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Actualmente la PAC se encuentra en el punto de mira del proceso de
redefinicion de la construccion europea en que el Consejo se halla
inmerso. Dos vectores de cambio destacan al respecto: las propues-
tas de reforma de la PAC inscritas en la Agenda 2000, y la reforma
del sistema de financiacién de la Unién, plasmada esencialmente en
la Comunicacion de la Comision presentada en octubre de 1998, que
planteé abiertamente la posiblidad de la co-financiacién de la politi-
ca de mercados agrarios. Ambos vectores, pese a su distinta natu-
raleza, se retroalimentan y explican el compromiso final sobre la
Agenda 2000 alcanzado en el seno del Consejo en la primavera de
1998. Ei objeto del presente articulo es analizar el contenido y el al-
cance de los dos ejes y entrever su previsible impacto en la PAC a
medio plazo.
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1. INTRODUCCION
1.1. 1999, un punto de inflexion para la PAC?

El proyecto de integracion europeo hoy se ve acuciado por el solapa-
miento de procesos y calendarios: introduccién del euro; ratificacién del Tra-
tado de Amsterdam; proximas adhesiones; definicién de nuevas perspecti-
vas financieras plurianuales; reforma de los Fondos Estructurales; nueva
Ronda de negociacién en la Organizacién Mundial de Comercio (OMC); revi-
sion de los compromisos comerciales en vigor; y, en fin, progresiva exten-
sién del regionalismo abierto por la Unién Europea (UE) (Massot, 1998d). El
nimero y la complejidad de estos desafios tiene la virtud de mostrar, en to-
da su amplitud, la incapacidad decisoria que atenaza hoy por hoy a la cons-
truccidon supranacional. De ahi el reiterado aplazamiento de los problemas,

(1} Abril 1999. Las opiniones expresadas en este articulo son responsabilidad exclusiva del autor
y no comprometen a la institucion donde trabaja.
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o los paliativos, que plagan las propuestas y decisiones de las Instituciones
comunitarias de los Gltimos tiempos: asi lo evidencié el fracaso de la Cum-
bre de Amsterdam, lo confirmo el contenido y alcance de la Agenda 2000
(como mas adelante comentaremos), lo ratifica la contundente negativa de
los Estados contribuyentes netos a incrementar el presupuesto comunitario,
o la reciente decisién del Consejo de retrasar la ampliacion, y, en fin, lo in-
dica la falta absoluta de mandato de negociacion para la nueva Ronda del
Milenio en el seno de la OMC a unos meses vista apenas de su comienzo. Ya
lo sefiald, certeramente, en su dia Raymond Barre: «Europa sdlo sabe hacer
una cosa a la vez». En este sentido vivimos aun la envenenada herencia de
una Unién Monetaria que se convirtié en la sacrosanta ensefa de la era San-
ter frente a la cual la amplia mayoria socialdemdcrata presente en los Go-
biernos de los Estados miembros atn no ha disefiado un nuevo eje conduc-
tor, un nuevo proyecto que, en buena ldgica, deberia dar contenido a la
esperada Union Social y Politica (y, en definitiva, a una Unidn Europea del
Bienestar) (Massot, 1996). En este interregno los Estados deberan decidir si
prefieren limitarse a la consolidaciéon de la Unién Monetaria o, por el con-
trario, apuestan por explorar (y explotar) la senda econémica, social y poli-
tica de la construccién supranacional. A principios de 1999 algunos elemen-
tos, en la méas pura ortodoxia keynesiana/delorsiana, apuntan en esta Gltima
direccion: la previsible reanudacién de la politica de fomento de las redes
transeuropeas de transporte y energia con una mayor beligerancia del Ban-
co Europeo de Inversiones; el posible reforzamiento del papel politico del
Consejo frente al Banco Central Europeo; o, en fin, la anunciada voluntad de
la Presidencia alemana de retomar la vieja aspiracion de una politica de em-
pleo a nivel supranacional asi como de iniciar un nuevo proceso de reforma
de los Tratados en la cumbre de Colonia de junio de 1999, que vertebre unas
instituciones capaces de asumir las futuras ampliaciones. No obstante, de-
beremos aun esperar a las elecciones europeas de junio de 1999 y, sobre to-
do, a la nueva Comisién Prodi para conocer el rumbo definitivo de la cons-
truccidon europea en el nuevo milenio.

En este contexto de cambios es pertinente preguntarse qué va a acaecer
con la mayor politica de gasto comunitaria, la Politica Agricola Comun (PAC).
Ciertamente, existen algunos factores de incertidumbre nada desdenables:
sin ir mas lejos, y en contraste a lo que deja entrever la Federal Agriculture
Improvement and Reform Act (FAIR) norteamericana, en vigor desde 1996
(Miranda de Larra, 1996; USDA, 1996a; USDA 1996b; Young, 1996; Massot
1998d), desconocemos, como ya he comentado, completamente los parame-
tros que moveran la negociacion agricola por parte europea en la Ronda Sin-
gapur; al unisono, nadie a ciencia cierta sabe por cuanto tiempo y en qué me-
dida puede verse afectada la demanda alimentaria mundial tras la crisis
asiatica y latinoamericana, que desarbold todas las optimistas previsiones so-
bre la evolucién de los mercados agrarios mundiales ({IFPRI, 1995; FAPRI,
1997: OCDE, 1997b; USDA, 1997) y que, junto a la sequia, ha obligado a insu-
flar recursos financieros suplementarios a favor de los agricultores nortea-
mericanos cuando, siguiendo los parametros de la FAIR, se encontraba en
pleno proceso de apertura al exterior. En este marco adquieren una especial
relevancia las dudas sobre el futuro grado de insercion de China en los mer-
cados mundiales en general y agroalimentarios en particular (Massot, 1998d).
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- Esta imprevisibilidad se ve confirmada por numerosos factores: por un lado,
por las encontradas posiciones existentes sobre el impacto chino en la de-
manda alimentaria mundial, con autores que cultivan una visién tremendista
{Brown, 1995), a la que otros se oponen vivamente (Alexandratos, 1996 vy
1998); a su vez sabemos que China pretende entrar en la OMC en 1999, pero
es dificil aun predecir cémo este hecho puede reflejarse en la préxima Ronda
de liberalizacion comercial de la OMC; vy, finalmente, empiezan a apuntarse
signos sobre una posible devaluacidn del yuan, capaz de hundir definitiva-
mente al conjunto de la economia mundial en la recesién.

En el fondo, todos estos factores de incertidumbre se resumen en uno
solo, que trasciende en mucho al sistema agroalimentario strictu sensu: la di-
ficultad de afrontar adecuadamente unos mercados cada vez mas globales, y
de por si inestables, con un gran vacio institucional a nivel mundial y, en de-
finitiva, con unos Estados y Organismos internacicnales que aun no se atre-
ven a apostar por la regulacion de los procesos de globalizacién y a abando-
nar el fundamentalismo de los mercados que durante tanto tiempo ha sido la
ideologia hegemonica (Soros, 1998). Seria sin duda triste comprobar que ta-
les decisiones multilaterales, una vez mas tuvieran que esperar a la profun-
dizacién de las crisis financieras en curso (desde Brasil a Argentina y todo el
Mercosur, desde el Sureste asiadtico a China continental, pasando por una
eventual explosion de la burbuja financiera norteamericana). En esta coyun-
tura la Unién Europea, en la medida que constituye una de las organizacio-
nes mas avanzadas de la era de la informacién, sobre el modelo denomina-
do Estado red (Castells, 1998 - Vol. 3, pp. 363-365) basado en una soberania
de geometria variable y el ejercicio generalizado de la co-decision, puede (y
debe) jugar un papel trascendental en el progresivo reforzamiento de las ins-
tituciones muitilaterales. En este contexto seria deseable que el mandato ne-
gociador en materia agraria de la UE para la proxima Ronda negociadora de
la OMC fuera mas alla de los parametros de liberalizacion comercial de los
mercados agrarios trictu sensu. Pardmetros que fueron en algunos casos ya
claramente delimitados en la Ronda Uruguay (acceso interno; apoyo a la pro-
duccién; exportaciones subvencionadas), al lado de otros que apenas se bos-
guejaron (obstaculos no tarifarios), o que, simplemente, restaron por desa-
rrollar (v.g. monopolios comerciales). Las autoridades norteamericanas y
algunos académicos (por ejemplo, Josling y Tangermann, 1997) proponen
abiertamente seguir esta senda ya marcada pero que, sin duda, puede apor-
tar mas problemas que ventajas a la agricultura de la Unién Europea. Asi es,
aungque somos conscientes de que el multilateralismo nunca ha pretendido
dar solucion a los desequilibrios de los mercados agricolas ni el garantizar la
seguridad alimentaria y que, en Ultima instancia, sélo busca definir un marco
internacional de disciplina y transparencia, no estaria de mas que abordara
resueltamente ambitos de regulacion de mas calado y, en suma, abarcara to-
dos los aspectos ligados a la produccién y al comercio agrarios, haciendo
apelacion a las preocupaciones no comerciales y al trato especial y diferen-
ciado para los paises en vias de desarrollo ya previstos en el Articulo 20.c. del
Acuerdo de Agricultura de la Ronda de Uruguay (DOCE L 336, p. 30). Sobre
este punto de partida cabria estudiar: la insercion de la problematica del mun-
do rural en el multilateralismo (incluida la posible formalizacion de una ex-
cepcion rural como garantia de un apoyo compatible con la liberalizacion co-
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mercial, a favor de las muy diversas estructuras agrorurales, incluido el mo-
delo europeo de agricultura, que coexisten en el mundo) (Massot, 1996); la
posible asuncién de las demandas de unos consumidores que ya no se con-
tentan con unos precios bajos y estables y que exigen mayores garantias en
cuanto a la calidad de los alimentos (producciones bioldgicas, en régimen ex-
tensivo...), en cuanto a seguridad y salud publica (respecto al uso de hormo-
nas, antibiéticos, al desarrollo de las biotecnologias), o en cuanto al bienes-
tar de los animales (en la produccién, el sacrificio y el transporte); la
regulacién de los aspectos sociales y medio-ambientales ligados al comercio
agro-alimentario, siguiendo las pautas marcadas a nivel regional (véase el
NAFTA); la busqueda de la estabilidad de los mercados, incluida la preven-
cién de los desordenes monetarios (con el EURO ya en camino de convertir-
se en una moneda de referencia a nivel mundial); la compatibilidad de la li-
beralizacion comercial con las politicas de cooperacion y desarrollo, ajuste
estructural y ayuda alimentaria; o, en fin, la mejora del sistema vigente de re-
solucion de conflictos {(hoy basado en un Entendimiento para la solucién de
diferencias ~Agreement on Dispute Settlement Procedures—y un Organo de
solucion de diferencias —Dispute Settlement Body- del que a su vez dependen
un Organo de Apelacion -Apellate Body-y los diferentes Grupos Especiales
—-Panels- que permitiera al mismo tiempo que desterrar el riesgo de las san-
ciones unilaterales (del tenor de la Seccion 301 norteamericana), desarrollar
otros aspectos normativos en coherencia con la defensa del modelo europeo
de agricultura {v.g. niveles admisibles de proteccion de la salud publica; gra-
do de obligatoriedad de las normas sanitarias internacionales, tipo Codex Ali-
mentarius; o reglas de compatibilidad del multilateralismo con las preferen-
cias regionales). A fin de cuentas, los conflictos que hoy enfrentan a Estados
Unidos y a la UE ante la OMC (las denominadas tres «b»: bovino (hormonas),
banana y biotecnologias), denotan que el marco institucional vigente no per-
mite garantizar aspectos esenciales de las politicas de consumidores, salud
publica y cooperacion al desarrollo de la Unién Europea.

No obstante estos elementos de incertidumbre, encontrapartida conoce-
mos dos vectores clave que ya han desembocado en decisiones del Consejo
durante el mes de abril de 1999: nos referimos a las propuestas reglamenta-
rias para la reforma de la PAC dentro de la Agenda 2000, presentadas en mar-
zo de 1998 (Commission, 1998a); y, en segundo término, a la Comunicacién
sobre la financiacidon de la Union Europea hecha publica por la Comision en
octubre de 1998 (Commission, 1998b), que incluia, entre otras opciones, la po-
sibilidad de introducir la co-financiacion en la politica de mercados agrarios.

1.2. Dos vectores de cambio con algunas acotaciones previas

Ambos elementos, la nueva reforma de la PAC, y el nuevo sistema de fi-
nanciacion comunitario, debatidos por el Consejo, tendran un impacto cierto
sobre el modelo vigente de PAC y sobre sus formas de aplicacidn interna. Y
ello sin menoscabo que deban formularse algunas acotaciones distintivas so-
bre ambos vectores.

En primer lugar, parece evidente que no son comparables las pro-
puestas reglamentarias inscritas dentro de la Agenda 2000, cuyo debate
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por las Instituciones Comunes ya ha recorrido un cierto camino y que fi-
nalmente han desembocado en un compromiso politico, con una Comuni-
cacion que, explicitamente, sélo pretende iniciar la reflexion sobre un nue-
vo sistema de recursos propios para una Unién ampliada (Garcia Azcarate,
1998, p. 14). Sin embargo, también es cierto que, a sabiendas de los res-
ponsables de la presentacién de la Comunicacion, ésta debia de tener con-
secuencias en el Consejo y corria el riesgo de distorsionar profundamente
el proceso de negociacién de la Agenda 2000, como asi ha ocurrido. De he-
cho, basta leer la prensa especializada del mes de octubre de 1998 para co-
rroborar el fuerte impacto que tuvo la presentacién del documento entre
los profesionales y las administraciones nacionales. Y atin cuando su con-
tenido quedé devaluado desde el momento en que Francia hizo publica su
posicion oficial contraria a cualquier intento de cofinanciar la PAC, las as-
cuas permanecieron hasta la ultima noche de negociacién de la Agenda
2000 y condicionaron sensiblemente el resultado final de las nego-
ciaciones.

De entrada se reforzé el sesgo marcadamente financiero de la Agenda
2000 (Massot, 1998b, p. 38), hasta el punto que destacados representantes
de la D.G. Vi de la Comision, encabezados por el propio Comisario Fischler
se cuidaron de difundir publicamente el mensaje de que en la primavera de
1999 debia de finalizar imperativamente la negociacion dentro del Consejo
de Ministros de Agricultura, si no se queria que la cerrasen los Ministros de
Economia y Finanzas. Y la Cumbre de Viena de diciembre de 1998 ratifics
formaimente este planteamiento. En ltima instancia pronto se asumio por
casi todos los miembros del Consejo, incluida Francia, que los Estados con-
tribuyentes netos deberian aportar menos al Presupuesto comunitario en el
futuro. Bastaba pues, con encontrar la férmula que permitiera satisfacer las
reivindicaciones financieras de Alemania, salvando las politicas de cohe-
sion y sin poner en peligro la reforma de la PAC. Y en este contexto una le-
ve caida de la guide line agraria, junto al retraso en la aplicacién de algunos
aspectos mas onerosos de la reforma, fueron reafirmandose progresiva-
mente como las salidas més plausibles de la negociacién agraria, muy es-
pecialmente una vez se confirmo que las propuestas de Alemania (cofinan-
ciacion) y de Francia (degresividad de las ayudas) se anulaban
mutuamente. ‘

Finalmente hay que sefalar que e/ valor, tanto de las propuestas agra-
rias de la Agenda 2000, como de los frutos que se deriven de la Comunica-
cion financiera de octubre, no radica en el impacto inmediato que com-
portaran en los sectores bajo regulacion. Al fin y al cabo la Agenda 2000
tiene un marcado sello continuista y se basa en el enfoque de 1992 (reduc-
cion de precios a cambio de ayudas). Al mismo tiempo, la aplicacién de los
resultados concretos de la Comunicacion sobre el futuro de la financiacién
comunitaria requerira un tempus de maduracion bastante largo. En este
sentido puede afirmarse que las consecuencias de ambos vectores se deja-
ran sentir a medio plazo pero, al unisono, hay que asumir que posiblemen-
te condicionaran de manera decisiva su evolucién en los afios posteriores.
Veamoslo.
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2. LA AGRO-AGENDA 2000: HACIA UNA NUEVA REFORMA DE LA PAC
2.1. La Agro-Agenda 2000: ;en defensa de un modelo agrario europeo?

Tras el documento preparatorio de julio de 1997 en el que se dibujaban
los principios basicos de la denominada Agenda 2000 (Commission, 1997),
en el mes de marzo de 1998 la Comision presentd las propuestas regla-
mentarias para la reforma de la PAC (Commission, 1998a), que a estas altu-
ras han sido ya objeto de diversos analisis (Apca, 1997; Assemblée
Nationale, 1998; Buckwell, 1998; Ceps, 1998; Commission 1998c; Garcia
Azcarate, 1998; Inra, 1998; Map, 1998a; y Massot, 1998b). Sobre esta base
se inicid un profundo debate en el seno de los Quince sobre los perfiles de
un «modelo europeo de agricultura» para el siglo XXI, basado en la multi-
funcionalidad, que cumpliera simultaneamente las exigencias de compe-
titividad, conservacién del medio, proteccién del territorio, gestion publica
simple y transparente, y legitimidad social (Massot, 1998b, pp. 15-20). Sin
embargo, mucho es de temer que con la Agro-Agenda 2000 estamos aln
lejos de romper con el modelo productivista de la PAC tradicional, funda-
do en «precios elevados, el proteccionismo y el encuadramiento burocra-
tico de la produccion», por emplear los términos exactos de la Comisién
(Commission 1998a, p. 8). La prueba del nueve es que persiste el ligamen
automatico entre apoyo y volumen de produccién (via precios, o via ayu-
das, en funcién de los rendimientos o el nimero de cabezas), y, com-
plementariamente, se mantiene el principio de la compensacion de las
reducciones de precios mediante ayudas directas (0 enfoque de 1992). De
esta guisa se incentiva la produccion otorgando la mayor parte del apoyo
a las explotaciones de mayor capacidad de produccion, las que sin duda
menos lo necesitan, al mismo tiempo que se agudizan los desequilibrios
socio-territoriales. Recordemos al respecto que, segin la OCDE (1997a), la
UE-15 es el miembro de esta organizacidén con un mayor apoyo global a los
agricultores, expresado en «Equivalente de subvencién al productor»
(ESP), por un total de 66.968 millones de $ en 1996 {correspondiente al 43%
del valor de su produccion, aunque en clara disminucién en comparacion
a 1995, cuando ascendia a un 49%). Estados Unidos por su parte registro
en 1996 un ESP de 25.513 millones de $, correspondiente a un 16% de su
produccién (porcentaje al alza, tras la nueva FAIR dado que en 1995 ascen-
dia a un 13%, y que con seguridad se incrementard auin mas tras los recur-
sos suplementarios aportados en 1998).

En este marco se ha de asumir mas pronto que tarde que si no somos
capaces de empujar a la PAC, como politica sectorial, a que vaya «al
encuentro de las Iégicas territoriales» (Charles - Le-Biham, 1996, p. 11), y
de desconectar, paulatinamente pero sin pausa, apoyo y produccion, sera
imposible hacer una politica congruente con la «defensa del modelo
europeo de agricultura». Y si no somos capaces de erigir esta nueva poli-
tica, la intervencion publica supranacional en el campo perdera legitimi-
dad social (Garcia Azcarate, 1991) y nos veremos abocados a la rena-
cionalizacidon de la primera politica comunitaria. En tltima instancia, es la
propia construcciéon comunitaria la que estéd en juego con la reforma de la
PAC, vy, en definitiva, la sociedad del bienestar europea sobre la que se
sustenta el modelo agrario multifuncional, garante del principio de cohe-
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sidn econdmica y social y capaz de responder a las nuevas exigencias so-
ciales.

En este contexto, invocar el «modelo de agricultura europeo» como se ha
hecho en la Agenda 2000 tiene mas de coartada ideolégica que de base real
para las propuestas que presenta. Una coartada que es probable que sustitu-
ya progresivamente en su funcion a la tradicional «agricultura familiar» que
se derivé de la Conferencia de Messina, en la etapa de la fundacion de la PAC,
en tanto que responde mas adecuadamente a la realidad del campo vy a las
nuevas demandas que le dirige la sociedad de la era de la informacién (Cas-
tells, 1998). Por otro lado el reconocimiento de un modelo europeo de agri-
cultura como base para una politica a favor de la multifuncionalidad no nos
ha de hacer olvidar la heterogeneidad de estructuras (y problemas) que exis-
ten en el mundo rural del Viejo Continente {cuadro 1), como mas adelante co-
mentamos. kn realidad, lo que ha hecho la Comisién es escoger el camino
més facil, no porque sea el mejor, sino por su falta de determinacién ante el
Consejo, y la incapacidad decisoria que demuestra éste.

2.2. ;Realpolitik y/o falta de ambicion?

La Comision argumenta en su favor (Massot, 1998b, p. 21) que: a) qui-
zas la Agro-Agenda 2000 sea lenta pero profundiza en el buen camino, con
fa aproximacién de los precios internos a los mundiales, la introduccién del
principio de los umbrales de ayuda, la simplificacion, y en la paulatina con-
version del FEOGA-Garantia en un Fondo a favor del mundo rural: b) como
sigue el enfoque de 1992 y afecta practicamente a los mismos sectores de
entonces, trabaja sobre mecanismos conocidos y puede obtener |la aproba-
cion global del Consejo; c) la flexibilidad que se propone en la gestién, a fa-
vor de los Estados, responde al principio de subsidiariedad y abre un cam-
po de pruebas (en materia de modulacién sobre el empleo; criterios de
aplicacion de las primas ganaderas; contenido de programas agroambien-
tales y en zonas desfavorecidas...) sobre el que la Comisién podra profun-
dizar en el futuro; y d) facilita la toma de nuevas decisiones en los préximos
anos, cuando lo impongan las circunstancias (sea la OMC, sean las adhe-
siones). En suma, se da una interpretacion contextual y dinamica de la
Agenda 2000 que, sin embargo, plantea serias dudas sobre su viabilidad es-
tratégica:

2.2.a) En primer término, la Comision, al no plantear con ambicion los
problemas de fondo de un disefio de una nueva politica en defensa del mo-
delo europeo de agricultura, con las propuestas sectoriales presentadas abo-
ca al Consejo a una simple pugna por la distribucién de las ayudas en juego
entre los Estados. Orientacion que implicitamente se ha visto reforzada con
la Comunicacion sobre el futuro del sistema de recursos propios (Commis-
sion, 1998b) que luego comentamos. Estdbamos en suma condenados a que
el acuerdo final sobre el paquete de la Agenda 2000 obtuviera unos resulta-
dos a la baja respecto a las propuestas presentadas, y nos encontrdsemos
con una mini-reforma que apenas aportara elementos para la nueva Ronda
multilateral a iniciar a finales de ese mismo ano.
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2.2.b) Cabe preguntarse a su vez si la UE no estd adoptando una postura
excesivamente defensiva, como ya nos ocurrié en la Ronda Uruguay, dejan-
do la iniciativa de la reforma de las politicas agrarias mundiales a los Estados
Unidos que, no lo olvidemos, ya ha comenzado el proceso de cambio con su
FAIR de 1995 (1.1). Una reforma que, por lo demas, impone la propia logica
interna del marco multilateral pactado en Marraquesh, como reconocié la
propia Comisién en su Comunicacién estratégica de 1995 (Commission,
1995), dando por sentado que el actual modelo de PAC no era sostenible a
medio plazo. El ya citado Articulo 20 del Acuerdo agricola del GATT cuando
prevé proseguir el proceso de liberalizacion agraria iniciado en la Roda Uru-
guay, no hace sino formalizar este hecho. En este contexto, muchos anélisis
publicados sobre la Agenda 2000 enfatizan la insuficiencia de las propuestas
de la Comisidn para hacer frente a los retos externos que la agricultura euro-
pea tiene planteados (Buckwell, 1998; Ceps, 1998; Massot, 1998b). Por lo de-
mads hoy ya existen diversas formulaciones alternativas a la PAC actual, y
desde o6pticas muy dispares: en un primer polo se ubican las mas liberales,
como las correspondientes a la OCDE, la del Department of Foreing Affairs
and Trade australiano (1996), la de Marsh y Tangermann (1996), o la de Zeeuw
vy Knaster (1997). En el polo opuesto se situan las alternativas mas ruralistas
y/o medio-ambientalistas,como las del Grupo de Seillac (1993), o las del Gru-
po de Brujas (1997). Finalmente, en un plano intermedio pueden encontrarse:
la disefiada por el equipo dirigido por Buckwell et altri {1997a), la del INRA de
Nantes (Colson et altri, 1998) o la propuesta, mas politica, redactada por el
Grupo Parlamentario del Partido de los Socialistas Europeos (1997).

2.2.c) Y cabe, finalmente, cuestionarse si se es consciente de la lentitud y
servidumbres de que adolece el proceso decisorio comunitario, que sélo pue-
den salvarse con debates de fondo y con el adecuado calendario. Bajo esta
premisa la Agro-Agenda 2000 constituyo, ante todo, una oportunidad perdi-
da. Aungue hay quien {(maquiavélicamente) entiende que la falta de ambicion
de la Comision denota la consciencia de que sdlo serd posible adoptar un
cambio en profundidad en el Consejo bajo una presidn externa insoslayable,
como puede ser la de la OMC, o la de los nuevos adherentes. En este con-
texto, el Ejecutivo comunitario, con sus propuestas iniciales, habria hecho su-
ya la maxima de Cesare Pavese: «Esperar es también hacer alguna cosa».

2.3. Los gjes de la Agro-Agenda 2000

Ahora bien, que la Agenda 2000 no cubra las expectativas creadas, no sig-
nifica que esté vacia de contenido. De hecho tiene unos claros efes vertebra-
dores, que esconden un nada desdefable potencial de cambio a medio plazo
sobre el propio modelo de PAC y sobre sus modalidades de aplicacion y que,
en lineas generales, fueron aceptados por el Consejo Europeo de Berlin.

2.3.a) Régimen de (des)intervencion vs régimen de (des)estabilizacion de
los precios. Siguiendo el enfoque de 71992 se reducen los precios de inter-
vencion en los tres principales sectores, aunque aminorando las propuestas
de la Comision: vacuno (20% frente al 30% propuesto), herbaceos (15% fren-
te al 20%), y lacteos (15%, tal como propuso originalmente la Comision, si
bien en este caso la caida se aplicara a partir del 2005). Pero en este aparta-
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do la gran novedad radica en que, ademas, se ha introducido la desaparicion
de la intervencion publica en algunos sectores {en aceite de oliva y, a partir
del 2002, en vacuno). Lo que plantea la cuestion de cémo defender el merca-
do interior de las fluctuaciones de los mercados mundiales en un marco ca-
da vez mas abierto, sin garantias, ademas, de que la Comisién se decida a
abrir la intervencién privada. Esperando a las negociaciones de la OMC, no
hay respuesta. Cabe sin duda la opcion de la sustitucion del régimen de in-
tervencion por sistemas de estabilizacion de precios, siguiendo el modelo de
precios moviles en frontera vigente en los Estados Unidos. En este sentido se
han pronunciado expresamente diversos autores como Buckwell (1997a),
Massot (1996) o Tangermann (1997). Este Gltimo, no obstante, sefala que
cualquier mecanismo que haga depender las intervenciones publicas de la
evolucion de los precios de los mercados, no es compatible con la OMC, lo
que obligaria a la renegociacién de la Caja Verde en la préxima Ronda Sin-
gapur. En esta linea, la reduccién del 20% de los precios del vacuno de carne
y la sustitucion de la intervencién publica por la privada, ya se ha visto com-
plementada por la instauracién de una «red de seguridad» que, no obstante,
equivale a dejar en manos de la Comision la posibilidad de dejar caer los pre-
cios de mercado hasta el 40% (!1), con una compensacién financiera (parcial)
prevista tan solo para una reduccion del 20%.

2.3.b) Estabilizacion de la produccién vs libertad de produccion. La dismi-
nucion de los precios se ha acompanado con un progresivo relajamiento de los
mecanismos de control de la oferta (Cuadro Il): en los herbdceos ha desapare-
cido el abandono extraordinario por superacion de la supertficie cultivada, se
ha derogado la Superficie Maxima Garantizada (SMG) de las oleaginosas, vy, en
fin, se han aceptado incluso aumentos de los rendimientos medios (hasta 2,9
t/Ha en Espafia y hasta 3,9 t/Ha en ltalia); para el aceite de oliva se ha incre-
mentado la Cantidad Mdaxima Garantizada (CMQG), a la par que se ha naciona-
lizado; en vino se han abandonado las destilaciones obligatorias, orientdndo-
se hacia un sistema basado en destilaciones y arranques voluntarios; se han
incrementado los derechos de prima en el vacuno de carne (hasta 713.999 en
Espafa) y, en fin, han aumentado las cuotas ldcteas, en un 2,4% para la UE, y
en 550.000 t. para Espana (equivalente a casi un 10%). En suma, estamos aun
lejos de la libertad de produccion, generalizada a partir de 1996 en los Estados
Unidos, y de momento lo que aqui se apunta es que los excedentes se com-
batirdn con medidas de liberalizacién antes que con mecanismos cuantitativos
de control de la oferta como era usual hasta hoy (cuadro 2): en otras palabras,
reduccion de precios y (como novedad) desconexion del apoyo respecto a la
produccion a fin de no incentivarla, reducir los excedentes, incidir en la redis-
tribucion de las ayudas y, en fin, facilitar las negociaciones de la préoxima Ron-
da la OMC en tanto las ayudas desconectadas son compatibles con el régimen
multilateral (Caja Verde) (Sumpsi et altri, 1996; Massot 1996). Lo que pone en
cuestion el futuro de los sistemas de control de la produccién en vigor y muy
especialmente el de las cuotas lecheras, que sélo tienen formalmente garanti-
zada su existencia hasta el aio 2006, frente a una heterogénea pero potente
alianza a favor de su desaparicién en el Consejo.

2.3.c) ;Compensacion vs desconexion?. Siguiendo a diversos medios aca-
démicos (Club Demeter, 1996; Tangermann, 1997; o Bluckwell, 1997) el inicio
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de un (timido) proceso de desconexién (découplage-decoupling) del sosteni-
miento publico respecto a los volliimenes producidos es sin duda uno de los
aspectos clave de la Agenda 2000, que se refleja esencialmente en el esta-
blecimiento a partir del 2002 de la misma ayuda para los cereales, las oleagi-
nosas y el lino no textil. En definitiva, se trata de apoyar la renta de los agri-
cultores posibilitando que luego ellos decidan su especializacién productiva
en funcién del mercado, y, ademas, de acercar posiciones respecto a los Es-
tados Unidos para facilitar un compromiso en la préxima negociacién en la
OMC. Pero no se ha de perder de vista que estamos apenas ante un apunte
de desconexion (Tangermann, 1997), en tanto que: a) no se abandona el sis-
tema de calculo de las ayudas en funcion de los rendimientos o cabezas, v,
por el contario, se incrementan las ayudas de la Caja Azul de la OMC (pagos
compensatorios, o deficiency payments, mientras en EE.UU. estan ya en tran-
ce de desaparecer); se mantienen los suplementos especificos a proteagino-
sas y trigo duro; no se igualan las primas al ganado vacuno; la nueva prima
a la vaca lechera se calcula en base a las cuotas presentes; siguen las ayudas
a la produccion (al menos durante tres afios) en el aceite de oliva; vy, final-
mente, se deja intacto un sector crucial como es el del aztcar, 4un basado ex-
clusivamente en un régimen de precios (cuadro 3). La desconexidn constitu-
ye la principal asignatura pendiente de la Agenda 2000 adoptada en marzo de
1999, lo que comportara de refilén que en la Ronda Singapur dos nuevas «b»
correspondientes a la blue box, se sumen a las tres «b» ya citadas (bovino,
banana, biotecnologias) en la agenda de conflictos pendientes entre la Unién
Europea vy los Estados en materia agraria.

2.3.d) Garantia de la renta vs estabilidad de la renta. Por otro lado, desa-
parece la nocién de pagos compensatorios, siendo sustituidos por la nocidn
de ayudas directas (a la renta), que se consolidan a costa de los precios. Y es-
to ocurre no tanto porque desaparezca el principio de compensacién, como
ya ha sido dicho, sino mas bien porque ésta con la Agenda 2000 deviene
siempre parcial (entre un 50% y un 80%). Con lo que la garantia de la renta
abre paso al objetivo de la estabilidad de la renta, con una consecuencia adi-
cional: aparece en primer plano el tema de la legitimacién social del apoyo,
0, en otras palabras, su modulacién.

2.3.e} Umbrales (virtuales) vs flexibilidad en la gestién. Otra de las (gran-
des) novedades de la propuesta de Agro-Agenda 2000 fue la instauracién de
una modulacion horizontal, mediante un umbral degresivo de ayudas indivi-
dual a partir de 100.000 ECUS (algo menos de 17 millones de ptas). Esta pro-
puesta se impuso en el seno de la Comisién no tanto por sus virtudes como
por las dificultades de aplicacién con que se topaban otras modalidades de
modulacion de las ayudas {v.g. por tipo de explotacion, o por el empleo) (Col-
son et altri, 1996, pp. 41-48; Colson, 1997; MAP, 1998a), por la falta de una no-
cion juridica comunitaria de explotacion y/o activo, y la imposibilidad de con-
trolar su nimero {Massot, 1998a, pp. 399-400; Massot, 1998b, pp. 30-32). Por
otro lado, con los umbrales elegidos, su efecto redistributivo apenas hubiera
sido perceptible: sus ahorros se calcularon en 400 millones de ECUS, de los
que dos terceras partes se ubicaban en los Lander del Este de Alemania. Pe-
ro, en la perspectiva de la Comisidn, de lo que se trataba no era tanto de mo-
dular resueltamente el apoyo como de introducir este principio en la PAC, a
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la espera de que las proximas adhesiones impusieran una progresiva caida
de los umbrales. Y para asegurar su adopcién por el Consejo se propuso, ade-
mas, que los ahorros obtenidos quedasen en cada Estado, en base a la de-
nominada flexibilidad, que de esta guisa se conviertié en el pilar comple-
mentario de la (parca) propuesta de modulacién. De todos modos, todos
estos esfuerzos se demostraron vanos: el Consejo Europeo de Berlin no acep-
t6 esta propuesta, y paso enteramente la patata caliente de la modulacion a
cada Estado, en aras del principio de flexibilidad.

2.3.f) Flexibilidad vs subsidiariedad (;0 incapacidad de decisién?). Con la
Agenda 2000, la flexibilidad, antafo asentada en las medidas estructurales y
rurales, se ha convertido en un concepto central dentro de la politica de mer-
cados, adoptando diversas formas (Massot, 1998h, pp. 33-35). Tenemos, en
primer lugar, la flexibilidad en la modulacién horizontal: a falta de una opcion
comunitaria, de modulacién de los mecanismos en si mismos, se ha dis-
puesto que los Estados modulen en funcidn del empleo, la prosperidad rela-
tiva de la explotacion y de determinados umbrales de ayudas, hasta un 20%
de las ayudas de la PAC; e, igualmente, es posible que los Estados tengan en
cuenta el papel de preservacion de las zonas rurales (discriminando, p.e., a
los propietarios rurales no residentes, o no profesionales). Otro tipo de flexi-
bilidad aparece en materia medio-ambiental, que intenta suplir la falta de pro-
puestas de eco-condicionalidad (cross compliance) en la concesion de las
ayudas que padece la Agenda 2000, pese a los reiterados pronunciamientos
registrados a favor de un progresivo verdear (greening) de la PAC (Baldock et
altri, 1995; Netherlands Society for Nature and Environment, 1995; Graefe Zu
Baringdorf et aitri, 1996; Marsh et altri, 1996; WWF, 1996, Miiller et altri, 1997;
o Bird Life International, 1997): de esta guisa, los Estados pueden utilizar los
ahorros derivados de la modulacion para reforzar sus programas agro-am-
bientales, y, al unisono, se permite que refuercen las obligaciones ecoldgicas
de los productores, en funcion de las necesidades y caracteristicas de las zo-
nas. Y, finalmente, se da la flexibilidad en la gestion de las ayudas sectoriales
(modulacion vertical): aparecen enveloppes nacionales de primas adicionales
para el vacuno (de carne y de leche), que podran ser concedidas por Ha de
pasto, o como suplementos por cabeza de ganado. Esta apuesta por la flexi-
bilidad, mas que su coherencia con el principio de subsidiariedad, denota una
incapacidad para definir un tratamiento comun, que se resuelve (?) traspa-
sando el problema a un nivel interno, con los consecuentes conflictos (sindi-
cales y politicos) que comportara su aplicacién (especialmente en Estados
compuestos como Espafa). Pero, ademés, cabe preguntarse si la flexibilidad
no hace sino reforzar las pretensiones de renacionalizacién de la PAC que de-
muestran la mayor parte de Estados contribuyentes netos en la negociacion
de las préximas perspectivas financieras para el periodo 2000-2006. En senti-
do contrario, hay que sefialar que Francia con su nueva {y sugestiva) Ley de
Orientacion, ha abogado resueltamente por Ia flexibilidad, en tanto que sus
«contratos territoriales de explotacion», que someteran una parte del apoyo
publico a una serie de condiciones, cuentan con beneficiarse de los recursos
comunitarios que se deriven de aquélla.

2.3.g) El desarrollo rural: continente vs contenido. La Agenda 2000 y el
Acuerdo de Berlin no hacen mencién alguna de la nocién que la Comisién di-

86




REVISTA ASTURIANA DE ECONOMIA - RAE N° 14 1999

fundio desde 1995, de una Politica Rural Integrada, capaz de acoger todas las
medidas a favor de los espacios rurales hoy dispersas en el Ordenamiento Co-
munitario. En su ausencia, se posibilita que el desarrollo se convierta en el se-
gundo pilar de la PAC y que el FEOGA-Garantia se convierta en un Fondo Rural
sobre la doble base de que: a) se incluyen en su seno practicamente todos los
gastos agrarios (excepto los correspondientes a las Regiones del Objetivo 1); y
b) de que existe una partida especifica global para el conjunto de gastos rura-
les que alcanza los 4,3 millardos anuales. En este contexto, de la Agenda 2000
se desprenderia el continente, a la espera del contenido que, en Ultima instan-
cia, dependeria de que las autoridades internas (estatales y regionales) fueran
capaces de presentar programas regionales y zonales de desarrollo rural con
amplitud de miras. Loable objetivo que, sin embargo, comporta un reforza-
miento de la co-financiacion en este ambito, la muerte a medio plazo por inani-
cion del FEOGA-Orientacidn, y, en fin, una pugna despiadada de la agricultura
para obtener un hueco respecto a otros sectores en el seno del nuevo Objetivo
2 de los Fondos Estructurales, que surgira de las cenizas de los antiguos 2 y 5b.
Podrfa ocurrir incluso que, a causa de la menor adecuacién del mundo rural del
Sur respecto al modelo multifuncional que subyace bajo la propuesta (Arnalte
et alti., 1998), y de las crecientes dificultades financieras con que se encuentran
las administraciones de las zonas rurales mas deprimidas de Europa (y, entre
ellas, las CC.AA espanolas), la condicion de la co-financiacion se convirtiera en
insuperable, no se pudieran aprovechar las oportunidades abiertas y que, final-
mente, por paraddjico que pueda parecer, fueran otros Estados y regiones mas
desarrollados, los que se beneficiaran de los cambios registrados en el ambito
del desarrollo rural. Asi es, tal como se desprende del cuadro 1, hay tres gran-
des éareas rurales en el Continente con acusadas diferencias:

g.1) Los paises del Centro y el Norte de Europa ({los ocho primeros en el
cuadro 1) con una agricultura profesional (columna I}, con capacidad de inno-
vacién, basada en unas estructuras capitalizadas y una dimension econémica
{medida en UDEs) por encima de la media comunitaria, cuyo proceso de mo-
dernizacién ya se encuentra en una fase avanzada, lo que permite la aparicion
de un mundo rural vertebrado y capaz de asumir las nuevas exigencias del
mundo urbano, con el que convive intimamente. De esta guisa, sus regiones
rurales , con densidades de poblacién medias o bajas, muestran un buen ni-
vel de renta {sdlo un 16% de la poblacién rural tiene un PIB per cdpita inferior
al 75% de la media comunitaria), y han sabido independizarse en buena me-
dida de la agricultura {las zonas con un empleo agrario inferior al 11% ocupan
un 84% de la superficie y agrupan un 77% de la poblacion rural total de estos
paises). Su problema principal es, en este contexto, regenerar unas condicio-
nes medioambientales afectadas por los impactos negativos de los procesos
de intensificacion asociados a la modernizacion agricola, para que puedan cu-
brir sus tradicionales funciones productivas y, al unisono, satisfacer la nueva
demanda de productos rurales (alimentos de calidad, servicios de ocio, dis-
frute del medio ambiente y el paisaje, etc). De ahi que no sea casualidad el én-
fasis puesto en la Agenda 2000 a favor de las medidas agro-ambientales.

g.2) El grupo de paises de la periferia rural del Norte, constituido por Aus-
tria, Irlanda y Finlandia, compagina ciertos caracteres del resto de los paises
centroeuropeos, con estructuras ciertamente mas débiles y niveles de renta
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con valores intermedios entre los del Sur y los del Centro-Norte del Conti-
nente. En definitiva, mantienen un mundo rural mas sensible a los cambios,
especialmente Irlanda y Finlandia, con unas regiones rurales que registran
unas densidades inferiores a 50 habitantes/Km?

g.3) Y, por ultimo, tenemos los paises de la periferia Sur, 0 mediterrénea
(Grecia, Espafa, Italia, y Portugal), caracterizados por un predominio absolu-
to de las regiones rurales més dependientes de la agricultura: asi, estas re-
giones, con un empleo superior al doble de la media comunitaria ocupan un
88% de la superficie de estos paises, con el 90% de la poblacion rural total;
por otro lado, un 70% de esta poblacion rural del Sur tiene un PIB per cdpita
inferior al 75% de la media comunitaria.

En suma, el modelo de desarrollo rural que se abre paso en {a Unién Eu-
ropea, a caballo de la PAC y de la politica de la cohesién, a favor de la multi-
funcionalidad, ha de contar con que es mas facilmente factible en aquellos
paises y regiones donde el proceso de modernizacidn estructural agraria es-
té ya consolidado, la vertebracién en filieres es ya una realidad, y existe un
tejido socio-econdémico diversificado,que en aquellas otras regiones, como
las del Sur de Europa, donde la agricultura alin hace notar su peso decisivo,
Y, por consiguiente, su modelo de desarrollo rural se ha de asentar ain en
buena medida en el reforzamiento del sector primario y sus actividades co-
nexas, antes que en la valoracidn de nuevos bienes y servicios. En este sen-
tido, para garantizar el modelo europeo de agricultura en estas zonas (a las
que podrian ya sumarse las del Este de Europa) no basta, como hace la
Agenda 2000, con disefar una politica rural descentralizada y flexible, con un
mend de lineas de ayudas entre las que las autoridades internas (centrales
y/o regionales) podran escoger las mas adecuadas a sus estructuras.

2.4. El impacto de la Agro-Agenda 2000

En conclusion, los ejes de la Agenda 2000 tal como han sido presentados,
si el Consejo los mantiene, esconden una verdadera transformacién del mo-
delo de PAC vigente a medio plazo, lo que no excluye que, al mismo tiempo,
se refuercen de manera inmediata algunos de sus elementos mas caracteris-
ticos (e indeseables).

Asi es, en la medida que siguen primandose los voliimenes, y hay un dife-
rente trato segiin los sectores, puede afirmarse que pervive una PAC desequi-
librada y anti-cohesion, sin correspondencia entre el apoyo y el numero de ac-
tivos, la superficie agraria, el peso de la agricultura, o la distribucion de la renta
individual (cuadro 4). Basta pensar que la Agenda 2000 aplica sistematicamen-
te el principio de compensacicn a las producciones continentales mas impor-
tantes, que incrementan por consiguiente su apoyo. En contraposicion, a otras
producciones mas tipicas del Sur se les impone la neutralidad presupuestaria
(al aceite, al tabaco y al vino). De este modo, las grandes beneficiarias de la PAC
seguiran siendo las explotaciones de mayor dimension, y sus tres sectores
prioritarios (herbaceos, vacuno y leche) {Colson, 1998; Inra, 1998; Map 1998a),
que hoy representan el 68,1% del FEOGA-Garantia (cuadro 4-columna i), conti-
nuarén pesando este mismo porcentaje tras la Agenda 2000.
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Si el andlisis de impacto socic-econdmico se efectlia por regiones, se ma-
nifiesta de nuevo el carcter anti-cohesivo de la PAC: England East Region, Pi-
cardie, lle de France, Scotland, England North Region, England West Region,
Haute Normandie, o Nord Pas de Calais, en definitiva, las zonas de Gran Bre-
tafia y Francia mas especializadas en vacuno y cereales, y con estructuras
més eficaces, son las que hoy mas recursos perciben del FEOGA por explo-
tacidon y consolidaran su privilegiada posicion (Colson, 1997; Matthews,
1997). Si utilizamos el ESP (Equivalente de Subvencion a la Produccion), un
indicador més completo que el del FEOGA, porque incluye tanto el apoyo de
los contribuyentes, via ayudas, como el de los consumidores, via precios, lle-
gamos a conclusiones similares (EUROCARE, 1998): hoy por hoy las regiones
con un ESP/UTA més alto son, por este orden, Lorraine, Champagne-Arden-
ne, Picardie, y Haute Normandie, con unos indices que mas que duplican Ia
media irlandesa, que triplican o cuadriplican la media espafiola, que multipli-
can por siete la media de Grecia, y jpor catorce! la de Portugal {cuadro 4 - co-
lumna 1).

Una situacion que no podra justificarse eternamente ante la ciudadania
europea y que en este sentido puede llegar a poner en peligro el futuro de
una politica supranacional para el campo. Un hecho que hoy acepta incluso
el Gobierno francés, del Estado con la agricultura que, hoy por hoy, mas se
beneficia de la PAC {cuadro 4-columna €) y que, sin embargo, con su nueva
Ley de Orientacién (Map, 1998b; Map 1998c), asume formalmente que: a) la
OMC obligara a cambiar el modelo de apoyo a la produccidn agraria; b) la so-
ciedad no aceptara que se continte ligando automaticamente produccion y
apoyo; ¢) que, en consecuencia, hay que desconectar progresivamente el
apoyo y retribuir los servicios de interés general que realizan los agricultores
sin ser remunerados por el mercado; y d) hay que dar un enfoque contractual
y territorial a las politicas agrarias, lo que en Francia se plasmaré en «contra-
tos territoriales de explotacién», que subordinaran una parte del apoyo pu-
blico al cumplimiento de una serie de condiciones, un apoyo que se preten-
de explicitamente que sea financiado en parte con recursos comunitarios, de
la mano del principio de flexibilidad. En este sentido es significativo observar
que, pese a que el Consejo no ha aceptado la degresividad de las ayudas pro-
puestas por Paris, que hubiera liberado recursos adicionales para los contra-
tos territoriales, existe una nada casual complementariedad entre la nueva
Ley francesa y la Agenda 2000.

La Ley de Orientacion francesa nos conduce a comentar un segundo ni-
vel de impacto, el de los efectos que deberia tener la Agenda 2000 en las po-
liticas y administraciones agrarias del Estado espafol y de las CC.AA. Un te-
ma trascendental a la luz de la nueva nocidn de flexibilidad que introduce la
Agenda 2000, agravado por las preocupantes tendencias que se dibujan en
las CC.AA,, a la sazén administraciones unicas agrarias en la mayor parte de
los casos tras las Gltimas transferencias y encomiendas de gestidn efectuadas
en materia de politica de mercados por parte de la Administracién Central
{Massot, 1997).

En este contexto, para optimizar la PAC que se avecina, parece conve-
niente que (Massot, 1998c): a) nuestras Administraciones autondmicas aban-
donen de una vez por todas el modelo agrarista, fundado sobre los ejes de
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los antiguos IRYDA e ICONA (que perviven con otros nombres), hagan suyas
las nuevas exigencias sociales al campo (en materia alimentaria, medio am-
biente, servicios...), y se conviertan, hasta sus Ultimas consecuencias, en ges-
tores del Medio Rural; b) que asuman la necesidad de disefar politicas pro-
pias (agro-ambientales, de reestructuracion sectorial, en materia de servicios,
de promocion comercial...), con imaginacion, programas bien elaborados,
medios suficientes, y la participacion activa de los agentes (rurales) implica-
dos; c) que, complementariamente, dejen de ser meras gestoras de las ayu-
das del FEOGA-Garantia, y de aplicar, miméticamente, las lineas estructura-
les que les vienen impuestas por Bruselas y Madrid; y d) que asuman que los
espacios rurales precisan recursos financieros, tanto mas importantes cuan-
to mayor sea el grado de cofinanciacién que formalice la PAC, y que las cre-
cientes restricciones financieras no pueden ser excusa para negarselos cuan-
do en general mas de la mitad de los Presupuestos (liquidados) de los
Departamentos de Agricultura autondémicos se dedican al mantenimiento de
Administraciones mastoddnticas, sin parangén alguno con las tendencias
gue se dibujan cara al futuro {caida ininterrumpida del nimero de agriculto-
res; ayudas a la renta desconectadas; creciente apertura comercial; consoli-
dacion de las empresas de servicios, incluso de caracter cooperativo o sindi-
cal; introduccion de la sociedad de la informacién en el campo...).

En este contexto, la Ley de Orientacion francesa no es mas que un ejem-
plo de como la Agenda 2000 puede ser utilizada para revitalizar las politicas
internas. Y, siguiendo su modelo, no parece descabellado proponer que en
Espana se elaboren similares Leyes-marco: una a nivel estatal, que, como
minimo, actualice el marco fiscal, de seguridad social, de arrendamientos
rdsticos, y de organizacién interprofesional y mercantil para el mundo ru-
ral; y otras por las respectivas CC.AA., en funcién de sus estructuras espe-
cificas, que regulen: las explotaciones prioritarias (via contratos territoria-
les), las modalidades de agricultura asociativa y de servicios, la politica de
calidad alimentaria, y, en fin, el marco a favor del medio natural y los bos-
ques.

3. LA PAC, EN EL EPICENTRO DE UN NUEVO SISTEMA DE FINANCIACION

3.1. Una Comunicacion a medida de los Estados contribuyentes netos

Como ya fue indicado, en pleno debate sobre la Agenda 2000, {a Comi-
sién Europea presenté en el pasado mes de octubre de 1998 una Comunica-
cion sobre la financiacién de la Unién Europea (Commission 1998b) con vis-
tas a iniciar la reflexiéon sobre un nuevo sistema de recursos propios para la
Unién ampliada del préximo siglo, que en su evolucién ha ido acumulando
diversos problemas (Begg, 1997; Cour de Comptes, 1998; Gretschmann,
1998). De hecho, a tenor del Articulo 10 de la Decision 94/728/CE, de 31 de oc-
tubre de 1994 (Doce L 293 de 12.11.1994, p. 9}, la Comisidn no tenia la obli-
gacion de presentar este informe hasta finales de 1999, y su adelanto sélo se
explica por la presidon ejercida por los Estados contribuyentes netos de la
Unién (la llamada banda de los cuatro: Alemania, Paises Bajos, Suecia y Aus-
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tria), sumada a la debilidad congénita que mostrd, hasta su caida, la Comi-
sidon Santer frente al Consejo. En puridad, la Comunicacion presentada por la
Comision se encuentra lejos de cumplir los términos exactos del mandato de
1994: en ninguin momento pretende disefar un sistema de recursos mas co-
herente con los retos que la UE va a afrontar a medio plazo y con las necesi-
dades financieras de sus acciones y politicas comunes. El objetivo de la Co-
municacion es mucho mas simple: el de reducir las aportaciones de algunos
Estados, y por ello se limita a esbozar tres posibles respuestas a los desequi-
librios presupuestarios alegados por los Estados, aun cuando puedan vulne-
rar los criterios que la propia Comision en su informe entiende que ha de
cumplir cualquier sistema de financiacion comunitaria: adecuacion de los re-
cursos; equidad en las contribuciones; autonomia financiera de la Unién Eu-
ropea; transparencia y simplicidad respecto a los ciudadanos; y una buena re-
lacién coste-eficacia en su gestion (Commission 1998b, pp. 5-10). Para
corroborar este enfoque basta contar las paginas dedicadas a comentar los
desequilibrios presupuestarios alegados por los cuatro paises contribuyentes
netos, nada menos que 13 pédginas (pp. 17 a 29).

Con este proceder la Comision ha mostrado una, por decirlo de alguna
forma, excesiva comprensién por unos Estados, y ha reconocido un principio
perverso, antagonico con la construccién europea: el del justo retorno, a par-
tir del célculo de los saldos netos por Estados (o, si se prefiere utilizar la ex-
presion del propio Ejecutivo: saldos presupuestarios) (Commission 1998b,
Anexo 3). En otras palabras, la Comision, no sélo ha aceptado jugar en el
campo de los paises contribuyentes netos, sino que, ademads, lo hace con sus
cartas {(marcadas), dando por bueno un paradigma que se opone radical-
mente al proyecto de integracion europea (que va mas alla de la dimensién
estrictamente financiera) y que técnicamente presenta enormes problemas
en su evaluacion. Asi es, con la nocién de saldos netos se dejan de lado las
aportaciones de la integraciéon mas alla de los flujos presupuestarios de un
ejercicio (en términos comerciales, de empleo, de adaptacion normativa, de
los derechos de los ciudadanos, de modernizacion del sistema econdémico,
politico y social en su conjunto, etc). Por otro lado, el beneficiario ultimo del
gasto comunitario no siempre es tnico ni se ubica necesariamente en el Es-
tado donde se contabiliza {las propias publicaciones de la Comisidn han de-
tectado un retorno sustancial del gasto comunitario registrado en las Regio-
nes de Objetivo 1 a favor de otras zonas mas desarrolladas, mediante, por
ejemplo, la via de los contratos de suministro; a su vez es iluso atribuir los de-
rechos aduaneros y las restituciones a la exportacion a los Estados donde se
ubican los grandes puertos europeos; y como éstos podrian citarse otros
ejemplos).

Sobre estas premisas generales, no es extrano que las tres opciones que
propone la Comisidn adolezcan de notables deficiencias técnicas y de fondo.
Por otro lado, pese a presentarse como tres escenarios compatibles entre si,
actuando como lo hacen sobre aspectos distintos (los saldos; los ingresos; y
los gastos), la realidad es que, una vez estudiadas, a nadie le cabe duda que
la propuesta implicita del Ejecutivo es una sola: la co-financiacion parcial de
la PAC. Sin que ello signifique gue sea la mejor o la mas oportuna, ni mucho
menos.
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3.2. Tres escenarios sin salida

El primer escenario se asienta en la accion sobre los saldos. Su opcidn es
la generalizacién de los mecanismos correctores, a fin de atenuar los dese-
quilibrios presupuestarios existentes, sobre la base de un sistema de reem-
bolso parcial de los saldos netos a partir de un techo del 0,3/0,4% del PNB. Es
el modelo del cheque britdnico, que dejaria de ser una soluciéon ad hoc, para
devenir, corregido, un modelo extensible a cualesquiera otros paises con sal-
dos negativos. Ciertamente, el desequilibrio britanico hoy no es el Ginico y ha
perdido buena parte de su razén de ser a partir de la progresiva conversién
de la PAC en una politica de rentas (via ayudas directas) y del desarrollo de la
politica de cohesidon econdmica y social. Por lo demas, el sistema aplicado al
Reino Unido ha dado suficientes muestras de falta de transparencia y regre-
sividad. Y, pese a ello, sorprendentemente, la Comisidn acepta la eliminacion
de la excepcion britdnica para seguidamente generalizar las compensaciones
UE-Estados, aunque se debilite con ello el propio sistema de recursos pro-
pios, por su naturaleza intrinsecamente intergubernamental, y que pueda fo-
mentarse una baja ejecucion de los fondos comunitarios en los Quince por
una doble via: primero, ahorrandose la contribucién estatal a las acciones co-
financiadas {v.g. en el marco de los Fondos Estructurales), y luego percibien-
do una mayor compensacion por su mayor saldo negativo con la Unidn, lo
que permitiria liberar créditos para las prioridades nacionales, aiin cuando
fuera a costa de los objetivos supranacionales. Pese a todo no hay que des-
cartar totalmente esta opcidén, como una solucién de compromiso entre los
Estados para dar una pronta respuesta a las exigencias alemanas, en la me-
dida que decaigan las opciones restantes, no sea posible avanzar hacia un ré-
gimen mas auténomo, progresivo y transparente, y, sobre todo, se incorpo-
ren algunas correcciones. Este es, por ejemplo, el planteamiento del Informe
Cecchini presentado al Parlamento Europeo en noviembre de 1998 (Cecchini
1998): en este estudio se asume, a regafadientes y como mal menor, el pro-
blema de saldos netos (calculados exclusivamente por la parte del gasto so-
bre el FEOGA-Garantia, los Fondos Estructurales, las politicas internas y los
gastos operativos imputables a cada pais) para seguidamente proponer [a
compensacion a aquellos Estados cuyo saldo se separe claramente de los
que les corresponderia por su riqueza bruta y su riqueza relativa por habitan-
te dejando al margen para el célculo a los cuatro paises de la cohesion (Es-
pana, Grecia, Irlanda y Portugal). Con este enfoque Francia, Italia, Dinamarca,
Bélgica y Finlandia aportarian mas que en la actualidad trasvasando esos flu-
jos a favor de Alemania y el Reino Unido (que, en contrapartida, perderia su
cheque), y los paises mas débiles mantendrian su actual status.

El segundo escenario de la Comunicacion actia sobre los ingresos. En es-
te apartado se propone reexaminar el vigente sistema de recursos propios
para basarlo de manera preponderante o exclusiva en un porcentaje del PNB.
Esta opcion tiene la indudable ventaja de su equidad, por su caracter propor-
cional, pero adolece de transparencia, por la propia dificultad técnica del cal-
culo del PNB, vy, sobre todo, se contrapone a fa misma nocidon de recursos
propios y, en suma, al principio de autonomia financiera de la Unién, ha-
ciéndola definitivamente dependiente de las aportaciones de los Estados. Es-
tratégicamente hubiera sido mas oportuno plantear un reforzamiento del re-

93




ALBERT MASSOT MARTI. REFORMA DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN VERSUS REFORMA DEL SISTEMA DE...

curso propio basado en el PNB al mismo tiempo que se implementaran otras
fuentes alternativas de ingresos: como la eco-tasa (sobre las emisiones de
CO2 y el consumo energético); un porcentaje sobre los derechos de accisas
(o impuestos especiales sobre el tabaco, el alcohol, y los aceites minerales);
un IVA diferenciado con un tramo estatal y otro comunitario (una propuesta
preconizada especialmente por el Parlamento Europeo) (Parlement Européen,
1994); una tasa sobre las transacciones financieras a corto plazo (a modo de
una tasa-Tobin europea sobre los flujos especulativos); o, en fin, una tasa so-
bre el producto de los haberes del Sistema Europeo de Bancos Centrales, por
citar algunas de las propuestas mas factibles {Commission 1998b, Anexo 2).
Pero la Comision prefirié resolver (coyunturalmente) los problemas de los
contribuyentes netos antes que avanzar en la reflexién sobre un nuevo y ver-
dadero sistema de recursos propios para el proximo siglo. En este sentido es-
ta opcion parece descartada en el corto plazo.

Queda, finalmente, un tercer escenario, basado en la accidn sobre el gas-
to, que, como no podia ser de otro modo, se concentra en la PAC, en su cali-
dad de primera politica de gasto de la UE, y que, a fin de cuentas, deviene la
propuesta real, casi milagrosa, de la Comisidn. Esta opcion agricola se funda
en la co-financiacion de la PAC, en que el presupuesto comunitario asuma so-
lamente el 76% de las ayudas directas otorgadas a los sectores con Organi-
zacion Comun de Mercado (OCM). No obstante, la solucién no es tal y es-
conde tantos puntos débiles en su disefio como peligros para la construccion
comunitaria (Massot, 1999):

3.2.a) Hay que empezar sefalando que se parte de una (falsa) distincién, en-
tre: las ayudas directas, a la renta, a favor de beneficiarios individuales, mani-
festacion de una politica redistributiva, y que pasarian a ser co-financiadas, co-
mo ya ocurre con algunas medidas de la PAC (las acciones estructurales, las
medidas de acompafamiento, las medidas rurales, las acciones veterinarias,
etc); y las medidas de apoyo al mercado (intervenciones, restituciones a la ex-
portacion, etc) que, se entiende, benefician a todos los agricultores de la UE,
con independencia de qué Estados u operadores sean sus receptores efectivos,
y que continuarian bajo el exclusivo manto financiero del FEOGA. La propia Co-
misién en su Comunicacién reconoce que la PAC tiene un caracter integrado
(Commission 1998b, 2.4.2, pp. 31-32), pero no por ello deduce que hoy por hoy
es imposible diferenciar entre medidas financiadas al 100% por e! FEOGA, y
otras susceptibles de cofinanciacion, en tanto que:

a.1) todas son medidas de mercados y manifestacion de un mismo apo-
yo supranacional, basado en una politica comun, que requiere la misma so-
lidaridad financiera;

a.2) que, lejos de ser compartimentos estancos, existe una continuidad in-
trinseca entre precios y ayudas, ya que, al finy al cabo, es el principio de com-
pensacion (por la progresiva baja de los precios) el que justifica el paulatino
incremento de las ayudas;

a.3) consecuentemente, las ayudas directas no son, hoy por hoy, simples
ayudas a la renta a favor de los agricultores, o ayudas estructurales, como al-
gln informe parlamentario las ha denominado (Parlement Européen, 1998a),
no estan desconectadas de la produccion, como ratifica el que no estén den-
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tro de la Caja Verde dentro del Acuerdo de Marraquesh, vy, en fin, no tienen
caracter redistributivo. En puridad, si por «medida redistributiva» se preten-
de sefialar una transferencia de rentas de los contribuyentes a favor de un
segmento social especifico, tan redistributivas son las ayudas como los pre-
cios en la politica de mercados. Por otro lado, estamos aun muy lejos de que
la PAC sea una politica redistributiva a favor de determinados agricultores, y
los criterios de modulacién incorporados en la PAC se ven ahogados por el
principio de compensacion, que liga las ayudas directamente a los volime-
nes producidos. Lo hemos ya comentado.

a.4) Finalmente, si todas las medidas de la politica de mercados tienden
a apoyar a la produccién se comprende por qué el principio de unidad de
mercado, consustancial a la PAC, se traduzca en la existencia de mecanismos
comunes, que no escondan un tratamiento diferenciado, que no distorsionen
los mercados y que garanticen fa libre circulacion de mercancias. En suma,
contra lo que afirma la Comisiéon en su alegato a favor de la co- financiacion
{Commission 1998b, 2.4.2, p. 32), ésta atenta directamente conira el caracter
comun de la PAC, y esconde un riesgo cierto de desmantelamiento y rena-
cionalizacion de la politica integrada por excelencia.

3.2.b) Complementariamente, hay que tener presente que una co-finan-
ciacion de la PAC, tal como plantea la Comision, obstaculizaria la adopcion de
la Agenda 2000, y, de refildn, los avances en el multilateralismo y en el pro-
ceso de ampliacion en curso.

b.1) No nos olvidemos que la reforma de la PAC inscrita en la Agenda
2000 se basa en el enfoque del 92, es decir, en la progresiva reduccion de los
precios a cambio de ayudas. Parece evidente que co-financiar exclusivamen-
te las ayudas anadiria nuevos problemas a las reducciones de precios pro-
puestas, y dificilmente se pasaria, como prevé la Comisiéon en su documento,
de un 65% del apoyo en ayudas en el 2000 a un 75% en el 2006 (Commission
1998b, 2.3.1, pp. 27-28).

b.2) Al unisono, se dificultarian las negociaciones en la Ronda Singapur,
consolidando no ya la Caja Azul (ayudas compensatorias calculadas a partir
de datos histdricos, y ligadas a medidas de control de la produccién), sino la
Caja Ambar (si, como parece muy posible, se ralentizara el proceso iniciado
de reduccién de los precios). Por otro lado, la co-financiacion no necesaria-
mente se traduciria en una reduccion del apoyo agrario {(medido por el ESP o
Equivalente de Subvencidn a la Produccidn): si fuera obligatoria, tal como se
cuida de sefalar la Comisidn, el apoyo seria el mismo, variando solamente la
fuente de financiacién; soclamente si se dispusiera que la co-financiacion fue-
ra facultativa podria bajar el apoyo, pero a costa de distorsionar los merca-
dos y renacionalizar definitivamente la PAC. En este contexto no hay que ol-
vidar que las medidas de mercados son, hasta el dia de hoy, gastos
obligatorios, lo que equivale a decir que en la hipdtesis de que el Presupues-
to comunitario no pudiera hacerse cargo de los mismos, sus eventuales be-
neficiarios podrian exigir su pago a cada Estado como Unica salida al hecho
que el principio de suficiencia de medios, que en el siguiente epigrafe co-
mentamos, no es justiciable ante el TJCE por ubicarse en la parte sobre Dis-
posiciones generales del Tratado y no en el pilar comunitario.
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b.3) Finalmente, también es facilmente comprensible que la co-finan-
ciacién dificultaria las adhesiones, obligando a unos Estados con Haciendas
nada boyantes a aportar unos recursos internos que posiblemente de otro
modo tendrian otros destinos.

3.2.c) De hecho la ruptura del principio de la solidaridad financiera que es-
conde la propuesta de la co-financiacién de la PAC, en altima instancia aten-
ta también contra otros principios comunitarios.

¢.1) De entrada, el principio de cohesion, pese a ser parte integrante del
conjunto de politicas comunes (Articulo 130B TCE - nuevo Articulo 159 tras
el Tratado de Amsterdam), y encontrarse formalizado en un Protocolo es-
pecifico incorporado en el Tratado de Maastricht de 1991. Son fundamen-
talmente los Estados con menor disponibilidad de recursos, y entre ellos los
nuevos adherentes, los que maés sufririan las consecuencias del cambio. Y
las deficiencias de la propuesta son de tal magnitud que no basta, como al-
gunos proponen, con modular la cofinanciacidn con porcentajes de parti-
cipacion distintos en funcién de la prosperidad relativa de los Estados (Par-
lement Européen, 1998a vy 1998b). El problema de fondo, aunque atenuado,
subsistiria.

c.2} Ademas, se vulnera el principio de suficiencia de medios tal como se
desprende del Articulo F.3 del TUE (nuevo Articulo 6.4 tras el Tratado de la
Unidn), segun el cual «/a Unidn se dota de los medios necesarios para alcan-
zar sus objetivos y aplicar sus politicas«. Con la cofinanciacién se deja a la
discrecion de los Parlamentos internos la aplicacidon de la PAC, lo gque se con-
trapone directamente al caracter comun de la politica de mercados, de com-
petencia exclusiva de la CE, a diferencia de otras politicas de la Union, basa-
das en competencias compartidas y en el «partenariado» (véase Comission,
1992): bien sea fuera de la PAC, como ocurre con la politica de cohesion eco-
nomica y social; o incluso dentro de la PAC, en su capitulo estructural y rural.
Lo que significa que, en el fondo, la cofinanciacion sélo seria coherente con
una nueva politica agraria en materia de mercados, que actualmente sélo po-
dria tomar la forma de una politica concertada (Massot, 1996), que habria per-
dido su caracter comun, y, en suma, que habria sufrido un proceso de rena-
cionalizacion. En el futuro, ciertamente, se podria prever la co-financiacidn
para una Politica Rural Integrada con un apoyo ya totalmente territorializado
y desconectado de la produccion. Pero éste no es hoy por hoy el caso y la pro-
puesta de la Comisién no nace para ser aplicada en este marco futuro.

¢.3) Por ultimo, se ataca el principio de transparencia ya que, la mezco-
lanza de politicas presupuestarias comunitarias y nacionales que derivarian
de la co-financiacion, enmascararian los objetivos supranacionales en gene-
ral y los de la PAC en particular, deteriorando ante los ciudadanos la legiti-
macion comunitaria.

3.2.d) La propuesta de la co-financiacion de la PAC plantea un ultimo punto
de debilidad: la posible exigencia de unanimidad en el Consejo para su entrada
en vigor que de confirmarse, la invalidaria de cuajo. En verdad la Comisién en-
tiende que la co-financiacion exigiria solamente la modificacién del Reglamen-
to financiero de la PAC, mediante el uso de su base juridica tipica, el Articulo 43.2
TCE (nuevo Articulo 37.2 tras el Tratado de Amsterdam), que, como es sabido,
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impone la mayoria cualificada en el Consejo para la adopcion de un acto. En
contraposicion, algunos Estados, como Espafia, han invocado el Articulo 209
TCE (nuevo Articulo 279 tras el Tratado de Amsterdam), que estatuye la unani-
midad para aprobar los reglamentos financieros que definan las modalidades
relativas al establecimiento v la ejecucion del presupuesto. Por un lado, hay que
reconocer que el vigente Reglamento financiero de la PAC se fundamenta en el
Articulo 43 y que en el pasado la co-financiacién de algunas de sus medidas
dentro del FEOGA-Garantia (v.g. las medidas de acompafamiento) no ha preci-
sado la utilizacion del Articulo 209 TCE. Por otro lado aungue la propuesta tal co-
mo esta planteada por la Comisién dista mucho de desembocar en un nuevo
sistema de financiacion de la UE, también es cierto que se ha insertado en una
Comunicacion sobre el futuro de los recursos propios, en base al mandato de la
Decision 94/728, y que significa una modificacion sustancial del régimen pre-
sente. En resumidas cuentas, de seguir adelante la propuesta de cofinanciacion
se hubiera acabado indefectiblemente ante el Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas (TJCE), insegura perspectiva que no facilitaba precisamente
su adopcién. No obstante, durante las negociaciones de la Agenda 2000 la Pre-
sidencia alemana no dejé de amenazar con la cofinanciacién, con lo que a la
postre sélo alcanzoé a anular las propuestas francesas de degresividad de Fran-
cia. Finalmente, el Acuerdo de Berlin, aunque estabiliz6 el gasto comunitario, es-
tuvo lejos de las pretensiones alemanas de reducir sensiblemente su contribu-
cion.

3.3. A modo de corolario (provisional): a la busqueda de una financiacion co-
herente con la Agro-Agenda 2000

Si, como hemos visto, la reforma de los ingresos quedaba descartada a
corto plazo, si la cofinanciacion de la PAC era inviable, restaba solamente la
salida de reducir globalmente el gasto comunitario, y, en definitiva, la de mo-
dificar las perspectivas financieras para el periodo 2000/2006 incluidas en la
Agenda 2000, que es lo que finalmente acaecié en el mes de marzo de 1999
en Berlin. En este contexto las Conclusiones del Ecofin del 23 de noviembre
de 1998 tendieron claramente a la estabilizacion del presupuesto entre el
2000 y el 2006 al nivel medio del Paquete Delors Il, es decir, de las perspecti-
vas financieras aprobadas para el periodo inmediatamente anterior,
1993/1999.

Utilizar el promedio en valores absolutos del Gltimo septenio significa la
congelacion del conjunto del presupuesto a un nivel real inferior al del Gitimo
ano, 1999, desembocando en una reduccion efectiva de los créditos para todos
los capitulos del Presupuesto y preferentemente de las dos politicas de gasto
por excelencia: la PAC y la politica de cohesion econdmica y social. Con ello se
ha roto la tendencia a ir incrementando paulatinamente el Presupuesto Comu-
nitario, y las aportaciones de los Estados no sdélo no alcanzaran el tope hoy fi-
jado del 1,27% del PIB, sino que bajaran respecto al porcentaje acutal (1,09%)
hasta colocarse por debajo del 1%. Por otro lado, con esta solucién no sélo ha
perdido la PAC, que ha visto reducirse su guide line y, consecuentemente, de-
teriorarse el margen de maniobra que contaba el FEOGA-Garantia para incre-
mentar el peso de las medidas de desarrollo rural en su seno vy, a partir de ahi,
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para afrontar su paulatina conversidn en un Fondo Rural. Con la estabilizacion
la gran perdedora es la politica de cohesion de la cual hoy por hoy, Espafia, no
lo olvidemos, es su maxima beneficiaria. El Acuerdo de Berlin ni siquiera ha
aceptado el compromiso de mantener el 0,46% del PIB para las acciones es-
tructurales, tal como habia propuesto ia Comisién que, de todos modos, ya era
inferior al porcentaje de 1999. De esta guisa, los montantes de la politica de co-
hesion caeran cada afo desde su techo maximo de 1999 hasta el 2006. Con un
efecto final, que se ralentizara el proceso de convergencia real de las regiones
menos desarrolladas y nunca podra alcanzarse el 0,46% del PIB para las accio-
nes estructurales. Con lo que se cierra el circulo. Sobre esta base, se sefiald,
certeramente, como la financiacién del desarrollo rural en las regiones no de-
claradas «Objetivo 1», financiados por el FEOGA-Garantia, segln la propuesta
de la Comision, podrian aligerar la presion presupuestaria sobre la politica de
cohesion econdmica y social (Garcia Azcarate, 1998, p. 13). Con el Acuerdo de
Berlin, el problema que se plantea en toda su extension es otro: jen qué que-
da la construccion europea con ambas politicas, la PAC v la de cohesién, con-
geladas, con una guide line por un lado estabilizada vy, al unisono, con una dis-
minucion efectiva de los créditos para los Fondos Estructurales?

De esta guisa, una polémica que claramente surgié como un enfrenta-
miento Norte-Norte, provocado eminentemente por la discriminacion que sig-
nificaba el cheque britanico para una Alemania agobiada por el peso de la reu-
nificacién, ha acabado convirtiéndose, paradéjicamente, en un enfrentamiento
Norte-Sur, con efectos particularmente graves en los paises de la cohesién. No
es casualidad entonces que la oposicion mas resuelta a este género de estabi-
lizacion en el Consejo proviniera de Espana, Grecia y Portugal. Sin embargo,
sentado esto, la estrategia de estos paises ha dado demasiados tumbos para
que fuera efectiva, tal como ha demostrado el acuerdo final. Primero se jugé to-
do a la (dificil) carta de la progresividad en los ingresos, negando pura y sim-
plemente el problema aleman. Y en este contexto se inscribid la propuesta es-
panola de incorporar mayor progresividad a los recursos propios, como simple
tactica para contrarrestar las exigencias de los contribuyentes netos. Y en ma-
teria agraria recordemos a su vez que la representacion espafiola fue la Gnica
que, por reticencias presupuestarias, no refrend¢ las Conclusiones del Consejo
de Agricultura dediciembre de 1997 a favor de «una agricultura europea multi-
funcional y que cubra el conjunto del territorio de la Unién». Finalmente, en-
frascados en la defensa a capa y espada del Fondo de Cohesidn cara a la opi-
nion publica, Espafa y el conjunto de la construccion supranacional, perdio la
batalla estratética de la cohesidn, y esta atn por ver que el acuerdo alcanzado
a nivel agricola, con ser equilibrado en su conjunto e incluyendo sensibles me-
joras (en Espafia especialmente en cuanto a cuotas lacteas y rendimiento de
herbaceos), pueda desembocar en la conversion de la PAC en una politica mas
justa, mas legitimada ante los ciudadanos, y més adaptada a las necesidades
de sus agriculturas, sus espacios y sus hombres.

En este contexto, se ha apuntado en algunos medios comunitarios que la
situacion puede que no sea tan grave desde el momento en que ya se da por
seguro el retraso en la adhesion de los PECOS, lo que equivale a un ahorro
efectivo para las arcas comunitarias durante el periodo 2000/2006, que, a la
postre, podria compensar en alguna medida las pérdidas generadas por la
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congelacion general del gasto. Lo cual puede tener otra lectura alternativa: de
lo pactado se deduce que las adhesiones no podran nunca comportar un in-
cremento del gasto mas allé del 1,27% y, consecuentemente, su financiacion
debera hacerse a costa de ahorrar en las politicas actuales (lo que incluye la
salida de numerosas regiones espafiolas del Objetivo 1 con la caida de la ren-
ta comunitaria). En definitiva, nos encontrariamos con la consolidacion de
una (i)légica perversa, contraria a la ampliacién y, en Gltima instancia, opues-
ta al desarrollo del proyecto de integracion. Realidad que no excluye, cierta-
mente, que existan muy buenas razones para aceptar una rapida entrada de-
los PECOS en la UE: sin ir mas lejos, en lo que respecta a la PAC no parece
conveniente para esas economias ni posible para la PAC presente, aplicar a
los nuevos adherentes los mecanismos de mercados vigentes (tal como rei-
teran numerosos estudios: Comission, 1996; Marsh y Tangermann, 1996;
Buckwell, 1997a a 1997b; Zeeuw, 1997), ni, en fin, siendo realistas, tampoco
cabe reconocerles de forma inmediata la libre circulacién de productos agri-
colas (y de personas, en atencion a los enormes excedentes de mano de oba
que registran las agriculturas del Este (Pouliquen, 1998).

En definitiva, lo que resulta incomprensible, en pura légica europeista, es
que el futuro financiero de la Unidn pueda disefiarse a costa del principio de
cohesion (no por casualidad nacido, a instancia espafiola, como contrapeso
al antecedente inmediato de la UEM, el mercado interior), de las politicas su-
pranacionales vigentes y/o de las futuras adhesiones. Parece mas coherente
con la construccidn europea, y legitimo respecto a los ciudadanos, que, si se
quiere dar satisfaccion a los Estados contribuyentes netos, se avance en la
senda del estudio ya citado del profesor Cecchini (Cecchini 1998), buscando
nuevos ingresos mas justos y mecanismos correctores a los saldos derivados
de las aportaciones y los retornos que se basen en la riqueza de cada Estado,
que salven el principio de la cohesion, y, en fin, que no atenten contra el ca-
racter supranacional de las politicas vigentes (y muy especialmente la PAC).
Sobre esta base, podria desembocarse finalmente en un incremento de las
aportaciones de los Estados, como condicién ineludible para garantizar una
adhesién con ambicion supranacional, mas alla de una simple ampliacion del
mercado interior comunitario.

Esperemos que en la proxima legislatura, con un nuevo Parlamento y la
nueva Comisién Prodi, se reconozca que los milagros de los panes y los pe-
ces son hoy mas bien raros, y que es mas realista aceptar que no se puede
hacer méds Europa (lldmese nuevas politicas o nuevos miembros) con menos
dinero, tal como acertadamente sefald el Presidente del Parlamento Euro-
peo. Por o que se refiere a la PAC bastaria con que los Ministros fueran co-
herentes con las Conclusiones del Consejo Europeo de Luxemburgo de di-
ciembre de 1997, que aposté por la defensa del modelo europeo de
agricultura, la defensa en suma de la «multifuncionalidad de la agricultura, su
papel a la vez econémico, medioambiental y territorial, (y) la necesidad de
mantener, por esta razén, una actividad agricola en el territorio europeo y de
preservar la renta de los agricultores«. Y para conseguirlo es necesaria una
reforma de la PAC presente, dotada de los suficientes medios financieros que
hagan posible su transformacion en una Politica Rural Integrada, por utilizar
la terminologia que la propia Comision difundié desde 1995.
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En definitiva, tras el fallido intento que ha significado la Comunicacién so-
bre el futuro del sistema de recursos propios del pasado mes de octubre, de-
bera sucederla otra antes de la ampliacion al Este que plantee, sin tapujos, las
dos cuestiones esenciales: primera, si los Quince estan realmente dispuestos
a incrementar los créditos de pago del Presupuesto comunitario hasta el 2 o
el 2,5% del PIB global, superando el sagrado corsé del 1,27% hoy vigente
(Cecchini, 1998); segunda, si el papel de este Presupuesto ha de ser de corte
federal y redistributivo, basado en politicas supranacionales, entre las que ca-
bria contar con una Politica Rural Integrada, con un nuevo modelo de apoyo,
capaz de garantizar la defensa de nuestro mundo agrario vy rural frente al re-
to de la globalizacion; y, en definitiva, si los Estados, y los ciudadanos, quie-
ren que, una vez implantada la Unién Econédmica y Monetaria, avancemos ha-
cia la Union Social y Politica, o, si se prefiere, una Unidn Europea del
Bienestar, donde una politica supranacional a favor del mundo rural ha de te-
ner imperativamente su lugar.
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ABSTRACT

The CAP is currently the focal point of the redefining process of Eu-
ropean construction that the Council is inmmersed in. Two vectors of
change stand out in this regard: the CAP reform proposals entered
into Agenda 2000 and the reform of the Union’s financing scheme,
essentially set forth in the Commission’s communication of October
1998 that openly put forward the possibility of co-financing agrarian
market policy. Both vectors, despite their differences, hark back to
and explain the final compromise on Agenda 2000 reached in the
heart of the Council in Spring 1999. The aim of the present article is
to analyse the contents and scope of the two main issues and consi-
der their foreseeable medium-term impact on the CAP.
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