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Hace veinte años, del 7 al 9 de noviem-
bre de 1996, se celebró en Cork (Irlan-
da) la primera Conferencia Europea so-

bre Desarrollo Rural. La Declaración de Cork, ti-
tulada “Por un campo vivo”, proponía una nueva
orientación de la PAC, una nueva estrategia ba-
sada en dos pilares: el primero (sectorial), orien-
tado a impulsar la competitividad y asegurar las
rentas del sector agrario, y el segundo (territorial),
dirigido a promover, junto a las otras políticas eu-
ropeas de cohesión, el desarrollo integral y sos-
tenible de los territorios rurales, conscientes de
que la vitalidad de la agricultura no es concebible
sin un contexto local y regional dinámico. Era una
estrategia particularmente avanzada para esa épo-
ca, ya que cambiaba la tradicional relación entre
la agricultura y el desarrollo rural.

La relación entre agricultura y desarrollo rural

En el pasado, según la teoría económica domi-
nante, al mundo rural, en tanto que exclusiva-
mente “agrario”, se le consideraba incapaz de
emprender de forma autónoma su desarrollo. De
ahí que se considerara como algo inevitable el

atraso del mundo rural y la necesidad de adoptar
políticas de redistribución de la riqueza genera-
da por la industria y el comercio, sectores que
se beneficiaban del proceso de concentración
económica en las áreas urbanas centrales. Ayu-
dando a la agricultura no solo se mantenía el sec-
tor primario como tal, sino también los territorios
rurales profundos, las áreas internas y toda la
economía formal e informal que se desarrollaba
fuera de los centros urbanos y de las áreas con
mayor densidad demográfica.

Sin embargo, la emergencia, a partir de los
años 1960, de iniciativas de desarrollo en nu-
merosos territorios rurales (en Italia muy espe-
cialmente, pero también en España), sobre la ba-
se de distritos centrados en la pequeña industria,
los servicios o el turismo, y acompañados de una
reducción del empleo agrícola, provocó un cam-
bio fundamental del escenario en el que se ha-
bían planteado históricamente las relaciones en-
tre la agricultura y el mundo rural. Las áreas ru-
rales se mostraban ahora potencialmente
capaces de desarrollarse de manera autónoma y,
al mismo tiempo, la agricultura reclamaba su de-
recho a desarrollarse junto al resto de las activi-
dades secundarias y terciarias.

Franco Sotte
Universidad

Politécnica de la
Marche, Ancona,

Italia

▼

A propósito de Cork 2.0
Unas reflexiones sobre la PAC
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De la “ruralidad agraria” de los años inme-
diatamente posteriores a la finalización de la II
Guerra Mundial se pasó a una “ruralidad indus-
trial” y después “posindustrial”, en la que se di-
luyó de manera rápida la línea de separación en-
tre lo rural y lo urbano, incrementándose las re-
laciones de integración entre el campo y la
ciudad.Desde entonces hasta hoy, el medio rural
está atravesado por actividades manufactureras
y por actividades de servicio, además de la agri-
cultura, que en muchas zonas continúa partici-
pando activamente, como protagonista, en el des-
arrollo socioeconómico de los territorios rurales.

Para estimular a los agentes económicos en
esa dirección y aprovechar la oportunidad ofre-
cida por los cambios producidos en las deman-
das de los consumidores respecto al medio ru-
ral y a sus productos y servicios, se planteó una
reformulación de las políticas públicas. Esa re-
formulación debía ir en dos direcciones: una, in-
tegrando la política sectorial agraria y la nueva
política de desarrollo rural con enfoque territo-
rial; otra, sustituyendo las medidas redistributi-
vas de apoyo asistencial y pasivo a los “suje-
tos” (agricultores) por otra política más selecti-
va y proactiva, dirigida a financiar, sobre una
base contractual, los “proyectos” siempre que
sus objetivos fueran coherentes con la estrate-
gia y los intereses comunes descritos en los co-
rrespondientes Programas de Desarrollo Rural
(PDR).

La división de la PAC en dos pilares

En la Conferencia de Cork (1996) se puso la ba-
se para la sustitución (hecha realidad en 2005)
del viejo fondo FEOGA por los dos fondos que
ahora conocemos como el FEAGA (Fondo Euro-
peo Agrario de Garantía) y el FEADER (Fondo Eu-
ropeo Agrario para el Desarrollo Rural).

La intención del comisario Franz Fischler era
que los dos pilares llegaran a tener el mismo pe-
so en el presupuesto de la PAC. Su objetivo era
que, con el paso del tiempo, se fuera pasando del
enfoque compensatorio de la reforma MacSharry
y los pagos directos según bases históricas a una
forma de política de mercado más eficiente y me-
nos costosa para el presupuesto común europeo,
y más orientada a la competitividad y la estabili-
zación de las rentas agrarias, así como a la sani-
dad y seguridad alimentaria, pensando sobre to-
do en los consumidores.

Como es conocido, las cosas no transcurrieron
de ese modo. La Conferencia de Cork fue califi-
cada como una “ocasión sin efectos apreciables,
una ocasión perdida”. Prueba de su escasa inci-
dencia en la política agraria europea, la Agenda
2000 destinaría solo el 10% del presupuesto de la
PAC al segundo pilar (desarrollo rural). Y aún hoy,
más de veinte años después del evento de Cork,
la PAC dedica todavía el 70% de sus gastos a los
pagos directos desacoplados (calculados aún so-
bre bases históricas y por hectáreas de superficie),

mientras que prevalecen en la política de des-
arrollo rural las medidas distributivas “a la de-
manda” (sobre todo, con fines agroambienta-
les) en detrimento de las más selectivas (diri-
gidas a la innovación, la competitividad, la
renovación estructural, el relevo generacional,
el capital humano, el capital social y territo-
rial…). Además, con la última reforma de la
PAC (2014-2020), ha cesado la posibilidad de
transferir gradualmente los fondos obtenidos
con la modulación de las ayudas directas del
primer pilar al segundo pilar, algo que estaba
permitido en el anterior periodo de programa-
ción.

Así, haciendo balance, cabe afirmar que la
política de desarrollo rural ha tenido poco pe-
so en la UE. Asimismo, competencias típicas
del segundo pilar de la PAC han sido inopina-
damente colocadas en el primer pilar (gree-
ning, jóvenes agricultores y áreas menos fa-
vorecidas), y políticas que debían estar en el
primer pilar han sido situadas en el segundo
(por ejemplo, la gestión de riesgos). Al no re-
formarse la PAC en el sentido propuesto en la
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Conferencia de Cork de 1996, nos encontramos
con el paso del tiempo con una PAC que premia
el vivir de las rentas y que mira al pasado en vez
de al futuro, una PAC que es, además, extrema-
damente compleja, ineficiente, ineficaz y no equi-
tativa.

De Cork (1996) a Cork 2.0 (2016)

A los veinte años de la primera Conferencia de
Cork, el pasado 5-6 de septiembre tuvo lugar la
Conferencia Cork 2.0, cuya declaración final “Por
una vida mejor en las áreas rurales” relanza y ac-
tualiza los temas planteados en el primer texto.

Si comparamos el contexto de ambas confe-
rencias, vemos que hace veinte años dominaban
la escena frases y expresiones como las siguien-
tes: “El desarrollo rural debe ser multidisciplinar
en términos conceptuales, multisectorial en su
aplicación y con una clara dimensión territorial”;
“el peso específico de la agricultura continúa re-
duciéndose y, en consecuencia, el desarrollo ru-
ral debe basarse en todos los sectores socioeco-
nómicos presentes en los territorios”; “el des-
arrollo rural debe mirar a la diversificación, la
sostenibilidad y la subsidiariedad, y esta última
debe basarse en el partenariado y la cooperación
entre todos los actores interesados (local, regio-
nal, nacional y europeo), prestando atención a
la participación social y al enfoque bottom-up”.

Como método de gestión se proponía enton-
ces la “programación”, con especial énfasis en la
“simplificación”, la “eficiencia administrativa”, “la

supervisión y la evaluación”. Para hacer honor a
tan nobles objetivos se reclamaba “una cuota cre-
ciente de recursos para promover el desarrollo ru-
ral y garantizar los objetivos ambientales”.

Veinte años después, Cork 2.0 confirma sus-
tancialmente aquellos planteamientos, y añade
otros nuevos que conectan con la evolución que
ha habido en las áreas rurales en todo ese perio-
do y con las nuevas oportunidades y amenazas
de hoy. “Promover la prosperidad rural”, como di-
ce la Declaración de Cork 2.0, implica también
afrontar el tema del “cambio climático, de la in-
clusión social, de la integración de los inmigran-
tes”, pensando, además, en la “resiliencia de la
agricultura y de las comunidades rurales”. Un en-
foque integrado del desarrollo rural se obtiene “re-
forzando la cadena de valor existente en el me-
dio rural y las redes productivas locales”, pero
también pensando en “una economía circular,
verde y no dependiente de los recursos fósiles”.

El desarrollo rural se alcanza “reforzando el
vínculo rural-urbano y extendiendo el principio
del desarrollo sostenible tanto en las áreas rura-
les como en las urbanas”. La gestión de los re-
cursos naturales se basa en el “desarrollo y la
adopción de soluciones innovadoras y de base
científica, que nos permitan producir más con
menos”. Es fundamental para el desarrollo rural
“estimular el conocimiento y la innovación” (la
palabra “innovación” se repite seis veces en el
texto de la Declaración Cork 2.0), “asegurando el
acceso a la tecnología apropiada y las más avan-
zadas soluciones de la conectividad digital”,
apuntando a la “formación, la innovación social,
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la asistencia técnica, el trabajo en red y la coo-
peración”.

Poniendo en valor “la experiencia positiva del
programa Leader y del partenariado europeo por
la innovación, se confirma la importancia del en-
foque bottom-up para movilizar el potencial exis-
tente en los territorios rurales”. La mejora de la ca-
pacidad administrativa para la supervisión y eva-
luación de los proyectos debe sostenerse en la
“introducción prioritaria de la e-gobernanza en la
gestión de los programas de apoyo  dando también
prioridad a sistemas de control  de bajo coste”.

La declaración de la Conferencia Cork 2.0
plantea todo ese escenario, pero la realidad es
que ha pasado con sordina por los medios de co-
municación europeos, tanto por la coincidencia
de otros eventos (Brexit, terrorismo…) como por
su escasa potencialidad para producir efectos im-
portantes. A ello habría que añadir que estamos
también ante importantes decisiones estratégicas
de la UE y ante el comienzo de las discusiones
sobre la PAC pos-2020. 

En ese escenario es en el que hay que leer el
mensaje contenido en la declaración y que dice
lo siguiente: “La arquitectura de la PAC debe ba-
sarse en un diseño estratégico y de programación
común que asegure que cada medida de inter-
vención esté estrechamente ligada a objetivos
económicos, sociales y ambientales bien defini-
dos”. Es una advertencia que vale para el se-
gundo pilar de la PAC, pero que también se diri-
ge al primero, y a toda la PAC en su conjunto.

Al igual que, a pesar de su escasa incidencia

en la política europea, la Conferencia de Cork de
1996 sirvió para dinamizar el debate sobre la PAC
en los diversos ambientes académicos y profe-
sionales, Cork 2.0 tiene que servir también para
impulsar un debate similar, y eso es lo que me
propongo en este breve artículo, centrando la
atención en los pagos directos del primer pilar y
en las diversas acciones incluidas en el segundo
(gestión de riesgos…) .

Los pagos directos

Desde mi punto de vista, el tema de los “pagos
directos” debe ser una cuestión prioritaria, cuyo
debate no se puede eludir. Mi posición es clara
respecto a este asunto. La PAC necesita liberar-
se de la carga de los pagos directos, y debe ha-
cerlo de manera gradual, pero sin ambigüedades.
La programación 2014-2020 habría sido la oca-
sión para haber iniciado una reforma clara y fir-
me del sistema de pagos directos, pero lo impi-
dieron las fuerzas conservadoras (COPA-COGE-
CA, a la cabeza).

Para dar una apariencia más presentable al
mantenimiento de los pagos directos, la solución
adoptada ha sido fraccionarlos y adornarlos con
otras medidas: dándole una manita de “verde”
por aquí (el greening), refrescándolos por allá
(con un pago suplementario para los jóvenes),
dándole un ligero recorte a las cantidades más
elevadas, manteniendo un poco de acoplamien-
to en algunos sectores, introduciendo una ficticia
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selectividad con el concepto de “agricultor acti-
vo”…

De este modo se le ha ido añadiendo com-
plejidad y ambigüedad a la nueva PAC, con re-
sultados absolutamente insatisfactorios respec-
to a los objetivos declarados, como era fácil de
prever y como ha sido después demostrado en
más de una investigación ex-post (European
Commision, 2016). Y todo esto ha estado acom-
pañado de una inoportuna transferencia de de-
cisiones a los EEMM sobre el primer pilar de la
PAC, con el efecto de alterar las condiciones de
concurrencia entre países y las bases  mismas
del mercado único.

Es necesario ser claro sobre la naturaleza per-
versa de los pagos directos tal como se aplican
actualmente. Sometidos como están a la restric-
ción de las bases históricas y basados en la su-
perficie agrícola útil, el actual sistema de pagos
directos es pura y llanamente una renta que re-
ciben todos los propietarios de una explotación
agraria por el simple hecho de serlo. Si dejamos
aparte la ecocondicionalidad y la obligación del
greening (rotación de cultivos, mantenimiento de
pastos, áreas de interés ecológico…), una obli-
gación que, en la práctica, no lo es para la ma-
yoría de los agricultores, la realidad es que los pa-
gos directos son un sistema basado en “paying
for doing nothing” (pagar por no hacer nada, co-
mo se dice vulgarmente).

El actual sistema de pagos directos mantie-
ne vivos sistemas de producción  ineficientes y
no competitivos y eleva los precios de la tierra y
el de los arrendamientos obstaculizando la insta-
lación de jóvenes agricultores y la ampliación de
las dimensiones de las explotaciones agrarias. Es-
te sistema de pagos premia las producciones ex-
tensivas orientadas a la producción de commo-
dities y basadas en la utilización de insumos de
alto consumo de energías no renovables, mien-
tras que penaliza las producciones más intensi-
vas en trabajo, así como las producciones de ca-
lidad.

Al captar la mayor parte de los recursos siem-
pre escasos de la PAC, el actual sistema de pa-
gos directos impide, además, que se destinen
fondos a financiar acciones dirigidas a favorecer
los modelos sostenibles de agricultura, la inno-
vación, la diversificación y la competitividad, así
como los proyectos empresariales basados en la
filiére y en el territorio. En los debates sobre el fu-
turo de la UE, mantener el sistema de pagos di-
rectos tal como está en la actualidad, es algo que
debilita la posición de la PAC en la distribución
de los fondos europeos comunitarios.

Los dos pilares de la PAC

Los primeros documentos sobre la futura PAC
dan por asumido que debe continuar su estruc-
tura de dos pilares. Aun compartiendo este plan-
teamiento, creo que los dos pilares de la PAC de-
ben volver a su naturaleza originaria: el primer pi-
lar, gestionado a nivel europeo con el concurso
de los EEMM, debe estar destinado a la gestión
de las políticas de mercado poniendo bajo la tu-
tela de los agricultores el control de las relaciones
dentro de la cadena alimentaria, y el segundo
pilar, gestionado mediante los PDR a nivel regio-
nal, debe dirigirse a financiar las políticas de es-
tructuras agrarias y las acciones destinadas a la
sostenibilidad, la diversificación y la mejora de
la calidad de vida en el medio rural.

Esto significa antes de nada eliminar las du-
plicidades que han sido inopinadamente creadas
para conservar el sistema de pagos directos. Por
ejemplo, el greening debe unirse a las medidas
agroambientales del segundo pilar (el único es-
pacio en el que, a través de los PDR, pueden
identificarse los problemas ambientales específi-
cos de cada territorio y destinar a ellos las ayudas
públicas). En esa misma dirección se deben
orientar las ayudas a los jóvenes agricultores, de-
jando que sean los PDR los que identifiquen y
modulen las formas a través de las cuales pro-
mover el relevo generacional en explotaciones
agrarias válidas y dinámicas, y no limitarse a la
concesión de la ayuda sobre la base solo de la
edad, algo que, por sí mismo, no garantiza que la
instalación de los jóvenes sea económicamente
sostenible.

En la dirección opuesta, desde el segundo pi-
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▼
Es indudable que la
volatilidad de los
precios ha
aumentado de
forma notable por
varias razones,
entre las cuales
cabe destacar la
fuerte reducción
de la política
proteccionista de
la UE, y es también
indudable que han
aumentado los
riesgos debidos a
causas naturales
provocadas por el
cambio climático.
La política de
gestión de riesgos
debe ser, por esto,
reforzada



▼
Estoy cada vez
más convencido de
que el rol del
segundo pilar de la
PAC debe ser
reforzado porque
han sido
fortalecidas las
medidas que
incentivan los
proyectos de
carácter colectivo:
iniciativas
cooperativas,
proyectos
integrales
orientados a la
filiere y al
territorio,
contratos
agroambientales,
grupos
operativos… 
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lar al primero, deberían
trasladarse las medidas
de gestión de riesgos,
que, como sabemos, no
tienen nada que ver con
los PDR. Que esta rea-
signación de las medi-
das entre los dos pilares
se acompañe de la
transferencia de los res-
pectivos presupuestos,
sobre todo del 30% del
greening desde el pri-
mero al segundo pilar,
permitiría, además, al-
canzar el objetivo que
planteó el comisario Fis-
chler de atribuir efectivamente a los dos pilares
un peso comparable en el presupuesto de la
PAC. Con una correcta aplicación del principio
de subsidiariedad entre la UE, los EEMM y las re-
giones, se podría lograr un reequilibrio entre los
dos pilares.

Respecto a la gestión de riesgos, tema clave
que debería pasar al primer pilar, tienen que plan-
tearse las cosas con mucha claridad. Es induda-
ble que la volatilidad de los precios ha aumenta-
do de forma notable por varias razones, entre las
cuales cabe destacar la fuerte reducción de la po-
lítica proteccionista de la UE, y es también indu-
dable que han aumentado los riesgos debidos a
causas naturales provocadas por el cambio cli-
mático. La política de gestión de riesgos debe ser,
por esto, reforzada. En el caso de las catástrofes
naturales (por ejemplo, un terremoto), que por su
excepcionalidad caen fuera de las preocupacio-
nes del agricultor individual, se requieren medi-
das excepcionales e intervenciones de apoyo no
previstas (dentro de los cuales podrían incluirse
bajo otro nombre unos revividos pagos directos
desacoplados).

En todos los otros casos, los riesgos deben ser
tratados con instrumentos de mercado, tales co-
mo el aseguramiento, los fondos de mutualida-
des, los mercados de futuros, los contratos de
filiere a largo plazo, el almacenamiento de
stocks…, teniendo claro que el rol de las políticas
públicas es el de regular, favorecer y estimular
el desarrollo de estos mercados, no el de susti-
tuirlos.

Liberado rápidamente de los pagos directos,
el primer pilar de la PAC debería concentrarse,
como ya lo hace, pero con más énfasis, en la po-
lítica de mercados. Me refiero en particular al sos-

tenimiento de todo tipo de empresas cooperati-
vas, sean horizontales (como las organizaciones
de productores), sean verticales (como las orga-
nizaciones interprofesionales). En la actual OCM
única podría incluirse también de una manera
clara y exclusiva una cuota residual de ayuda aco-
plada dirigida a asegurar la permanencia de la
agricultura en territorios frágiles y vulnerables
(agricultura de montaña).

El rol del segundo pilar

El segundo pilar de la PAC es crucial en la for-
mación de los capitales necesarios para aumen-
tar el nivel técnico-económico y la competitividad
de la agricultura y de los sistemas rurales. Yo he
sido siempre un gran defensor de las políticas de
desarrollo rural porque están guiadas por pro-
gramas plurianuales, porque implican a las re-
giones y tienen en cuenta las diferencias regio-
nales, porque son cofinanciadas por los EEMM
y los gobiernos regionales, porque son en su ma-
yor parte políticas objetivas y selectivas, y porque
miran al futuro: ligadas como están a las estrate-
gias de los agricultores, a su empeño en hacer (o
no hacer) y a proyectos concretos a implementar.

Estoy cada vez más convencido de que el rol
del segundo pilar de la PAC debe ser reforzado
porque han sido fortalecidas las medidas que
incentivan los proyectos de carácter colectivo: ini-
ciativas cooperativas, proyectos integrales orien-
tados a la filiere y al territorio, contratos agroam-
bientales, grupos operativos… A propósito del AEI
(partenariado europeo por la innovación), mi ex-
periencia en los encuentros que he tenido con los
“grupos operativos” me permite tener un juicio
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muy positivo sobre esta iniciativa, una iniciativa
que tiene un gran potencial y que, por ello, debe
ser mejor dotada de recursos.

El problema respecto al segundo pilar, al me-
nos en Italia, pero quizá también en España, es
el larguísimo tiempo que se tarda en gestionar las
medidas incluidas en los PDRs y que condicio-
nan inevitablemente los resultados. Los pagos se
efectúan con un atraso inadmisible, y son canti-
dades mínimas las que se abonan en el primer
año de la programación. En Italia, sólo el 23% del
FEADER se gastó en los primeros cuatro años del
periodo 2007-2013, mientras que el 34% se gas-
tó ya finalizado el periodo de siete años. 

La dificultad de gestión reduce la potenciali-
dad de los PDRs, ya que las Regiones privilegian
el “spendere purchessia” (café para todos) res-
pecto al “spendere bene” (ayudas selectivas),
con el resultado de abandonar las medidas más
innovadoras y cruciales (las que se ofrecen me-
diante convocatorias competitivas) en beneficio
de las más fáciles de gestionar (las que se cana-
lizan “a la demanda”). De ello es buena prueba

el número verdaderamente exiguo de agriculto-
res (poco más del 1% de todos los beneficiarios
de la PAC) que en Italia acceden a las medidas
estructurales (capital físico), a las dirigidas a la
formación y asistencia técnica (capital humano)
y las destinadas a promover la diversificación, la
mejora de la calidad de vida y las de la iniciativa
Leader (capital territorial y capital social).

Es imperativo, por tanto, coordinar mejor el
paso de un periodo de programación a otro, y ha-
cer un notable esfuerzo de cualificación del per-
sonal encargado de gestionar las políticas y de
simplificación de los procedimientos.

Conclusiones

Como he intentado argumentar en este breve ar-
tículo, considero que la actual PAC es inadecua-
da para responder a las exigencias de la agricul-
tura europea. Es preciso un decisivo salto de ca-
lidad, no solo una actualización o una simple
reforma que deje las cosas más o menos como
están ahora.

Soy consciente de que esto es difícil de reali-
zar en una UE sometida hoy a fuertes presiones
de diversa índole. Pero no se saldrá del impasse
en que estamos si, para asegurar la superviven-
cia de la PAC, se renuncia a incidir sobre los in-
tereses creados y adquiridos como si fueran de-
rechos, es decir, a modificar el sistema de los pa-
gos directos. Si imaginamos para la UE un futuro
diferente al de la mera supervivencia, que sería
el preludio del final del sueño europeo, es nece-
sario que una contribución fundamental venga
también de la PAC. Una contribución que se de-
be no solo al rol histórico y fundacional que ha
jugado en el proceso de construcción europea,
sino también para apuntalar una agricultura que
sea protagonista del desarrollo rural, que sea mo-
derna, eficiente, competitiva, adecuada a los
tiempos y capaz de aprovechar las oportunida-
des que se le abren en un mundo en profunda
transformación. ■

108Fundación de Estudios Rurales ANUARIO 2017


