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I. INTRODUCCION

Sin duda, la Politica Agraria Comun (PAC) es consecuencia de un dificil
equilibrio marcado por una serie de condicionantes, tanto externos como
internos, que obligan a introducir reajustes y reformas de forma continua.

Entre los condicionantes externos hay que sefalar fundamentalmente los
acuerdos y compromisos asumidos por la UE en el marco multilateral de
negociacién, sobre todo a partir de la creaciéon de la Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC), cuyo objetivo es profundizar y avanzar en el proceso
de liberalizacién del comercio de productos agrarios iniciado con la Ronda
Uruguay del Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT).

Sin embargo, los acuerdos de la VIII Ronda del GATT s6lo han marcado el
inicio de un proceso de reforma basado en el compromiso suscrito por los
miembros de la OMC de continuar con la liberalizacién del comercio de
productos agrarios de forma progresiva.

Sin duda, el marco multilateral de negociacién tiene que constituir nuestro
punto de partida para intentar comprender el modo en que los acuerdos
alcanzados estan condicionando las politicas agrarias y las distintas posicio-
nes que se enfrentan en la OMG. En este sentido, nos referiremos breve-
mente al régimen especial que el sector agrario ha tenido en el propio
articulado del GATT, al actual Acuerdo sobre la Agricultura, al Informe
Harbinson, a la posicién de la Unién Europea (UE) y a la nueva «Farm Bill»
estadounidense.

Y entre los condicionantes internos hay que sefalar, por un lado, las ya
conocidas presiones presupuestarias derivadas de la preocupacién de los
Estados contribuyentes netos al presupuesto comunitario por reducir sus
déficits publicos, cuestién agravada por el proceso de ampliacién en curso
(pendiente a su vez de una importante reforma institucional). Y, por otro
lado, algunos problemas de legitimidad social de Ia PAC, ya que ésta tiene
que ser capaz de adaptarse a una serie de exigencias sociales relacionadas
con la conservacién del medio ambiente, proteccién del territorio, seguri-
dad y calidad alimentaria, desequilibrios regionales y sectoriales, etc. que
justifiquen la intervencion publica en agricultura.

Por tanto, y al igual que ocurrié en el caso de la reforma derivada de la
Agenda 2000 en 1999, la nueva reforma de la PACG esta condicionada bdsica-
mente por la negociacién pendiente en el seno de la OMC y por los proble-
mas financieros internos.

Partiendo de estas premisas, el objetivo del presente trabajo es realizar una
pequena reflexién sobre los diferentes aspectos expuestos con el fin de deli-
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mitar el escenario que se dibuja en el marco multilateral de negociacién y
de apuntar los rasgos basicos de la nueva reforma de la PAC, cuyas orienta-
ciones, segin las autoridades comunitarias, estan dirigidas a garantizar la
estabilidad de la renta agraria, a facilitar el proceso de ampliacién y a contri-
buir a una mejor defensa de la Politica Agraria Comun dentro de la OMC.

II. EL MARCO MULTILATERAL DE NEGOCIACION

1. La situacion anterior a la Ronda Uruguay del GATT

En principio, puede llamar la atencién que el propio GATT' viniera otor-
gando un trato privilegiado al sector agrario, que no reproducia para este
sector la misma liberalizacién de los acuerdos comerciales que para otros
sectores econoémicos.

Sin embargo, no hay que olvidar que son las caracteristicas propias de la
agricultura las que, sumadas a otros factores de tipo politico y econdmico,
han dado lugar a politicas especiales basadas en la «excepcion agraria», de
acuerdo con la importancia reconocida tradicionalmente por los poderes
publicos a la produccién de alimentos.

En este sentido, es importante senalar que este sector econdémico presenta
una serie de peculiaridades propias (caracter ciclico de las producciones y
dependencia de factores climéaticos), que hacen que los mercados oscilen
facilmente y que se produzcan importantes fluctuaciones de precios de unas
campanas a otras.

Ademis, a la imprevisible evolucion de la produccién agraria (buenas y ma-
las cosechas) hay que sumar otros condicionantes tan importantes como
son, por ejemplo, las caracteristicas estructurales propias de cada zona o
region (distribucién de la propiedad, desventajas naturales, etc.); la existen-
cia de una curva de demanda inelastica en el caso de los productos agroali-
mentarios (Ley de Engel); el caracter perecedero de los productos desde el
punto de vista comercial; el tratamiento diferente y especifico de la agricul-
tura por razones estratégicas de seguridad y suficiencia alimentaria; o las
dificultades para equiparar los siempre menores niveles de renta de los agri-
cultores con el resto de los sectores econémicos para evitar tensiones socia-
les.

Hablamos, por tanto, de un sector econdmico inestable cuyas caracteristicas
especificas son las que han motivado en todo el mundo politicas agrarias
proteccionistas, en las que la intervencién publica ha estado dirigida a corre-
gir las distorsiones que el propio funcionamiento del mercado genera.

Desde el punto de vista normativo, son varias las excepciones que el articu-
' Cuyo objetivo a partir de su creacion en 1947 era conseguir la liberalizacion del

comercio mundial por ciclos de negociacién (rondas) a través de la reduccién y la elimi-
nacién de las barreras aduaneras y los demds mecanismos de proteccién.
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lado del GATT prevé inicialmente en favor de la agricultura. El art. XI.2
permite aplicar restricciones cuantitativas a los intercambios de productos
agrarios en una serie de casos concretos (por ejemplo, para prevenir una
escasez aguda de productos alimenticios). El art. XVI.4 establece que las
partes deben dejar de conceder directa o indirectamente todo tipo de sub-
vencién a la exportacién de cualquier producto que no sea un producto
primario, de modo que es posible subvencionar los productos agrarios que
no hayan sufrido transformacién (la Gnica limitacién es que las subvencio-
nes no permitan absorber al pais que las concede mas de una parte equita-
tiva del comercio mundial de exportacién del producto de referencia). El
art. XVII permite a los miembros del GATT fundar empresas comerciales
estatales o conceder a otras empresas privilegios exclusivos o especiales. Para
realizar sus actividades, la tinica condicién es que estas empresas (muy nu-
merosas en el sector agrario en paises como Australia, Canada o Nueva
Zelanda) se ajusten a los principios generales de no discriminacién previstos
por el GATT y efectiien las compras y ventas ateniéndose a consideraciones
de cardcter comercial. Y el art. XX.j) prevé, como excepcion, que los miem-
bros puedan aplicar medidas esenciales para la adquisicién o reparto de
productos de los que haya una penuria general o local, siempre que no
constituyan un medio de discriminacién arbitrario o injustificable entre los
paises o una restriccién encubierta al comercio internacional.

Por otro lado, ya en 1955 Estados Unidos se negd a someterse a controles
en la oferta de productos agrarios y consiguié una exoneracion («waiver»)
que le permitia mantener restricciones a la importacién de algunos produc-
tos agrarios, dejando claro asi que su politica agraria nacional estaba por
encima de las obligaciones asumidas dentro del GATT.

El contexto internacional no dificultd, por tanto, la construccién en Europa
de una Politica Agraria Comtn de tipo proteccionista. Y la creaciéon de un
mercado comiin en Europa Occidental era mas que conveniente para
EEUU tanto a nivel econémico® como a nivel politico®.

Ademas, el gobierno estadounidense obtuvo algunas concesiones alegando
una serie de perjuicios derivados de los mecanismos basicos de proteccion
que iban a configurar la PAC'y pidi6 una serie de compensaciones en virtud

? Porque las numerosas filiales norteamericanas establecidas en Europa verfan facili-
tado el comercio de sus mercancias entre los paises miembros de la Comunidad y porque
el desarrollo econémico de la CE crearia nuevas necesidades que esperaban poder satisfa-
cer con mercancias y servicios estadounidenses.

* Los costes econémicos que para EEUU podia suponer la creacién de un area econé-
micamente proteccionista frente al exterior se vieron desplazados por razones geopolit-
cas y estratégicas. A EEUU le interesaba formar cuanto antes un bloque europeo occiden-
tal econémica y militarmente integrado con el objetivo de impulsar su desarrollo y frenar
asi una posible expansion del bloque soviético.

* Fundamentalmente los «prélévements» (gravimenes que se afiaden en las importa-
ciones al derecho de aduana normal con el fin de equiparar el precio inferior mundial
con el precio superior comunitario) y las restituciones a la exportacién (mecanismo utili-
zado para cubrir la diferencia entre el precio comunitario y el mundial con el objetivo
de favorecer las exportaciones).
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del art. XXIV.6 del GATT®, que se concretaron (Rondas Dillon y Kennedy)
en la obtencién de derechos de aduana nulos para las importaciones comu-
nitarias de soja y gluten de maiz destinadas a la alimentacién animal
(creando asi un modelo ganadero dependiente de los suministros estadou-
nidenses).

2. La Ronda Uruguay del GATT y el Acuerdo sobre la Agricultura

A nivel internacional, la apertura de la VIII Ronda del GATT en 1986 y la
inclusién del capitulo agrario en las negociaciones iba a provocar un buen
namero de conflictos y un complejo juego de intereses protagonizados fun-
damentalmente por Estados Unidos (EEUU) y la Unién Europea (UE).

Surgen asi dos posturas enfrentadas. En primer lugar, EEUU pretendia la
abolicién de todas las subvenciones a la agricultura hasta el afo 2000 y la
supresién de las barreras no arancelarias a las importaciones mediante su
previa conversién en aranceles por su menor distorsién. Para ello proponia
la ordenacién de las medidas proteccionistas en tres grupos distintos. En la
Caja roja se incluirian aquellas medidas en las que existia un consenso total
sobre su efecto distorsionador (como por ejemplo las ayudas vinculadas a la
produccién). En la Caja ambar se agruparian aquellas medidas con menor
efecto distorsionador, pero que tienen que someterse a la disciplina del
GATT. Y en la Caja verde se incluirian las medidas no distorsionadoras del
comercio (retirada de tierras, ayuda alimentaria, programas agrarios de ca-
racter medioambiental, etc.). Esta posicion era ademas apoyada por el
Grupo Cairns’, que logicamente insistia sobre todo en la eliminacion de las
subvenciones a la exportacin.

Por su parte, la Comunidad planteaba en su propuesta la discusién conjunta
de todas las medidas de proteccién a la agricultura (reduccién de las ayudas
de forma global) sin centrarse concretamente en las restituciones a la expor-
tacién, a la vez que defendia un reequilibrio de la proteccién en frontera,
lo que a efectos comunitarios significaba imponer aranceles a los productos
sustitutivos de cereales que entraban a la Comunidad con derechos de
aduana nulos. Es decir, que estaba dispuesta a considerar la propuesta de
arancelizacién si al mismo tiempo se tenian en cuenta sus peticiones de
revisién y modificacién de las condiciones en las que los productos sustituti-
vos de cereales procedentes de EEUU entraban en su territorio (algo no
negociable para EEUU). Ademas, para la Comunidad las reducciones de la
proteccidén a la agricultura debian tener su afio de referencia en 1986 por-
que consideraba que ese aflo habia iniciado su reforma de la PAC tras la

® Es decir, las contrapartidas que deben otorgar los paises que constituyen o amplian
una unién aduanera a las restantes partes contratantes como compensacion por la su-
puesta pérdida de mercados derivada de ella.

® Grupo de paises exportadores netos de productos agrarios y competidores de la Co-
munidad Europea en los mercados mundiales formado por 18 paises: Argentina, Austra-
lia, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Costa Rica, Islas Fidji, Guatemala, Indonesia,
Malasia, Nueva Zelanda, Paraguay, Filipinas, Sudéfrica, Thailandia y Uruguay.
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presentacién del Libro Verde’. Por otro lado, la arancelizacion y la reduc-
ci6én de las restituciones a la exportacion deberian incluir un factor correc-
tor que reflejara las fluctuaciones del mercado mundial de productos agra-
rios (sobre todo las fluctuaciones del entonces ECU con relacion al délar).
Y se ponia de manifiesto que la propuesta estadounidense perjudicaba sélo
los intereses comunitarios al dejar a salvo sus pagos compensatorios («defi-
ciency payments»).

Fuera de estas partes, que eran las que controlaban el debate agrario en las
negociaciones, paises como Japén y Corea manifestaban que no estaban
dispuestos a renunciar a la seguridad alimentaria como principio rector de
sus politicas agrarias. Los paises nérdicos, junto con Austria y Suiza, insistian
en la importancia de los factores no econémicos (mantenimiento de la po-
blacién rural, proteccién del medio ambiente y desarrollo rural) como ele-
mentos a tener en cuenta dentro del cuadro de negociaciéon. Y el grupo de
paises mas pobres y paises en vias de desarrollo comprobaban una vez mas
su exclusion del proceso de discusion.

No hay duda de que la agricultura se convirtié desde el principio en el eje
fundamental de la Ronda Uruguay. Sin embargo, las diferentes ofertas y
contraofertas (De Zeeuw, MacSharry, Dunkel..) no lograban sacar las nego-
ciaciones del punto muerto al que habian llegado. De hecho, los desacuer-
dos hicieron que no fuera posible el entendimiento en otras catorce areas
distintas a la agricultura que también se estaban negociando en el seno del
GATT.

A partir de ese momento el objetivo de la CE fue reformar la PAC lo sufi-
ciente como para conseguir un avance en las negociaciones (reforma de
1992). Finalmente, EEUU y la UE negocian en el preacuerdo de «Blair
House» la exclusién de sus respectivos pagos compensatorios de los compro-
misos de reduccién a través de la denominada Caja azul (por eso desblo-
queo) y el Acta final del Acuerdo se firma el 15 de abril de 1994 en Marra-
kech.

Como es de sobra conocido, la Conferencia Ministerial de Marrakech se
cierra con la creacién de la OMC? y la firma de una serie de acuerdos’

7 COM (85) 333 que la Comisién presenté al Consejo y al Parlamento Europeo bajo
el titulo «Perspectives de la Politique Agricole Commune».

¥ TEn funcionamiento desde el 1 de enero de 1995 y configurada como organizacién
internacional, la OMC (succsora del GATT) impone las normas que rigen actualmente
el comercio mundial a través de principios basados en la doctrina econémica del libre-
cambio con el fin de propiciar una rapida expansion del comercio internacional. Su
ambito de actuacion es mas amplio que el del GATT y estd previsto que la reduccién de
las barreras comerciales se extienda también a otros sectores estratégicos tan importantes
como inversiones, propiedad intelectual, competencia o mercados publicos.

¢ Entre ellos algunos con cierta incidencia en la produccién y el comercio agrarios
como, por ejemplo, el Acuerdo sobre los obstaculos técnicos al comercio, que pretende
asegurar que las normas y requisitos de envase, embalaje, marcado, etiquetado, etc., no
creen obsticulos innecesarios al comercio internacional; el Acuerdo sobre la aplicacion
de medidas sanitarias y fitosanitarias, que constituye una excepcién al anterior sobre la
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dirigidos a armonizar las reglas multilaterales con el fin de eliminar cual-
quier tipo de obstaculo a la expansion de los flujos comerciales.

En este sentido, €l objetivo del Acuerdo sobre la Agricultura (A.A.) es la
liberalizacién del comercio de productos agrarios a través de la reduccion
progresiva y sustancial de la ayuda y la proteccion a la agricultura. Como ya
sabemos, este acuerdo pone fin a la excepcion agraria en el marco de la
negociaciéon multilateral y disciplina las posibles intervenciones publicas en
lo que a produccién y comercio agrarios se refieren en tres ambitos princi-
pales: acceso a los mercados, ayuda interna y competencia de las exportacio-
nes.

Por lo que al acceso a los mercados se refiere, el Acuerdo prevé la transfor-
macién de las exacciones reguladoras variables en derechos de aduana fijos
(equivalentes arancelarios). Establece la tarificacién de los mecanismos de
proteccién en frontera con una reduccién del 36% de media y de un 15%,
como minimo, para cada producto en un periodo de seis aftos para los
paises industrializados. Posibilita la aplicacién de una clausula de salvaguar-
dia especial cuando los precios mundiales sean inferiores a un umbral esta-
blecido o cuando las cantidades importadas superen un limite maximo esta-
blecido (en estos casos se aplican derechos de aduana adicionales). Prevé la
constitucién de contingentes minimos de productos o grupos de productos
equivalentes al 3-5% del consumo interno de los paises industrializados. ¥
establece que si las cantidades de productos sustitutivos de cereales (PSC)
importadas superan el nivel de referencia (1990-1992), podran organizarse
consultas entre la UE y los EEUU".

En cuanto a la ayuda interna, los paises industrializados asumen el compro-
miso de reducir la Media Global de Apoyo (MGA)" un 20% en seis aios.
Por supuesto, y como ya hemos apuntado, los pagos compensatorios de
EEUU y la UE quedan excluidos del compromiso de reduccion (caja azul).
A cambio, la UE se compromete a reducir la produccién y el ntmero de
hectareas dedicadas a la producciéon de semillas oleaginosas a 5,1 millones
de hectareas (lo que equivale al menos a un 10% de retirada anual de tierras
de la produccion) y a que la cantidad méxima de semillas oleaginosas pro-
ducida para uso industrial no supere la cifra de un millén de toneladas.

base del art. XX b) del GATT de 1947 con el fin de proteger la vida y la salud de las
personas v los animales y de preservar los vegetales; el Acuerdo sobre los aspectos de los
derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio, en el que se recogen
algunas normas de proteccion para las indicaciones geograficas de los vinos y bebidas
espirituosas (arts. 23 y 24) y se hace referencia a la materia patentable y sus exclusiones
(art. 27); y fundamentalmente el Acuerdo sobre la Agricultura.

' Tn principio, EEUU se comprometié a controlar progresivamente la exportaciéon de
los productos sustitutivos de cereales a la Gomunidad, pero sin aceptar el reequilibrio
exigido por la UE ni tampoco un compromiso de reduccién anual (con lo que en realidad
no se sabe muy bien en qué consiste entonces ese control).

"' s decir, los precios y ayudas que no cumplan el requisito de la desconexion del
apoyo respecto a la produccién (Caja dmbar).
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Por lo que respecta a las exportaciones, se acepta el compromiso de dismi-
nuir las exportaciones agrarias subvencionadas un 21% en volumen y un
36% en presupuesto para cada producto, teniendo en cuenta el gasto medio
del periodo 86-88, en un periodo de seis anos.

Yel art. 13, bajo la riibrica «Debida moderacién», prevé una clausula de paz
(que expir6 el 31 de diciembre de 2003) por la que las partes se comprome-
tian a resolver sus problemas mediante los mecanismos de solucién de dife-
rencias y no a aplicar medidas de retorsién de forma unilateral.

3. La reanudacion de las negociaciones y el Informe Harbinson

Como todos sabemos, durante la III Conferencia Ministerial de la OMC
celebrada en Seattle deberian haberse adoptado las decisiones relativas al
calendario, alcance, modalidad y estructura del nuevo ciclo de negociacio-
nes comerciales multilaterales. Sin embargo, en esa reunién no sdlo se puso
de manifiesto la existencia de una fuerte contestacién social contra algunos
de sus objetivos, sino sobre todo las diferencias entre algunas de las priorida-
des de los grandes bloques econémicos a la hora de reducir los niveles de
proteccion comercial. Algo a lo que hay que afadir las protestas de los
paises mas pobres ante el déficit democratico y de representatividad que
los excluye de los procesos de discusion y la falta de transparencia de la
organizacion en la toma de decisiones.

Pero el fracaso de Seattle no significé la paralizacién completa de las nego-
ciaciones multilaterales, sino que éstas continuaron centrandose en la agri-
cultura y los servicios tal y como estaba previsto en el art. 20 del Acuerdo
sobre la Agricultura y en el art. XIX del Acuerdo General sobre el Comercio
de Servicios.

De acuerdo, por tanto, con el art. 20, las negociaciones agrarias se reanuda-
ron en el seno del Comité Agricola de la OMC en marzo de 2000. Posterior-
mente, y tras la IV Conferencia Ministerial celebrada en noviembre de 2001
en Doha (Qatar) bajo el titulo de «una Ronda para el Desarrollo», esas
negociaciones han recibido una serie de directrices y han sido integradas
en una agenda mas amplia. A partir de ese momento se han presentado
diferentes propuestas de negociacién y se ha establecido una metodologia
de trabajo basada en «modalidades», es decir, indicaciones de los objetivos
generales (tanto cuantitativos como en lo que a disposiciones de aplicacién
se refiere) y la forma de lograrlos.

Siguiendo con el calendario fijado en Doha, se preveia que, una vez estable-
cidas las modalidades, éstas se convirtieran en «Listas globales», es decir, en
ofertas detalladas de cada Miembro que tenian que presentarse como muy
tarde en la V Conferencia Ministerial de Cancin (celebrada en septiembre
de 2003).

Después, los Miembros de la OMC deberian analizar las ofertas reciprocas
y superar las diferencias a través de contactos bilaterales informales con el
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fin de aprobar los acuerdos relativos a la agricultura y los demas temas pre-
vistos en la agenda de Doha antes del 1 de enero de 2005.

El problema es que, tras la presentaciéon del Proyecto de Modalidades revi-
sado, no se cumplié el plazo para acordar las modalidades de negociacion
en el capitulo agrario.

De acuerdo con el programa adoptado el 26 de marzo de 2002 por el Co-
mité de Agricultura, en Sesion Extraordinaria, estaba previsto que el Presi-
dente del Comité de Agricultura (Sr. Harbinson) elaborara y distribuyera,
con antelaciéon a la reunién de los dias 25 a 31 de marzo de 2003, una
revision del proyecto de modalidades para los nuevos compromisos". Este
documento, basado en la labor realizada durante una serie de reuniones
formales e informales y de consultas técnicas por el Comité de Agricultura,
fue presentado el 18 de marzo de 2003.

Respecto al acceso al mercado, el Informe Harbinson propone, en un plazo
de 5 afios, una reduccién media del 60% de los derechos arancelarios supe-
riores al 90% (con una disminucién de, al menos, el 45% para cada pro-
ducto); una rebaja del 50% para los aranceles comprendidos entre el 15y
el 90% (con una reducciéon minima del 35% para cada producto); y una
disminucién del 40% para aranceles iguales o inferiores al 15% (con una
reduccién minima del 25% para cada producto).

Por lo que se refiere al apoyo interno, el Informe Harbinson propone, tam-
bién en b afos, una reduccién del 50% de las ayudas directas incluidas en
la Caja azul y del 60% de las ayudas incluidas en la Caja dmbar. La Caja
verde se mantiene, pero reforzandose los criterios de inclusién (sobre todo
para las ayudas medioambientales). Y se prevé una reducciéon anual del 0,5
en la «norma de minimis»'?, lo que supondria pasar del 5 al 2,6% en un
periodo de cinco anos.

En cuanto a las subvenciones a la exportacién, el Informe Harbison pro-
pone la supresién, en 5 anos, de las restituciones a la exportacién para una
lista de productos que representen, al menos, el 50% del apoyo a la exporta-
cién concedido por un pais y la supresion, en 10 afos, de las restituciones
a la exportacién para el resto de productos.

Estados Unidos pretendia que el documento Harbinson constituyera el
punto de partida de las discusiones. Sin embargo, otro bloque de paises,
encabezado por la UE, Japon y Suiza, exigia mayor equilibrio del proyecto
de modalidades y criticaba tanto que no se reconociera el caracter multifun-
cional de la agricultura, como que la propuesta se aproximara enorme-
mente a los intereses de EEUU y otros paises como Canada, Australia y
Nueva Zelanda.

Entre las numerosas criticas también se apunta que el proyecto de modalida-
12 F1 primer proyecto de modalidades se present6 el 17 de febrero de 2003.

¥ Subvenciones agrarias de los pafses industrializados inferiores al 5% de su valor de
produccién actualmente permitidas por la OMC.
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des revisado es muy flexible en lo que se refiere al control de los créditos a
la exportacion y a la ayuda alimentaria que sistematicamente conceden pai-
ses como EEUU. Por otro lado, el proyecto solo prevé una reduccién de la
«norma de minimis», no su eliminacién. Ademas, las férmulas de acceso al
mercado propuestas benefician a las empresas de los paises desarollados
con grandes intereses en la exportacién. Y tanto las preocupaciones no co-
merciales como la proteccién de las indicaciones geograficas, elementos
clave en los documentos presentados hasta el momento por la UE, cuentan
con un papel marginal en el informe.

4. La posicion de la Unién Europea

Por su parte, la UE siempre ha sido partidaria de un planteamiento global
(y no sectorial) de la Ronda, que tenga en cuenta los intereses comerciales
de los miembros de la OMC en su conjunto con el fin de asegurar un resul-
tado final aceptable para todos y que, al mismo tiempo, permita ofrecer
alguna resistencia a la exigencia de algunos paises de un rapido desarme en
materia de proteccién agraria.

En el documento presentado en Doha, la UE insiste en la defensa de la caja
azul, la renovacién de la clausula de paz (con el fin de evitar actuaciones
unilaterales) y el mantenimiento de las clausulas especiales de salvaguardia
(art. 5 A.A). A cambio se compromete a mejorar el acceso de terceros paises
a sus mercados a través de la reduccién de las ayudas nacionales, las cuotas
arancelarias y las subvenciones a la exportacién.

Ademas, la UE pretende que se incorporen al Acuerdo sobre la Agricultura
de la OMC nuevas disposiciones respecto a los créditos a la exportacion, la
ayuda alimentaria y la proteccién de las indicaciones geograficas. Asi como
que se introduzcan modificaciones en las disposiciones existentes (por ejem-
plo inclusién de las ayudas al bienestar animal dentro de la Caja verde).

Y, por supuesto, considera necesario compatibilizar politicas rurales y am-
bientales con el sector agrario a través del reconocimiento del papel multi-
funcional de la agricultura. Para la UE, dentro del apartado «preocupacio-
nes no comerciales» a que se refiere el art. 20 del A.A." no sélo puede
incluirse la defensa del papel multifuncional de la agricultura, sino también
otros aspectos relacionados con la preservacién de la vida y de la salud hu-
mana, la proteccién de la fauna y la flora, la relacién entre comercio y
medio ambiente, el bienestar de los animales, la seguridad alimentaria y la
calidad de los alimentos ante la preocupacion creciente de los consumidores
por los cada vez mas frecuentes escindalos alimentarios, la proteccién de
los ecosistemas, paisajes, medio ambiente y zonas rurales, la lucha contra Ia
desertificacion, etc.

Tedricamente, uno de los objetivos que se perseguian con la reforma de la
" A pesar de que en dicho articulo no se especifica nada y en el Preambulo del

Acuerdo solo se hace alusién a la seguridad alimentaria y a la proteccién del medio
ambiente.
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PAC derivada de la Agenda 2000 era dar un contenido concreto a lo que
deberia ser en el futuro un modelo agrario europeo basado en la multifun-
cionalidad de la agricultura. Pero, en realidad, la multifuncionalidad no era
un concepto que en principio pretendiera orientar la reforma, sino que
nacia mas bien como argumento de legitimacién de la agricultura europea
y estrategia negociadora en el seno de la OMC.

Desde la perspectiva multifuncional, el agricultor no se considera s6lo un
productor de alimentos {funcién que se corresponde con la logica sectorial
de la politica agraria), sino que su papel también pasa por conservar el
medio ambiente y proteger el territorio buscando el desarrollo econémico
y social del medio rural (funcién que se corresponde con la l6gica territorial
de la politica agraria).

El apoyo publico no se justifica entonces en funcion de necesidades produc-
tivas, sino en funcién del conjunto de bienes y servicios que el agricultor
aporta a la sociedad en su conjunto (mantenimiento de espacios, cuidado
de suelos, lucha contra la erosidn, defensa del patrimonio cultural y me-
dioambiental, utilizacién de métodos de produccioén tradicionales, vertebra-
cién del espacio, etc.).

El problema es que ni con la reforma de la Agenda 2000 ni con la nueva
reforma de la PAC se avanza lo suficiente en esa direccién porque no se
apuesta claramente por una estrategia capaz de consolidar un modelo euro-
peo de agricultura, que englobe la dimension econémica de la actividad
agraria junto con los aspectos sociales, medioambientales y de ordenacion
del territorio.

Sin embargo, la UE pretende que la multifuncionalidad constituya uno de
los principales elementos de discusién en las negociaciones agrarias en la
OMCP.

En principio cuenta con el respaldo de un grupo de paises heterogéneo
que también apoya el concepto de multifucionalidad (aunque por intereses
diversos'®). Prueba de ello son las dos Conferencias Internacionales sobre
las «consideraciones no comerciales» que tuvieron lugar en Ullensvang (No-
ruega) en julio de 2000 y en Mauricio en mayo de 2001 y el encuentro
celebrado en Doha en noviembre de 2001 aprovechando la Conferencia
Ministerial'".

" En las que ademas la UE espera poder reforzar sus tesis con la incorporacién de
aquellos paises con los que mantiene mayores relaciones comerciales y de cooperacion
al desarrollo.

5 Por ejemplo, para Japdn y Corea el apoyo a la multifuncionalidad tiene mucho que
ver con la defensa de un cierto grado de autosuficiencia alimentaria, No hay que olvidar
que estos paises son importadores netos de alimentos sin apenas capacidad productiva,
con una numerosa poblacién que alimentar y para los que la seguridad alimentaria consti-
tuye una cuestion estratégica.

7 A partir de estas reuniones, puede decirse que son partidarios de la multifuncionali-
dad junto con la Unién Europea: Barbados, Burundi, China, Chipre, Corea, Eslovenia,
Estonia, Fidji, Islandia, Israel, Japon, Letonia, Liechtenstein, Malta, Mauricio, Mongolia,
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Sabemos que el Acuerdo sobre la Agricultura constituye el primer paso en
la liberalizacién progresiva de los mercados agrarios ya prevista. Pero atn
asi, se plantea la pregunta de si es posible y en qué modo la agricultura
puede contar todavia con una regulacién que escape en alguna medida a
las reglas generales de la OMC.

Como sefiala Massot Marti, la multifuncionalidad agraria, integrada dentro
de las denominadas consideraciones no comerciales (non trade concerns), adquiere
una especial significacién a partir del momento en que la misma existencia
de la Caja Verde equivale al reconocimiento implicito de la legitimidad de
cierto apoyo publico a la agricultura y, ampliada en su contenido, puede
servir de base incluso a la consolidacién de una excepcion rural en el marco
multilateral que garantice la estabilidad de los ingresos de los pequefios
productores que hoy ocupan el espacio rural',

Sin embargo, también existen reticencias por parte de algunos paises en
vias de desarrollo (PVD) y, fundamentalmente, por parte de las potencias
exportadores mas importantes del Grupo Cairns, que consideran que la
multifuncionalidad es la nueva excusa de algunos paises para continuar pro-
tegiendo sus sectores agrarios.

Concretar, por tanto, el enfoque y el contenido de la multifuncionalidad
no sera tarea facil, sobre todo si tenemos en cuenta las importantes diver-
gencias que existen entre los miembros de la OMC respecto a cuales deben
ser los objetivos de las politicas agrarias y cuales deben ser los niveles de
proteccidn.

Por el momento, y de acuerdo con el programa establecido en Doha, la UE
present6 en enero de 2003 su oferta de modalidades de negociacién ante
la OMC.

Los puntos esenciales en los que se centra la propuesta de la UE contienen
medidas dirigidas a disminuir los derechos de importaciéon en un 36%, a
rebajar las subvenciones a la exportacién en un 456% y a reducir en un 55%
las ayudas que falsean el comercio, todo ello siempre y cuando haya un
reparto equitativo de la carga entre todos los paises industrializados.

En lo que a acceso a los mercados se refiere, la UE propone una mayor
apertura para las importaciones agrarias mediante una reduccién arancela-
ria media global del 36% y una reduccién minima del 15% por linea arance-
laria que no excluya a ningn pais miembro desarrollado.

Por lo que respecta a las subvenciones a la exportacién, la Comisién pro-
pone una reduccién media sustancial en el volumen de las subvenciones
a la exportacién y una reduccién media del 45% en los correspondientes

Noruega, Polonia, Republica Eslovaca, Reptiblica Checa, Rumania, Santa Lucia, Suiza y
Trinidad-Tobago.

¥ Massor MarTi, Albert, «La multifuncionalidad agraria, un nuevo paradigma para la
reforma de la PACy de la Organizacién Mundial del Comercio», Revista de Derecho Comuni-
tario Europeo, nm. 11, 2002, pg. 62. ’
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desembolsos presupuestarios, a condicién de que todas las formas de sub-
vencién a la exportacién reciban el mismo tratamiento. Ademas, la UE esta
dispuesta a eliminar totalmente las subvenciones a la exportacion para de-
terminados productos considerados clave para los PVD como el trigo, las
semillas oleaginosas y el tabaco (siempre que estos productos no sean objeto
de ningin tipo de subvencién por parte de otros miembros de la OMC).

En cuanto al apoyo interno, la Comisién propone una reduccién del 55%
en la Media Global de Apoyo (MGA) a partir del nivel de compromisos
alcanzados en la Gltima ronda de negociacion.

Asimismo, la UE propone un trato especial para los paises en desarrollo a
través de acciones especificas tales como acceso sin derechos de aduana ni
contingentes para todas las exportaciones agrarias procedentes de los paises
mas pobres; acceso a los mercados con derechos nulos, como minimo, para
el 50% de las importaciones de productos agrarios de los paises industriali-
zados procedentes de paises en desarrollo; reduccion significativa de la pro-
gresividad de los derechos de aduana para los productos de particular inte-
rés para los paises en desarrollo mediante la reduccion del nivel de
proteccién tarifaria; creacién de una especie de «compartimento de seguri-
dad alimentaria» dirigido a conservar los cultivos clave mediante una salva-
guarda especial; y posibilidad de aceptar los apoyos de estos paises a sus
sectores agrarios como ayudas con fines de desarrollo y no como subvencio-
nes susceptibles de alterar los mercados.

En esa misma direccién, la Comisioén sugiere que los paises desarrollados se
adhieran a la iniciativa «Todo salvo las armas» de la UE., Con esta iniciativa,
la UE decidia eliminar completamente a partir del 5 de marzo de 2001 los
derechos de aduana y las restricciones cuantitativas para todas las exporta-
ciones (excepto las armas) de los 49 paises menos avanzados (PMA) vy, en
particular, para las de sus productos agrarios (aunque todavia con algunos
aplazamientos para azicar, arroz y platanos)".

Ademas, la Comisién propone no la disminucidn, sino la aboliciéon de la
«norma de minimis» para los paises industrializados, es decir, la eliminacién
de aquellas subvenciones agrarias de los paises desarrollados inferiores al
5% de su valor de produccion actualmente permitidas por la OMC.

Para la UE también es fundamental someter a disciplina otros instrumentos
proteccionistas utilizados por algunos miembros de la OMC (sobre todo
EEUU y otros paises del Grupo Cairns) como los créditos a la exportacion
de productos agropecuarios, seguros de cobertura por la pérdida de ingre-
sos, sistemas de ayuda al transporte, ayudas a organismos publicos de comer-
cializacién, etc. En cuanto al funcionamiento de las empresas comerciales

' La UE probablemente espera contar asi con los votos de los 49 PMA a la hora de
relanzar una Ronda Global en la OMC.
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estatales (ECE)®, la UE propone que se sometan a disciplina las subvencio-
nes cruzadas, la nivelacién de precios y otras practicas comerciales conside-
radas desleales y dirigidas a fomentar las exportaciones.

En cuanto a la ayuda alimentaria en especie, para la UFE ésta s6lo debe
concederse a grupos vulnerables bien definidos o en respuesta a catastrofes
y crisis humanitarias y no, como ocurre muy a menudo, para dar salida a
los excedentes. En estos casos, y siempre que fuera posible, los alimentos
deberian comprarse en el propio pais receptor o en otros paises en desarro-
lo. La UE critica que algunos miembros de la OMC hayan utilizado las
donaciones de ayuda alimentaria mas como instrumento de desarrollo pro-
pio, que adaptado a las necesidades de los paises receptores, asi como que,
muchas veces, la concesién de préstamos a paises terceros se condicione a
la compra de productos agroalimentarios del pais concesionario.

Por lo que respecta a las indicaciones geogrificas (que reconocen que una
parte esencial del valor de muchos productos agrarios se debe al estrecho
vinculo con los territorios en los que se producen), la Comisién sugiere que
se negocien compromisos especificos que las garanticen y quede prohibida
la utilizacién enganosa y desleal por parte de otros productores.

Por supuesto, la UE vuelve a insistir en la importancia de los aspectos no
comerciales como el medio ambiente, el desarrollo rural y el bienestar de
los animales. El apoyo concedido para el logro de estos objetivos no debe
considerarse perjudicial para el comercio y, por tanto, puede incluirse en
la Caja verde. Y defiende que el mantenimiento de la diversidad biolégica
sea en todo momento un elemento central de las negociaciones de acuerdo
con el Protocolo de Cartagena sobre biotecnologia.

En cuanto al periodo de ejecucién, la Comisién propone que los nuevos
compromisos se ejecuten en un plazo de seis afios para los paises industriali-
zados y de diez afios para los paises en desarrollo, empezando a contar a
partir de 2006.

Por el momento, ésta es, en lineas generales, la postura presentada por la
UE, que ademas, tras el Acuerdo del Consejo Agricola de 26 de junio de
2003, ha aprobado una nueva reforma de su Politica Agraria Comun, a la
que después nos referiremos, basada en tres ejes fundamentales (ayuda
Unica por explotacién, modulacién dinamica y condicioanalidad) y la revi-
sién de algunas Organizaciones Comunes de Mercado (OCM) concretas®.

En cualquier caso, la UE ya ha jugado sus cartas y ahora tendra que esperar

20 Empresas gubernamentales y no gubernamentales (incluidas las oficinas de comer-
cializacion) a las que se conceden derechos o privilegios exclusivos o especiales a través
de los que éstas influyen, mediante compras y ventas, en el volumen o la orientacién de
las importaciones y exportaciones.

"' Que son las que establecen las normas que regulan la intervencién en los mercados
agrarios y las ayudas destinadas a cada producto.
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a ver cudles son las iniciativas que toman las demas partes en el proceso de
negociacion.

5. La nueva «Farm Bill» estadounidense

La «Farm Security and Rural Investment Act», aprobada el 13 de mayo de
2002 para los proximos seis anos, ha levantado numerosas criticas y es consi-
derada un retroceso con respecto a la Fair Act de 1996, Ley a través de la
que el gobierno de EEUU (primer exportador mundial en el sector agrario)
decidia mantener el apoyo a su agricultura garantizando un nivel de renta
minima a sus agricultores y liberalizando la produccion.

Estaba previsto que los agricultores tuvieran un nivel de pagos (ligeramente
decrecientes) durante siete anos independientemente de lo que plantaran,
acentuandose la desvinculacién de los pagos respecto a los volitmenes de
produccion. Por tanto, y a priori, podria interpretarse que se trataba de una
politica de Caja verde de cara a la negociacién multilateral y que la UE
podria quedarse sola protegiendo sus pagos directos a través de la Caja azul.

La Fair Act de 1996 parecia enmarcarse dentro de una mayor liberalizacién
del sector agropecuario a través de la vinculacion del productor al mercado
y de la reduccién del presupuesto piblico destinado a la agricultura, Sin
embargo, una serie de factores (problemas internos, efectos de las sequias,
precios del petréleo, sucesivas crisis financieras, etc.) provocaron caidas de
precios en los mercados internacionales, razén por la que en 1998 EEUU
articulé un sistema «excepcional» de ayudas suplementarias (de mas de
7.500 millones de délares anuales) destinado a compensar la disminucién
de rentas de sus agricultores.

En realidad, la nueva Farm Bill consolida en buena medida los niveles de
apoyo recibidos con las medidas de emergencia del periodo 1998-2001. Y,
sin duda, las nuevas medidas proteccionistas, que prevén unos 190.000 mi-
llones de dolares para el sector en los proximos 10 afios y la asignacién de
1.100 millones de délares para promover las exportaciones de productos
agrarios estadounidenses en el exterior, dificultan las negociaciones en el
seno de la OMC.

La Ley, que parte de la idea de mayor ayuda en los tiempos de crisis, brinda
una red de seguridad a los agricultores, que les permitird producir al mar-
gen de las tendencias del mercado internacional cuando se produzcan baja-
das en los precios internacionales, y es considerada una concesién al sector
agroalimentario para obtener el voto en las préximas elecciones presiden-
ciales.

Los denominados pagos anticiclicos estan concebidos como una red de se-
guridad para la renta de los agricultores cuando los precios de los productos
se sitien por debajo de unos objetivos. La cantidad méxima a la que un
agricultor puede llegar en virtud de este sistema es de 360.000 délares, aun-
que, en realidad, éstas pueden ser todavia mayores a través de los programas
de préstamos.
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Con la Farm Bill se incorporan las oleaginosas tanto al sistema de pagos
directos como al sistema de pagos anticiclicos. Se incrementan los precios
garantizados para trigo, maiz, sorgo, cebada, avena y girasol; se mantienen
para algodén y arroz; y sélo disminuyen ligeramente para la soja. Como
puede observarse, la nueva Ley favorece fundamentalmente a los cereales,
lo que significa que la politica agraria estadounidense presionara mas a la
baja los precios internacionales de unos productos basicos tanto para la
alimentacién humana como para la alimentacion animal.

Por otro lado, disefia un Programa de Seguridad de Conservacion que desti-
nara dos billones de dolares a los agricultores que tengan mejores practicas
medioambientales. Prevé un proceso de identificacién y seleccion en los
paises de origen de productos comestibles, como por ejemplo carnes, desde
finales de 2004 (barreras fitosanitarias). Y establece un programa denomi-
nado «food stamps» destinado a que personas no ciudadanas que hayan
vivido en EEUU los tltimos cinco anos puedan obtener cupones de alimen-
tacion.

También se incluye por primera vez un programa de energias renovables,
con mas de 400 millones de dolares destinados a la utilizacién de combusti-
bles derivados de cultivos (biocombustibles). Se prevén mayores inversiones
en investigacién, sanidad vegetal y animal, seguridad alimentaria y desarro-
llo rural (concretamente desarrollo rural recibird un billén de ddlares). Y
1,1 billones de dolares estaran destinados a ayudas relacionadas con el co-
mercio, incluyendo 650 millones de dolares para la promocion internacio-
nal de comidas y bebidas hechas en los EEUU.

En definitiva, se continiia con el sistema de pagos directos «desacoplados»
basados en la produccién histérica («Production Flexibility Contract»), que
garantizan un ingreso minimo dejando que los agricultores produzcan des-
pués lo que deseen; se crea el «Counter Cyclical Program» (sistema de pagos
minimos garantizados basado en la relacién de los precios de mercado y
unos precios de referencia); y se mantienen los ya habituales mecanismos
de «Loan Deficiency Payments» y «Market Loan Assistance» (sistemas de
préstamos y créditos para la comercializacion).

La Farm Bill de 2002 se enmarca, por tanto, en una linea claramente protec-
cionista. Las estimaciones sobre el coste del programa ascienden a unos
190.000 millones de délares durante un periodo de 10 afos, esto es, 19.000
millones por ano cuando, curiosamente, el nivel de ayudas internas autori-
zado por la OMC a EEUU es de 19.100 millones de dolares anuales.

Recordemos que los pagos desacoplados son los que te6ricamente no distor-
sionan el comercio por no incitar a la produccién y que, a efectos de las
negociaciones en la OMG, se incluyen en la Caja verde (exenta de los com-
promisos de reduccién de las ayudas agrarias).

EEUU lanza asi una fuerte ofensiva dirigida claramente a aumentar sus pro-
ducciones e incrementar el volumen de sus exportaciones, algo para lo que
necesita compaginar su estrategia de acceso al mayor niimero de mercados
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posible con la reduccion del proteccionismo agrario a nivel internacional,
reclamando ademas la apertura y la liberalizacién de las economias de otros
paises mientras mantiene mecanismos de apoyo al sector y de estimulo a sus
exportaciones en el interior.

Sin duda, la posibilidad de que en Cancin se llegara a un acuerdo era
practicamente imposible e incluso que se produzcan avances significativos
en los plazos previstos parece poco probable. Por el momento, aunque en
febrero se han reunido de nuevo los diferentes Comités de Negociacion de
la OMC (incluido el agricola) en un intento por reactivar la Ronda del
Desarrollo lanzada en Doha (que en teoria deberia finalizar antes del 1 de
enero de 2005), el capitulo agrario y los temas de Singapur® siguen siendo
los mas conflictivos y una vez mas se han podido constatar las dificultades
para avanzar.

II. LA NUEVA REFORMA DE LA PAC

1. La situacién anterior a la aprobacién de la nueva reforma

Con la aprobacion de la Agenda 2000 en marzo de 1999 (Consejo Europeo
de Berlin), se ponian en marcha una serie de acuerdos decisivos para el
futuro de la UE. Entre ellos una nueva reforma de la PAC condicionada por
los problemas financieros internos y la negociacién pendiente en el seno de
la OMC.

La consecuencia directa es que la reforma de la PAC derivada de la Agenda
2000 apuesta por la continuidad del modelo disefiado por la reforma de
1992, 1o que significa que ésta se apoya en una nueva rebaja de los precios
institucionales compensada parcialmente por el sistema de pagos directos.

El problema fundamental es que el nivel de apoyo sigue calculandose en
funcion de los voltimenes producidos (rendimientos por hectirea o nitmero
de cabezas de ganado), de modo que las ayudas siguen concentrandose en
las explotaciones de mayor dimensién y en las mas intensivas.

En realidad, el apoyo a la agricultura contintia estando regulado en gran
parte por el mecanismo de precios, por lo que s6lo podemos hablar de un
abandono parcial de la politica de mercados. Ademas no se excluye a nadie,
algo contradictorio con un supuesto sistema de ayudas publicas de compen-
sacién y sostenimiento de rentas que para nada tiene en cuenta ni el volu-
men de ingresos total del perceptor ni si éste es 0 no el agricultor real. En
definitiva, cuanto mayor sea la superficie de un propietario y mas altos los
rendimientos de su comarca, mayores seran también los volimenes de ayu-
das recibidos.

Por otra parte, no solo se mantienen las diferencias significativas de protec-

cion entre regiones, sino también los desequilibrios entre sectores: las pro-

*? Inversiones, competencia, compras publicas y facilitacién del comercio.
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ducciones mediterrineas siguen discriminadas frente a las producciones
continentales, Herbaceos, carne de vacuno y lacteos continfian protegién-
dose con el apoyo via precios junto al aumento de las ayudas directas.

A pesar de ello, la reforma de 1999 también introduce algunas novedades.
Por ejemplo, aparece en escena la defensa de la multifuncionalidad de la
agricultura como argumento de legitimacién de la politica agraria comun.

Teéricamente, uno de los objetivos que se perseguian con la reforma de la
PAC derivada de la Agenda 2000 era dar un contenido concreto a lo que
deberia ser en el futuro un modelo agrario europeo basado en la multifun-
cionalidad de la agricultura, es decir, en su papel a la vez econoémico, me-
dioambiental y territorial.

Pero, en realidad, la multifuncionalidad no era un concepto que en princi-
pio pretendiera orientar la reforma, sino que nacia mas bien como argu-
mento de legitimacién de la agricultura europea y estrategia negociadora
en el seno de la OMC, de modo que el resultado final de la Agenda 2000
no va tan lejos.

En su lugar, lo que se propone es que el desarrollo rural pase a convertirse
en el segundo pilar de la PAC con el objetivo, al menos tedrico, de garanti-
zar el futuro de las zonas rurales frente al proceso de liberalizaciéon de los
mercados agrarios.

Sin embargo, una de las criticas mas importantes que pesan sobre la Agenda
2000 es que, a pesar de las declaraciones de intenciones que contienen Jos
documentos comunitarios y de la importancia que en teoria se asigna al
objetivo del desarrollo rural, lo cierto es que tanto el tipo de medidas como
los recursos presupuestarios destinados a ese fin son claramente insuficien-
tes, lo cual impide que éste pueda perfilarse realmente como segundo pilar
de la PAC.

Fl presupuesto comunitario sigue estando destinado fundamentalmente a
la politica de precios y mercados (primer pilar), lo que significa que, con
las restricciones presupuestarias fijadas por la UE en Berlin, la politica de
desarrollo rural continiia en un lejano segundo plano (de hecho, esta pre-
visto que el FEOGA-Garantia destine Gnicamente en torno al 16% de su
presupuesto a la politica de desarrollo rural durante el periodo 2000-2006).

Ademas, hay que tener en cuenta que todas las medidas de desarrollo rural
contempladas en el Reglamento (CE) 1257/1999 del Consejo, de 17 de
mayo de 1999, sobre la ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo
de Orientacién y de Garantia Agricola®, son cofinanciadas por el presu-
puesto comunitario y los Estados miembros. Tras la reforma de los Fondos
Estructurales®, el FEOGA-Garantia cofinancia las cuatro medidas de acom-

2 DOCE L 160 de 26 de junio de 1999.

# Reglamento (CE) ntim. 1260,/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que
se establecen disposiciones generales sobre los Fondos Estructurales (DOCE L 161 de 26
de junio de 1999).
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panamiento iniciales, es decir, ayudas a la jubilacién anticipada, indemniza-
ciones compensatorias en zonas desfavorecidas, medidas forestales y progra-
mas medioambientales. Asimismo financia (siempre que no se trate de
regiones del Objetivo 1) otros tipos de acciones: inversiones en las explota-
ciones, fomento de medidas de transformacién y comercializacion, forma-
cién, instalacion de jévenes y otras medidas denominadas genéricamente
«de adaptacién y desarrollo de las zonas rurales». Por el contrario, en las
regiones del Objetivo 1 son los Fondos Estructurales mis la Seccién Orienta-
cion del FEOGA los que se hacen cargo de esas mismas acciones, quedando
por tanto dentro de la politica de cohesién, pero fuera del ambito de la
PAC.

Por otro lado, tampoco hay que olvidar que con la solucién de Ia cofinancia-
cién se corre el riesgo de que sean las zonas rurales mas deprimidas las
que, frente a la regiones mas desarrolladas y ante sus propias dificultades
financieras, no puedan aprovechar los escasos recursos presupuestarios des-
tinados a poner en marcha proyectos de desarrollo rural.

Para paliar algo la situacién de desequilibrio entre los recursos presupuesta-
rios asignados a cada uno de los dos pilares, el Reglamento (CE) nam.
1259/1999 del Consejo, de 17 de julio, por el que se establecen las disposi-
ciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda directa en el marco de
la politica agraria comtn®, prevé el traspaso de fondos del primer al se-
gundo pilar a través de los importes derivados de la penalizacién por el
incumplimiento de la normas medioambientales y a través de la aplicaciéon
del mecanismo de la modulaciéon. De este modo, los fondos procedentes de
la reduccion de las ayudas por no haberse respetado las medidas ambienta-
les definidas por los Estados miembros® o los derivados de la modulacion
quedan a disposicion de los Estados en concepto de ayuda suplementaria
para las medidas de acompafiamiento de la PAC.

Sin duda, la novedad més importante introducida inicialmente por la
Agenda 2000 era la propuesta de una modulacién horizontal en la que se
fijaba un tope de 100.000 euros a partir del cual se reducirian las ayudas en
dos tramos (un 20% para aquellas explotaciones que recibieran entre
100.000 y 200.000 euros y un 25% para las explotaciones que recibieran
importes superiores a los 200.000 euros en concepto de ayudas), si bien es
cierto que el ahorro generado de esta forma serfa muy poco significativo
debido a los altos umbrales elegidos.

En cualquier caso, la modulacién se configura al menos como un instru-
mento de limitacion de los posibles créditos que puede recibir una explota-
cién en funcién de la politica de mercados, buscando un menor desequili-

¥ DOCE L 160 de 26 de junio de 1999.

* Ya que, ante la falta de propuestas ecocondicionales en la concesién de las ayudas
procedentes de la PAC a nivel comunitario, se permite que los Estados condicionen la
concesion de los pagos directos a una serie de obligaciones y exigencias de tipo medioam-
biental.
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brio en la distribucién de las ayudas®” y un mayor ntimero de recursos para
el objetivo del desarrollo rural.

Sin embargo, y como ya sabemos, el Acuerdo de Berlin no incorpor6 la
propuesta inicial de modulacién horizontal para todo el territorio comunita-
rio presentada por la Comisién. En su lugar, el art. 4 del Reglamento 1259/
1999 deja en manos de los Estados miembros la posibilidad de modular,
hasta un maximo del 20 por 100, las ayudas directas recibidas de la PAC
en funcion de tres criterios®, articulandose asi un sistema cuya efectividad
depende, en realidad, de la voluntad politica y la capacidad financiera de
los Estados y los demas niveles de decisién implicados.

El problema es que, para avanzar en los objetivos propuestos, no basta con
esgrimir el argumento de la multifuncionalidad sin profundizar en su conte-
nido, ni con sefalar la importancia del desarrollo rural si después no hay
recursos, ni con articular mecanismos facultativos. Reflexion esta ltima que
plantea algunas dudas sobre si existe la voluntad real de crear una verdadera
politica comtn para el mundo rural, que cuente con el suficiente apoyo
financiero, y de mantener la perspectiva supranacional en el disefio de una
nueva Politica Agraria y Rural Comin capaz de incorporar medidas activas
en favor del mundo rural en su conjunto ante el proceso de liberalizacion
y del peligro evidente de renacionalizacién de las politicas agrarias.

2. La Comunicacién sobre la revisién intermedia de la PAC y las
propuestas reglamentarias de enero de 2003

Hay que sefialar, en primer lugar, que el propio Consejo Europeo de Berlin
de 1999 ya habia previsto la posibilidad de llevar a cabo una revision inter-
media de la PAC en torno a 2003, en caso de que se considerara necesario
adaptar las medidas adoptadas a la evolucion de los mercados.

La propuesta de revision presentada por la Comision en julio de 2002% se
basa en tres elementos fundamentales: un nuevo modelo de apoyo a las
rentas de los productores agrarios a través de ayudas desconectadas de la
produccién; la modulacién obligatoria de las ayudas correspondientes al
primer pilar; y el reforzamiento de la condicionalidad. Ademas se revisan
algunas OCM concretas (como las de cereales, oleaginosas, arroz, forrajes
desecados, frutos secos y carne de vacuno) con el fin de adecuarlas a las
perspectivas de evolucién y estabilizacion de los mercados™.

7 No hay que olvidar que, a pesar de las criticas por el excesivo peso de las subvencio-
nes en los ingresos de los agricultores, con el sistema de ayudas directas las rentas agrarias
contintian configurandose en un buen porcentaje a través de recursos procedentes del
presupuesto comunitario, y €llo incluso a pesar de que muchos de los perceptores de las
mismas no vivan de la agricultura o ni siquiera residan en el medio rural.

% Mano de obra empleada en la explotacién, y/o prosperidad global de la explotacion,
y/o volumen total de las ayudas percibidas anualmente.

¥ COM (2002) 394 final de 10 de julio de 2002.

% Sin olvidar que también se presentan a debate cuatro opciones alternativas respecto
al futuro de las ayudas al sector lcteo.
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El nuevo modelo de apoyo a las rentas que se propone establece un sistema
de ayuda tnica por explotacién que retine en un solo pago, calculado con
arreglo a referencias historicas, todas las ayudas directas que el agricultor
percibe, independientemente de las producciones que vinieren ocupando
la explotacion. El problema es que el sistema beneficia s6lo a determinados
sectores, de modo que producciones como el vino, frutas, hortalizas, etc. no
se incluyen, al menos por el momento, en este régimen de ayudas.

Por otro lado, la reforma pretende transferir fondos del primer al segundo
pilar de la PAG a través de un sistema denominado de «modulacién dina-
mica», esta vez obligatorio para toda la Unién Europea.

Estaba previsto que la modulacién se llevara a cabo a través de la reduccién
gradual y progresiva de un 3% anual hasta alcanzar el 20% en un periodo
de seis anos (que afectaria tanto a las ayudas asociadas a la produccién como
a las disociadas); una exencién para las explotaciones que recibieran menos
de 5.000 euros en concepto de ayudas; franquicias suplementarias en fun-
cion del empleo (3.000 euros por cada unidad de trabajo agrario adicional);
y un tope de ayuda maximo fijado en 300.000 euros.

El problema es que, en realidad, este modelo se configura mas bien como
un sistema de regresividad lineal de las ayudas (puesto que no se introduce
ningun factor o elemento de progresividad), que puede poner en peligro
las explotaciones mas pequeiias y las zonas menos productivas. Si nos fija-
mos, todas las situaciones comprendidas entre los 5.000 y los 300.000 euros
recibirian el mismo tratamiento a pesar de que, légicamente, las circunstan-
cias y las necesidades entre unas y otras explotaciones seran bien distintas.

Por lo que respecta al Desarrollo Rural, la Comisién propone, en primer
lugar, ampliar las cuatro medidas de acompanamiento ya existentes con el
fin de dar cabida a los objetivos de calidad y salubridad alimentarias, de
ayudar a los agricultores a adaptarse a las nuevas exigencias y de impulsar
la sanidad y el bienestar animal. Para ello pretende incluir en el Reglamento
de Desarrollo Rural un nuevo capitulo sobre la calidad alimentaria, en el
que se alentara a los agricultores a participar en los sistemas de certificacién
y garantia de calidad reconocidos por los Estados miembros o la UE (la
ayuda se pagara por explotacién y a tanto alzado durante un periodo méa-
ximo de cinco anos), y se preveran ayudas a las organizaciones de producto-
res para actividades de promocién de los productos agrarios que gocen del
reconocimiento de sistemas de certificaciéon y garantia de calidad aprobados
por los Estados miembros o la UE tales como los de designacién geografica
y denominacién de origen o de agricultura ecolégica.

En segundo lugar, la Comisién propone ayudas (financiadas a través de los
fondos de desarrollo rural) que permitan a los agricultores adaptarse a las
condiciones impuestas por la legislacién comunitaria en materia de medio
ambiente, salubridad alimentaria y sanidad y bienestar animal.

Y, en tercer lugar, la Comisién propone introducir en el capitulo agroam-
biental la posibilidad de otorgar ayudas para la sanidad y el bienestar animal
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con el fin de recompensar a los agricultores todo esfuerzo que vaya mas alla
de un nivel obligatorio de referencia (incrementando incluso el importe de
Ja cofinanciacién fija en 10 puntos, es decir, situandolo en el 85% para las
zonas del Objetivo 1y en el 60% para las restantes zonas).

Ademas, también se establecen algunas medidas relativas al principio de
condicionalidad (vinculacién de la concesion de las ayudas al cumplimiento
de las normas legales establecidas en materia de protecciéon del medio am-
biente, salubridad alimentaria, sanidad y bienestar animal y seguridad en el
trabajo); se prevé la implantacién de un sistema de auditorias obligatorio
para aquellos agricultores que reciban ayudas directas por un valor superior
a 5.000 euros anuales; un régimen obligatorio de retirada de tierras durante
un periodo prolongado (10 afios) con fines medicambientales que reempla-
zaria la retirada rotativa; y la sustitucion del actual sistema de ayudas a la
produccién de cultivos energéticos por un «crédito carbono» (una ayuda
especifica a los cultivos energéticos en general con el objetivo de sustituir
las fuentes de emision del diéxido de carbono™).

Sin embargo, la propuesta insiste en el respeto a las perspectivas financieras
impuestas en Berlin (principio de neutralidad presupuestaria), de modo
que dificilmente se podria potenciar de forma decisiva el desarrollo rural si
la propia Comisién reconoce que, con el sistema de franquicias, la mayor
parte de las explotaciones quedarian fuera de la modulacién y con casi los
mismos recursos habria que financiar ademas las auditorias y las nuevas
medidas de acompahamiento.

En cualquier caso, y si bien es cierto que la Comunicacién «Revision inter-
media de la Politica Agraria Comin» de julio de 2002 constituye el punto
de partida, el elemento clave que marca el proceso de reforma es el acuerdo
presupuestario adoptado por el Consejo Europeo de Bruselas en octubre
de 2002.

Recordemos que en el Consejo Europeo de Bruselas se fijaron los pagos
directos de la PAC (de forma gradual) para los nuevos Estados miembros®
y se establecié el marco de financiacién para el primer pilar de la PAG
(politica de mercados y pagos directos) hasta el afio 2013, dejando abierto
un importante interrogante sobre los recursos que se asignaran al segundo
pilar (desarrollo rural) a partir de 2007.

En una primera fase esta previsto que se introduzcan en los nuevos Estados
miembros pagos directos equivalentes a un porcentaje del 25% en 2004;
30% en 2005; 35% en 2006; y 40% en 2007 del nivel actual de la UE. En
una segunda fase se prevén incrementos del 10%, de forma que, en 2013,

3 La ayuda consistiria en 45 euros por hectdrea con una superficie maxima garantizada
de 1,5 millones de hectareas a pagar a los agricultores que tuvieran un contrato con una
empresa transformadora.

® 1o que permitié cerrar las negociaciones con los diez paises candidatos en Copenha-
gue en diciembre de 2002.
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los nuevos Estados miembros alcancen el nivel de ayuda que se aplique en
esa fecha en la actual Unién Europea.

La introduccién progresiva se realizara ademas en un marco de estabilidad
financiera en el que el gasto total anual para el mercado y los pagos directos
en una Unidén de 25 no puede superar en términos reales (para el periodo
2007-2013) el limite méximo de la categoria 1A para el afio 2006 acordado
en Berlin para la UE a 15 y el limite maximo propuesto para los gastos
correspondientes a los nuevos Estados miembros para el ano 2006.

En definitiva, el Consejo Europeo de Bruselas ha congelado el presupuesto
de la politica de mercados, sobre la base del ario 2006 y a precios constantes,
en 45.306 millones de euros”, que ademas tendran que repartirse entre 25
Estados™.

Posteriormente, a partir de los debates iniciados tras la Comunicaciéon de
julio y, sobre todo, teniendo en cuenta el resultado del Consejo Europeo de
Bruselas, la Comision present6 en enero de 2003 un conjunto de propuestas
reglamentarias (concretamente siete) bajo el titulo de «Una perspectiva po-
litica a largo plazo para una agricultura sostenible»®.

Entre ellas hay que destacar la propuesta de Reglamento horizontal®, ya
que introduce algunos cambios importantes que afectan fundamentalmente
a la modulacion y a la transferencia de recursos entre los dos pilares.

La Comisiéon mantiene la disociacién de las ayudas directas a través de la
implantacién de un régimen de pago tnico y el principio de condicionali-
dad; pero sustituye la denominada «modulacién dindmica» por un sistema
de reducciéon progresiva de las ayudas, ayuda adicional y modulacién; vy,
aunque reconoce la importancia de potenciar el desarrollo rural, senala que
s6lo cabe incrementar los recursos disponibles para ello ahorrando fondos
de otras esferas del primer pilar®.

Por tanto, frente al sistema de modulacién dinamica establecido en la Co-
municacién, y con el fin de hacer frente a futuras necesidades financieras,
la Comisién propone un sistema de reduccién progresiva de los pagos direc-

* Cantidad que sélo aumenta ligeramente por la aplicacién de un coeficiente de un
1% anual.

% Una cifra que ademas tiene que hacer frente al incremento de la inflacién, lo que
significa que en términos reales la cantidad disminuira.

% COM (2003) 23 final de 21 de enero de 2003.

% Por el que se establecen disposiciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda
directa en el marco de la politica agricola comin y por el que se instauran regimenes de
ayuda a los productores de determinados cultivos.

*7 Sin olvidar que el documento también recoge una serie de propuestas concretas, en
las que no entraremos, dirigidas a estabilizar los mercados y mejorar las organizaciones
comunes de mercados de cultivos herbéceos (cereales, proteaginosas, trigo duro, patata
de fécula, forrajes desecados y semillas); arroz; frutos secos; y sector lacteo (para el que
la Comisién propone prolongar un sistema de cuotas licteas reformado hasta la campaia

2014/2015).
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tos con cardcter obligatorio a escala comunitaria para el periodo 2006-2012,
al que se suma la previsién de un importe adicional y unos porcentajes de
modulacion.

En primer lugar, los importes de los pagos directos que deban abonarse en
un afo natural determinado a un agricultor se reduciran en los siguientes
porcentajes: 1% en 2006; 4% en 2007; 12% en 2008; 14% en 2009; 16% en
2010; 18% en 2011;y 19% en 2012.

Sin embargo, se concedera a los agricultores que reciban pagos directos un
importe adicional de ayuda calculado de la siguiente forma. En relacion con
los primeros 5.000 euros de los pagos directos, el importe adicional sera
igual al que resulte de la aplicacion del porcentaje de reduccion correspon-
diente al afio natural que corresponda. Y si el agricultor recibe menos de
5.000 euros, el importe adicional de ayuda se calculara proporcionalmente.
En relacion con el importe que exceda de 5.000 euros y hasta los 50.000, el
importe adicional sera igual a la mitad del importe resultante de la aplica-
cién del porcentaje de reduccién correspondiente, reducido en los puntos
porcentuales contemplados para la modulacion. Y si el agricultor recibe me-
nos de 50.000 euros, el importe adicional de la ayuda se calculara proporcio-
nalmente.

Por dltimo, los importes resultantes de la aplicacién de las reducciones pre-
vistas inicialmente se destinaran, en concepto de ayuda comunitaria suple-
mentaria, a sufragar medidas incluidas en la programacion de desarrollo
rural y financiadas por la Seccion Garantia del FEOGA de conformidad
con el Reglamento 1257/1999, y de acuerdo a los siguientes porcentajes de
modulacién: 1% en 2006; 2% en 2007; 3% en 2008; 4% en 2009; 5% en
2010; 6% en 2011; y 6% en 2012,

Sin embargo, los recursos obtenidos con todo este sistema ya no irfan a
?

parar integramente al segundo pilar, sino que también tendrian que cubrir

las necesidades financieras que generen las reformas de las OCM pendiente

(primer pilar), sin que en principio se sepa ni cuantas ni cuando se van a

aprobar, ni, por supuesto, cuanto van a costar.

Por tanto, se preveia que una parte de los importes se asignara a los Estados
miembros en calidad de ayuda comunitaria adicional para sus programas
de desarrollo rural, que se distribuirian entre los Estados miembros en fun-
cién de criterios de superficie agraria, empleo agrario y PIB per capita en
paridades de poder de compra. Y que otra parte de los importes se destinara
a las nuevas necesidades financieras que plantearan las nuevas reformas de
mercados.

Por dltimo, hay que anadir que el sistema no se aplicaria en los nuevos
Estados miembros hasta que la gradual introduccién de ayudas directas no
alcanzara el nivel normal de la UE. Y que, hasta el aiio 2007, los Estados
miembros podrian seguir aplicando el actual sistema de modulacion de ca-
racter optativo previsto por el Reglamento 1259/1999. Sin embargo, no fue
éste el sistema de modulacién aprobado finalmente.
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3. El acuerdo final alcanzado por el Consejo de Ministros de
Agricultura

A pesar de las reticencias, el acuerdo final (con algunas modificaciones) fue
adoptado por el Consejo de Ministros de Agricultura el 26 de junio de 2003
(Consejo de Luxemburgo), a cambio de ciertas concesiones en materia de
precios y del establecimiento de ayudas a productos concretos con el fin
de que los distintos paises fueran cediendo y admitieran la reforma en su
conjunto.

Se acepta, por tanto, un cambio en el sistema de apoyo a la agricultura
basado fundamentalmente en: 1. La disociacion de las ayudas de la produc-
cién (con el fin de mejorar la posiciéon negociadora en la OMC). 2. La
modulacién de las ayudas (con el fin de obtener mas recursos para el se-
gundo pilar) junto con un sistema de disciplina financiera (dirigido a con-
trolar el gasto). 3. Y la condicionalidad de las ayudas (buscando una mayor
legitimidad social en la concesién de las mismas).

— Disociacién de las ayudas respecto a la produccion mediante el régimen de pago
Unico.

El nuevo sistema se basa en el principio de «découplage» (desacoplamiento)
o disociaciéon, es decir, en la desvinculacion o la desconexién del apoyo a
las rentas agrarias de la produccion®. La ayuda {inica por explotacién retine
en un solo pago, calculado con arreglo a referencias histéricas (2000-2002),
todas las ayudas directas que el agricultor venia percibiendo en funcién de
las distintas OCM. Su objetivo es garantizar un minimo de ingresos y que
sea el mercado el que marque las estrategias de los agricultores.

En este sentido, el pago tinico no deberia subordinarse a la produccién de
ningln producto especifico (de hecho, los agricultores pueden utilizar sus
tierras para cualquier actividad agraria, aunque no sea la misma que dio
lugar a las ayudas concedidas en el periodo 2000-2002). Sin embargo, con
la justificacién de evitar distorsiones de la competencia si han sido excluidos
de la produccién en tierras subvencionables los cultivos permanentes, las
frutas y hortalizas (frescas y transformadas) y las patatas que no sean para
fécula®.

% Como apunta Valérie Apam, «le paiment unique est dit découplé car son attribution
n'est pas conditionnée par une action de production or par le résultat d'une production
et il ne dépend pas des prix du marché», en «Les droits a paiment, une création juridique
innovante de la réforme de la Politique Agricole Commune», Revue du Marché commun et
de I'Union européenne, nim. 475, février 2004, pg. 96.

% No obstante, la Propuesta de Reglamento del Consejo, por el que se adapta el Regla-
mento (CE) nim. 1782/2003 con motivo de la adhesiéon de la Repiblica Checa, Estonia,
Chipre, Letonia, Lituania, Hungria, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia a la Unién
Europea (COM [2003] 640 final de 27 de octubre de 2003), afiade un nuevo capitulo 6
(Aplicacién en los nuevos Estados miembros) al Titulo III (Régimen de pago tnico),
cuyo articulo 71 octies establece que los agricultores de estos paises si podran utilizar las
tierras para la produccién de frutas y hortalizas (frescas y transformadas) y para la produc-
cién de patatas que no sean las destinadas a la produccién de fécula (no a cultivos perma-
nentes).
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En principio, quedan incluidos dentro del sistema todos los productos cu-
biertos por el régimen de los cultivos herbaceos, leguminosas de grano,
semillas, ganado bovino y ovino, sector lacteo, fécula de patatas y forrajes
desecados.

Pero rapidamente se plantean dudas sobre si el sistema se extendera a otros
sectores que también reciben ayudas y, sobre todo, si se extendera a aquellas
producciones que no cuentan con ningtn nivel de apoyo financiero a nivel
interno (porcino, avicultura, frutas, hortalizas, etc.).

Por el momento, la Comisién ha presentado una Comunicacién®’ para inte-
grar en el marco juridico del pago tinico por explotacion sélo a los sectores
del tabaco, el aceite de oliva, el algodén y el azicar®.

Por otro lado, existe cierto riesgo de deslocalizacion de las producciones y
de abandono de la actividad en aquellas zonas y productos con menores
rendimientos y mayores costes de produccion o que carecen de apoyo, lo
que sin duda planteara mayores problemas para el mundo rural en las regio-
nes mas desfavorecidas®.

En este sentido, se incluyen dos excepciones a la disociacién total, puesto
que para algunos sectores funciona una especie de disociacién parcial vy,
ademas, se permite que los Estados miembros retrasen la puesta en marcha
del nuevo sistema hasta el 1 de enero de 2007.

En primer lugar, y con el fin de evitar el abandono de la actividad de pro-
duccién, los Estados miembros tendran la opcién de decidir, a mas tardar
el 1 de agosto de 2004, una aplicacién parcial de la disociacion en determi-
nados sectores, de modo que los Estados podran mantener vinculadas a la

# COM (2003) 554 final de 23 de septiembre de 2003.

* Si bien en este Gltimo caso se trata s6lo de presentar tres posibles opciones para
abrir un debate antes de presentar una propuesta oficial. Asimismo, la Comision tiene
previsto presentar, antes de finales de afio, una disposicién para disociar la totalidad o al
menos una parte importante de las ayudas actuales a la produccion del lipulo y transferir-
las a un pago tnico por explotacién sobre la base de una propuesta presentada el 30 de
septiembre de 2003. Los debates que se han desarrollado hasta el momento sobre estas
propuestas de reforma no han supuesto ningiin avance, por lo que, ante esta situacion,
la presidencia irlandesa ha decido presentar un documento de compromiso, que se estu-
diard durante la reunién del Consejo Agricola prevista para finales de marzo.

2 Como sefiala DE LA CUESTA SAENZ, José Marfa, el sistema desliga, aunque pueda ser
parcialmente todavia, los derechos de ayuda de la actividad productiva, con las implicacio-
nes juridico-privadas y juridico-ptblicas que tal medida supone. La idea del desacopla-
miento, como método de hacer tales pagos sean neutrales respecto de las producciones,
es un cambio profundo, pero insuficiente, si tenemos en cuenta que toma como punto
de partida la aplicacion de la vigja regionalizacién productiva a lo largo de un periodo
de referencia de tres afios: 2000, 2001 y 2002, con la carga de imperfeccién y de desequili-
brio regional que esto comporta, «Las nuevas orientaciones normativas de la reforma de
la PAC», ponencia pendiente de publicacién presentada a las VIII Jornadas de Derecho
Agrario de La Rioja desarrolladas del 14 al 16 de octubre de 2003 bajo el titulo Perspectivas
de la legislacion agraria: la veforma de la PAC y las nuevas leyes sectoriales, pg. 4 del original.
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produccién parte de las ayudas que se conceden a algunos productos dentro
de una serie de pautas establecidas.

Por ejemplo, en el caso de los cultivos herbaceos los Estados pueden optar
entre mantener el 25% de los pagos bajo un sistema asociado a la produc-
cién, o, de manera alternativa, hasta un 40% de la prima de trigo duro. En
ovino y caprino pueden mantener el 50% de las primas asociadas al niimero
de cabezas de ganado. En vacuno de carne pueden optar entre a) mantener
el 100% de la actual prima al sacrificio y el 40% de la prima a la vaca
nodriza; o b) mantener el 100% de la prima a la vaca nodriza o, de manera
alternativa, mantener hasta un 75% la prima especial a los bovinos machos.

En segundo lugar, esta previsto que el sistema entre en vigor el 1 de enero
de 2005. Sin embargo, siempre que lo justifiquen las condiciones agrarias
especificas de un Estado miembro, cabe la posibilidad de que éste solicite
(hasta el 1 de agosto de 2004) un periodo transitorio para aplicar el régimen
de pago tnico (que concluira el 31-12-2005° o el 31-12-2006), siempre que
se respeten los limites presupuestarios maximos establecidos (art. 70)*,

Ademas, los Estados pueden decidir, hasta el 1 de agosto de 2004, excluir
del régimen de pago Gnico, y por tanto de la disociacion, a los pagos direc-
tos concedidos en una serie de casos a las Islas del Mar Egeo y Regiones
ultraperiféricas (caso de Canarias por ejemplo)®, a las semillas y a ciertas
ayudas al secado.

Por iltimo, hay que recordar que también cabe la aplicacién regional del
régimen de pago tnico. Los Estados miembros podran decidir (hasta el 1
de agosto de 2004) que el régimen de pago Unico se aplique a nivel regional
siempre que definan y dividan el limite maximo entre las regiones con arre-
glo a criterios objetivos™. Veremos cudles son en este sentido las demandas
a nivel regional, sobre todo en los Estados descentralizados, ya que puede
dividirse el limite maximo regional entre todos los agricultores cuyas propie-
dades se encuentren en la regién de que se trate (aunque no estén incluidos
en el régimen de pago tnico), o bien puede llevarse a cabo una divisiéon
parcial del importe total del limite maximo regional entre el ntimero de
hectéreas admisibles’.

48 Opcion por la que Espafa ha manifestado su preferencia.

* §i bien la Comisién podrd tomar medidas en caso de que la aplicacion de este
periodo transitorio provoque graves distorsiones de la competencia en el mercado comu-
nitario y con objeto de garantizar el respeto de las obligaciones internacionales de la
Comunidad.

* Lo que significa que las ayudas pueden mantenerse vinculadas a la produccién en
estas zonas.

* Los Estados miembros con menos de tres millones de hectireas admisibles podran
considerarse como una Unica region.

47 Espafia ha decidido una aplicacion de la reforma a nivel nacional, aunque las Comu-
nidades Auténomas de Cataluna y el Pais Vasco han mostrado su disconformidad y han
anunciado que podrian presentar recursos contra la medida.
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Asimismo, pueden revisarse a nivel regional los valores unitarios en el caso
de los pastizales. Es posible adelantar la inclusion de las primas lacteas y los
pagos adicionales en el régimen de pago Unico a partir de 2005. Y también
cabe que el régimen de retirada de tierras se lleve a cabo a nivel regional
en virtud del art. 62.2.

Por otro lado, la suma de los importes de referencia® en cada Estado miem-
bro no podra ser superior al limite méximo nacional indicado en el anexo
VIIL. De modo que, en caso de necesidad, los Estados miembros deberan
aplicar un porcentaje lineal de reduccién a los importes de referencia con
el fin de garantizar el respeto de su respectivo limite maximo (art. 41).

Ademas, los Estados miembros, una vez efectuadas esas reducciones si son
necesarias, aplicaran un porcentaje lineal de reducciéon a los importes de
referencia durante el primer afio de aplicacién del régimen de pago unico
con el objetivo de constituir una reserva nacional (esa reduccién no podra
ser superior al 3%).

Los Estados miembros podran hacer uso de la reserva nacional para atribuir,
de forma prioritaria, importes de referencia a los nuevos agricultores que
hayan iniciado su actividad agraria después del 31 de diciembre de 2002, o
en 2002 (pero sin recibir ayudas directas dicho afo), con arreglo a criterios
objetivos y de tal forma que se garantice la igualdad de trato entre los agri-
cultores y se evite cualquier falseamiento del mercado y de la competencia®.
También deberian hacer uso de la reserva nacional para establecer importes
de referencia destinados a agricultores que se hallen en una situaciéon espe-
cial®. Y también podran hacer uso de la reserva nacional para establecer
importes de referencia destinados a agricultores en zonas sujetas a progra-
mas de reestructuracion o de desarrollo relativos a algin tipo de interven-

** Elimporte de referencia serd igual a la media trienal de los importes totales de los
pagos que, en cada afio natural del periodo de referencia (2000, 2001 y 2002), se haya
concedido a un agricultor al amparo de los regimenes de ayuda mencionados en los
correspondientes anexos.

9 Criterios todavia no determinados a la espera de que la Comision Europea adopte
el reglamento en el que se plasmarin las normas de desarrollo del régimen de pago
tnico por explotacion. Este texto se estudia en el seno del Comité de Gestién de Pagos
Directos, creado por la reforma de la PAC precisamente para ese fin.

% Hasta que se establezca una lista definitiva, la Comisién sugeria que en esa situacion
especial podrian incluirse los agricultores que por herencia actual o anticipada (por
muerte o jubilacién) hayan adquirido todo o parte de una explotacién cuya tierra estu-
viese arrendada durante el periodo de referencia; agricultores que hubiesen comprado
en el periodo de referencia o no mis tarde de la entrada en vigor del Reglamento una
explotacién o parte de ella que estuviese arrendada durante el periodo de referencia;
agricultores que hubiesen comenzado durante el periodo de referencia, o no después de
la entrada en vigor del Reglamento, arrendamientos plurianuales de explotacién o parte
de ella y cuyas condiciones contractuales no se hayan ajustado; agricultores que hayan
invertido o comprado tierras en el periodo de referencia, y no mas tarde de la entrada
en vigor del Reglamento, para incrementar su produccion; o agricultores que hayan parti-
cipado en el periodo de referencia en programas de reconversién de producciones.
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cién publica con el fin de evitar el abandono de tierras o para compensar
desventajas especificas para los agricultores en dichas zonas.

Excepto en caso de transmision por sucesién inter vivos o mortis causa, los
derechos establecidos recurriendo a la reserva nacional no podran cederse
durante un periodo de cinco afnos contado a partir de su asignacién®.

Por otro lado, en caso de venta o arrendamiento por seis aftos 0 mas de la
explotacién o parte de ella en el periodo de referencia o en fecha no poste-
rior a la de la adopcién de este reglamento, una parte de los derechos que
deban asignarse al vendedor o al arrendador podran pasar a la reserva na-
cional con arreglo a determinadas condiciones que debera definir la Comi-
sién.

Por lo que respecta a los derechos basados en las superficies, se reconoceri
a cada agricultor un derecho por hectarea, que se calculara dividiendo el
importe de referencia por el nimero medio trienal del total de hectareas
que, durante el periodo de referencia, hayan dado lugar a alguno de los
pagos directos enumerados en el anexo correspondiente (Anexo VI)™.

Los agricultores podran acogerse al régimen de pago tnico si se les ha
concedido algiin pago en el periodo de referencia al amparo de uno, al
menos, de los regimenes de ayuda mencionados en el anexo VI; si han
recibido la explotacion o parte de ella mediante herencia real o anticipada
de un agricultor que retina las condiciones anteriores; o st han recibido un
derecho a pago de la reserva nacional o mediante transferencia. En el caso
de que, durante el periodo de referencia o en fecha no posterior al 31 de
diciembre del afio anterior al ano de aplicacion del régimen de pago tnico,
el agricultor cambie de estatuto juridico o de denominacién, se produzcan
fusiones o se produzcan escisiones, los agricultores que gestionen las explo-
taciones tendran acceso al régimen de pago Unico con arreglo a las mismas
condiciones que el agricultor que gestionara inicialmente la explotacién.

Con el fin de evitar cesiones de caracter especulativo que den lugar a la
acumulacion de derechos de ayuda sin la correspondiente base agraria, a

*' Y, no obstante la regla general de que todo derecho del que no se haya hecho uso
durante un periodo de tres afios serd asignado a la reserva nacional, en este caso, todo
derecho que no se haya utilizado durante cada ano del periodo quinquenal, pasard de
nuevo a la reserva nacional.

% Sibien es cierto que los agricultores cuya produccién, durante el periodo de referen-
cia, se viese perjudicada por casos de fuerza mayor o circunstancias excepcionales, ten-
dran derecho a solicitar que el importe de referencia se calcule sobre la base del ano o
afios del periodo de referencia que no se hayan visto afectados. Si todo el perfodo de
referencia se hubiera visto afectado, el Estado miembro calculara el importe de referencia
sobre la base del periodo comprendido entre 1997 y 1999. Entre los casos de fuerza
mayor o de circunstancias excepcionales, el R. 1782 cita en su art. 40 el fallecimiento del
agricultor; la incapacidad laboral de larga duracién; catastrofe natural grave que haya
afectado seriamente las tierras agrarias de la explotacién; destruccién accidental de los
locales ganaderos de la explotacién; y epizootia que haya afectado a una parte o la totali-
dad del ganado del agricultor,
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efectos de la concesién de la ayuda conviene establecer una vinculacion
entre los derechos y un determinado ntmero de hectareas admisibles, asi
como la posibilidad de limitar la cesién de derechos a una misma region.

Ademas, todo derecho del que no se haya hecho uso durante un periodo
de tres anos serd asignado a la reserva nacional. Los derechos s6lo podran
cederse a otro agricultor establecido en el mismo Estado miembro, excepto
en caso de transmisién por sucesion inter vivos o mortis causa (aunque, in-
cluso en esos casos, s6lo podran utilizarse los derechos en el Estado miem-
bro en que se hayan establecido).

Los derechos podrin cederse mediante venta o cualquier otro medio defini-
tivo de cesién, con o sin tierras. Por el contrario, el arrendamiento u otras
transacciones similares s6lo estaran permitidos si la cesién de derechos se
acompaia de la cesién de un niimero equivalente de hectareas admisibles™,
El agricultor sélo podra ceder sus derechos después de haber utilizado por
lo menos el 80% de sus derechos durante al menos un afio natural, o des-
pués de haber entregado a la reserva nacional todos los derechos que no
haya utilizado en el primer afio de aplicaciéon del régimen de pago tunico.
En caso de venta de derechos, con o sin tierras, los Estados miembros po-
dran decidir que una parte de los derechos vendidos se restituya a la reserva
nacional o que su valor unitario se reduzca a favor de la reserva nacional
con arreglo a criterios que la Comision debera definir.

Por dltimo, hay que afiadir que, no obstante lo dispuesto en los articulos
dedicados a la determinacién vy uso de los derechos, se incluiran en el im-
porte de referencia los importes correspondientes a los siguientes pagos
concedidos en el periodo 2000-2002: prima por desestacionalizacion, prima
por sacrificio, prima especial por bovinos machos y prima por vaca nodriza
en determinadas circunstancias, pagos adicionales previstos en el art. 14 del
Reglamento 1254/1999 para el vacuno, y ayudas previstas para los sectores
de ovino y caprino. Sin olvidar que, a partir de 2007, los importes derivados
de la prima lactea y los pagos adicionales se incluirdn también en el régimen
de pago Gnico.

— Modulacion y disciplina financiera.

% De acuerdo con Dt La CUrsTA SAENz, op. cit., pgs. 8 y 10 del original, el cardcter
definitivo se opone al temporal, y ello no sélo excluye el arrendamiento, sino también
las transmisiones a término o bajo condicién resolutoria del tipo del pacto de retroventa
o las constituciones inter vivos o mortis causa de usufructos, Por tanto, la accesoriedad de
los derechos de ayuda (bien patrimonial y susceptible de trifico juridico independiente)
se dara solo, y ademds ex lege, en las cesiones no definitivas, arrendamientos u otros tipos
de transacciones similares a que se refiere el art. 46.2 del Reglamento. Y, en el mismo
sentido, Valérie Apam, op. cit., pg. 101, cuando sefiala que «les agriculteurs titulaires de
droits & paiment sont libres de transférer leurs droits dans le respect des conditions posées
par le réglement communautaire. Ainsi, le législateur agricole a affirmé clairement le
principe de la mobilité des droits a paiment, leur caractére individuel et leur patrimonia-
lité». «Les modalités d'application de la réforme de 1992 laissaient aux Etat membres une
trés grande marge de manoeuvre dans la mise en ouvre des “droits a prime”. Les modali-
tés d'application restent encore a écrire pour les droits a paiment...».

256



EL MARCO MULTILATERAL DE NEGOCIACION Y LA NUEVA REFORMA...

Todos los importes de los pagos directos que deban concederse en un ano
natural determinado a un agricultor en un Estado miembro se reduciran
cada afno, hasta el 2012, en los siguientes porcentajes: 3% en 2005; 4% en
2006; y 5% desde 2007 a 2012.

Al final, la modulacién consiste en un sistema de reduccién progresiva de
los pagos directos obligatorio a nivel comunitario para el periodo 2005-
2012, cuyo objetivo es reforzar el segundo pilar de la PAC (desarrollo rural).
Algo dificil de conseguir si tenemos en cuenta que la modulacién ha que-
dado limitada a un 5% (nada que ver con el 20% apuntado inicialmente)
para todas las explotaciones que superen los 5.000 euros de ayudas directas
anuales. Y que se ha acordado introducir a partir de 2006 un mecanismo de
disciplina financiera que garantice que no se sobrepase el techo del gasto
agrario fijado hasta el 2013.

Los pagos inferiores a 5.000 euros no estdn sometidos a la obligacion de
reducciéon. De modo que, aunque no se establezca de forma directa, existe
una especie de franquicia a través del denominado importe adicional de
ayuda, puesto que este importe serd igual a la cantidad resultante de la
aplicacién del porcentaje de reduccion correspondiente al afio natural con-
siderado hasta lo primeros 5.000 euros o menos de los pagos directos.

Sin embargo, no se establece ningin techo maximo de ayudas por explota-
ci6én (antes 300.000 euros), ni tampoco se hace alusién a la posibilidad de
utilizar los recursos procedentes de la modulacién para disminuir los recur-
sos nacionales destinados a cofinanciar las medidas de acompafiamiento tal
y como se hacia en la Comunicacién de 2002.

Por otro lado, los importes resultantes de la aplicaciéon de las reducciones
previstas se destinaran, en concepto de ayuda comunitaria suplementaria, a
sufragar medidas incluidas en la programaciéon de desarrollo rural y finan-
ciadas por la Seccién Garantia del FEOGA de acuerdo con el Reglamento
1257/1999.

El importe correspondiente a un punto porcentual serd asignado al Estado
miembro en el que se hayan generado los correspondientes importes. El
resto sera asignado a los Estados miembros en funcién de los criterios de
superficie agraria, empleo agrario y PIB per capita en paridades de poder
de compra.

Sin embargo, una parte de los fondos obtenidos en aplicacion de este meca-
nismo queda en el Estado que los haya generado, de modo que cada pais
recibira al menos el 80% del total de los importes que haya obtenido por la
aplicacion de la modulacién. Y, al igual que ocurre en el caso del disocia-
cién, este sistema no se aplicara en las regiones ultraperiféricas.

Por altimo, se introduce un mecanismo de disciplina financiera con el fin
de aplicar un recorte en el importe de las ayudas que reciben los agriculto-
res en caso de que se rebase el presupuesto establecido. Cuando en un
ejercicio presupuestario las previsiones indiquen que van a sobrepasarse los
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fondos previstos (con un margen de seguridad de 300 millones de euros),
entonces se aplicara el ajuste en el importe de las ayudas.

Por ello el Reglamento dispone que, a partir de 2006, y con vistas a garanti-
zar que los importes destinados a financiar la PAC respeten los topes anuales
fijados en las perspectivas financieras, se establecera un ajuste de los pagos
directos cuando las previsiones apunten a que los importes previstos en la
subpartida 1 a (medidas de mercado y ayudas directas), con una reduccién
de 300 millones de euros, se vea superada en un determinado ejercicio
presupuestario.

Por dltimo, se prevé que, hasta 2005, los Estados miembros puedan seguir
aplicando el actual sistema de modulacién de caracter optativo previsto por
el Reglamento 1259/1999.

— Condicionalidad.

De acuerdo con el art. 3 del R. 1782/2003, todo agricultor que reciba pagos
directos debera observar los requisitos legales de gestién y las buenas condi-
ciones agrarias y medioambientales que se establezcan.

En realidad, la condicionalidad se convierte s6lo en un requisito mas para
el cobro de las ayudas a través del cumplimiento de los requisitos legales de
gestioén que establece el Anexo III en materia de salud publica, zoosanidad
y fitosanidad, medio ambiente y bienestar de los animales (ya no se hace
ninguna referencia a la seguridad en el trabajo)™.

Ademas, los Estados miembros deben garantizar que todas las tierras agra-
rias, especialmente las que ya no se utilicen para la producciéon, se manten-
gan en buenas condiciones agronémicas y ambientales. Para ello tendran
que definir, a nivel nacional o regional, los requisitos minimos de las buenas
condiciones agrarias y medioambientales sobre la base del marco estable-
cido en el Anexo IV, atendiendo a las caracteristicas especificas de las super-
ficies de que se trate: condiciones climéticas y de suelo, sistemas de explota-
cién existentes, utilizacién de las tierras, rotaciéon de cultivos, practicas de
explotacién agraria y estructuras de explotacion (art. 5). Y ello sin perjuicio
de las normas que rigen las buenas practicas agrarias aplicadas en el con-
texto del Reglamento 1257/1999 y de las medidas medioambientales aplica-
das que rebasen el nivel de referencia de las buenas practicas agrarias.

Asimismo, los Estados miembros deberan garantizar que las tierras dedica-

5 Como sefala Daniel BiancHi, «le but de cette conditionnalité est donc d'accroitre la
responsabilité de l'agriculteur en matiére environnementale, alimentaire, vétérinaire et
phytosanitaire sans toutefois lui imposer de nouvelles obligations mais en subordonnant
I'octroi des aides directes au respect des obligations existantes», en «La conditionnalité
des paiments directs ou de la responsabilité de l'agriculteur bénéficiant des paiments
directs dans le cadre de la Politique Agricole Commune (PAC)», Revue du Marché commun
et de I'Union européenne, nam. 475, février 2004, pg. 94.
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das a pastos permanentes a 31 de diciembre de 2002 se mantengan como
tales™.

En caso de que no se respeten esas normas, se aplicardn reducciones en los
importes globales de ayudas que reciban las explotaciones (entre el 10% y
el 100% segiin los casos y en funcién del riesgo o perjuicio causado). Las
reducciones o exclusiones seran aplicables si el incumplimiento se refiere a
una actividad agraria o a un terreno agrario de la explotacion (incluidas las
parcelas retiradas de la producciéon). Ademas, se tendrdn en cuenta la grave-
dad, el alcance, la persistencia y la repeticion del incumplimiento. De
acuerdo con el art. 7, en caso de negligencia, el porcentaje de reduccién
no podra exceder del 5% o, si el incumplimiento se repite, del 15%. Y, en
caso de incumplimiento deliberado, el porcentaje de reduccién no podra
en principio ser inferior al 20% y podra llegar a suponer la exclusion total
de uno o varios regimenes de ayuda y aplicarse durante uno o varios anos
naturales™.

Los importes obtenidos mediante Ia aplicacién de los recortes se devolveran
al FEOGA-Garantia, si bien los Estados miembros podran conservar un 25%
de los mismos.

— Nuevas medidas de desarrollo rural.

En este apartado hay que tener en cuenta el Reglamento (CE) num. 1783/
2003 del Consejo, de 29 de septiembre de 2003, que modifica el Reglamento
(CE) ntm. 1257/1999 sobre ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo
Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola (FEOGA) %7, Su objetivo es
reforzar las politica de desarrollo rural a través del aumento de las medidas
complementarias previstas en el Reglamento 1257/1999. Por tanto, ademas
de introducir algunas modificaciones en una serie de preceptos concretos™,
el Capitulo VI queda rebautizado con el titulo de «<Medidas Agroambienta-
les y Bienestar Animal» y se aiaden dos nuevos capitulos: el Capitulo V bis,

% Salvo las tierras dedicadas a pastos permanentes destinadas a ser forestadas, si dicha
forestacién es compatible con el medio ambiente y con la exclusion de la plantacion de
arboles de Navidad y de especies de crecimiento rdpido cultivadas a corto plazo.

% Por otro lado, antes del 31 de diciembre de 2007, estd previsto que la Comision
presente un informe sobre la aplicacién del sistema de condicionalidad, acompanado, en
caso necesario, de las propuestas adecuadas para modificar la lista de requisitos de gestion
obligatorios que figuran en el Anexo L

% DOCE L 270 de 21 de octubre de 2003.

% Por ejemplo, el art. 16 del Reglamento 1257/1999 queda modificado para que
pueda compensarse a los agricultores por los costes y las pérdidas de renta resultantes de
las limitaciones de utilizaci6én agraria en zonas con restricciones medioambientales deriva-
das de la aplicacion de la Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de abril de 1979,
relativa a la conservacion de las aves silvestres (DOCE L 103 de 25 de abril de 1979) y de
la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion
de los habitas naturales y de la fauna y flora silvestres (DOCE L 206 de 22 de julio de
1992), siempre que dichos pagos sean necesarios para solucionar problemas especificos
emanados de la aplicacién de dichas Directivas.
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referido al «Cumplimiento de las normas» y el Capitulo VI bis, referido a la
«Calidad alimentaria».

Por lo que respecta al Capitulo VI, las ayudas para la utilizaciéon de métodos
agropecuarios que permitan proteger el ambiente, mantener el campo
(agroambiente) y mejorar el bienestar animal deberan fomentar formas de
utilizacion de las tierras de interés agrario que sean compatibles con la pro-
teccidén y mejora del medio ambiente, del paisaje y de sus caracteristicas, de
los recursos naturales, del suelo y de la diversidad genética; también fomen-
tar una extensificaciéon de la produccién agraria que sea favorable para el
medio ambiente y la gestidon de sistemas de pastoreo de baja intensidad;
la conservacién de entornos agrarios de alto valor natural amenazados; el
mantenimiento del paisaje y de los rasgos histéricos de las tierras de interés
agrario; la aplicacidon de una ordenacién medioambiental en las practicas
agrarias; y la mejora del bienestar de los animales. La ayuda se concedera a
los agricultores que contraigan compromisos agroambientales o de bienes-
tar animal por un periodo minimo de cinco anos y éstos deberan ir mas
alla de la aplicacidon de las buenas practicas ordinarias, incluidas las buenas
practicas de cria de animales. La ayuda se calculard anualmente sobre la
base del lucro cesante, los costes suplementarios derivados del compromiso
y la necesidad de proporcionar un incentivo.

En lo que se refiere a los nuevos capitulos, la ayuda concedida a los agricul-
tores para que se adapten a las normas comunitarias en los ambitos del
medio ambiente, la salud pablica, la sanidad animal y Ia fitosanidad, el bie-
nestar animal, etc., debera contribuir a una aplicacién mas rapida por parte
de los Estados miembros; al cumplimiento por parte de los agricultores; y
al recurso de los agricultores a los servicios de asesoramiento previstos en
el Reglamento 1782/2003 (con el objetivo de evaluar el rendimiento de las
empresas agrarias y de definir las mejoras necesarias en lo que respecta a
los requisitos de gestion obligatorios establecidos en dicho Reglamento).
Podra concederse a los agricultores una ayuda temporal para contribuir
parcialmente a los costes y las pérdidas de renta resultantes de la aplicacién
de normas rigurosas basadas en la normativa comunitaria y recientemente
introducidas en la legislacién nacional. La ayuda no podra concederse por
un periodo superior a cinco anos a partir de la fecha en que la norma sea
obligatoria de conformidad con la normativa comunitaria. Ademas, para
tener derecho a la ayuda (que se concedera anualmente a tanto alzado y
con caracter decreciente), la norma debera imponer nuevas obligaciones o
restricciones de las practicas agricolas que tengan una repercusion significa-
tiva en los costes habituales de la explotacién agraria y que afecten a un
nimero suficiente de agricultores.

Por su parte, la ayuda para métodos de produccién agraria destinados a
mejorar la calidad y la promocién de los productos deberd contribuir a
ofrecer garantias a los consumidores acerca de la calidad de los productos
y de los procesos de produccién utilizados; a obtener un valor afiadido para
los productos agrarios primarios y aumentar las oportunidades de mercado;
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y a mejorar la jnformacién al consumidor sobre la disponibilidad y caracte-
risticas de estos productos. La ayuda se concederd a los agricultores que,
con cardcter voluntario, participen en regimenes de calidad nacionales o
comunitarios que impongan condiciones de produccién especificas en rela-
cidén con los productos agrarios incluidos en el Anexo I del Tratado de
Roma (con excepcion de los productos de la pesca). La ayuda, cuya dura-
cién no podra exceder de cinco anos, adoptarad la forma de un pago de
incentivo anual hasta el importe maximo subvencionable por explotacion.
Asimismo, se concedera a agrupaciones de productores para actividades de
informacién y de promociéon de productos agrarios y alimenticios designa-
dos de conformidad con regimenes de calidad alimentaria nacionales o co-
munitarios. La ayuda cubrira actividades de informacién, promocién y pu-
blicidad y su importe estard limitado a un maximo del 70% del coste
subvencionable de la accién.

— Oftras medidas.

Finalmente, antes del 1 de enero de 2007, los Estados miembros instauraran
un sisterma para asesorar a los agricultores sobre la gestion de tierras y explo-
taciones, que estara a cargo de una o varias autoridades designadas o de
organismos privados. El asesoramiento englobara, como minimo, los requi-
sitos legales de gestién y las buenas condiciones agrarias y medioambientales
establecidas. Todos los agricultores podran participar en el sistema de aseso-
ramiento a las explotaciones de forma voluntaria, aunque los Estados miem-
bros deberian dar prioridad a los agricultores que reciban mas de 15.000
euros al afio en concepto de pagos directos. Posteriormente, en 2010 y ba-
sandose en un informe de la Comisién sobre su funcionamiento, el Consejo
decidira si el sistema de asesoramiento se convierte en obligatorio para los
agricultores.

Asimismo, y con el fin de garantizar la retirada de tierras de la produccion
como mecanismo de control de la oferta, se mantiene la retirada obligatoria
de tierras en el 10%. Esta retirada puede ser rotativa y se permite utilizar
las tierras retiradas para cultivos destinados a usos no alimentarios. Por el
contrario, los productores que se dediquen a la agricultura ecolégica estaran
exentos de la obligacién de retirada.

Por dltimo, y ante la complejidad de los nuevos mecanismos, cada Estado
miembro debera instaurar un sistema integrado de gestién y control que se
aplique a los regimenes de ayuda y que comprenda los siguientes elementos:
una base de datos informatica, un sistema de identificaciéon de parcelas agra-
rias, un sistema de identificacién y registro de los derechos de ayuda, las
solicitudes de ayuda, un sistema de control integrado y un tnico sistema de
registro de la identidad de cada agricultor que presente una solicitud de
ayuda.

— Otros regimenes de ayuda.

En este apartado se amplian las primas y ayudas ya previstas para trigo duro,
proteaginosas, arroz, frutos de cascara, cultivos energéticos y patatas para
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fécula®, a otros productos como leche, cultivos herbaceos, semillas, ganado
ovino y caprino, ganado vacuno y leguminosas de grano. Sin duda estas
ayudas forman parte de las concesiones que se hicieron en la negociacién
para que los diferentes paises aceptaran la reforma y su regulacién compro-
mete seriamente los objetivos de simplificacién y claridad que en teoria se
persiguen en materia de legislacion agraria.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Como vemos, los condicionantes presupuestarios son decisivos en la evolu-
cion de la PAC. Sin embargo, con un marco financiero tan restrictivo se
corre el riesgo de no contar con ningin margen de maniobra a la hora de
hacer frente a posibles crisis, oscilaciones de precios o a la inestabilidad de
los mercados.

Por otro lado, si bien se fija el gasto de la politica agraria de precios y
mercados para los 25 hasta el afo 2013 con el fin de facilitar (mejor dicho
de abaratar) el proceso de ampliacién (evitando al mismo tiempo el posible
desacuerdo de los nuevos Estados miembros a partir de su incorporacién
en 2004), sin embargo no se ofrece ninguna pista sobre qué ocurrira con
el segundo pilar de la PAC a partir de 2007.

Ademas, el calculo de ayudas fijas desconectadas, teniendo en cuenta refe-
rencias histéricas no apuesta precisamente por una mejor redistribucién del
presupuesto agrario comunitario, sino que tiende a consolidar el desequili-
brio existente entre regiones, sectores y productores en contra de los princi-
pios de cohesion territorial y de cohesién econémica y social recogidos en
el TCE (art. 16 y arts. 158 y 159). Por ejemplo, el sector de cultivos herba-
ceos absorbe miés del 60% del total del FEOGA-Garantia. Y el propio
acuerdo de reforma reconoce que el sistema de ayuda disociada a la renta
de cada explotacion no alterara los importes reales pagados a los agriculto-
resﬁ().

Por otra parte, hay que advertir que la disociacién puede contribuir a la
deslegitimacion social de las ayudas del primer pilar, puesto que se trata de
ayudas ligadas a la produccién en funcién de unas referencias histéricas que
ya nada tienen que ver con su inicial funcién econémica.

¥ Concedidas en funcién de diversos objetivos como, por ejemplo, mejorar la calidad
en el caso del trigo duro; incentivar la produccién en el caso de los cultivos ricos en
proteinas (proteaginosas); preservar el papel del cultivo del arroz en las zonas de produc-
cion tradicional; evitar la posible desaparicion de la produccién de frutos de cascara en
las zonas tradicionales y los efectos negativos que ello provocaria desde el punto de vista
ambiental, rural, social y econédmico; potenciar los cultivos energéticos (posibilidad de
dedicar las tierras retiradas de la produccién a cultivos industriales); o mantener el cultivo
de fécula en las zonas de produccién tradicional.

% Ademés sigue sin excluirse a nadie, algo contradictorio con un supuesto sistema de
ayudas publicas de compensacion y sostenimiento de rentas que para nada tiene en
cuenta ni el volumen de ingresos total del perceptor ni si éste es o no el agricultor real.
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Las autoridades comunitarias insisten en que esta reforma fortalece la posi-
cién de la UE en las negociaciones comerciales de la OMC, ya que el sistema
de desconexiéon del apoyo respecto a las producciones (muy parecido a la
«Fair Act» estadounidense de 1996) supondria el desplazamiento de buena
parte del actual apoyo interno hacia la Caja verde. Sin embargo, también
podria generar cambios importantes en las orientaciones productivas (des-
plazamiento hacia producciones con menores costes} o el abandono de tie-
rras.

Ademas, y como senala MassoT MarT1, estas ventajas no son ni mucho menos
tan evidentes como las presenta la Comision. En primer lugar, ignora el
fracaso cosechado por el modelo de disociacion total aplicado por la Fair
Act norteamericana de 1996 mediante sus pagos de transicién al mercado.
Su frustrada experiencia nos demuestra que un sistema fijo de ayudas es
inviable si no se garantiza la estabilidad de los mercados internos. Situacion
que se ve agravada por el corsé financiero impuesto por el Consejo Europeo
a partir de 2007 que impide, en la practica, la adaptacion al alza del apoyo
en funcién de la evolucién de los precios. El problema de fondo radica en
que, una vez efectuada la conversiéon de las actuales ayudas directas a la
produccién en ayudas fijas (disociadas), la UE queda desarmada para con-
trarrestar la inestabilidad de los mercados, para compensar una reduccién
adicional de la red de seguridad que pudiera derivarse de las negociaciones
multilaterales y, en definitiva, para preservar un modelo de agricultura mul-
tifuncional. Y, en segundo lugar, la Comisién pasa por alto el elevado mar-
gen de maniobra que en el capitulo del apoyo interno la UE ya tiene en su
haber de acuerdo con los tltimos datos presentados ante la OMC y las pro-
puestas del Informe Harbinson®'.

Por otro lado, se ha disefiado una modulacién sin tramos por niveles de
ayuda por explotacién ni distincién entre zonas. Ademis, los criterios objeti-
vos de distribucion de los recursos solo se aplicardn en un 20% como ma-
ximo de los recursos liberados en cada Estado, puesto que el 80% queda en
manos del Estado donde se generen. Y ello sin olvidar que los pocos recur-
sos presupuestarios destinados al segundo pilar tienen que financiar tam-
bién las nuevas medidas de desarrollo rural.

Indudablemente es necesario disefiar una politica agraria y rural que sea
capaz de hacer frente a los problemas de desequilibrio social y economico
(desigual reparto de las ayudas y concentracién de éstas en determinados
territorios y sectores que no siempre son los mas desfavorecidos, niveles de
renta inferiores a los de otros sectores econdmicos, altos indices de desem-
pleo v condiciones de trabajo precarias, etc.); de adaptarse a las nuevas
exigencias sociales (de conservacién del medio ambiente, producciones de
calidad, etc.); y de construir no sélo una Europa econdmica que desarticule
politicas supranacionales (entre ellas la PAC).

' MassoT Marri, Albert, «La PAC y el Parlamento Europeo», en Agricultura Familiar en
Espasia 2003, Anuario de la Fundacién de Estudios Rurales, 2003, pgs. 44 a 46.
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Sin embargo, no parece que al actual modelo apueste por tener en cuenta,
ademas de la funcién productiva, las logicas territoriales, los problema me-
dioambientales y el mantenimiento de las zonas rurales. No se produce un
cambio cualitativo en la concesién de las ayudas a través de criterios no
productivos y en funcion de la necesidad no de subvencionar, sino de retri-
buir la riqueza suplementaria producida por el agricultor y de remunerar
los servicios que éste aporta a la sociedad en su conjunto. De modo que, sin
un referente claro capaz de garantizar un mayor equilibrio entre las diversas
agriculturas que conviven en la UE, y teniendo en cuenta el contexto que
se dibuja, el peligro de renacionalizacion de una PAC a la carta, ante la
ausencia de una politica supranacional orientada expresamente a la preser-
vacién del mundo rural, es mas que evidente.
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