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1. Introduccion

La necesidad de regular los mercados agricolas ha sido siempre uno de los aspectos clasicos que se tratan en
los estudios de Economia, puesto que siempre se ha considerado imprescindible que exista cierto nivel de in-
tervencion para garantizar el suministro de alimentos a la poblacién, ademas de servir como herramienta de
organizacion agraria y para el desarrollo de las zonas rurales.

Esta necesidad “clasica” de intervencionismo procede de la gran dificultad para que este mercado, en condi-
ciones de competencia perfecta, pudiera alcanzar el equilibrio entre la oferta y la demanda. En efecto, en pri-
mer lugar siempre se ha destacado la rigidez de la demanda (la poblacién necesita alimentarse, pero no va a
comprar sensiblemente més por el hecho de que haya mayor o mejor oferta) y la hiperelasticidad de la oferta
(con pequenas disminuciones de produccién o pequefios aumentos de excedentes los precios pueden variar
mucho al alza o a la baja). En segundo lugar, existe una notable dificultad de controlar la oferta de producto,
pues estd sometida a condiciones climdticas y a procesos bioldgicos muy dificiles de manejar por el hombre.
Destacamos, en tercer lugar, que tenemos una estructura de produccién completamente distinta a otros sec-
tores, con varios eslabones en la cadena alimentaria de diferente estructura y comportamiento, de lo que re-
sulta muy dificil hacer una correcta estrategia de planificacién para la produccién y para las empresas que
participan, desembocando en una tendencia a precios bajos para los productores y elevados para los consu-
midores. En cuarto lugar, finalmente, no puede olvidarse que la alimentacién tiene siempre cardcter de “pri-
mera necesidad”, y que todos los paises han considerado siempre el punto estratégico del autoabastecimiento
(a veces sefialado como ”soberania alimentaria”). En conclusion, el intervencionismo en los mercados agra-
rios ha sido siempre contemplado por todos los paises en mayor o en menor medida, al resultar estratégico
para garantizar la alimentacién de su poblacion.

No hay que olvidar, por otra parte, que la agricultura supone la principal actividad econémica en el medio
rural. De ahi que la regulacién de los mercados agrarios haya supuesto un instrumento para organizar la pro-
duccién y mejorar las condiciones de vida en esas zonas. Ademads, si bien desde el punto de vista puramente
econdmico, el sector agrario contribuye escasamente al producto interior bruto a medida que los paises se van
desarrollando, su valor cualitativo es muy alto, al sumar externalidades positivas por tratarse de un elemento
vertebrador del territorio.

Pero la politica agraria de los paises desarrollados ha llegado atin més lejos. No se ha limitado tinicamente al
aumento de la produccién y al desarrollo econémico rural, sino que ha pasado a regular otros aspectos no-
tables como la seguridad alimentaria desde el punto de vista de la salud ptblica, la calidad ambiental o el
bienestar de los animales. En este sentido, y cifiéndonos a la Unién Europea, la Politica Agraria Comun (en
lo sucesivo PAC) resulta ser un buen ejemplo ya que ha tenido una evolucién que le ha llevado a regular mu-
chos mas aspectos distintos de aquellos para los que fue creada.

La PAC consigui6 ser un éxito, ya que alcanz6 todos sus objetivos iniciales y, muy particularmente, el au-
mento de la produccion y el abastecimiento a precios razonables. Sin embargo, mientras que esta normativa
ha sufrido importantes cambios y el entorno socioeconémico e internacional ha evolucionado enormemente,
esos objetivos iniciales siguen, mas que nunca, en vigor. La necesidad de adaptacién a tantos cambios, asi
como el elevado presupuesto de esta politica, ha hecho que lluevan no pocas criticas sobre la PAC, plantean-
dose si realmente es necesario tener un presupuesto tan importante o si el impacto del mismo sobre la po-
blacién agraria es el mas adecuado.
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En la fecha de elaboracion de este documento de trabajo, enero de 2013, nos encontramos en pleno proceso
de negociacion del futuro de la agricultura europea para el nuevo periodo financiero 2014-2020. El proceso
de negociacion estd especialmente condicionado por el presupuesto que finalmente la Unién Europea (UE)
apruebe para este nuevo periodo; es decir, del presupuesto que se fije para la UE en dicho marco financiero
plurianual, dependera la PAC que finalmente se aplique a partir de 2014. El pasado Consejo Europeo, cele-
brado en noviembre bajo presidencia chipriota, no llegé a ningtin acuerdo que fijase estas perspectivas fi-
nancieras, pero los principales medios confian en que se llegue a una solucién satisfactoria durante la Cumbre
Europea prevista para febrero, bajo presidencia irlandesa.

En este documento abordaremos las lineas generales de las negociaciones de la PAC que se aplicard a partir
de 2014, analizando al mismo tiempo sus condicionantes internos y los retos externos a los que se enfrenta.
Para ello, describiremos la evolucion de las sucesivas reformas de la PAC, desde su configuracién inicial en el
Tratado Constitutivo de la entonces Comunidad Econémica Europea, averiguando cudles son las razones que
conducen a que sea necesaria una nueva politica a partir del afio 2014. Finalmente, enunciaremos unas con-
clusiones que responderdn a las incertidumbres y cuestiones mas polémicas de esta regulacion.

2. La Politica Agricola Comun y su evolucion
historica

La PAC tiene sus raices en la situacién posterior a la Segunda Guerra Mundial, donde la actividad agroali-
mentaria estaba muy mermada y el suministro de alimentos no podia ser garantizado a toda la poblacién en
cantidad suficiente.

En concreto, fue el 25 de marzo de 1957, en el marco del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea, y mds concretamente en su articulo 38, donde se establecia como objetivo confeccionar una poli-
tica agraria comun. Por tanto, hemos de decir que la PAC es la politica que ha ido acompafiando todo el pro-
ceso de configuraciéon de la actual Unién Europea, tratdndose préacticamente de la tnica politica
verdaderamente comun para todos los paises que integran la Unién.

En el articulo 39 del Tratado se establecieron los objetivos que deberia de alcanzar dicha Politica y que fue-
ron los siguientes:

¢ Incrementar la productividad

e Asegurar un nivel de vida equitativo a la poblacién rural
e Equilibrio entre la oferta y la demanda

e Precios razonables a los consumidores

e Garantizar el abastecimiento
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Para conseguir los objetivos anteriores se establecieron tres grandes principios en la Conferencia de Stressa
celebrada en el mes de julio de 1958, y que fueron los siguientes:

¢ Unidad de mercado: libre circulacién de bienes agricolas entre los Estados miembros

e Preferencia comunitaria: dar prioridad a la comercializacién de la propia produccién agricola en el mer-
cado comunitario

¢ Solidaridad financiera. Los costes de la PAC se soportardn en comin mediante la creaciéon de un Fondo,
que inicialmente se denominé FEOGA (Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola). Este Fondo se
dividi6 en dos Secciones: Seccion Garantia (Financiacién de Medidas de Mercado y Ayudas Directas) y
Seccién Orientacion (Financiacion de Medidas de Desarrollo Rural). Actualmente estas Secciones se han
constituido en Fondos individuales, denomindndose respectivamente FEAGA (Fondo Europeo Agricola
de Garantia) y FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural)

La PAC se crea en un momento en el que Europa era muy deficitaria de alimentos, por lo que las medidas ini-
ciales que se adoptaron proporcionaron incentivos para la produccién a través de un sistema de precios de
garantia elevados a los agricultores, combinado con la proteccién fronteriza y el apoyo a la exportacién. Po-
demos, por tanto, decir que los mercados estaban regulados por la "via precios", de manera que los precios
de los productos agricolas se movian a lo largo de una banda lo suficientemente elevada para que los pro-
ductores tuviesen unas rentas adecuadas y se estimulase la produccién, pero no tan elevada como para que
los precios al consumo no fueran razonables, tal y como muestra la figura n° 1:

Figura n° 1: Banda de precios

Limite superior: Abrir almacenes -

. / Rebajar aranceles

Banda de oscilacion de precios en el
mercado interior

. \‘ Limite inferior: Aranceles - Adquisicion de

mercancia - Subvenciones (restituciones)
a la exportacion

Fuente: elaboracion propia

Este nivel de precios en el mercado interior siempre ha resultado ser mas elevado que en el campo interna-
cional, en términos generales, pero que ha sido necesario para llegar a aspectos esenciales de bienestar. In-
evitablemente genera una desventaja competitiva, al tener productos més caros y, por tanto, mas dificiles de
vender fuera de la Comunidad Europea, siendo éste un aspecto clave que se abordaré en las siguientes re-
formas.
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En 1968, el Comisario de Agricultura Sicco Mansholt, introduce el plan Mansholt. Este plan se basaba en la
experiencia obtenida en los Estados Unidos, seguin la cual mediante planes de desarrollo rigidos se podia ob-
tener un reajuste en el sector agrario. La teoria era que a las explotaciones de mayor tamaro les seria mas
sencillo adaptarse a las demandas del mercado. Este plan fue el predecesor de las directivas del afio 1972,
que introdujeron aspectos que se retomarian mas adelante (reforma del 92) tales como: cese anticipado, for-
macién, modernizacién de explotaciones, transformacién y comercializacién de productos agrarios y de
zonas de montafa. Estos aspectos estructurales constituyeron el germen de lo que actualmente conocemos
como politica de desarrollo rural.

Aungque la PAC tuvo mucho éxito en su inicial orientacion hacia la incentivaciéon de la produccién con el fin
de conseguir la autosuficiencia de alimentos, ya por la década de los 80 la Comunidad Europea tenia que li-
diar con excedentes casi permanentes de los principales productos agricolas (llegando a la "parte alta" de la
banda), algunos de los cuales se exportaron con la ayuda de subvenciones (restituciones a la exportacion),
mientras que otros tuvieron que ser almacenados o eliminados dentro de la propia Comunidad. En la figura
ne 2 puede observarse el desfase entre la producciéon y el consumo de dos de las principales producciones
agrarias.

Figura ne 2: Desfase produccién-consumo

Desfase produccion-consumo: cereales

200
. K
= 100 Produccion
g 7
Consumo
50
0
1975 1980 1985 1990
Desfase produccion-consumo: carne de vacuno
15
£ 10 /\
T w Produccién
5 / Consumo
0
1975 1980 1985 1990

Fuente: Comisién Europea

Como puede apreciarse en la figura n° 3, las medidas incentivadoras de la produccién que se habian adop-
tado tuvieron un coste presupuestario muy elevado para las arcas comunitarias (compras a los agricultores,
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coste de almacenaje, subvenciones a la exportacién), provocando asimismo distorsiones en los mercados
mundiales. Al mismo tiempo, la sociedad se volvia cada vez més preocupada por la sostenibilidad me-
dioambiental de la agriculturay, por otra parte, la conocida como Ronda de Uruguay del GATT (Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles y Comercio), que se inici6 en 1986 y finalizé6 en 1994 y que supuso la primera
negociacién comercial multilateral que incluia plenamente a la agricultura, establecié como objetivos, entre
otros, una mayor disciplina de las subvenciones asi como la disminucién de los obstédculos a la importacion.

Figura n° 3: coste presupuestario

Gastos FEOGA-Garantia

250

200 —
100 /
50

0
1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988

1975=100

Fuente: Comision Europea

Todo lo indicado anteriormente dio lugar a un proceso de reforma fundamental de la PAC, que se inici6 en
1992 (Reforma "Mac Sharry") y ha continuado hasta la actualidad a través de sucesivas reformas. Asi, en 1999
se materializ6 una nueva modificacién de la normativa ("Agenda 2000") que continué con la linea iniciada
en 1992. En 2003 se produjo una nueva y profunda reforma en el marco de una perspectiva politica a largo
plazo para una agricultura sostenible y orientada al mercado, y que tuvo una nueva vuelta de tuerca en 2008
en el denominado "Chequeo Médico de la PAC". Finalmente, como hemos sefialado al comienzo, estamos a
la espera de que en este afio 2013 se finalicen las negociaciones que permitan desarrollar un nuevo cambio
que sera de aplicacién completa a partir de 2015.

La figura n° 4 muestra en forma de esquema el desarrollo histérico de este proceso de reformas de la PAC, y
que a continuacion se explicard un poco mas en detalle.
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Figura n° 4: Evolucién de la PAC
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Fuente: Comisién Europea

El principal elemento de la reforma de 1992 fue la modificacién de la normativa para reducir los excedentes
de produccidn y, en consecuencia, rebajar la carga presupuestaria, al tiempo que se cumplia con el acuerdo
alcanzado tras la Ronda Uruguay del GATT para desvincular parte de los pagos respecto de la produccion, re-
duciendo por tanto los incentivos y rebajando asi la distorsién comercial. En este sentido, hay que sefialar que
el mantenimiento de la politica de precios es considerada como "vinculada" ala produccién. Para ello, se re-
dujeron los precios institucionales, y se compens6 dicha bajada, para ciertos productos, con una ayuda di-
recta por hectédrea en funcion de los rendimientos regionales o por nimero de cabezas de ganado. También
se obligd, para percibir dicho pago, a retirar de la produccién un pequefio porcentaje de la explotacién ("re-
tirada de tierras"). Como vemos, se produce un importante cambio, al rebajar la "via precios" a cambio de es-
tablecer un pago directo al agricultor, lo que se ha llamado "proteccién por la via rentas" o, lo que eslo mismo,
rebajar los precios internos de la Comunidad Europea a cambio de establecer pagos a los agricultores. Otra
innovacién fue la introduccion de las llamadas “medidas de acompanamiento”, medidas de cardcter am-
biental o de estructuras agrarias, pero financiadas a través de FEOGA Garantia.

La rebaja de precios internos pretendia mantener la situaciéon de la Unién Europea como uno de los princi-
pales productores y exportadores, buscando la competitividad mundial y ajustando en todo momento la
oferta ala demanda, al tiempo que se busca el objetivo mantener el nivel de renta. Como a continuacién se
verd, estos cambios marcaran las lineas que seguiran todas las sucesivas reformas de la PAC.

En 1999 se produce un nuevo cambio, la "Agenda 2000", cuyo objetivo més novedoso fue la implantaciéon de
una politica integrada de desarrollo rural sostenible por medio de un instrumento juridico tinico, que ga-
rantizase una mayor coherencia entre el desarrollo rural y la politica de precios y mercados de la PAC. Es en
este momento cuando se consolida la estructura de la PAC en dos pilares: el primero dedicado a la politica de
precios y mercados y el segundo, centrado en la politica de desarrollo rural (heredera de la anterior politica
de estructuras agrarias). Dentro de este segundo pilar se hizo especial hincapié en mejorar las explotaciones
agricolas, en garantizar la calidad de los productos alimenticios, fomentar actividades complementarias con
el fin de evitar el éxodo rural, garantizar ingresos equitativos a los agricultores y tener en cuenta las medidas
a favor del medio ambiente. Se pretendia, por tanto, conseguir una mayor integracion de las medidas am-
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bientales y de las medidas estructurales en la aplicacién de la PAC. Por otra parte se continud el proceso ini-
ciado en 1992, con una nueva disminucion de los precios institucionales, compensandose mediante un in-
cremento de ayudas directas, estableciéndose igualmente como objetivo conseguir una simplificacion de la
normativa, con el fin de disponer de una PAC mucho mas clara, transparente y accesible. La mayor parte de
los precios institucionales aqui fijados siguen actualmente en vigor.

Sin embargo, es en 2003 cuando se produce la mayor reforma en la historia de la PAC. Hasta ahora se tenia
una politica de precios institucionales muy rebajados (pero aun asi mayores que en el mercado mundial) que
era compensada con unas ayudas directas a los agricultores, en funcién de elementos relacionados con as-
pectos productivos (rendimientos regionales o niimero de cabezas de ganado). A pesar de que estos pagos di-
rectos no incentivaban directamente a la produccioén, si estaban relacionados con la misma, lo cual tiene
cierto carécter distorsionante para la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Era necesario, por tanto,
desvincular estos pagos totalmente, sin referencia a ninguno de estos elementos (es decir, incluirlos en la lla-
mada "caja verde" de la OMC: ayudas no distorsionantes). Para ello, se cre6 una nueva ayuda, denominada
"Pago Unico". Se trata de una ayuda tinica por explotacién, independiente de la produccién y, por tanto, co-
nocida como "desacoplada", que se calcula en funcién de los importes percibidos y nimero de hectareas
cultivadas durante el periodo que se toma como referencia (generalmente 2000, 2001 y 2002) consideran-
dose, por tanto, un criterio "histérico" en la ayuda a las rentas de los productores. Este criterio, sin embargo,
genera pagos por hectdrea muy distintos de una explotacion a otra.

No todos los paises de la Uni6n siguen el mismo criterio, ya que existe un cierto margen de discrecionalidad,
pudiendo establecer criterios de célculo de la ayuda que se aproximen a un pago mds uniforme por hectarea
(criterio "regional"). Existen asimismo modelos intermedios o "hibridos". En definitiva, se constituyen va-
rios modelos de célculo posibles, lo que permite que cada pais pueda establecer el régimen que le resulte
mads conveniente pero que, sin embargo, hace que el célculo de las ayudas por agricultor sea diferente de un
Estado a otro.

Ademaés, al dejar margen de decision a cada pais, resulta preciso delimitar la cantidad global de importes de
ayudas directas que puedan manejar. Asi, la normativa sefiala exactamente cuantos euros podrd percibir cada
pais en concepto de ayudas directas, siendo asila primera vez que la PAC segmenta los importes por Estados
cuestionando, para mucha gente, el principio de "solidaridad financiera".

Otra importante novedad de aquel ano 2003 consisti6 en la creacién de la "Condicionalidad": para poder per-
cibir los pagos directos ("pago tnico" y resto de ayudas directas atin no desvinculadas) se exige tener el te-
rreno en buenas condiciones agrarias y medioambientales, y cumplir con una serie de requisitos legales,
relacionados con el cuidado del medio, fauna y flora silvestres, cumplimiento de normas de bienestar animal,
de registro de productos fitosanitarios empleados o identificacién animal, entre muchos otros, que va a lle-
var ala agricultura europea a cumplir con los niveles de calidad y respeto ambiental mas elevados del mundo.

Ya en 2008, el llamado "Chequeo Médico de la PAC" pretendi6 evaluar la aplicaciéon de la reforma de 2003 y
ajustarla, en caso necesario. De hecho, se tendi6 a un desacoplamiento total de las ayudas que atin estaban
acopladas profundizando, por tanto, en las medidas tomadas en la reforma de 2003. Asi, la mayor parte de los
fondos de la PAC se invierten ya en la nueva ayuda, el "pago tinico", que ird progresivamente creciendo a me-
dida que "absorbe" las ayudas que atin quedan acopladas. Este proceso terminara de transformar esta poli-
tica, que en muy poco se parece ya a aquella disefiada en los afios 60 y que condujo al tan buscado
autoabastecimiento alimentario, cuyos efectos secundarios fueron los grandes excedentes de los 80.
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A modo de resumen, hemos visto que en las tltimas dos décadas la PAC ha sido objeto de un proceso de re-
forma sustancial, reflejando el cambio de preocupaciones sociales relacionadas, sobre todo, con la calidad ali-
mentaria, el medio ambiente y el equilibrio territorial, asi como las necesidades de evolucién de la economia
de la Unién Europea.

Hay que destacar, ademads, el siempre polémico asunto del gasto de esta politica. Si se observa la figura n° 5,
puede apreciarse que el presupuesto ha estado muy contenido en los tltimos afios. Si tenemos en cuenta
que la UE ha tenido sucesivas ampliaciones hasta el afio 2007 y que, precisamente, los nuevos Estados miem-
bros son muy demandantes de fondos agricolas, sorprende que el presupuesto anual de la PAC se haya man-
tenido a precios constantes en unos 50.000 millones de euros anuales en la Gltima década. Ademas, la
participacion relativa en el presupuesto anual global y en el PIB de la Unién, ha bajado notablemente.

Figura ne 5: Presupuesto anual de la PAC
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Fuente: D.G. Agricultura y Desarrollo Rural de la Comision Europea

Hay que recordar, ademds, que sigue siendo la principal politica de la UE a nivel de gasto, de aplicacion total
en todos los paises, a todos los niveles y con mayores competencias asociadas (medioambientales, de segu-
ridad alimentaria, cambio climético, entre otras). A la vista de las anteriores cifras, dificilmente podria con-
siderarse que disponga de una cantidad abusiva de recursos. Existen, no obstante, voces discrepantes que
opinan que tiene un alto coste y baja eficiencia en los aspectos estrictamente productivos, sin tener en cuenta
otras externalidades positivas.

Tras el llamado "Chequeo Médico", la normativa reguladora de la PAC queda fijada hasta el afio 2013. Las ne-
gociaciones para la futura politica agraria comunitaria, con el horizonte puesto en 2020, estdn en marcha.
Maids adelante se expondran las lineas generales de esta nueva reforma, toda vez que la Comisién Europea
presento la propuesta en octubre de 2011.

En la fecha de elaboracién de este texto se tiene ya conocimiento de que las negociaciones caminan muy len-
tamente y la nueva PAC no seré aplicable hasta 2015, estableciéndose un periodo transitorio para 2014. Hay
que tener presente que, a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el Parlamento Europeo es parte
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totalmente activa en el disefno de esta politica (procedimiento de codecisién) lo cual inevitablemente ralen-
tiza la toma de decisiones ya que exige que haya acuerdo entre Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Eu-
ropea. A continuacién veremos qué cuestiones obligan a que la Unién Europea se actualice y tenga que
abordar, de nuevo, un cambio en el modelo europeo de politica agraria.

3. CGondicionantes internos para una reforma de
la PAC

Las reformas anteriores de la PAC fueron impulsadas por la necesidad de responder a retos que eran princi-
palmente enddgenos. En la actualidad, a pesar de que muchos de los problemas a los que se enfrenta la agri-
cultura de la Unién Europea son impulsados por factores que escapan al control de la propia Unién, el disefio
de la politica tiene siempre un condicionante derivado de la gran diversidad de intereses internos que hay que
satisfacer. Repasamos, a continuacion, los principales condicionantes de estas caracteristicas.

3.1. Condicionantes econdmicos

3.1.1. El presupuesto de la Unidon

Como es bien sabido, el presupuesto anual de la Unién Europea se engloba dentro de un marco financiero
plurianual que es negociado por los Jefes de Estado y de Gobierno, reunidos en Consejo Europeo, cada siete
afos. En este proceso negociador se orientan las principales politicas de la Unién por la via del presupuesto;
de ahi que la futura PAC sea ya "negociada" en Consejo Europeo al establecerse el presupuesto con el que va
a contar para los siguientes siete afios.

Como hemos sefialado, la PAC es la principal politica que puede afirmarse como completamente comunita-
ria. Las decisiones adoptadas por la Comisién Europea o el Consejo en esta materia son de obligado cumpli-
miento en todos los paises comunitarios y de directa aplicacién, dejando un margen de actuaciéon con
bastantes limitaciones para los distintos gobiernos, siendo la tinica politica europea financiada casi en su to-
talidad por Bruselas. Es de entender, por tanto, que esta politica, existente desde el propio origen de la actual
UE, haya abarcado una gran parte de su presupuesto. Como puede apreciarse en la figura n°6 el gasto agri-
cola comunitario (a precios constantes del 2007), ha llegado a acaparar més del 70% del presupuesto en los
afios 80, descendiendo después progresivamente hasta el 40% actual.
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Figura n°6: evolucion presupuesto de la PAC
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Siempre se ha argumentado, y en especial por parte de los més detractores de la PAC, que esta carga en el
presupuesto de la Union era excesiva. En la actualidad, esta posicion sigue siendo la linea de batalla de mu-
chos gobiernos y organizaciones. No hay que olvidar, sin embargo, que el presupuesto comunitario es muy
pequeno, del orden de 140.000 millones de euros anuales, menor incluso que el de muchos Estados miem-
bros y hasta mds de 50 veces menor que la suma de todos los presupuestos nacionales. Se trata, ademads, de
unas cuentas que no han aumentado en la proporcién equivalente cuando se ha producido la incorporacién
de los tltimos nuevos Estados; es mds, en la tiltima década, su incremento ha estado muy por detras de los
incrementos de los presupuestos nacionales. Asi, cabe preguntarse si realmente la agricultura tiene una par-
ticipaciéon demasiado grande en las cuentas europeas o si, realmente, el presupuesto de la Unién es dema-
siado pequefio para las lineas politicas que debe desarrollar.

Pensemos, por otro lado, que si sumdsemos las partidas de cada presupuesto nacional para cada linea poli-
tica en Europa, nos saldrian gastos muy superiores al agricola cuyos costes son practicamente los marcados
en el presupuesto europeo. Asi, los costes totales destinados a defensa, empleo, seguridad social, sanidad,
educacién y muchos otros serian sin duda mucho mayores en cada area politica que los cerca de 50.000 mi-
llones de euros de gasto agricola europeo anual. Habida cuenta de que la UE tiene cerca de 500 millones de
habitantes, el coste agricola seria de 100 euros por cada ciudadano europeo al afio, es decir, menos de 2 euros
por semana al afio para cada persona, lo cual no parece nada excesivo si recordamos el valor estratégico que
supone el suministro alimentario, tener unos valores garantizados de calidad comercial e higiénico-sanita-
rios en los alimentos, ademads de otros efectos positivos de cardcter territorial y medio ambiental. Merece,
por tanto, reflexionar con estos datos para valorar si estamos ante una politica realmente costosa.

En la fecha de elaboracién de este documento, como anteriormente se ha comentado, se esta a la espera de
que haya un nuevo acuerdo para el siguiente marco financiero 2014-2020, donde se estableceran los recur-
sos disponibles para la futura PAC. Hay que recordar que la necesidad de realizar ajustes econémicos, en el
actual contexto de crisis, es lo que estd marcando esta negociacion. Desde la Comision Europea se propuso
mantener el presupuesto agricola a los mismos niveles de 2011 lo que, teniendo en cuenta el efecto de la in-
flacién, supone en términos reales un descenso del 12%. Sin embargo, tras el fracaso del Consejo Europeo del
pasado noviembre de 2012, vuelve a abrirse el enfrentamiento entre los propios Estados miembros. Asi, los
paises del sur no consideran negociable rebajar la propuesta inicial, mientras que los paises del norte desean
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mads recortes en esta partida. A ello hay que afladir que la propia Presidencia del Consejo, el Sr. Van Rompuy,
apost6 por una rebaja adicional de cerca de 20.000 millones de euros.

En febrero de 2013 se espera alcanzar un acuerdo que satisfaga a todos y que defina por tanto los fondos para
la PAC, lo que abrird el camino para el cierre de negociaciones de esta politica.

3.2. Condicionantes politicos

3.2.1. La codecision

Hasta la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la PAC era disefiada con el procedimiento legislativo en el que
la iniciativa la tenia la Comisién Europea, se realizaba una consulta preceptiva pero no vinculante al Parla-
mento Europeo y dejaba como tnico legislador al Consejo de la Unién. Es decir, los gobiernos de los distin-
tos Estados, que son los componentes del Consejo, se configuraban como tnicos legisladores de la PAC.

Sin embargo, desde el 1 de diciembre de 2009, fecha de entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la PAC esté so-
metida al procedimiento legislativo de codecision; es decir, tenemos dos colegisladores: El Consejo de la
Unién y el Parlamento Europeo. La presencia de ambas instituciones influye notablemente en el contenido
de los futuros reglamentos y en el tiempo necesario para la toma de decisiones. Asi, el Consejo mantendrd los
intereses de los gobiernos mientras que el Parlamento introduce también, de manera mads directa, intereses
de ciudadanos, organizaciones y grupos de presién. La poca experiencia adquirida hasta ahora en las nego-
ciaciones de la PAC en codecision ya sefialan el papel relevante que tiene el Parlamento en la introduccién de
clausulas que en una negociacion sélo en el Consejo no habrian tenido cabida.

No obstante, este procedimiento conlleva una enorme carga burocréatica y ralentiza las negociaciones de
modo notable. Asi por ejemplo, los reglamentos de la reforma presentados en octubre de 2011 atin no han
sido votados en el plenario del Parlamento —con alrededor de 8.000 enmiendas parlamentarias— mas de un
afio después de su presentacion por la Comision. Posteriormente, el Consejo debera votar sobre la propuesta
que le remita el Parlamento, con lo que los plazos se siguen alargando. Es de esperar que se vote definitiva-
mente en el Consejo antes del verano; con ello, esta negociacién habra llevado nada menos que dos afios de
multitud de reuniones, sin tener en cuenta el trabajo previo de la Comisiéon Europea en preparar la pro-
puesta inicial.

3.2.2. Los distintos intereses nacionales

Alo largo de este trabajo se ha mencionado en varias ocasiones el distinto enfoque que tienen los paises del
norte de Europa respecto de los del sur sobre la PAC. Légicamente, existen razones de indole productiva; asi,
en los paises del sur disponemos de una agricultura y ganaderia mucho mads variadas gracias a un clima mas
generoso para una adaptacion animal y vegetal que favorece la diversificacién. Podemos anecdéticamente
destacar a Espana como el pais que quiza tenga las producciones més variadas de Europa gracias a condi-
ciones climéticas y de suelos tan diferentes de unos territorios a otros. Espafia tiene, practicamente, todos los
productos que se dan en el resto de los paises comunitarios; de ahi el interés por tener regulaciones que pro-
tejan sus producciones y su sector.
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Sin embargo, hay razones de carécter politico que destacan sobre las anteriores y una muy en particular: el
reparto de fondos. Volvemos asi a la visién anterior sobre el presupuesto, en el que los paises que més perciben
(Francia, Espafa e Italia) suelen ser defensores del gasto agrario. No hay que olvidar también que los paises re-
ceptores netos también son defensores de este gasto, mientras que otros paises tradicionalmente se alinean
en favor de la reduccion del presupuesto agricola (Dinamarca, Reino Unido, Paises Bajos, entre otros).

3.3. Los condicionantes sociales

El importante montante agricola de las cuentas europeas siempre ha estado sometido a debate. En los pri-
meros afos el principal elemento de critica era precisamente la gran cantidad de fondos de que disponia y el
coste que suponia el almacenamiento de excedentes. A ello se sumaba la necesidad de cumplir con compro-
misos internacionales lo que originé en su conjunto una completa modificacién de la normativa agraria.

Posteriormente entré en juego la orientacion hacia el desarrollo de las zonas rurales, y algunas medidas con
caracter ambiental. Pero quiza el hecho mas destacado fue la aparicién del "mal de las vacas locas", que pro-
voco una fuerte presion para que la PAC se hiciera también cargo de aspectos relacionados con la seguridad
alimentaria en su vertiente de la salud ptblica.

Asi, en la pasada década, la preocupacion social fue centrdndose en aspectos ambientales y de seguridad ali-
mentaria, los cuales entraron en la normativa por la via de la "condicionalidad" que hemos comentado en
apartados anteriores, a partir del ano 2003.

Sin embargo, en dicho afio 2003 aparecié también el "Pago Unico", ayuda que no quedé exenta de critica
ya que no se exigia la obligacién de producir para poder percibir los pagos directos. Como hemos explicado
en anteriores apartados, la tinica obligacién era cumplir con la "condicionalidad" anterior sobre los terre-
nos para los que se pedia la ayuda. Parece razonable que existan posiciones muy criticas a esta configura-
cion de la PAC, puesto que podria darse el caso de "cobrar sin producir". Sin embargo, no es menos cierto
que se exige el cuidado de los terrenos y que la rebaja de la produccién por esta causa no ha sido muy apre-
ciable.

En cualquier caso, todos los argumentos anteriores se han continuado esgrimiendo por parte de los mas cri-
ticos al sistema. Con todo, en marzo de 2010 la Comisién Europea publicé un Eurobarémetro especial sobre
la opinién de los Europeos acerca de la PAC en el que se destacaba que la opinion sobre el presupuesto asig-
nado no era en absoluto negativa, que la agricultura es importante para el futuro y, especialmente, que la se-
guridad alimentaria (desde el punto de vista de la calidad y seguridad de los alimentos) y la proteccién del
medio ambiente, deberian incluirse entre los objetivos principales de la PAC.

Actualmente la normativa agricola europea es la més avanzada del mundo en relacién con la proteccion del
medio ambiente, el bienestar animal, la lucha contra el cambio climatico y la calidad, la seguridad y la traza-
bilidad de los alimentos. Resulta, por tanto, llamativo, que, siendo asi, los europeos perciban que se necesite
profundizar aiin més en estas materias, lo cual puede venir por el menor conocimiento de la ciudadania sobre
las medidas existentes, porque se considere que la PAC esta "desequilibrada" hacia objetivos exclusivamente
econdmicos o bien porque simplemente exista una percepcion real de que no se estdn cubriendo esas nece-
sidades.
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La importante cantidad de fondos destinados a la agricultura ha puesto a esta politica en la mira de las criti-
casy ha forzado a los legisladores a asumir las preocupaciones sociales, de manera que la PAC quede "justi-
ficada ante la sociedad". Asi, a pesar de que la regulacion agraria europea es sin duda la mas adelantada y
preparada en materia ambiental y de seguridad alimentaria, la presion social no deja de ser un condicionante
que estard presente en toda la negociaciéon y quiza por esta razén nos encontremos ya sobre la mesa con pro-
puestas que tratan de introducir, de manera un tanto agresiva, un nuevo componente ambiental en las ayu-
das directas.

3.4. Los condicionantes territoriales

Mas allé de ser incluido dentro de los condicionantes politicos, las zonas rurales son muy mayoritarias en el
territorio de la Unién. Las disparidades existentes entre las distintas zonas y la necesidad de potenciarlas han
supuesto siempre un condicionante cldsico en la formacion de las propuestas de regulacién agraria.

Existen grandes disparidades entre las propias zonas rurales, aumentando esta disparidad con las sucesivas
ampliaciones. En la UE-27, en torno al 80 % del territorio estd clasificado como zona predominantemente
rural. Aqui es donde el papel de la agricultura puede ser particularmente importante, no sé6lo directamente,
sino también indirectamente, a través de la generacién de nuevas actividades econ6micas como el turismo
rural, entre otros.

Lecciones aprendidas en el periodo actual han demostrado, sin embargo, la necesidad de hacer ajustes en al-
gunos casos. En este sentido conviene hacer referencia, por ejemplo, a la creacién de empresas y medidas de
diversificacion que son especialmente importantes en las zonas donde hay una alta proporcién de agricul-
tores a tiempo parcial.
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4. Necesidad de reforma de la PAC: los
desafios mundiales

La politica agraria, no exenta de los efectos de la globalizacién, estd obligada a adaptarse a las mayores in-
terdependencias y presiones competitivas de la agricultura mundial, y necesita fortalecerse ante los futuros
retos econémicos, ambientales y de seguridad alimentaria.

4.1. Los desafios econdmicos

La inclusién de la agricultura en la economia de escala permitio el desarrollo de este sector econémico en el
comercio exterior. La participacion de las transacciones econdmicas agrarias en el comercio global de las ma-
terias primas ha visto mermada la intensidad comercial en determinados episodios histéricos. Los paises de
economia més desarrollada establecieron politicas agrarias intervencionistas, proteccionistas y productivis-
tas que distorsionaban dicho comercio de productos agrarios, siendo los principales perjudicados los paises
con vocacion de exportacion agricola, que veian como otros sectores se liberalizaban, mientras la agricul-
tura permanecia al margen.

En los albores del siglo XXI, el comercio de los productos agricolas, forestales y pesqueros constituye una cifra
de negocio de en torno a 480.000 M $/ afio. Esta participacion disminuye paulatinamente en el total del co-
mercio, pasando en 40 afios de una aportacion del 30 % en volumen total del comercio mundial al 10 %, de-
bido al detrimento de los precios y a los problemas estructurales de la oferta y la demanda.

La intensidad del comercio agrario entre regiones se rige con un aumento de las transacciones comerciales
entre regiones norte /norte o norte/sur, no obstante, la incorporacion lenta y progresiva a la actividad comer-
cial de las regiones sur /sur esta provocando nuevos cambios en la estructura geografica del comercio agrario.

4 1.1. La liberalizacion de los mercados

Es en 1944, en el marco de la Conferencia de Bretton Woods cuando se discute el esquema de instituciones
para el nuevo orden econémico y financiero tras la II Guerra Mundial, constituyéndose el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y se establece el compromiso para crear otra institucion, la Organizacién
Internacional del Comercio, con el fin de regular el comercio mundial.

En 1947, en la Conferencia Internacional sobre comercio y empleo celebrada en La Habana, Estados Unidos,
que en un principio fue el promotor de la idea de crear la Organizacién Internacional del Comercio, no rati-
fica la ley conducente a la creacion de dicha Organizacion. Sin embargo, se logra un Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT), que tras el fracaso de la Organizacién Internacional del Comercio, con cardac-
ter temporal, va a ser el Gnico instrumento que durante casi 50 afios es el encargado de velar por los princi-
pios y normas que rigen el comercio mundial.

El GATT se crea con el objetivo de lograr crecimiento y desarrollo econémico a través de la promocién de la
apertura de mercados y de la liberalizacion del comercio.
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El GATT establece que el comercio mundial debe regirse por los siguientes principios:

- Recurso de la clausula de nacion mas favorecida.

- Trato favorable a los paises en desarrollo.

- Eliminacién de las restricciones cuantitativas y prohibicién de ayudas a la exportacion.

- Utilizacién de un sistema arancelario como formato legal de proteccién, fomentando la reduccién de las
grabaciones del mismo y eliminando las barreras no tarifarias.

- Transparencia en la legislacién comercial nacional.

- Consolidacién de situaciones “no marcha atras en compromisos”.

- No discriminaci6n entre bienes y servicios nacionales e importados.

Los primeros acuerdos plurilaterales tienen caracter voluntario. Las 5 rondas iniciales desde la Carta de la
Habana (1947) hasta la Ronda de Dillon avanzan casi exclusivamente en el sistema arancelario, incluidas las
exacciones agrarias. En la Ronda de Kennedy se introducen los acuerdos antidumping y en los afios 70 los obs-
taculos no arancelarios.

En la figura n°7 se muestran los principales hitos del GATT

Figura n°7: balance de las negociaciones del GATT
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Los principios de la Conferencia de Stressa (1958) se perfilan contrarios a los principios del GATT, por
tanto, el principio de preferencia comunitaria de la PAC erosiona el espiritu del GATT. La solucién ante este
conflicto vino de la mano de los “waivers”. En la Ronda de Dillon la CEE y E.E.U.U. firman un par de acuer-
dos, uno para maiz, soja, trigo, arroz y aves de corral y otro para el trigo de calidad. Gracias al mismo, la
CEE pudo convivir en el seno de las negociaciones de libre comercio con su politica agraria por el apoyo
recibido de los estadounidenses. Los americanos obtuvieron condiciones muy ventajosas para la intro-
duccién de soja en el territorio de la comunidad europea, ello derivé en una modificacién del sistema de
explotacién ganadera, pasando de una ganaderia ligada al uso de la tierra a una ganaderia intensiva que
se perfila como gran consumidora de piensos, y en dltimo término, dependiente de los mercados inter-

nacionales.

La Ronda de Kennedy (1964 a 1967), se configura como un didlogo entre la CEE y E.E.U.U. Los mayores avan-
ces se producen con la introduccién de las medidas antidumping y, en el plano agrario, en el establecimiento
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del Acuerdo Internacional de Grano. E.E.U.U obtuvo arancel cero para la entrada del almid6n del maiz en el
territorio de la CEE.

En la Ronda de Tokio se empez6 a debatir los problemas del comercio agricola mundial que no alcanzé nin-
gln acuerdo en relaciéon con las medidas de urgencia contra importaciones, las salvaguardas. Sin embargo,
si que se lleg6 a firmar los conocidos c6digos, vigentes hasta 1997, acuerdos entre un namero reducido de sig-
natarios. La pretensién de los c6digos gira en torno a la expansion y liberalizacién del mercado, desmante-
lando aquellos obstdculos al comercio, bien sea, sobre el Acuerdo de la Carne de Bovino (ACB) o sobre el
Acuerdo Internacional de Productos Lacteos(AIPL).

De todas las Rondas celebradas, la mas ambiciosa fue la Ronda de Uruguay, que se inicia en 1986 con la De-
claracion de Punta del Este y concluye el 15 de abril de 1994 con la firma del acta final en Marrakech. La Ronda
de Uruguay se trata de la primera negociacién multilateral que incluye plenamente la agricultura, por lo que
se termina con la excepcion agricola en el multilateralismo, puesto que por primera vez se incluian en la ne-
gociacién nuevos sectores como la agricultura y la alimentacion.

Asimismo, se ha de destacar que en el marco de dicha Ronda se crea la OMC que esté en vigor desde el 1 de
enero de 1995. Desde entonces, la OMC hereda las funciones y objetivos del GATT, contribuyendo al creci-
miento y desarrollo econémico a través de la apertura de mercados y de la liberalizacién del comercio.

4.1.2. Las negociaciones agrarias de la Ronda de Uruguay: El bloque de los
paises CAIRNS

Los interlocutores de esta ronda no se reducen exclusivamente a los bloques de E.E.U.U. y UE sino que co-
bran fuerza el grupo CAIRNS, cuya denominacién la reciben de la ciudad australiana en la que se celebra la
dltima reunién preparatoria a la Ronda de Uruguay. Bajo el paraguas del CAIRNS se agrupan paises con una
clara vocaciéon exportadora de productos agrarios no sujetos a subvenciones. Se configura como un bloque
comercial que actualmente se integra por 17 paises que en su conjunto suman el 23 % del comercio interna-
cional agrario, no existiendo relaciones significativas comerciales entre ellos.

Las notas integradoras de esta agrupacién son una economia agraria de mercado orientada a las demandas
del mismo, con una alta capacidad de reorientacion de los cultivos a las necesidades del mercado interna-
cional. Estan aventajados por unas condiciones climéticas favorables para la produccién agraria, con una
participacion del PIB agrario en el conjunto de la economia superior al resto de sus vecinos, y paralelamente,
una elevada poblacién activa dedicada al sector agropecuario. Las cifras més altas de la poblacién activa agra-
ria se presentan en los paises del &mbito asidtico, Indonesia y Filipinas con el 45%, del 10 al 15 % en Sud-
américa, con excepciones en Colombia (30%), Bolivia (40%) o Brasil (23%), donde estas cifras se superan con
creces. Y en menor medida en Australia (5%), Nueva Zelanda (10%) o Canada (3%).

Avalando lo anteriormente expresado, y tomando prestados los datos de la OCDE (2006), los apoyos a la agri-
cultura en términos de equivalencia a la produccién (subvenciones directas més el conjunto de protecciones)
quedan reflejados en la figura n°8.
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Figura n°8: equivalente de subvenciones a la produccién (ESP)

N. Zelanda Australia Canada EEU.U UE
% ESP /PIB 1 4 17 20 36
% ESP/SAU 7$/ha 2%/ha 62$/ha 94$/ha 730%/ha
% ESP/UTA 1.000$/UTA 3.000$/UTA 11.000$/UTA 16.000$/UTA 16.000$/UTA

Fuente:OCDE
Nota: SAU, superficie agraria ttil. UTA, unidad de trabajo agrario.

Lalectura del cuadro demuestra que la agricultura europea si bien es perceptora de una elevada suma por ex-
plotacidn, éstas no son claramente superiores a paises equivalentes a los de nuestras latitudes. La inversion
por agricultor es equivalente a la estadounidense, lo que demuestra los problemas estructurales en el sistema
de tenencia de la propiedad, heredado del modelo dualista europeo, lo que dificulta la competencia con una
distribucion de tierras mds racional propia de los nuevos territorios.

Los paises CAIRNS al encontrarse fuertemente afectados a las variaciones de los precios internacionales mar-
caron la necesidad de incluir integramente el comercio agrario en las negociaciones internacionales con el
objetivo de reducir las ayudas internas a la produccién, disminuir las ayudas a la exportacion y finalmente me-
jorar el acceso a los mercados!.

4.2.2. Los acuerdos agrarios

Los acuerdos en materia agraria de la Ronda de Uruguay estaban encaminados a mejorar el acceso a los mer-
cados gracias a la reduccion de la proteccion en frontera. Se busca eliminar las medidas que no fueran dere-
chos de aduana como puedan ser las restricciones cuantitativas, los gravdmenes variables, los calendarios
limitativos de importaciones o los precios minimos en frontera y se establece un sistema de contingentes
arancelarios que se materializa, en primer término, en una tarificacion general de todos los mecanismos de
defensa contra las importaciones, tras el cual, se aplicaba una reduccién global del 36% en 6 afios sobre las
tarifas, tomando como valor de referencia 1986/1990, reduciendo al menos, un 15 % los aranceles por grupo

Los paises integrantes del CAIRNS son Australia, Nueva Zelanda, Argentina, Brasil, Canadd, Chile, Argentina, Colombia, Paraguay, Indonesia, Filipinas,
Tailandia, Sudafrica, Uruguay y Malasia. Tras esta primera adhesién, se unieron Costa Rica, Guatemala y se dio de baja Islas Fiji.

Los paises CAIRNS estdn encabezados por los competitivos australianos y neozelandeses, que destacan por su vocacién exportadora, primero de los
australianos, y mas tarde por los segundos, con la liberacion de la economia agraria en los afios ochenta, lo que le permitié el desarrollo agrario y comenzé
su aventura exportadora con empresas de comercio estado.

Sus principales fortalezas residen en la bondad de sus climas y en las grandes extensiones de pastos y tierras (superficies agrarias utiles de 6,5y 5,6 % del
territorio en Australia y Nueva Zelanda, respectivamente). La poblacién que desarrolla su actividad profesional en el sector agrario es elevada si se compara
conE.E.U.UolaUE, el5 %Yy el 10 % de la poblacién activa dedica sus esfuerzos al sector primario. Son paises que cuentan con organizaciones agrarias muy
desarrolladas y una alta calidad de la actividad en I+D+i, alo que se une la ventaja competitiva de la estacionalidad de sus productos al localizarse estas
naciones en el hemisferio sur. Sobresalen como los principales proveedores del mercado asidtico y su vinculo comercial con la UE se refuerza gracias a la
commonwealth.

Las economias agrarias de Argentina, Chile y Brasil al igual que las antecesoras, han desarrollado un modelo de negocio agrario ligado a las exigencias de
los mercados mundiales, diferencidndose en que las inversiones proceden en gran medida del capital extranjero, fundamentalmente de E.E.U.U, Jap6n y
Alemania, atraidos por las grandes oportunidades de negocio que ofrecen sus vastos territorios con una SAU muy elevada frente al resto del planeta, con
una estructura de tierras basada en el latifundio y unas condiciones agroecoldgicas excepcionales que abarcan diferentes modelos climédticos y por tanto
permite la diversificacion de las producciones. Sus principales socios comerciales son la UE y el propio Mercosur.

De los paises surasiaticos destacan Tailandia y Filipinas que son eminentemente agrarios, destacando por ser los principales abastecedores del mercado
mundial de productos tropicales.
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arancelario en los paises mas desarrollados, obligando de esta forma a reducir los aranceles de los productos
mas sensibles. Para los paises en vias de desarrollo, la disminucién era de un 24 % en 10 afios y no afect6 a los
paises con menos recursos.

Con el compromiso de reducir las ayudas internas se persigue evitar las distorsiones directas e indirectas que
ejercian las politicas agrarias proteccionistas sobre los mercados internacionales. Asi pues, se consideraban
ayudas internas, las subvenciones y programas que garantizaban los precios e ingresos al productor, conlle-
vando a un estimulo de la produccion, frenando las importaciones y pudiendo dar lugar al dumping.

En funcién del grado de distorsion se clasificaron las ayudas en ambar, azul y verde.

En la caja &mbar se englobaron ayudas a la produccién y a los medios de produccién. Las ayudas con cardac-
ter social como las primas de los seguros no quedaban insertas en el cdlculo. También quedan excluidas las
ayudas de minimis (la Medida Global de Ayuda Total, MGAT, al producto es inferior al 5%). Para los paises
desarrollados, la reduccion del apoyo interno equivale al 20 % de la MGAT, y se aplica entre los aflos 1995/2000.
Para los paises en vias de desarrollo este porcentaje se reduce al 13% en 10 afios.

Europa se fue adaptando a este cambio a través de la reforma de 1992, particularmente a través de la bajada
de los precios institucionales.

En la caja verde se agrupan las medidas que tienen efectos minimos en el comercio, a modo de ejemplo, se
pueden citar las inversiones en I+D, la formacioén, la sanidad de la produccién primaria o los pagos directos
en el marco de los programas ambientales.

Gracias al acuerdo de Blair House entre la UE y E.E.U.U. se excluyen del cdlculo de la MGAT aquellas ayudas
introducidas en las sucesivas reformas de las politicas agrarias que, con el fin de disminuir la oferta, reducen
progresivamente las ayudas directas a la produccién, evitando un cambio brusco en el modelo productivo ba-
sado en ayudas, a otro, adaptado a las necesidades del mercado. Este modelo minoriza el perjuicio generado
sobre el agricultor. Asi nace la caja azul y ampara a los americanos Deficiency Payments (DP) o a las medias
introducidas en la reforma de la PAC del 92.

En el GATT se introduce la denominada “Clausula de paz” por la que se legaliza las ayudas de la caja verdeYy,
lo que es fundamental para la entonces CEE, puesto que evita que la PAC pueda ser denunciada ante el Or-
gano de Solucién de Diferencias o cuestionada su reforma.
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Figura n° 9: incidencia de la OMC en las politicas agrarias
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Fuente: Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente

Las reformas de la PAC posteriores a dicha Ronda han supuesto una disminucién de las subvenciones a la

agricultura con el fin de que nuestras producciones pudieran participar en un mercado que cada dia es mas
globalizado.
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En concreto, la reduccién de las exportaciones subvencionadas ha supuesto un gran reto para la PAC, que
se ha visto obligada a bajar sensiblemente el nivel de las subvenciones para cumplir los compromisos con-
traidos.

4.2.3. Ronda de Doha para el Desarrollo

Previamente al inicio de la Ronda de Doha para el desarrollo, en la XXVII Ronda Ministerial del grupo
CAIRNS, que tuvo lugar en Cartagena de Indias, se aprob6 un paquete de medidas para avanzar en la libera-
cion de los mercados agrarios en la Ronda del Milenio, entre las que destacan el definir un limite a la fecha de
finalizacién de la eliminacion de las ayudas y buscar un trato diferenciado para los paises en vias de desarro-
llo. Igualmente, se evaluaron los logros alcanzados en la ronda previa, la Ronda de Uruguay. En el acuerdo
de Ginebra se redacta el esquema de trabajo para avanzar en los tres pilares de las futuras negociaciones
agricolas en la OMC.

La Ronda del Milenio parte de un “documento de modalidades” en el que se establece como alcanzar los ob-
jetivos de la Declaracion de Doha y sobre el cual, los miembros establecerdn sus compromisos globales. La
tendencia de apertura de mercados y la disminucién del proteccionismo se han seguido manteniendo, y
sobre las que atin, en el momento actual, no se han cerrado las negociaciones, por las posiciones divergen-
tes de los principales interlocutores: UE, E.E.U.U, y G-20.

Las mayores presiones se centran en el acceso a los mercados europeos y en las ayudas internas que aporta
el gobierno americano a sus granjeros. Las preocupaciones europeas, a su vez, se concentran en aspectos no
comerciales basados en los principios de equidad y reciprocidad que permitirian a nuestros paises competir
en un mercado perfecto. Asi, aspectos como la defensa de la seguridad alimentaria, el bienestar animal, el eti-
quetado o la defensa de la calidad diferenciada se muestran prioritarios en las negociaciones. Dentro de las
figuras de proteccion de la calidad, se quiere resguardar las figuras de denominacién de origen, las indica-
ciones geograficas protegidas o las especialidades tradicionales garantizadas, no respetadas y utilizadas frau-
dulentamente por terceros paises, especialmente en el &mbito vinicola.

El proyecto de modalidad agricola se basa en el estudio de la ayuda interna total distorsionante que incluye
la MGAT, la clausula de minimis y se crean nuevas definiciones para la caja azul y verde.

Una negociacion global podria reducir la presion liberalizadora sobre la agricultura europea, a la sazén uno
de nuestros sectores mds débiles y protegidos frente al avance del multilateralismo, a costa de otros sectores
con mayores ventajas comparativas, ganando con ello tiempo para llegar a un consenso en la Unién Europea
sobre la reforma que la PAC precisa para una adecuada defensa de un modelo agricola multifuncional.

4.2.4. La influencia de Estados Unidos

Los objetivos de la politica agraria de Estados Unidos, la conocida como Farm Bill, han sido siempre simila-
res a la PAC, es decir, conseguir una estabilizacion de rentas y garantizar el suministro a precios razonables,
sin obviar la importancia de la competitividad de las producciones frente a los mercados mundiales. Sin em-
bargo, se observan, cada vez mads, instrumentos de apoyo diferentes a la PAC.
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Durante los afios 30 (Gran Depresion) los precios bajos llevaron al desarrollo de programas basados en apoyo
a precios y constitucién de stocks publicos. Fue por ello que hasta principios de los 80, destacaron las leyes
incentivadoras de la produccion (precios garantizados elevados) y acumulacién de excedentes publicos que
supusieron un alto coste. A partir de entonces, se imponen, por tanto, medidas de control de la oferta (reti-
rada de tierras de la produccién) y liquidacién de excedentes publicos. Las consecuencias de ello fueron unos
altos precios y la contencion de la produccién, que redujeron la competitividad exportadora de Estados Uni-
dos, y que, sin embargo, fue aprovechada por la Unién Europea.

En 1985 se produjo un cambio de orientacién de la Farm Bill hacia una reduccion del gasto y el fomento de
la competitividad de las exportaciones. Se inicia, en este sentido, un proceso de sustituciéon de apoyo a pre-
cios hacia apoyo a “pagos directos”, con cierto control de la produccién y el gasto.

Posteriormente, en 1996, ante un contexto internacional de precios mundiales altos y de demanda creciente,
se establece como objetivo fundamental de la Farm Bill liberalizar el sector agrario orientdndolo de este modo
al mercado, mediante el desmantelamiento de apoyos distorsionantes. Se plantea, asimismo, como objetivo,
exportar sin ayudas y reducir el gasto en politica agraria.

La experiencia acumulada demostr6 que los apoyos totalmente desacoplados, en mercados mundiales ines-
tables, no eran suficientes para mantener la renta agraria, por lo que en 2002 se tomé un nuevo rumbo que
supuso un aumento sustancial del apoyo al agricultor, disehando una Farm Bill con una previsiéon de costes
elevados. La Farm Bill del 2007 sigue el alineamiento de la anterior del 2002, manteniendo la filosofia de sub-
sidios, a pesar de las negociaciones en el seno de la OMC.

La Farm Bill es una ley agraria que se renueva aproximadamente cada cinco afios por lo que la norma apro-
bada en 2007 venci6 en septiembre de 2012, aunque sin embargo, y, de momento, se ha ampliado su aplica-
cion hasta el 30 de septiembre de 2013. Estados Unidos se encuentra ya, por tanto , a fecha de elaboracién de
este documento, trabajando en una nueva Farm Bill més alla del 2013, y las principales negociaciones que
existen sobre la misma ya hablan de una red de seguridad s6lida y defendible para los productores, de opor-
tunidades para las zonas rurales en la nueva bio-economia, de un apoyo significativo parala conservacién de
los recursos naturales, de un aumento del compromiso para importantes programas de investigacién y de
un apoyo para la produccién de alimentos sanos y nutritivos para todos los americanos, objetivos todos ellos
coincidentes con la PAC.

4.2.5. La entrada de China en la OMC

El proceso de la liberacion de la economia china, iniciado en 1978, permiti6é gradualmente la integracion del
pais en la economia mundial. En la Conferencia Ministerial de Doha se aprueba la entrada del dragén asia-
tico a la OMC, siendo el punto principal de la negociacién del acuerdo de adhesidn, la agricultura.

El sistema feudal chino que oper6 cerca de 2.000 afios, no permiti6 el desarrollo agrario, siendo préctica-
mente una agricultura de subsistencia. En 1950, la reforma agraria que consinti6 el reparto de tierras a 300 mi-
llones de agricultores, activd la produccion final agraria de un 4 a un 8%. En esta década se activa el
cooperativismo y el sistema de comuna popular, el cual queda anulado en 1978, reemplazdndose por un re-
parto de las tierras al campesinado a través de contratos, estimuldndose la produccién. La segunda reforma
se inicia en 1985 surgiendo las empresas de canton, motor del desarrollo rural en el campo chino.
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En la actualidad, la participacion en el PIB de la agricultura ha descendido notablemente de un 30 a un 18%
yun 50% de la poblacién activa estd dedicada a labores agropecuarias. De sus 1.000 millones de hectareas, s6lo
100 millones de hectareas configuran la SAU, debido a su orografia montafiosa con una ocupacién del 43 %
del territorio. Las mesetas montafiosas emplean el 36% del territorio, lo que explica la alta presencia de pas-
tizales y tierras forestales en un 36% de la SAU. Sélo el 12 % de la SAU estéd localizada en llanuras y la mitad de
las mismas se explotan en regadios. Las caracteristicas del territorio hacen que China sea mds competitiva en
la produccién de productos horticolas que requieren menores extensiones al hacer un uso mas intensivo de
la tierra e impulsa el crecimiento de la industria alimentaria.

La diversificacién de su produccion se debe en gran parte a la diversidad agroclimatica. Hace 50 afios, el arroz
era el tinico cereal cultivado. Hoy en dia, es el segundo productor de maiz, trigo y pollo en el mundo, el cuarto
de soja, el primero de patatas y batatas, el tercero de vacuno. La actividad agraria en gran parte esta destinada
a abastecer el consumo interno.

Actualmente, el mayor poder adquisitivo de la poblacién esta modificando los hdbitos de alimentaci6n, au-
mentando la ingesta proteica, y con ello, el desarrollo de la ganaderia a un ritmo de crecimiento del 6%. Para
su expansion final se requeriria de mejoras en la cadena de frio.

Las restricciones a la entrada de empresas extranjeras y la dudosa proteccién a los derechos de la propiedad
no han supuesto un obstaculo al desarrollo de la biotecnologia agraria china, siendo uno de los paises con
mayor inversion por detrds de E.E.U.U. y Canada. La cautela a la aprobaci6én de organismos genéticamente
modificados (OMG), ha obligado a una aprobacién lenta de sus usos por parte de las autoridades. Los prin-
cipales estudios en OMG se centran en cultivos del tabaco, algodén, tomates, pimientos y petunias.

A pesar de que la tasa de cobertura de los productos bésicos sigue siendo negativa, la especializacién en pro-
ductos de mayor valor afiadido, los cultivos hortofruticolas, ha supuesto duplicar sus exportaciones en menos
de una década, las producciones son dirigidas al mercado nip6n y al sureste asiatico. China se ha alzado como
el mayor competidor en la produccién de manzanas estadounidenses.

Las principales debilidades del mercado asidtico son la calidad y seguridad alimentaria, las infraestructuras
comerciales y los canales de distribucion.

4.2.6. Las medidas sanitarias y fitosanitarias, SPS segun sus siglas en inglés

El articulo 20 del Acuerdo del GATT permite adoptar medidas que afecten al comercio con el fin de proteger
la salud humana y disminuir los riesgos sanitarios en vegetales y animales consecuencia de la actividad im-
portadora- exportadora.

Cada pais puede establecer sus propias normas basadas en los principios cientificos, no por ello, se alienta a
que las autoridades competentes asienten sus normas en base a las directrices y recomendaciones dictadas
por organismos internacionales. Con objeto de aplicar estas dispensas se debe contar con procedimientos de
control e inspeccién y la utilizacién del principio de precaucién no puede ser aplicado aleatoriamente.

Claro ejemplo es la sanidad vegetal que en aras de preservar los ecosistemas agrarios exentos de organismos
nocivos o de especies exéticas invasoras, los 177 paises signatarios del la Convencién Internacional de Pro-
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teccion Fitosanitaria (CIPF), a través de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura que acoge la secretaria de la Convencion, trabaja para establecer un marco normativo interna-
cional compilando las Normas Internacionales para las Medidas Fitosanitarias (NIMF).

4.2.7. Los efectos en terceros paises

El 19 % de las relaciones comerciales mundiales se realiza a través de un Estado miembro de la UE, el 12% co-
rresponde con importaciones con un valor promedio de 83 billones de euros. La Unién Europea es el primer
importador de productos agrarios, por encima de las importaciones conjuntas de Canad4, Japén y E.E.U.U,
exportando fundamentalmente productos agrarios transformados.

El primero y segundo pilar de la UE se interrelacionan; la politica comercial y la politica exterior y de seguri-
dad comun van de la mano para contribuir a la seguridad y a la estabilidad mundial, especialmente en los te-
rritorios fronterizos.

La creacién de la unién aduanera, legislada en el articulo 133 del Tratado, asienta las primeras bases de la po-
litica comercial que extracomunitariamente se desarrolla en dos niveles, a través de las normas del sistema
multilateral del comercio y a través de los acuerdos comerciales bilaterales. Estos tltimos se instrumentali-
zan a través de los acuerdos preferenciales.

Los acuerdos preferenciales permiten un tratamiento unilateral especifico més favorable que el régimen ge-
neral. Nace de los estudios de la UNCTAD?, y en funcién de la sensibilidad del producto, se establece una mo-
dulacién del sistema arancelario aduanero comun.

El tratamiento especial que hace el Tratado de Roma de las antiguas colonias, abastecedoras de materias pri-
mas, permite un acceso privilegiado de los productos agrarios con porcentajes de aranceles reducidos y com-
pensa de esta forma la creacién del mercado tinico. Se completa con el fomento de la cooperacién agraria.

Los acuerdos con los paises Asia, Caribe, Pacifico (ACP) se suceden; primero con los tratados de Yuandé, des-
pués con el tratado de Lomé en 1975, por el que se introduce la compensacion por pérdidas de ingresos de
exportacion de productos agricolas bésicos. Y més tarde, el acuerdo de Cotonou establece protocolos espe-
ciales para el azticar, ron, pldtanos y carne de vacuno.

El sistema de preferencias generalizadas es un instrumento comercial unilateral, instituido en 1971, que exo-
nera total o parcialmente los derechos de aduana de 7.200 productos agricolas y manufacturados de paises
en vias de desarrollo a la UE, absorbiendo una quinta parte de las exportaciones de estos paises, lo que co-
rresponde con el 40 % de las importaciones comunitarias.

Desde el punto de vista agrario, los terceros paises se han favorecido directa e indirectamente de las modifi-
caciones de la PAC. Ejemplo de ello, son los tiltimos cambios realizados en la regulacién del sector azucarero
europeo.

2 Conferencia de las Naciones Unidad para el comercio y el desarrollo.
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Con objeto de cumplir futuros compromisos de la OMC y ante el panel interpuesto por Tailandia, Australiay
Brasil, la Comisién propone cambios en este sector agroalimentario. La reforma se fundamenta en la necesi-
dad de adaptar los precios europeos a los internacionales, y en especial, converger a la bajada de precios de
esta materia prima por lo que se decide emprender la regulacion del mercado del azicar, el jarabe de inulina
yla isoglucosa.

Europa disponia de acuerdos preferenciales para estos productos con los paises ACP, India, paises EBA® o
paises con acuerdos de estabilizaciéon como Albania y Turquia, a través de los cuales se importaba 1.700.000
t de aztcar bruto exento de aranceles. La disminucién de proteccion en frontera de este producto tan sensi-
ble impedia mantener los flujos comerciales habituales, por lo que la estructuracién del sector obligé a des-
tinar 40 M € del fondo de reestructuracion del aztcar a un plan de ayudas para los paises ACP.

4.2.8. Las relaciones con Brasil

La UE establece estrechos lazos con el Mercosur a través del Acuerdo Marco de Cooperacion Interregional fir-
mado en Madrid en 1995, no en vano, este bloque es el cuarto mercado mundial. En él conviven paises como
Brasil, cuyo dualismo hace que sea uno de los paises con mayor PIB y al mismo tiempo sea un pais en vias de
desarrollo.

Las relaciones comerciales de este pais se refuerzan con el acuerdo marco de cooperacién de 1992 y los pro-
gramas de Bruselas de 2003 de la Unién Europea / Brasil.

La agricultura, fiel reflejo de la singular idiosincrasia del pais, presenta una estructura de divisién de la tierra
basada en el latifundismo, y una baja distribucién de la renta. A pesar de su extension, 8.511.000 km2, la su-
perficie agraria itil suma un 4,7 % del territorio, correspondiendo a regadios un 4,4 %.

Poco después de iniciar Argentina su reforma agraria, lo hizo Brasil para adaptarse a los precios internacio-
nales y aprovechar las oportunidades de liberalizacion de la agricultura. Inicialmente, se orient6 al mercado
americano y europeo para mas tarde adaptarse a las necesidades de China y del propio Mercosur.

El incremento de la competencia internacional, la frecuente depresion de los precios en los mercados y los
obstéculos al comercio, le han llevado al Organismo de Solucién de Diferencias (OSD) de la OMC, en mas de
una ocasion, contra las subvenciones de exportacién del algodén americano o las restituciones a la exporta-
cién europeas. Su actitud beligerante le hace restar credibilidad, a pesar de mantener el liderazgo del G-20.
Su antagénica posicion, por un lado, quiere proteger algunos productos de la agricultura familiar y, por otro,
su afan de liberalizacién de la economia agraria, le colocan en una posicién compleja.

La tasa de cobertura de la balanza comercial agraria es positiva, proporciona la cuarta parte del café del co-
mercio internacional y destaca en la comercializacién internacional de otros productos como el cacao, la
soja, las naranjas, las aves, el porcino y el vacuno. Es uno de los principales paises productores de cafia de az-
car que se emplea en gran medida en la produccién de biocombustibles.

3 Iniciativa "Everything but arms"
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4.3. Los desafios alimentarios

El axis sobre el que gira esta politica es la garantia de proteccién de la salud publica en el seno de un mercado
globalizado y, en especial, en la base de la libre circulacién del mercado comunitario, lo que podria magnifi-
car los efectos de una inadecuada praxis de higiene y sanidad alimentaria. Cerca quedan los ejemplos de las
encefalopatias, las dioxinas, el clembuterol o las fiebres aftosas. Si bien en su mayoria afectan a productos de
origen animal, los productos vegetales no quedan exentos de polémicas como es el caso de la reciente con-
taminaciéon de gérmenes de soja que dieron lugar a la crisis del pepino.

La politica de seguridad alimentaria se completa con la perspectiva de garantizar el suministro. Esta refle-
xi6én cabe en la consideracion de que a pesar de que el hombre tiene a su disposicién més de 10.000 especies
agrarias, so6lo 12 proporcionan el 75 % de los alimentos y, en concreto, la alimentacién humana en un 60 %
estd basada en el consumo de 4 especies vegetales.

Para nuestras latitudes, especial interés revierte el trigo que constituye la base de ingesta de hidratos de car-
bono de la alimentacién europea. El suministro de trigo queda garantizado en Europa gracias a los graneros
rumanos y en menor medida hungaros. El abastecimiento se completa con el trigo procedente de E.E.U.U,
Ucrania o Argentina pero la fragilidad de los mercados internacionales sujetos a la merced de los mercados
de derivados no financieros en manos de unas pocas multinacionales dificulta el control de este recurso. Las
adversidades climatoldgicas con afios hidricos escasos avivan la especulacién de los contratos de futuro en
las principales bolsas de Rosario o Kansas.

Proyecciones bésicas de precios de los principales productos basicos agricolas indican, tal y como se observa
en la figura n°10, que la fuerte volatilidad observada recientemente en los mercados agricolas de la Unién
Europea se espera que persista en el medio plazo debido a la adaptacién progresiva de la Unién Europeay los
precios mundiales, asi como al aumento de la incertidumbre ligada a las condiciones climdticas, la situacion
de las politicas macroeconémicas y los vinculos cada vez mads estrechos entre la energia, los mercados fi-
nancieros y los mercados de productos bdsicos agricolas.
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Figura n°10: Proyecciones a medio plazo para los precios de los productos agricolas de la UE
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Fuente: Direccion General de Agricultura de la Comisién Europea

Los precios agricolas se espera que sigan siendo altos, debiéndose en parte al crecimiento de la demanda
(que se prevé que aumente, pero a tasas menores que en décadas anteriores), y también al aumento de los cos-
tes de produccion debido principalmente al incremento de los precios de los combustibles.

Es, por tanto, necesario, disponer de mecanismos efectivos en el marco de la PAC que proporcionen una red
de seguridad en caso de volatilidad de precios y de desabastecimiento de los mercados internacionales.

4 4. | os desafios medioambientales

Ya en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, también conocida como
"Cumbre de la tierra", celebrada en la ciudad de Rio de Janeiro del 3 al 14 de junio de 1992, y en la que estu-
vieron presentes delegaciones nacionales de 175 paises, se consensud la definicién de desarrollo sostenible,
que anos atrds (1988) se habia presentado en el Informe Brundlandt: “ Es el desarrollo que satisface las nece-
sidades actuales de las personas sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las
suyas” El concepto de “desarrollo sostenible” se convierte asi en una aspiracién internacional de tal modo
que el mundo dispuso de una perspectiva y de un objetivo comun por lo que trabajar.

En la citada Conferencia de Rio se aprobaron cinco documentos, entre ellos el “Convenio Internacional sobre
cambio climético”, en el que se refuerza la sensibilidad medio ambiental en materia de gases de efecto in-
vernadero y que constituy6 el elemento clave para la aprobacion del Protocolo de Kioto.
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No es hasta 1997 cuando se adopta el Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico, entrando en vigor el 16 de febrero de 2005,con el objetivo de reducir las emisiones
de seis gases de efecto invernadero que causan el calentamiento global: diéxido de carbono (CO2), gas me-
tano (CH4) y 6xido nitroso (N20), ademads de tres gases industriales fluorados: Hidrofluorocarbonos (HFC),
Perfluorocarbonados(PFC) y Hexafluoruro de azufre (SF6), en un porcentaje aproximado de al menos un 5 %,
dentro del periodo que va desde el afio 2008 al 2012, en comparacion a las emisiones del afio 1990.

En noviembre de 2009 eran 187 Estados los que habian ratificado el protocolo, entre ellos la Unién Europea
como bloque, pero con la ausencia de Estados Unidos, mayor emisor de gases de efecto invernadero.

Segtin un informe del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, la concentracién de gases
de efecto invernadero sigue aumentando en la atmdsfera. De hecho, segtn cifras de la ONU, se prevé que la
temperatura media de la superficie del planeta aumente entre 1,4 y 5,8 °C de aqui a 2100, a pesar de que los
inviernos son mas frios y violentos. Esto se conoce como calentamiento global y, tal como desde la Comisién
Europea se ha sefalado, "Estos cambios repercutirdn gravemente en el ecosistemay en nuestras economias”.

Por ello, las sucesivas Conferencias de Naciones Unidas sobre cambio climatico que se estdn desarrollando en
estos momentos estdn orientadas a encontrar la férmula que permita la continuidad del protocolo mas alld de
2012, es decir, conseguir el lanzamiento de la segunda fase del Protocolo de Kioto para el periodo 2013-2020.

En el cumplimiento de dicho objetivo de reduccién de gases de efecto invernadero, la agricultura mundial y
de la Uni6én Europea tienen un papel muy significativo al existir una alta interdependencia entre la agricul-
tura y el medio ambiente, no sélo por la influencia que la agricultura tiene sobre el suelo, sino también por
su influencia sobre el agua, el aire, la biodiversidad y el paisajismo.

La estudios realizados sobre las emisiones de gases de efecto invernadero constatan que la agricultura es una
de las fuentes de emisiéon de los mismos, que se ve en buena medida contrarrestado por la capacidad del
medio natural de actuar como sumidero de carbono.

Asimismo, la agricultura tiene un importante protagonismo en el &mbito de las energias renovables, y en este
sentido especial mencién merece la energia procedente de la biomasa, contribuyendo a la reduccién del con-
sumo de combustibles f6siles.

La PAC que se negocie en el futuro estard sometida, cada vez maés, a presiones derivadas de los desafios am-
bientales, que podrian enfocarse hacia una mejora de la eficiencia productiva.

5. Las propuestas de la nueva reforma

Como se ha sefialado anteriormente, la revision de 2008 en el llamado "Chequeo Médico" dejaba definida
hasta el afio 2013 la regulacion de la agricultura en Europa. Quedaba, por tanto, abierto el disefio de una
nueva politica de aplicacion a partir de 2014.

El primer paso se produjo el 18 de noviembre de 2010. Ese dia la Comisién Europea presenté su comunica-
cién "La PAC en el horizonte 2020: Responder a los retos futuros en el &mbito territorial, de los recursos na-
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turales y el alimentario" con la que comenz06 el debate y preparaba el terreno para la presentacién de las pro-
puestas de futuros reglamentos. Este documento presentaba dos objetivos principales: mostrar los desafios
de mayor importancia y definir las orientaciones politicas y las distintas opciones para el futuro.

Después de una serie de debates institucionales sobre esta Comunicacion, el 12 de octubre de 2011 la Comi-
sién Europea present6 finalmente las propuestas legislativas, elemento clave para la negociacion. Estas pro-
puestas se presentaron en un paquete formado por siete reglamentos, de los cuales los cuatro primeros seran
los ejes fundamentales de la futura politica y los tres tltimos son de tipo transitorio para adaptar los meca-
nismos. Los siete reglamentos son los siguientes:

Reglamento de Pagos Directos
- Reglamento sobre la OCM Unica
- Reglamento de Desarrollo Rural

- Reglamento sobre Financiacién, Gestion y Seguimiento de la PAC (més conocido como “Reglamento Ho-
rizontal”)

- Reglamento de fijacion de ciertos precios y ayudas

- Reglamento sobre medidas transitorias durante 2013

Reglamento sobre medidas sobre medidas de pago tinico y apoyo a los viticultores

Dado que los ejes principales de la futura PAC lo constituyen los tres primeros reglamentos, los estudiamos
en detalle a continuacion.

5.1. Reglamento de Pagos Directos

La propuesta de Reglamento de Pagos Directos establece un nuevo modelo de ayudas, que destaca por el
abandono de los derechos histéricos establecidos en el modelo atin en vigor —recordemos, procedente de la
Reforma de 2003, reorganizando las ayudas en una serie de componentes: Un componente definido a nivel
regional (denominado “pago base”), otro componente de ayuda vinculado al cumplimiento de medidas de in-
terés ambiental (también llamado “pago verde”), un tercer componente de ayudas asociadas a determinados
regimenes de produccion y que podra disefiar cada pais, otro componente de ayuda a los jévenes agriculto-
res y un dltimo componente de ayuda especifica a zonas con limitaciones naturales.
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Pago Zonas con Limitaciones Naturales

Pago asociado

El nuevo modelo de ayudas directas
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Fuente: Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente

Este modelo supone un cambio radical respecto del modelo actual. Recordemos que, desde el afio 2006, (en
algunos paises entré en vigor en otros afos cercanos) el "Pago Unico” se concede en funcién de los importes
histéricos que cada productor percibié durante un periodo de referencia de principios de la década de los
2000, independientemente de lo que produzca —o no produzca- y siempre y cuando mantenga las tierras en
buenas condiciones agrarias y medioambientales y, ademads, cumpla con unos requisitos ("condicionalidad")
que abarcan bienestar animal, protecciéon de la naturaleza o correcta identificaciéon de los animales de cria,
entre otros.

Con esta nueva propuesta se rompe esa linea "histdrica" para enfocarla gradualmente por una linea "regio-
nal" que ird teniendo también un proceso de introduccion progresiva y de convergencia interna entre las dis-
tintas regiones, de modo que los productores lleguen a percibir, en el futuro, la misma cantidad en la fraccién
del “pago base”. Esta regionalizacién no estd definida todavia, pero supondra un auténtico desafio (quiza el
principal) de toda la Reforma, pues producira un trasvase de fondos entre territorios, sectores e individuos.

Por otro lado, el "componente verde" serd un complemento que ird ligado al cumplimiento de determinadas
actividades que incidirdn més en el beneficio ambiental (rotacién de cultivos, mantenimiento de pastos per-
manentes o de superficies de interés ecolédgico, entre otras posibilidades). Este complemento resulta tam-
bién novedoso y ha originado no pocos debates sobre su dotacién y sobre las exigencias que plantea, pues hay
que tener presente que los fondos de este componente se detraen del montante global de pagos y que, por otro
lado, no pueden exigirse nuevas obligaciones que compliquen mas la actividad agraria, haciéndola menos
competitiva.

Las "ayudas asociadas" son pagos que estan "acoplados"; es decir, se perciben por realizar actividad pro-
ductiva en relacién con determinados sectores o programas que proponga cada pais. Se trata de un mon-
tante muy menor de fondos de la PAC que resultan imprescindibles para poder dar soluciones a sectores para
los que no es suficiente la ayuda "desacoplada" formada por los anteriores componentes.

Finalmente, los pagos a jovenes agricultores y los pagos a zonas con limitaciones naturales suponen también
un montante muy menor (de un 2% el primero y un 5% el segundo del total de fondos) pero con gran im-
portancia estratégica.
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Como puede apreciarse, el disefio del nuevo modelo de ayudas no es nada sencillo. La aplicacién del mismo
exigird un enorme esfuerzo administrativo, tanto de gestion como de control, y requerird de un gran esfuerzo
de negociacién de politica interna, puesto que muchas decisiones de gran calado quedan en el &mbito na-
cional.

Para terminar, se introduce el concepto de "agricultor activo". Este nuevo término surge por la necesidad de
que la sociedad perciba que los fondos de la PAC se aplican sobre agricultores que realmente realizan su ac-
tividad. A pesar de que pueda parecer logico y de que la grandisima mayoria de los beneficiarios son autén-
ticos agricultores, muchos medios han polemizado acerca del desacoplamiento de las ayudas, impuesto por
las negociaciones en el seno de la OMC, que permiten actualmente que un agricultor pueda percibir derechos
histéricos (Pago Unico) sin necesidad de producir, manteniendo simplemente las tierras en buenas condi-
ciones agrarias y medioambientales. La aplicacién de este nuevo concepto se realizard excluyendo del bene-
ficio de la ayuda a ciertos productores para los cuales la agricultura supone sélo una pequefa parte de sus
ingresos. Los debates han sido también intensos sobre los detalles y umbrales de esta limitacién y, evidente-
mente, la complejidad en la gestion se hace mayor.

En definitiva, la nueva PAC en el &mbito de los Pagos Directos introduce notables cambios que auguran de-
bates intensos para la negociacién en 2013 y 2014, tanto por el debate europeo en si mismo como por los de-
bates nacionales en los que cada pais tomard su decisiones, y un gran esfuerzo de aplicacién para las
administraciones y para los productores. Estos cambios afianzan sin duda la orientacién de las ayudas hacia
el mercado, limitando mucho el "acoplamiento", y tratan de equilibrar los pagos entre los productores su-
primiendo el referente "histérico" e introduciendo el concepto de agricultor activo.

5.2. Las medidas de regulacion de mercado ("OCM Unica")

Las medidas de regulacién de mercado, a diferencia con los pagos directos, tienen muy poco margen de de-
cision nacional. Estdn constituidas, en su mayoria, por medidas aplicables al mercado interior que amorti-
guan las oscilaciones de precios y tratan de mantenerlos en un nivel estable. La mayor parte de estas acciones
influyen controlando la oferta (compras en intervencién publica, ayudas al almacenamiento privado, aran-
celes en frontera o restituciones a la exportacion, entre otras) pudiendo llegar a sistemas muy estrictos de
control de la produccién (cuotas lacteas, régimen de derechos de plantacién de vifiedo, cuotas de azicar).
También hay ayudas sectoriales (ayudas a las organizaciones de productores en frutas y hortalizas, ayuda a
la distribucién de leche y de fruta en las escuelas) y establece normas de comercializacién para determina-
dos productos. Ademads, dispone de mecanismos que permiten establecer medidas especiales de intervencion
en caso de enfermedades animales o pérdida de confianza de los consumidores.

Como puede apreciarse, se trata de un conjunto muy completo y muy especializado de medidas de regula-
cién que controla las producciones y los precios. Se trata, realmente, de las medidas clasicas de la PAC, en su
mayoria existentes antes de la creacién de los Pagos Directos en los afios 90.

La nueva propuesta de OCM Unica, a diferencia con la propuesta de los Pagos Directos, no es muy revolu-
cionaria. Mantiene la orientacién hacia el mercado por la via de pretender suprimir los regimenes de cuotas
y eliminar ciertos sectores de determinados dmbitos de regulaciéon del mercado interior, aspectos que no re-
sultan novedosos pues ya venian anunciados desde negociaciones anteriores. Por otro lado, se apuesta por
un marco legal que dé mayor seguridad juridica a los productores en caso de que se organicen (por la via de
organizaciones profesionales o interprofesionales) y asi puedan desarrollar su papel con mayor eficacia. En
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consecuencia, se propone una mayor liberalizacién, de manera que las respuestas a los problemas sectoria-
les dependan cada vez més de la capacidad de los sectores para poder organizarse.

5.3. Reglamento de Desarrollo Rural

La politica de desarrollo rural 2014-2020, a través de su instrumento financiero FEADER pretende contribuir
a la estrategia Europa 2020 fomentando un desarrollo rural sostenible en toda la Unién como complemento
de los demads instrumentos de la politica agricola comtn, la politica de cohesién y la politica pesquera comtn.
Contribuiré a que el sector agricola de la Unién sea més equilibrado desde la 6ptica territorial y medioam-
biental, més respetuoso con el clima, més resistente a los cambios climaticos y mds innovador.

Una de las novedades es la integracion estratégica con los fondos estructurales (FEDER y Fondo de Cohe-
sion) y el fondo de la pesca (FEMP), existiendo una propuesta de reglamento “paragiias” o Reglamento que
establece disposiciones comunes a todos los fondos. Lo mds relevante es la necesidad de establecer una es-
trategia conjunta para todos ellos.

Las prioridades en las que se va a centrar el FEADER en 2014- 2020 son:

1. Fomentar la transferencia de conocimientos y las innovaciones en el sector agricola, en el sector silvicola
y en las zonas rurales.

2. Mejorar la competitividad de todos los tipos de agricultura y la viabilidad de las explotaciones.

3. Fomentar la organizacion de la cadena de distribucion de alimentos y la gestién de riesgos en el sector
agricola.

4. Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas dependientes de la agricultura y la silvicultura.

5. Promover la eficiencia de los recursos y alentar el paso a una economia hipocarbdénica y capaz de adap-
tarse a los cambios climéticos en el sector agricola, el de los alimentos y el silvicola.

6. Fomentar la inclusién social, la reduccion de la pobreza y el desarrollo econémico en las zonas rurales.

6. Conclusiones

La agricultura se enfrenta a nuevos y grandes desafios mundiales que inevitablemente deberdan de marcar su
rumbo en los préximos afios. Como hemos visto a lo largo de este texto, dichos desafios no sélo abarcan as-
pectos econémicos y de mercado, sino también sanitarios, alimentarios y medioambientales. Todo ello, ade-
mas, especialmente marcado por el cambio en las principales preocupaciones de la sociedad que cada
vez estdn més orientadas a una mayor seguridad de los alimentos que se consumen y a una mayor valo-
rizaciéon del mundo rural, asi como a una mayor concienciacién por el cuidado de nuestro medio am-
biente.
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Como consecuencia de ello, cabe reflexionar sobre lo siguiente:

- Enun escenario de precios agricolas internos similares a los mundiales ;Existiria un nivel de renta agraria
equitativa al resto de la poblacién europea?

- Enun contexto de liberalizacién ;Como afectaria a la Unién Europea el bloqueo de determinados merca-
dos agrarios mundiales?

- 3Se puede garantizar el suministro de alimentos seguros a la poblacién sin unas medidas que garanticen
la trazabilidad de los alimentos desde las explotaciones agricolas y ganaderas?

- 3Qué efectos tendria el abandono de la actividad agraria en territorios deprimidos o desfavorecidos?
- 3;Co6mo afectarfa a nuestro paisaje y a nuestra biodiversidad el abandono de la produccién agricola?

- ;Se podrian proteger nuestros cultivos y sus producciones frente a las plagas y enfermedades proceden-
tes de las importaciones de terceros paises sin la existencia de los debidos controles sanitarios?

- ;Es concebible un desarrollo rural sostenible sin la existencia de la agricultura?

50 afios después de la creacién de la PAC, sus finalidades se han ampliado pero sus objetivos iniciales pare-
cen estar mds vivos que nunca por la experiencia de los tltimos afios. Es dificil llegar a un modelo agricola eu-
ropeo que responda a todos los desafios y condicionantes y que satisfaga los intereses de todas las partes,
pero es imprescindible alcanzar un sistema equilibrado.
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Resumen: La Union Europea es el primer importador mundial y el segundo exportador
mundial de productos agroalimentarios. Teniendo en cuenta, ademds, que la mayor parte del
territorio de la Uni6n estd formado por las zonas rurales con gran variedad de climas y suelos,
con diversas técnicas de produccion agraria y grandes diferencias de estructuras productivas,
el papel de la agricultura como actividad econémica tiene una importancia estratégica por la
que destaca. El Tratado de Roma asi lo recogid y cre6 la Politica Agraria Comun (PAC) que hoy,
50 afnos después de sus inicios y tras numerosas reformas, se enfrenta a un nuevo escenario
mundial que obliga a desarrollar nuevos cambios para preparar la estrategia de la agricultura
europea hacia 2020.

Palabras clave: Desafios; Alimentacion; Seguridad; Medioambiente; Agricultor; Consumidor;
Mundial; Mercado; Calidad; Paisaje; PAC; Agricultura UE.

Abstract: The European Union is the first importer and the second exporter in the world of
agro-food products. Considering that rural areas occupy the largest part of the EU’s territory,
all of these areas having a great variety of climates and soils, with various agricultural
production techniques and large differences in the productive structures, the role of
agriculture as an economic activity has an outstanding strategic significance. Thus, the Treaty
of Rome laid it down and created the Common Agricultural Policy (CAP). Nowadays, 50 years
after its outset and following many reforms, the CAP faces a new world situation compelling to
develop new changes to prepare the European agriculture strategy towards 2020.

Keywords: challenges; food; safety; environment management; farmer; consumer; world;
market; quality; landscape; CAP; EU Agriculture.
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