto consiste
en articular un proceso de estabi-
lizacion y asociacion con el apo-
yo del Instrumento financiero de
Preadhesion (1Pa), el cual tiene una
importante linea de actuacién
centrada en el desarrollo rural.

El segundo de los objetivos re-
feridos de la accion exterior de la
UE remite a su vinculaciéon con las
areas proximas, que son tres. En
el lado occidental se hallan los
paises de la EFTA, con los que exis-
te una estrecha relacion desde ha-
ce tiempo: con Islandia, Noruega'y
Liechtenstein hay un amplio acuer-
do (Espacio Econémico Europeo)
que les hace participes, en gran me-
dida, del mercado Unico europeo
y se ha avanzado incluso en la libe-
ralizacién del mercado agricola;
mientras tanto, con Suiza el liga-
men es menor, y se concreta en un
acuerdo de libre comercio para pro-
ductos manufacturados.

Los otros dos grupos de paises
vecinos de la UE se sitlan, respec-
tivamente, en Europa Oriental y
en el Mediterraneo meridional, y
a ambos se aplica en la actualidad
la llamada politica europea de ve-
cindad. Esta politica ofrece a di-
chos paises una relacion privile-
giada con la UE sobre la base de
un compromiso en torno a unos
valores comunes (democracia y
derechos humanos, Estado de de-
recho, buena gobernanzay los
principios de una economia de
mercado y un desarrollo sosteni-
ble). El método propuesto consis-
te en articular, junto con cada uno
de los paises en cuestién, unos
planes de accién bilaterales que
abarcan tres ambitos claves: el dia-
logo politico y de seguridad, una
politica de desarrollo econémico
y social (que ofrece a dichos pai-
ses la perspectiva de participar en
el mercado interior y en varios pro-
gramas comunitarios), y la coope-
racion en el ambito de la justicia
y los asuntos interiores. Todo ello
con el apoyo financiero del Instru-
mento Europeo de Vecindad y Par-
tenariado (ENPI).

En la ribera Sur del Mediterra-
neo, la politica europea de vecin-
dad ha venido a reforzar la estrate-
gia de asociacion euromediterranea
lanzada en Barcelona en 1995, me-
diante la cual se va avanzando gra-
dualmente en la instauracion de
unas areas de libre comercio en-
tre la UE y cada unos de los paises
de la region. Esta estrategia ha da-
do, sin duda, ciertos frutos, pero
éstos han sido por ahora mas limi-
tados de lo esperado (Jordan,
2007). El establecimiento de las
areas de libre comercio euromedi-
terraneas se lleva a cabo mediante
la progresiva desaparicion de los
aranceles y las barreras cuantitati-
vas para los productos industriales,
mientras que para los productos
agricolas se otorgan unas conce-
siones comerciales reciprocas que
tienden a ampliarse en sucesivas
negociaciones (véase el ejemplo de

las frutas y hortalizas mostrado mas
adelante). Ello revela los temores
que existen en este ambito, aun-
que muchos analisis han destaca-
do asimismo las oportunidades que
implica el posible avance en la libe-
ralizacion del comercio agrario en
la region, con la debidas cautelas y
mecanismos complementarios (Gar-
cfa Alvarez-Coque y Jordan, 2006).

Finalmente, el tercero de los
objetivos indicados de la acciéon
exterior de la UE tiene que ver con
sus relaciones con las otras regio-
nes en desarrollo. Estas, mas alla
de las dreas vecinas, se sitdan en
el Africa Subsahariana, en Améri-
ca Latina y en Asia.

Los paises en desarrollo que
histéricamente han recibido el me-
jor trato por parte de la UE son los
paises del Africa Subsahariana, del
Caribe y del Pacifico (hoy son 78
paises ACP) signatarios con la UE
del Acuerdo de Asociacion de Co-
tonou. En el &mbito comercial, di-
cho acuerdo ha comportado el
pase de unas relaciones basadas
en el acceso preferencial unilate-
ral a unos acuerdos de asociacion
econdmica (EPA) con seis grupos
de paises ACP; acuerdos que esta-
blecen la creacién gradual de unas
areas de libre comercio en bienes
y otros capitulos (como servicios,
inversiones y compras publicas).
Ademas, se mantienen unos pro-
tocolos especiales para el azlcar
y la carne de vacuno, y hay un sis-
tema de apoyo ante fluctuaciones
de los ingresos de exportacién de
productos agricolas y mineros (el
FLEX) financiado con el Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo (FED). Ese fon-
do (separado del presupuesto
comunitario) es el principal meca-
nismo para la cooperaciéon europea
con los paises ACP, que abarca
areas institucionales, econdmicas,
sociales, culturales y medioambien-
tales.

El resto de los paises en de-
sarrollo se encuentra en Asia y
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América Latina. Con ellos no se
habian establecido hasta fecha re-
ciente acuerdos de asociacion co-
mercial, limitdndose la UE a con-
cederles el Sistema de Preferencias
Generalizadas (SPG), que se aplica
esencialmente a productos manu-
facturados y a determinados pro-
ductos agricolas (por ejemplo, en
apoyo contra el cultivo y el trafico
de drogas). Ahora bien, en 2001
entré en vigor un Acuerdo de Li-
bre Comercio entre la UE y Méxi-
co, y en 2003 comenz6 a aplicar-
se un acuerdo similar con Chile.
Los acuerdos bilaterales con am-
bos paises incluyen la liberaliza-
cion en bienes, servicios, compras
publicas, inversiones, propiedad
intelectual, competencia, obsta-
culos técnicos al comercio, medi-
das sanitarias y fitosanitarias y
solucion de diferencias. En la ac-
tualidad, la UE esta negociando
también unos acuerdos de asocia-
cién semejantes con MERCOSUR,
con la Comunidad Andina y con
Centroamérica. Y en Asia se han
iniciado también negociaciones
para la creacién de areas de libre
comercio con los paises ASEAN, In-
dia'y Corea. Por lo demas, la coo-
peracién al desarrollo, tanto con
los paises asiaticos como con los
latinoamericanos, se lleva a cabo
a través del Instrumento de Coo-
peracion para el Desarrollo (ICD).

IV. LA AGRICULTURA EN
LA AGENDA EXTERIOR

La agricultura sigue siendo una
actividad clave para el avance eco-
némico y social de los paises en
desarrollo, y se precisan politicas
adecuadas en dicho dmbito a es-
cala local, nacional e internacio-
nal. Ademas, buena parte de la
pobreza mundial (extrema y mo-
derada) se concentra en las areas
rurales de dichos paises, y el im-
pulso de la actividad agraria es im-
portante para alcanzar el primer
objetivo del desarrollo del milenio
(consistente en reducir la pobre-

za y el hambre a la mitad entre
2000y 2015). Hay aqui, pues, un
compromiso de la comunidad in-
ternacional que involucra directa-
mente a la Unién Europea.

De acuerdo con el Banco Mun-
dial, la actividad agraria se lleva a
cabo de forma un tanto diferen-
ciada en tres grupos de paises en
desarrollo (Banco Mundial, 2008).
En primer lugar, se hallan los pai-
ses que son principalmente agri-
colas (la mayoria situados en el
Africa Subsahariana), para los que
la agricultura y la agroindustria
son esenciales para el desarrolloy
la reduccién de la pobreza; aqui
un objetivo crucial es el aumento
de la productividad de las peque-
fias explotaciones agricolas para
lograr el crecimiento y la seguri-
dad alimentaria. En sequndo lu-
gar, se hallan los paises en proce-
so de transformacién (la mayoria
en Asia meridional y oriental, el
Norte de Africa y Oriente Medio),
donde se plantea una creciente
disparidad en los niveles de renta
entre las zonas rurales y las urba-
nas; este problema no puede
abordarse ya a través de practicas
proteccionistas o simples subven-
ciones, requiriéndose otros en-
foques o iniciativas de caracter
mas innovador. En tercer lugar, se
hallan los paises mas urbanizados
(la mayor parte en América Lati-
na, Europa oriental y Asia central),
donde un objetivo fundamental
es lograr que los pequefos agri-
cultores se conviertan en provee-
dores de los mercados modernos
de alimentos y se introduzcan
también mercados para los ser-
vicios medioambientales.

En consecuencia, la contribu-
ciéon de la agricultura al desarrollo
es distinta en cado uno de estos
tres grupos de paises, si bien los pa-
ises evolucionan pasando de una
categoria a otra (como ha sido el
caso de China y la India, que hoy
se hallan en proceso de transfor-
macién), y dentro de cada pais sue-

le haber contrastes regionales muy
marcados. En todo caso, la politica
agraria ha de atenerse a las diferen-
tes situaciones posibles y mejorar
su gestién a escala local, nacional
e internacional. Segun el Banco
Mundial es necesario realizar un
programa de actuacién que apun-
te a estos cuatro objetivos: 1) am-
pliar el acceso a los mercados y es-
tablecer cadenas de valor eficientes;
2) mejorar la competitividad de los
pequenos agricultores y facilitarles
el ingreso en los mercados; 3) me-
jorar los medios de vida de quienes
trabajan en la agricultura de sub-
sistencia y en empleos rurales no
cualificados; 4) aumentar el empleo
en el sector agricola y en la econo-
mia rural no agricola, y mejorar las
capacidades.

Para llevar a cabo este progra-
ma de actuacién, se necesitan mas
y mejores compromisos interna-
cionales. Como minimo, es preci-
so: a) establecer reglas justas pa-
ra el comercio internacional; b)
lograr acuerdos sobre normas pa-
ra los productos y derechos de
propiedad intelectual; ¢) ofrecer
nuevas tecnologias para benefi-
ciar a los mas pobres; d) evitar ex-
ternalidades negativas como las
enfermedades del ganado; e) con-
servar la diversidad bioldgica en
el mundo, mitigar el cambio cli-
matico y adaptarse al mismo.

Sin duda, la agricultura es obje-
to de conflicto en las negociacio-
nes comerciales internacionales (co-
mo lo es también en los debates
nacionales sobre politicas de pre-
cios y subvenciones). Sin embargo,
se pueden derivar notables benefi-
cios de unos buenos acuerdos in-
ternacionales (de caracter multi-
lateral o bilateral) en el &mbito
agrario. En efecto, los esfuerzos pa-
ra abrir los mercados agrarios de
los paises desarrollados han incidi-
do favorablemente sobre la produc-
cion y el comercio agrario de los
paises en desarrollo (Banco Mun-
dial, 2008).
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Tal como hemos indicado an-
teriormente, la UE ha mejorado
(aunque de manera limitada) el
acceso a su mercado agrario a tra-
vés de diferentes acuerdos con los
paises en desarrollo o ciertos ins-
trumentos dirigidos a ellos. Ya nos
hemos referido antes a los acuer-
dos de asociacion con los palises
de la ribera Sur del Mediterraneo,
al Acuerdo de Cotonou con los
paises ACP y al Sistema de Prefe-
rencias Generalizadas, del que se
benefician paises de América La-
tina y Asia. Ademas, la UE propor-
ciona acceso libre a los mercados
comunitarios, bajo la iniciativa de
«todo menos armas», a los pro-
ductos procedentes de los paises
mas pobres de la Tierra, aunque
se han excluido de momento los
servicios y se ha dilatado la aper-
tura de mercados sensibles como
el de banana, arroz y azlcar.

La liberalizacion comercial de
productos agrarios exige la refor-
ma de las politicas agrarias tan-
to de los paises desarrollados co-
mo de los paises en desarrollo.
Diferentes estudios han aludido a
los beneficios potenciales de es-
tas reformas y de una mayor aper-
tura comercial. Asi, segun la fuen-
te citada del Banco Mundial, las
politicas agricolas de los paises
desarrollados cuestan a los paises
en desarrollo alrededor de unos
17.000 millones de dolares al afo,
un coste equivalente a cinco ve-
ces los actuales niveles de ayuda
internacional al desarrollo desti-
nada a la agricultura. Hay, pues,
un espacio notable para la mejo-
ra del bienestar de los paises en
desarrollo a través de las reformas
de las politicas agrarias y los acuer-
dos comerciales internacionales,
sean de caracter multilateral o bi-
lateral.

Ciertamente, no todos los pai-
ses se beneficiaran de igual mo-
do de una liberalizacion del co-
mercio agricola, pero los acuerdos
multilaterales y bilaterales son ins-

trumentos importantes para re-
ducir o eliminar las distorsiones
en los mercados internacionales 'y
regionales. Ademas, los acuerdos
de la UE con distintos grupos re-
gionales potencian la integracion
Sur-Sur y la apertura de mercados
agrarios en cada area regional (co-
mo, el Mediterraneo meridional,
el Africa Subsahariana, América
Latina y el Caribe). Las ventajas au-
mentan, en este contexto, cuan-
do, junto a las rebajas arancela-
rias, se contemplan también reglas
no restrictivas para las normas de
origen, medidas para facilitar el
comercio y reglas para la regula-
cién de la inversion y la propiedad
intelectual. Ello requiere esfuerzos
para avanzar en la armonizacion
de ciertas politicas, reducir las ba-
rreras no arancelarias, disminuir
las formalidades en frontera y la
corrupcion, asi como para pro-
veer determinadas infraestructuras.

Una pregunta es si la actual cri-
sis alimentaria mundial puede su-
perarse mediante un retorno a
politicas de autosuficiencia y pro-
teccionismo del pasado. Muchos
de los paises que estan sufrien-
do con mayor profundidad la cri-
sis se encuentran en Africay de lo
que padecen es de falta de inte-
gracién en la economia mundial.
En algunos casos, como en Zam-
bia y en Camboya, por citar dos
ejemplos, las importaciones de ce-
reales sélo representan una mini-
ma parte de su produccion. Pero,
lamentablemente, estos paises son
muy dependientes en energia, por
lo que los choques que perciben
del mercado mundial provienen
de los precios del petréleo, sin ca-
pacidad de contrarrestarlos por la
via de las exportaciones. No esta
claro, por tanto, que la solucién
a los problemas agrarios de estos
paises pase por «menos globali-
zacion», sino quiza por «mas glo-
balizacidn», siempre que ésta se-
gunda opcién venga acompanada
de medidas de apoyo a los peque-
fios agricultores y a la mejora de

las condiciones de produccion por
la via de la transferencia de tec-
nologfa, aparte de un enfoque
gradualista en la apertura de los
mercados.

La Agenda Doha de negocia-
ciones comerciales multilaterales
ird liberalizando el funcionamien-
to de los mercados globales (véa-
se mas adelante), aunque sus
efectos sobre los precios pueden
ser contradictorios. Por un lado,
la creciente apertura de los mer-
cados, no solo en la Unién Euro-
pea sino en otros socios de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio
(incluidos los Estados Unidos y las
economias emergentes), supon-
drd un impulso a la demanda
mundial. Por otro lado, la desapa-
ricién de restricciones al cultivo en
la Unién Europea comportara una
mayor flexibilidad en las decisio-
nes de siembra de los agricultores.
Al nivel internacional, la liberaliza-
cién del comercio favorecerd el nu-
mero de actores que participan en
el mercado mundial, y por tanto
sus niveles de competencia. Mu-
chos paises en desarrollo, incluidos
la mayoria de los paises menos
avanzados, acentuaran su depen-
dencia alimentaria de las importa-
ciones, al tiempo que otras regio-
nes en desarrollo, en particular
paises como Argentina, Brasil, Tai-
landia y Malasia, iran consolidan-
do su presencia como exportado-
res de productos basicos. Quiza la
promocién del comercio Sur-Sur
contribuya a resolver una parte de
los desajustes oferta-demanda en
el planeta.

V. LA PQLiTICA AGRARIA
COMUN Y LA AGENDA
DOHA

Como resultado del mandato
expresado en el articulo 20 del
Acuerdo sobre Agricultura de la
Ronda Uruguay, los paises miem-
bros de la OMC se comprometie-
ron a continuar las negociaciones
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en el capitulo agrario con el fin de
lograr, a largo plazo, mejoras «sus-
tanciales y progresivas de la ayu-
day la proteccion que se traduz-
can en una reforma fundamental»
(OMC, 1994). Estas negociaciones
estan incluidas dentro de la actual
Ronda de Desarrollo de Doha, ini-
ciada en 2001, tras el fracaso ini-
cial en Seattle en 1999, y los po-
sibles resultados de su capitulo
agrario seran tratados en un apar-
tado siguiente.

Es destacable el hecho de que
el sector agrario se incorporé con
retraso al proceso liberalizador de
los intercambios comerciales aco-
metido en el seno de las institu-
ciones multilaterales. De hecho,
la llamada «excepcion agraria» ter-
miné (véase, por ejemplo, Mas-
sot, 2007) cuando en la Ronda
Uruguay, iniciada en 1986, la agri-
cultura se incorpord por primera
vez a las disciplinas del GATT, cul-
minando el deseo expresado por
los paises firmantes de la Declara-
cion de Punta del Este de mejorar
la transparencia y reducir la ines-
tabilidad en los mercados inter-
nacionales agrarios. Asi, en el
Acuerdo de Marrakech de 1994
se acordo la eliminacién de las ba-
rreras no arancelarias y su sustitu-
cion por aranceles, se adopté un
limite maximo, con compromisos
de reduccién para el montante de
la ayuda interna mas distorsiona-
dora —la incluida en la Caja Am-
bar—y se acordaron limites a las
subvenciones a las exportaciones,
medidas todas ellas que supo-
nian una notable distorsion de los
mercados internacionales de pro-
ductos agrarios.

{Supuso un factor de cambio
para la PAC la inclusiéon del sector
agrario en las disciplinas de la
oMC? Indudablemente si. En las
distintas reformas y ajustes que
ha sufrido la PAC en los Ultimos
veinte afios han confluido una se-
rie de elementos, tanto internos
como externos a la UE, que han

determinado la orientacién y mag-
nitud de los cambios. Entre estos
elementos, la restriccion funda-
mental ha sido la presupuestaria
—comenzando por los primeros
ajustes estabilizadores del gasto
de finales de los afios ochenta o
el mantenimiento del presupues-
to agrario tras la quinta amplia-
cion—, restricciéon que ha sido
condicionada por otros factores
como la variacién de la percep-
cion de la actividad agraria en la
sociedad europea, la preocupa-
cién por las repercusiones ambien-
tales de la actividad y la necesidad
de compatibilizar la PAC con la nor-
mativa actual o futura de la Orga-
nizacién Mundial de Comercio.

Evidentemente, dada la inci-
dencia de la UE en el comercio in-
ternacional, buena parte de la opi-
nién publica y los gobiernos mun-
diales han puesto sus ojos en la
PACy en las sucesivas revisiones de
ésta para constatar si se constitu-
fan en obstaculos o, por el con-
trario, favorecian la consecucién
de un acuerdo en la OMC. La re-
forma McSharry de 1992 supuso
el primer paso en el concepto del
desacoplamiento de las ayudas a
los productores y se constituyd en
uno de los elementos basicos que
permitié concluir con éxito la Ron-
da Uruguay (Compés et al., 2001).
El paso definitivo para la adopcién
del desacoplamiento en la PAC ha
sido la adopcién del pago Unico
tras la revisién intermedia de
2003, medida con la que la UE in-
tentd ganar capital negociador pa-
ra las fases decisivas de la Ronda
de Doha.

Pero, ademas de los distintos
cambios en la PAC, en los que la
OMC ha sido un condicionante
anadido a otros elementos, no ca-
be olvidar que el proceso de solu-
cién de diferencias de la oMC ha
forzado a cambios en las politicas
agrarias y comerciales europeas
por considerarse parte de éstas in-
compatible con los acuerdos de

la organizacion. Quiza el caso mas
paradigmatico sea el de la 0cMm del
platano, en el que las controver-
sias comerciales comenzaron en
1993 y han culminado, tras una
serie de dictamenes, en general
contrarios a las propuestas y ale-
gaciones de la UE, con la adopcion
de un arancel exterior Unico en
2006 (1).

Probablemente, en un préximo
futuro la agricultura europea se ve-
ra mas condicionada por las osci-
laciones de los mercados interna-
cionales que por un acuerdo en la
Agenda Doha. No obstante, serfa
ingenuo pensar que un acuerdo en
la negociacion multilateral va a ser
inocuo para la agricultura europea,
como lo reflejan estudios cuanti-
tativos publicados (véase Philippi-
dis, 2005, para el caso de la agri-
cultura espanola).

Los cambios mas relevantes son,
por orden de menor a mayor vul-
nerabilidad para la agricultura eu-
ropea, la desaparicién de los sub-
sidios de exportacion, la reduccién
de la ayuda interna y las mejoras
de acceso al mercado europeo.

En cuanto a las subvenciones
a la exportacién, la UE fue una
gran utilizadora de estas ayudas
en el pasado, pero la Comision ha
expresado repetidas veces su vo-
luntad de eliminarlas. La situacion
actual de los mercados internacio-
nales facilita el objetivo, al redu-
cir a la minima expresion el dife-
rencial entre precios internos e
internacionales en la mayoria de
los productos basicos. En el deba-
te actual sobre la escasez alimen-
taria mundial, se tiende a poner
mas énfasis en la necesidad de au-
mentar la capacidad de produc-
cién de los paises en desarrollo
que en la utilizaciéon de instrumen-
tos de subvencién de las ventas al
exterior, que sélo provocan un
desplazamiento de la produccién
interna de los paises mas pobres
(Von Braun, 2008). Lo que ha exi-
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gido la UE en la negociacién es un
tratamiento simétrico de todos los
tipos de apoyos a la exportacion,
incluyendo la aplicacion de com-
promisos de reduccién o elimina-
cion de instrumentos emplea-
dos por otros paises, incluyendo
EE.UU., como los créditos de ex-
portaciéon o la ayuda alimentaria
en especie.

Con respecto a la ayuda inter-
na, las reformas de la PAC han ido
preparando a la UE para cumplir
los limites de ayuda propuestos
por el borrador Falconer, resumi-
do mas adelante. Es mas, las re-
formas son necesarias para ese fin,
por lo que podemos afirmar que
la Agenda Doha ha obligado,
efectivamente, a reformar la po-
itica agraria comun.

Las reducciones de la Caja Am-
bar en la Uniéon han sido constan-
tes en los Ultimos afos. De un ni-
vel notificado de Caja Ambar de
48.000 millones de euros en la
campafa 1999-2000, se ha baja-
do a poco mas de 30.000 millones
de euros en la campafia 2004-
2005, de acuerdo con las notifica-
ciones presentadas por la UE ante
la omcC. Blandford y Josling (2007)
estiman que para la campafa
2006-2007, ya con la revision in-
termedia en marcha, la Caja Am-
bar de la Unién alcanzaria 21.000
millones de euros. En cuanto a la
Caja Azul, o pagos directos parcial-
mente conectados a la produccion,
la revisién intermedia los esta si-
tuando en su nivel minimo desde
su creaciéon, con una estimacion
por los citados autores de menos
de 4.000 millones de euros en
2006-2007. Los compromisos del
proyecto de modalidades de Fal-
coner situaran el limite de la Caja
Azul (2,5 por 100 del valor de la
produccién) en 5,5 miles de millo-
nes de euros, por lo que en este
frente la UE no tendria problemas.
No obstante, segun los calculos de
los autores citados, los limites ma-
ximos de la ayuda global con efec-

tos de distorsion en el comercio
(mas adelante se indica lo que se
incluye bajo esta denominacién),
asi como de la Caja Ambar para la
UE, se situaran en el entorno de los
20.000 millones, lo que podria po-
ner a la PAC en problemas de cohe-
rencia con una reforma de la Or-
ganizacion Mundial de Comercio.

En otras palabras, las reformas
de la revision intermedia de 2003
no resultaban suficientes como
para garantizar la compatibilidad
de la PAC con un acuerdo sobre la
agricultura revisado. Sin embar-
go, la PAC no ha parado de refor-
marse. Asi, con la reforma de la
ocMm de frutas y hortalizas, la Ca-
ja Ambar europea se reducira en
el entorno de los 5.000 millones
de euros mas. Y ademas el Che-
queo médico contribuird a apun-
talar los niveles bajos de apoyo.
En conclusion, con las reformas
emprendidas tras la revision inter-
media, la PAC se sitUa en conformi-
dad con los posibles compromisos
en la OMc, incluyendo aquellos es-
cenarios mas restrictivos. Pero ade-
mas podemos concluir que estas
ultimas reformas, incluyendo el
Chequeo médico, son necesarias
para garantizar la compatibilidad
de la PAC con el marco juridico mul-
tilateral.

Finalmente, el acceso al merca-
do se presenta como el aspecto
mas sensible de la posicién nego-
ciadora europea. Esto ocurre por
el progresivo desmantelamiento
de mecanismos de apoyo a los
precios y la exposicion de la agri-
cultura europea a las oscilaciones
de los mercados mundiales. En un
contexto de alza de precios como
el que se esta viviendo en la actua-
lidad (Atance y Garcia Alvarez-Co-
que, 2008), la existencia de eleva-
dos aranceles no contribuye, desde
luego, a controlar la inflacion. Pe-
ro si ocurriera lo contrario, en una
evolucion de los precios a la ba-
ja, el impacto de una mayor aper-
tura exterior puede sentirse en

aquellos sistemas productivos mas
vulnerables a la competencia; en
particular, los sistemas extensivos
y de agricultura de montana.

El arancel consolidado prome-
dio de los productos agricolas en
la UE era del 23,8 por 100 en
2004. De acuerdo con las estima-
ciones de Jean y Laborde (2008),
sintetizadas en el cuadro n.° 1, los
niveles mas elevados de protec-
cion consolidada, expresados en
términos de equivalentes arance-
larios ad valorem, se agrupan en
un conjunto reducido de capitu-
los, en particular: aztcar (arancel
promedio de 129 por 100), ce-
reales (78,4 por 100), carnes (67,5
por 100), productos lacteos (55,9
por 100) y productos de la moline-
ria (44,4 por 100). El trabajo cita-
do identifica el nUmero de lineas
arancelarias con aranceles inferio-
res al 20 por 100 (banda inferior),
gue es de 1.569, sobre un total de
2.204 productos (8 digitos). Sélo
150 productos pertenecen a la ban-
da superior (> 75 por 100).

La proteccion en frontera pa-
ra algunos sectores, como frutas
y hortalizas, sigue siendo pecu-
liar. Como se ilustra en el recua-
dro 1, sus niveles de proteccion
dependen de la aplicacién de ins-
trumentos especificos como los
precios de entrada, con fuertes va-
riaciones estacionales y con apli-
cacion de contingentes arance-
larios para paises que reciben
preferencias.

En la practica, la proteccion en
frontera aplicada difiere de mane-
ra significativa de los aranceles
NMF consolidados, debido a la
existencia de acuerdos preferen-
ciales, a los que se hace referen-
cia mas adelante en este articulo.

En mayo de 2008, el presiden-
te de las negociaciones agricolas,
Crawford Falconer, divulgd un bo-
rrador de modalidades o métodos
para la reduccion de los tres pila-
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CUADRO N.° 1
NIVELES ARANCELARIOS POR PRODUCTO Y NUMERO DE PRODUCTOS POR BANDA ARANCELARIA
EQUIVALENTES AD VALOREM NUMERO DE LINEAS POR BANDA SEGUN EQUIVALENTE INICIAL
CAPITULO HS Arancel Arancel

promedio méximo <20 por 100 [20 por 100, 50 por 100] [50 por 100, 75 por 100] >75 por 100

consolidado consolidado
1 Animales vivos 1.7 1141 31 3 5 8
2 Carnes 67.5 407.8 127 50 22 34
4 Productos lacteos 55.9 264.3 33 44 44 54
6 Arboles vivos 7.3 12 48 0 0 0
7 Hortalizas 25 118.9 109 7 2 4
8 Frutas 25.2 117.1 140 60 0 1
9 Caféyte 0.7 12.5 56 0 0 0
10 Cereales 78.4 93.6 19 23 7 6
11 Productos de molineria 44.4 100.8 28 32 18 5
12 Oleaginosas 0.3 179.1 78 0 1 1
13 Resinas 1.3 19.2 19 0 0 0
15 Grasas 11.9 118.7 110 3 4 3
16 Preparados carne o pescado 28.4 87.6 34 4 5 2
17 Azlcar 129.1 218.1 30 6 2 9
18 Cacao y preparados 3.1 66.4 18 7 2 0
19 Preparaciones de cereales 16.6 50.1 33 14 1 0
20 Preparaciones de hortalizas 27.2 217.4 214 76 7 10
22 Bebidas y licores 8.4 136.8 165 6 1 4
24 Tabaco 18.6 74.9 23 3 4 0
33 Ac. esenciales y perfumes 7.3 17.3 36 0 0 0
41 Pieles y cueros 0 0 0 0 0 0
50 Seda 0 0 0 0 0 0
51 Lana 0 0 0 0 0 0
52 Algodoén 0 0 0 0 0 0
53 Otras fibras textiles 0 0 0 0 0 0
Fuente: Jean y Laborde (2008) y elaboracién de los autores.

res de la negociacion: apoyo in-
terno, subsidios a la exportacién
y proteccién en frontera. Segun
este borrador, las bases para un
acuerdo agricola en la Agenda
Doha serian las siguientes, de for-
ma muy resumida (omc, 2008):

— Reduccion sustancial de la
ayuda total con efectos de distor-
sion en el comercio (Overall Trade
Distorting Support - OTDS), situan-
do a la UE en la banda superior de
reduccion, con recortes entre el 75
y el 85 por 100. Este indicador es
la suma de la Caja Ambar mas las
ayudas de minimis mas la Caja Azul.

— Reduccién de la Caja Am-
bar también importante, siendo
del 70 por 100 para la UE y del 60
por 100 para EE.UU. y Japon.

— Limites maximos para las
ayudas de Caja Ambar por pro-
ducto a los niveles promedio de
1995-2000.

— Ayudas de minimis sin
compromisos de reduccion del 2,5
por 100 o del 2 por 100 del valor
de la produccion.

— Limitacién de la Caja Azul
(incluyendo su redefinicién para
incluir los pagos contra-ciclicos de
la Farm Bill) al 2,5 por 100 del va-
lor de la produccion.

— Control més estricto sobre
los pagos de Caja Verde para ga-
rantizar su minimo efecto de dis-
torsion sobre el comercio.

— Aranceles reducidos de
acuerdo con una férmula progre-

siva que implique recortes mas
profundos para los aranceles mas
elevados. Las reducciones se situa-
rian en un 50 por 100 para los
aranceles inferiores al 20 por 100,
y entre el 66 y el 73 por 100 pa-
ra los aranceles superiores al 75
por 100.

— Algunos productos tendrian
menores recortes arancelarios me-
diante una serie de flexibilidades
0 mecanismos alternativos, como
el aumento de los contingentes
arancelarios. Las flexibilidades
abarcan los productos sensibles
(para todos los paises) y los pro-
ductos especiales (para los paises
en desarrollo).

— Eliminacién de las ayudas
a la exportacion para 2013, con
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una reduccién del 50 por 100 ha-
cia 2010.

— Nuevas reglas sobre los cré-
ditos de exportacion, la ayuda ali-
mentaria internacional y las em-
presas publicas exportadoras.

— Numerosas disposiciones
de flexibilidad y trato diferencia-
do para los palises en desarrollo,
los paises menos avanzados, las
economias vulnerables y los esta-
dos miembros de la oMC de re-
ciente incorporacion.

En la Unién Europea el deba-
te sigue activo, con la Comisién
dispuesta a moverse a través de la
iniciativa Chequeo médico, con el
respaldo de algunos paises, como
Holanda y Reino Unido, y la resis-
tencia de otros, como Francia (ver
propuestas legislativas en Comi-
sibn Europea, 2008a). De cara a
las negociaciones internacionales,
la Comision parece estar dispues-
ta a reducir la ayuda total con
efectos de distorsién de confor-
midad con las reducciones maxi-
mas que las recientes reformas de
la PAC pudiesen permitir segun las
directrices cuantitativas senfaladas
en el borrador de Falconer. En lo
referente al acceso a los merca-

dos, la propuesta europea es mas
timida. Pero, a inicios de junio de
2008, las posiciones de la Unién
Europea y de los Estados Unidos
no parecian tan distantes en sus-
tancia, siendo la negociacion so-
bre reducciones arancelarias en
productos industriales (donde los
grandes paises emergentes tienen
intereses) el cuello de botella ac-
tual para la firma de un acuerdo.

De la Unién Europea los demas
paises esperan mayores concesio-
nes de acceso al mercado. En los
pilares de ayuda interna y restitu-
ciones a la exportacion, el margen
de maniobra europeo ha aumen-
tado considerablemente tras el ca-
mino marcado por la revision in-
termedia de 2003, sequido de las
reformas del olivar, el tabaco y el
algodoén de abril de 2004, la re-
forma del aztcar en 2006, la re-
forma en frutas y hortalizas de
2007 o la més profunda que se ve
venir en 2013 tras el xexamen de
salud» de 2008.

De los Estados Unidos se espe-
rarfa una reduccion de su ayuda
total con efectos de distorsion en
el comercio de entre un 66 y un
73 por 100, y de su Caja Ambar
del 60 por 100, a pesar de que el

proyecto de Farm Bill para los pré-
ximos afnos contiene un paquete
ambicioso de subsidios agricolas.
La situacion de firmeza en los mer-
cados internacionales de produc-
tos basicos deberia facilitar esta
inflexion en los niveles de apoyo
a la agricultura en los Estados Uni-
dos. Sin embargo, probablemen-
te el Acuerdo sobre la Agricultu-
ra de la oMC reformado contendra
un nuevo tipo de pago de Caja
Azul basado en pagos que no re-
quieren produccion, pero cuyo
calculo esta basado en niveles de
produccion fijados en el pasado.
De este modo, los pagos contra-
ciclicos, introducidos en la Farm
Bill de 2002 podran encontrarse
cémodos en el nuevo acuerdo.

Ni los Estados Unidos ni la
Unién Europea pueden permitir-
se el lujo de un fracaso en la Ron-
da Doha. No sélo es una cuestion
de intereses comerciales, sino so-
bre todo de salvar la cara a nivel
politico. El acuerdo definitivo lle-
gara, pero su alcance serd mas li-
mitado de lo que se esperaba, en
particular para aquellos paises que
desean el final de las ayudas de la
PAC. No serd, por tanto, la oMC
quien traiga el final de una PAC ni
de una Farm Bill proteccionistas.

RECUADRO 1

LA REFORMA DE LAS POLITICAS DE COMERCIO: EL CASO DE LAS FRUTAS Y HORTALIZAS

Si bien el arancel promedio agrario de la UE esta en torno a un nivel no muy elevado, existen capitulos con aranceles promedio altos y un grupo
de 150 lineas con aranceles superiores al 75 por 100. Ademas, en algunos productos, como las frutas y hortalizas, la condicion estacional de su
produccién y comercio causan impactos puntuales muy marcados en las fronteras y mercados europeos.

La reforma de la politica comercial serd pues para la UE un aspecto sensible. Para mostrar a grandes rasgos los efectos de una posible refor-
ma, se ha elegido el sector de las frutas y hortalizas por concurrir en él determinados factores especificos. En primer lugar, se trata de produc-
ciones en las cuales la UE participa en el mercado mundial activamente, como importador y como exportador, existiendo intereses comercia-
les tanto entre productores y agentes comercializadores domésticos como entre los productores y exportadores de paises terceros, como es
especialmente el caso de los paises del drea Euromediterrdnea y Turquia.

Un segundo elemento a destacar es que, para un determinado grupo de frutas y hortalizas, la proteccion en frontera recae en un mecanismo es-
pecial, llamado sistema de precios de entrada, que consiste en fijar un precio «indicativo» de importacion (precio de entrada), de manera que las
partidas que llegan a la frontera con un precio inferior al de entrada son gravadas —ademas de con el componente arancelario ad valorem que
se aplica en todos los casos— con un arancel especifico cuyo importe es mayor cuanto menor es el precio de la partida. Existe un limite maximo
para este arancel especifico, llamado arancel equivalente méaximo, que fue incluido en el Acuerdo sobre Agricultura de la OMC. Adicionalmente,
para unos pocos casos, la UE ha concedido precios de entrada preferenciales para determinados socios euromediterraneos, confiriéndoles una po-

tencial ventaja frente a otras importaciones.
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Ademéds, dentro de la politica comercial para determinadas frutas y hortalizas, existen contingentes arancelarios, de origen tanto preferencial como
resultantes del compromiso de acceso minimo de la OMC. Un cuarto elemento que aparece en estos productos es la variabilidad estacional no sé-
lo en su comercio y produccién, sino también en los instrumentos comerciales adoptados por la UE. Asi, para distintos periodos del afio existen
distintos niveles del precio de entrada, o en ocasiones el sistema no se aplica en parte del afio —generalmente, cuando hay menores posibilidades
de competencia con la produccién doméstica—, o hay contingentes arancelarios abiertos sélo durante cierto periodo, coexistiendo o no con el pre-
cio de entrada,... configurando una casuistica compleja.

Hasta la fecha, existen pocos indicios acerca de cual va a ser el resultado de la Ronda de Doha para los productos con precio de entrada,
pues las modalidades mencionadas anteriormente se refieren a compromisos de reduccién arancelaria. Se pueden plantear de inicio diver-
sas posibilidades para el futuro del sistema: una seria su desaparicion y conversién en aranceles —tal como ocurrié en la Ronda Uruguay pa-
ra la mayoria de barreras no arancelarias— y luego la reduccién de los mismos siguiendo el esquema general. Otra posibilidad, en cambio,
implicarfa mantener el sistema y modificarlo (proteccion a la baja) en la misma medida que los otros aranceles. En ambos casos, existirfa la
posibilidad adicional de que los productos afectados por el régimen fueran considerados sensibles por la UE, con lo que la reduccion subsi-
guiente serfa inferior a la que corresponderfa segun el esquema general. Una tercera posibilidad, si bien menos probable que las anterio-
res, serfa la eliminacién del sistema de precios de entrada, manteniéndose Unicamente la proteccion con el actual componente arancelario
ad valorem.

Con respecto a la primera posibilidad, la principal dificultad estriba en calcular los equivalentes ad valorem del precio de entrada. Jean y Laborde
(2008) indican la dificultad de calcular estos equivalentes en el caso de frutas y hortalizas, dada precisamente la complejidad de los instrumentos
en frontera aplicados. La evaluacién del sistema de precios de entrada publicada por la Comisién Europea (Comision Europea, 2008b) calcula pa-
ra ciertos productos aranceles equivalentes promedio ligeramente inferiores al 20 por 100, si bien en determinados periodos se dan crestas aran-
celarias que pueden superar el 100 por 100, resultados que estan en la linea de los de Jean y Laborde (2008) mostrados en el cuadro n.° 1.

En el caso de mantener el sistema y aplicarle alguna reduccién, siguiendo a Antén y Atance (2007), la UE podria reducir el componente aran-
celario ad valorem y el arancel equivalente maximo, manteniendo el nivel del precio de entrada, o reducir éste también en la misma magni-
tud. Con estas dos posibilidades, estos autores comparan la opcion de declarar el producto como «normal» a efectos de la reduccion aran-
celaria, o como «sensible», con menor reduccién arancelaria, lo que podria implicar la apertura de contingentes arancelarios para garantizar
acceso minimo. Una de las principales conclusiones de su trabajo es que los recortes arancelarios que incluyan el precio de entrada ademas
del recorte de los aranceles supondran recortes de facto superiores al porcentaje nominal de recorte acordado. Otra conclusion de interés ra-
dica en mostrar que la opcién de declarar un producto como sensible, acompanada de la apertura de un contingente arancelario, puede
llegar a suponer mayor posibilidad de acceso al mercado comunitario
que en el caso de no ser declarado sensible, en funcién de la elastici-

dad— precio de la demanda de importaciones. CUADRO N.© 2

, , » : EFECTOS DE LA ELIMINACION DEL PRECIO DE ENTRADA EN FRUTAS
Martinez Gomez (2008) cglcula el v_alor de la erosmn_potenaal de Y HORTALIZAS SELECCIONADAS PARA DISTINTOS ORIGENES.
las preferencias de los socios de la ribera Sur del Mediterrdneo con VENTAS ACTUALES EN EL MERCADO EUROPEO Y VARIACION
precio de entrada preferencial ante una variacién del sistema de pre- DE LAS VENTAS (PORCENTAJE)
cios de entrada, y concluye, de manera consistente con la primera con-
clusién de Antén y Atance (2007), que la erosiéon serd mucho mayor Ventas de referencia (tm) Variacion ventas (porcentaje)
si el nivel del precio de entrada es reducido tanto como el arancel equi-
valente maximo y el componente arancelario ad valorem. Ademas, an- Tomate
te esta circunstancia, determinadas disposiciones de los Acuerdos Fu- Intra UE-25 2.263.461 2,3
romediterraneos, cuyo propésito es aliviar la erosion de las preferencias Marruecos 217.377 61,4
comerciales, no son suficientes para ese fin, lo que puede suponer la Turquia 33.085 46
necesidad de renegociar las preferencias comerciales afectadas tras la Israel 23.190 0,6
conclusién de la Ronda de Doha, al igual que ocurrié tras la Ronda Pepino
Uruguay. Intra UE-25 9.306.994 -0,1
Para el caso de desaparicion del sistema de precios de entrada, Garcia l\/Iarrulecos 40.098 25,5
0 , o - Turquia 60.627 -0,1
Alvarez-Coque (2008) calcula cudl seria el impacto de eliminar los pre-
cios de entrada para tomates, pepinos, clementinas y uva de mesa, so- Clementina
bre una base multilateral. El impacto es calculado como variaciones res- Intra UE-25 887.188 -0,3
pecto a las ventas cuando esta el precio de entrada en vigor para una Israel 1.288 0,0
campana de referencia (promedio 2004-2006). El cuadro n.° 2 resu- Marruecos 84.598 6,2

me los resultados que indican un modesto impacto en las ventas in-

, : , . Uva de mesa
traeuropeas y resultados mas variables para los paises proveedores, si

. , T - Intra UE-25 551.371 0,0
bien Marruecos apareceria como el principal beneficiado. Los efectos Brasil 18.135 02
mas notables se concentrarfan en determinados productos y periodos Chile '242 O'O
en los que los instrumentos de politica comercial son mas restrictivos. A !

Surafrica 627 0,0

Adicionalmente, una liberalizacion multilateral puede generar alguna
erosion de las preferencias en algunos pafses, como ocurre claramen- Fuente: Garcia Alvarez-Coque (2008), y elaboracién de los autores.
te con Turquia si se desmantela el precio de entrada del tomate.
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VI. EL FUTURO DEL APOYO
A LA AGRICULTURA

La revision intermedia ha su-
puesto un impulso al proceso de
reformas de las politicas agricolas
en la UE. En un trabajo reciente,
Andrés y Garcia Alvarez-Coque
(2007) han estimado los cambios
en los niveles de apoyo a la agri-
cultura espafola siguiendo la me-
todologia de la OCDE de la estima-
cién de la ayuda al productor
(transferencias a los productores
derivadas de la politica agraria) y
de la estimacién de la ayuda total
(transferencias totales derivadas
de la politica agraria, incluidas las
no dirigidas a los productores).
Segun estimaciones del Grupo de
Economia Internacional de la Uni-
versidad Politécnica de Valencia,
este Ultimo indicador ha decreci-
do con respecto al PIB, y asi, del
1,96 por 100 del piB en 2002 ha
pasado al 1,29 por 100 del PIB en
2006. Como la mayor parte de la
ayuda se basaba antes en medi-
das de apoyo a los precios (inclu-
yendo intervenciones, aranceles y
otros instrumentos de mercado),
es l6gico que el proceso de reduc-
cion del apoyo se vea acelerado
en los préoximos afnos, debido a la
consolidacién de niveles mas ele-
vados de los precios internaciona-
les de los productos basicos.

El efecto de la revision inter-
media en la estructura del apoyo
también se va notando. Segun los
calculos de los autores citados,
los pagos para los que no es re-
querida una produccién (pagos
Unicos por explotacion) ya repre-
sentaban el 21 por 100 de la es-
timacion del apoyo al productor
derivada de la PAC tras el primer
afo de aplicacién de la revisién
intermedia en Espafa, y el peso
de los pagos parcialmente conec-
tados a la produccién de la refor-
ma de 1992 cay6 del 30 por 100
en 2004 al 18 por 100 en 2006.
El Chequeo médico acelerara es-
te proceso, al irse trasvasando ca-

da vez mas ayudas al sistema de
pago unico desacoplado. Pero
{hacia dénde nos encaminamos?

No vamos a detenernos en una
descripcion de las disposiciones del
Chequeo médico, que han sido
tratadas en profundidad por otros
trabajos del presente nimero de
PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA. No
obstante, nos interesa esbozar, so-
bre todo en términos cualitativos,
hacia donde apunta la PAC del fu-
turo en dos aspectos que tienen
gue ver con la posicién internacio-
nal de la agricultura europea: el
futuro de las ayudas directas y el
futuro de los instrumentos de apo-
yo al mercado.

1. El futuro de las ayudas
directas

El nuevo marco de la OMC sera
compatible con una politica de
apoyo directo a los agricultores,
aunque desconectado de la pro-
duccion. En la practica, ésa es la
direccion que han seguido las ayu-
das agricolas en la Unién Europea.
Ahora bien, el Chequeo médico
suscitd una serie de preguntas so-
bre la forma de otorgar esos pa-
gos. Una primera cuestion se refie-
re a las ventajas e inconvenientes
de los pagos desacoplados. Una
segunda cuestion es la relativa a
los criterios a ser tenidos en cuen-
ta para aplicar los pagos desaco-
plados.

En cuanto al primer aspecto,
las ventajas del desacoplamiento
de las ayudas son evidentes. El sis-
tema constituye un mecanismo
mas eficiente de transferir rentas
al sector agrario que los viejos sis-
temas de apoyo a los precios apli-
cados por la PAC en el pasado. El
sistema tiene la ventaja, ademas,
de asegurar la existencia de un
apoyo directo en un contexto de
recursos presupuestarios limita-
dos. El esquema de pago unico
por explotacion permite a los agri-

cultores adoptar sus propias de-
cisiones en funcién de las senales
del mercado y, al mismo tiempo,
reduce riesgos y contribuye a su-
ministrar recursos financieros pa-
ra facilitar la inversion.

Sin embargo, pueden indicar-
se dos desventajas del sistema, al
menos en la manera en que ha si-
do aplicado hasta el momento.
Por un lado, la opinién publica en-
tendera cada vez menos por qué
se otorgan niveles de ayuda que
en algunos casos son elevados y
en muchos casos discriminan a
unos agricultores y territorios fren-
te a otros. Por otro lado, los pa-
gos desacoplados se han basado
en referencias histéricas que com-
portan unas ayudas que no se
adaptan a las demandas sociales
actuales a favor de una agricultu-
ra sostenible y productora de
alimentos sanos y de calidad. Es
verdad que algunos de estos pro-
blemas han sido abordados a tra-
vés de disposiciones de eco-con-
dicionalidad. Sin embargo, estas
disposiciones no son un mecanis-
mo disefiado a propdsito para sa-
tisfacer externalidades positivas o
nuevas demandas sociales. Estas
politicas requieren acciones y pa-
gos que estén dirigidos a objeti-
VoS, areas, problemas y grupos so-
ciales especificos.

Dos riesgos potenciales del desa-
coplamiento de las ayudas deben
ser considerados a la hora de eva-
luar su posible impacto econémico
y ambiental. El primero se refiere
a los efectos sobre el medio am-
biente que serfan consecuencia de
un abandono o degradacion de las
superficies cultivadas. Este riesgo
puede ser enfrentado a través de
normas de eco-condicionalidad, pe-
ro harfa falta un esfuerzo de simpli-
ficacion de dichas normas, ademas
de la introduccion de pagos con ob-
jetivos ambientales concretos.

El segundo riesgo es el impac-
to econdmico sobre sistemas agra-
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rios extensivos donde la agricul-
tura sigue aportando un valor so-
cial, de acuerdo con el enfoque
multifuncional que ha defendi-
do la Unién Europea en la ultima
década (Gomez-Limdn y Barreiro,
2007). Estos sistemas extensivos
se ven presionados por una com-
binacién de factores que incluyen
la presion sobre los precios de los
alimentos para el ganado, las nor-
mas estrictas sobre el medio am-
biente y el bienestar de los ani-
males, y la liberalizacién de los
mercados (incluyendo el desman-
telamiento progresivo de las cuo-
tas lacteas). Para estos sistemas se
deberia ir trabajando a través de
pagos directos y acciones adicio-
nales circunscritos a los territorios

afectados. Esto implicara no so-
lo el fortalecimiento de las politi-
cas de desarrollo rural (con mayor
esfuerzo nacional en su financia-
cion), sino ademas la posibilidad
de reasignar fondos del primer pi-
lar de la PAC hacia territorios que
sufren desventajas competitivas o
con alto valor ambiental (reforma
del articulo 69 del Reglamento
Horizontal de Septiembre de 2003
EC 1782/2003).

Asi pues, se ha iniciado con el
Chequeo médico una transicién
desde la filosofia del desacopla-
miento hacia una filosofia de rea-
coplamiento o medidas de apoyo
orientadas a objetivos concretos.
Esto implica la transferencia de re-

cursos desde el primero al sequn-
do pilar y dentro del propio primer
pilar (grafico 1). La modulacién es
un método valido para fortalecer
el segundo pilar, pero puede no ser
suficiente, dada la ambicion de los
objetivos que la Comision plantea
para este pilar, como es el caso de
la introduccion de la gestion de
riesgos.

El Chequeo médico no debe
ser observado como un cambio
fundamental en los dos pilares de
la PAC. Pero si representa una pro-
fundizacién del proceso iniciado
en 2003, incluyendo la simplifica-
cion de los pagos desacoplados,
la posibilidad de transferir recur-
s0s a sobres nacionales que ten-

GRAFICO 1
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gan en cuenta vulnerabilidades te-
rritoriales y ambientales, y tam-
bién a las politicas de desarrollo
rural.

2. El futuro de los
instrumentos de
gestion del mercado

A pesar de que el borrador de
modalidades de Falconer plantea
una reduccion sustancial de la Ca-
ja Ambar y de la ayuda global con
efectos de distorsion en el comer-
cio, no se plantea en el texto la eli-
minacion total de las medidas de
regulacion en los mercados agra-
rios. Por lo tanto, sigue existien-
do un margen de maniobra de la
UE para las intervenciones en el
mercado, aunque con unos limi-
tes mas estrictos de los estable-
cidos hasta el momento. No hay
gue subestimar la importancia de
los limites que el borrador de Fal-
coner establece sobre los pagos
de Caja Ambar a nivel de produc-
tos especificos, ya que estos pa-
gos no podran superar la media
de los niveles alcanzados en el pe-
riodo 1995-2000. Pero sequira
existiendo la posibilidad de apo-
yos bajo el criterio de minimis, por
ejemplo, que no superen el 2 por
100 del valor de la produccion.

Ahora bien, los marcos finan-
cieros presente y futuro abren es-
casas posibilidades de que puedan
aplicarse los instrumentos de ges-
tibn de mercado que la UE apli-
caba en el pasado. De hecho, con
los limites actuales, el margen fi-
nanciero disponible serd inferior a
los 4.000 millones de euros en
2013. Esta situacion refleja que las
presiones sobre los instrumentos
de apoyo son de caracter esencial-
mente interno mas que externo.

La Comision, bajo el Chequeo
médico, ha realizado un escruti-
nio de las regulaciones de merca-
do que todavia permanecen en la
PAC. Una linea de reforma apunta

a la eliminacion de las restriccio-
nes de oferta como eran el barbe-
cho obligatorio y la cuota lactea,
lo que permitird a la UE a apro-
vechar completamente su capaci-
dad productiva. Otra linea de re-
forma es la flexibilizacién de la
intervencion en cereales. Asimis-
mo, la Comisidn propone que los
mecanismos de gestion de mer-
cado sean examinados caso por
caso, y que pueda realizarse una
revision general de la gestion de
crisis para después de 2013.

Como hemos indicado, las de-
cisiones de la UE se ven restringi-
das por las negociaciones en la
OMC, pero son, sobre todo, una
cuestion de eleccion interna. Esto
supone un desafio para el disefio
de politicas agrarias en un futuro
inmediato. La agricultura es una
actividad sujeta a riesgos. Estos se
veran intensificados a medida que
la agricultura europea se vaya
abriendo a los mercados mundia-
les. Los agricultores con aversion
al riesgo pueden verse con menos
estimulos para participar en un
mercado con perturbaciones no
anticipadas.

En este contexto, deberia ha-
ber espacio para la regulacién pu-
blica. Una vez se reconoce este
hecho, la pregunta es qué reglas
utilizar a la hora de aplicar los ins-
trumentos de politica. Quizas el
sentido comun invita a intentar
que las intervenciones se orienten
lo mas posible a la fuente de los
problemas, sean definidas bajo
criterios selectivos y comporten
metas explicitas y transparentes.
Otros palses industrializados no
han renunciado a las regulaciones
del mercado. En algunos casos,
como el de los pagos contra-cicli-
cos de los EE.UU., su compatibili-
dad con la oMcC ha sido debatida,
pero la nueva Farm Bill los man-
tiene durante al menos el proxi-
mo quinquenio. Otros mecanis-
mos son mas conformes con el
principio de distorsion minima,

como ocurre con el programa ca-
nadiense AgriStability por el que
los productores pagan una tasa
para asegurarse frente a caidas de
los margenes con respecto a un
nivel de referencia. De hecho, Ca-
nada esta tomando pasos impor-
tantes hacia una politica integral
de gestion de riesgos.

Dada la complejidad actual de
la UE, no parece realista basar su
politica de gestion de riesgos del
mercado en un Unico instrumen-
to, sino mas bien en un enfoque
caso por caso. Algunos instrumen-
tos de estabilizacion pasaran a la
historia, como los subsidios a la
exportacion. Otros instrumentos
ya existen, como los propios pa-
gos desacoplados, que suponen
un anclaje en una parte sustancial
de la renta agraria. Complemen-
tariamente, otras opciones posi-
bles podrian ser las siguientes:

— Ayudas al almacenamien-
to privado para suministrar finan-
ciacién a los agricultores para
constituir existencias en momen-
tos de crisis de precios.

— Seguros de cosecha e ingre-
SOS con apoyo publico a las primas.
La Comision parece dejar a los es-
tados miembros la potestad de de-
cidir sus propios sistemas sobre la
base de una evaluacion de riesgos
caso por caso. No obstante, la via-
bilidad de los instrumentos de ges-
tion de riesgos es mas clara cuan-
do el niUmero de participantes es
elevado y la concentracion de ries-
gos en un Estado miembro, sector
0 region se reduce.

— Ayudas suplementarias a
corto plazo que se activarian en
determinadas circunstancias ex-
traordinarias, con posible cofinan-
ciacion por los estados miembros.

Como se ha sugerido anterior-
mente, las intervenciones publi-
cas en los mercados deben seguir
un principio de efectos minimos
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de distorsién en el mercado.
Aparte de la intervencion publi-
ca, existen métodos privados pa-
ra enfrentar las crisis de merca-
dos, como el desarrollo de los
mercados de futuros y diversas
vias de articulacién contractual
entre los agentes de la cadena de
valor para poder compartir los
riesgos. Estas vias deberian ser
promovidas como parte de la fu-
tura agenda de politica agraria,
incluida la espafola.

VIl. COMENTARIOS FINALES

El presente articulo ha ilustrado
la manera en que el proceso de ne-
gociacion comercial internacional
ha podido afectar a la politica agra-
ria comun de la Unién Europea.
Tanto la reforma de 1992 como las
reformas mas recientes, incluido el
Chequeo médico, han tenido co-
mo uno de sus principales objeti-
vos el de aumentar el margen de
maniobra de la Unién Europea pa-
ra realizar concesiones en las nego-
ciaciones multilaterales. A este res-
pecto, se alcance un acuerdo 0 no
en las negociaciones de la Agenda
Doha, dichas negociaciones ya han
tenido un impacto claro sobre los
instrumentos de la politica agraria
comun.

Dadas las perspectivas futuras
de los mercados agrarios en los
préximos anos, el coste politico de-
rivado de la liberalizacion del co-
mercio actualmente parece mas re-
ducido que al comienzo de las
negociaciones de Doha. La situa-
cion actual, por tanto, es favora-
ble a alcanzar un acuerdo en las
negociaciones comerciales multi-
laterales, sobre la base de reduc-
ciones sustanciales de la proteccion
en los productos mas protegidos
en la Uniéon Europea.

El cierre de la Ronda Doha su-
pondra un fortalecimiento de un
sistema multilateral de comercio
basado en reglas, que es esencial

para dotar de transparencia a los
mercados agroalimentarios, per-
mitir un crecimiento sostenible de
la produccion agraria en el mun-
do y superar la inestabilidad de los
mercados. El final de las negocia-
ciones multilaterales también pue-
de permitir el impulso de otros
acuerdos bilaterales de la UE en su
capitulo agrario (como los que se
negocian actualmente con MERCO-
SUR y la Comunidad Andina) o la
culminacion de otros, como los
Acuerdos Euromediterraneos.

Quizas el desafio méas impor-
tante para el modelo europeo de
agricultura y la propia agricultu-
ra espafnola es que los gobiernos
de las administraciones naciona-
les tienen que tomar conciencia de
que la politica agraria cada vez de-
pendera menos de decisiones que
se toman en Bruselas. Existe una
amplia bateria de medidas, inclu-
yendo las politicas de fortaleci-
miento de capacidades humanas
e institucionales, que pueden po-
nerse en marcha a los niveles na-
cional y regional, y que son com-
patibles con la normativa de la
OMC. No es el proteccionismo lo
que mejorara la disponibilidad de
productos agricolas a escala pla-
netaria. La situacion mejorara, en
cambio, con politicas orientadas a
un desarrollo sostenible, y apoyo
de la organizacién y la capacidad
tecnoldgica del sector agrario.

NOTAS

(*) Parte de este trabajo se ha beneficiado
de la financiacién del 6° Progama Marco de la
Comision Europea, a través del proyecto TRA-
DEAG, n.° 513666.

(1) Entre la numerosa literatura que ha ge-
nerado esta disputa comercial, Compts et al.
(2001: 71-75) resumen los primeros afos del
conflicto comercial, y Anania (2006) aporta una
sintesis de los Ultimos afios del conflicto, y ade-
maés una evaluacion cuantitativa del régimen
aplicado finalmente.
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