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Introduccion

La reforma de la PAC (politica agraria comun), propuesta por el comisario Franz Fis-
chler (en adelante, reforma Fischler) y aprobada en septiembre de 2003 por el Consejo
de Ministros reunido en Luxemburgo, constituye, sin duda, un giro importante en el
complejo proceso de redefinir el papel de la politica agraria en las estrategias futuras de
la Union Europea (UE). La reforma ha sido el resultado de un dificil compromiso, de
una sintesis, entre intereses diferentes y orientaciones diversas en materia de agricultura.
Puede verse, por tanto, como el punto de llegada de un periodo de complejas negocia-
ciones, pero también como punto de partida de un camino que debe conducir a la formu-
lacion de una nueva estrategia para las zonas rurales europeas, en general, y para el sec-
tor agrario, en particular; un camino cuyo objetivo no puede ser otro que el de encontrar
un equilibrio socioeconémico y territorial a largo plazo para la Europa ampliada a 25
paises. Para comprender la magnitud de la reforma Fischler y valorar su contenido, hay
que tener en cuenta que ha sido aprobada en un momento complejo, marcado por un
nimero considerable de reuniones y acontecimentos importantes a nivel de la UE (defi-
nicion de periodos transitorios para los nuevos Estados miembros, redaccion del proyec-
to de Constitucion europea, preparacion de las negociaciones en la OMC,...), donde se
han tomado decisiones cruciales para el futuro. Ello hace que el escenario de aplicacion
de PAC ya reformada tenga elementos distintivos respecto al que propici6 su aproba-
cion. Enumeremos algunos de ellos.

El mas importante de esos elementos es la aparicion de nuevos actores en la es-
cena politica europea. No s6lo nos referimos a los 10 nuevos Estados miembros, sino a
los que se vayan incorporando conforme el proceso de ampliacion se extienda a Bulga-
ria y Rumania en 2007, y previsiblemente a Croacia en 2010 y al resto de los paises bal-
canicos de la antigua Yugoslavia, y a Albania, sin contar con el inicio de las negocia-
ciones para la adhesion de Turquia (cuya perspectiva de entrada, aunque lejana y toda-
via incierta, sera un elemento que se dejara sentir). Tenemos ademas un nuevo Parla-
mento Europeo (surgido de las elecciones de junio de 2004) y una nueva Comisioén Eu-
ropea (consitutida en el pasado mes de noviembre y presidida por el portugué¢s Durao
Barroso), donde el nombramiento de un nuevo comisario de Agricultura, la danesa Ma-
rianne Fisher Boel, significa un elemento de cambio significativo, puesto que sustituye
al comisario Fischler, autor de la reforma que ella debe aplicar. Todo ello crea un esce-
nario politico nuevo para, al menos, los proximos cuatro afios, un escenario en el que es
previsible que se introduzcan nuevos objetivos y se modifiquen las antiguas estrategias
de la politica agraria y de desarrollo rural europea.

Otro elemento del nuevo escenario es el comienzo de las negociaciones sobre la
programacion de los fondos estructurales para el proximo septenio 2007-2013 y sobre
las nuevas perspectivas financieras. Es precisamente en ese marco en el que debe ser si-
tuada la discusion sobre la constitucion de un nuevo Fondo Agricola Europeo para el



Desarrollo Rural (FAEDR) —propuesta recientemente con ocasion de la II Conferencia
sobre Desarrollo Rural celebrada en Salzburgo (Austria)— y sobre la definicion de la
politica de desarrollo rural para esos siete afios. Se asiste, ademas, a la lenta reactivacion
de las negociaciones de la OMC, tras el fracaso de Cancun, unas negociaciones que la
UE no desea que se ralenticen ni desea participar en ellas con una actitud defensiva. Por
ultimo, hay que considerar como elemento del nuevo escenario la voluntad de la UE de
relanzar iniciativas en nuevas direcciones, como las delicadas negociaciones euromedi-
terraneas, en el marco de la politica europea de cooperacion con los paises vecinos. Y
todo ello en un nuevo escenario en las relaciones politicas internacionales.

Naturalmente, en el afio trancurrido tras la aprobacion de la reforma Fischler se
ha consagrado mucha energia a intentar comprender sus implicaciones mas inmediatas y
a tomar las medidas oportunas para definir los paquetes (sobres) nacionales, con lo que
ello significa de afrontar decisones complejas, especialmente en los paises que han de-
cidido adoptar la reforma desde el 1 de enero de 2005. Todo esto es comprensible. Lo
que estd menos justificado es el sentimiento de resignacion que se percibe en la opinion
publica: como si, en lo que respecta al futuro de la PAC, el camino estuviera definiti-
vamente trazado; como si la reforma emprendida no estuviera exenta de riegos y no me-
reciera ser criticada; como si la agricultura pudiera considerarse un tema extrafio al de-
bate sobre las estrategias de la UE hasta el crucial afio 2013; como si, en definitiva, y en
lo que se refiere al desarrollo rural, lo unico que quedara pendiente fuese simplemente
realizar adaptaciones de tipo administrativo y tomar decisiones sobre aspectos secunda-
rios.

La posicion que defendemos en este trabajo es diferente. Creemos que el debate
sobre la PAC debe continuar y que la agricultura no debe ser excluida de la discusion
sobre el futuro de la UE, un futuro que, si bien hoy, tiene como referencia lejana el afio
2013, debe ser evidentemente disefiado con una estrategia que vaya mas alla de ese ho-
rizonte temporal. Por esta razon, proponemos en estas paginas emprender el analisis de
la reforma Fischler y de las nuevas propuestas para la politica de desarrollo rural, utili-
zando como método la conocida matriz DAFO (Debilidades, Amenazas, Fortalezas y
Oportunidades). La utilizacion de este método requiere algunas aclaraciones previas.
Evidentemente, lo que puede considerarse un punto fuerte (una fortaleza) desde una de-
terminada perspectiva, puede ser visto como un punto débil (debilidad) desde otra, y asi
podria ocurrir con los demés elementos de la matriz. En el ejercicio que proponemos
aqui, se parte de una vision a largo plazo de los intereses de la agricultura, y todo ello
desde una perspectiva mas general del desarrollo sostenible. Creemos acertado este
planteamiento porque, a largo plazo, los intereses de la agricultura tienden a converger
con los intereses generales de la sociedad en su conjunto. Los cuatro apartados siguien-
tes estaran dedicados al examen de los puntos fuertes y débiles, asi como de las oportu-
nidades y amenazas que representa la reforma de la PAC aprobada bajo el mandato del
comisario Fischler.

Los puntos fuerte de la reforma

a) jPor fin una reforma!

La reforma Fischler es la mas ambiciosa de las abordadas hasta ahora en la PAC. S6lo
la reforma Mac Sharry de 1992 puede situarse al mismo nivel. Este juicio es evidente-



mente relativo, pues deben tenerse en cuenta las enormes dificultades encontradas por la
UE en su camino hacia la reforma de la PAC después de que el Libro Verde de 1985 re-
conociera la necesidad de una politica de desarrollo rural integrado. Sea como fuere, lo
cierto es que hay mas contenido reformador en esta reforma (que como se recordara,
debia haber sido s6lo una «revision a medio plazo» de la Agenda 2000), que en la pro-
pia Agenda 2000 y en todas las precedentes.

b) Menos distorsiones del mercado, mas transparencia, mas eficacia

El desacoplamiento de las ayudas agricolas reduce las distorsiones del mercado, hace
mas transparente el apoyo a la agricultura y libera las energias de los agricultores, inci-
tandolos a gestionar sus explotaciones en funcion de las exigencias del mercado. El de-
sacoplamiento permite, en definitiva, orientar las decisiones de los agricultores hacia la
eficacia, en la medida en que la tecnologia disponible y las condiciones del mercado lo
permitan. El desacoplamiento, unido a la reduccion de los precios de garantia, favorecen
a los consumidores y a los demas compradores en amont de la produccion agraria, al
poder adquirir bienes y productos en condiciones mas ventajosas que antes.

¢) Los fondos de la PAC estan garantizados hasta el 2013

El sistema de ayudas directas esta asegurado al menos hasta el afo 2013. La seguridad
de la financiacion es un elemento util para los agricultores, ya que pueden tomar deci-
siones en un marco relativamente grande de certidumbre a medio y largo plazo. Es ver-
dad que continuaran existiendo serias amenazas sobre el mantenimiento de los meca-
nismos de apoyo a la agricultura (tal como veremos en el apartado correspondiente del
analisis DAFO), pero el compromiso implicito en la reforma Fischler no debe subesti-
marse. Después de la Agenda 2000, era muy grande el riesgo para los agricultores euro-
peos de tener que afrontar el futuro sin haberse reformado la PAC. Estariamos ahora
con una politica inadecuada, con un cuadro financiero indefinido y en un clima de grave
incertidumbre.

d) Un alto nivel de aceptacion

Con el tiempo, se ha ido erigiendo en torno a la PAC un potente muro de conservadu-
rismo, alimentado y consolidado por los interesees a los que la PAC ha servido: los inte-
reses nacionales, ciertamente, pero también los intereses del sistema agroalimentario, de
la propiedad de la tierra, de los funcionarios publicos y de los numerosos /obbies de la
representacion agraria (sindicatos, federaciones de cooperativas, grupos sectoriales,...
Casi todos los esfuerzos precedentes de reformar la PAC, aunque menos radicales que
ahora, siempre tropezaban contra ese muro. El comisario Fischler dedic6 una atencion
especial a lograr superar tales resistencias y hacer factible politicamente su proyecto de
reforma. En este sentido, puede decirse que logré su objetivo y que la reforma tiene un
buen nivel de aceptacion. La solucion encontrada da una proteccion especifica a ciertas
categorias sociales (principalmente, los agricultores dependientes de las antiguas sub-
venciones de la PAC), que, sin ello, habrian sido penalizados. Esta particularidad de la
reforma Fischler permiti6 vencer las resistencias de los grupos de agicultores que habian
sido los principales beneficiarios de la PAC. En la peor de las hipotesis, la solucion
adoptada (considerando las decisiones en materia de exencion, regionalizacioin, modu-
lacion, art. 69 y reserva nacional obligatoria del 3%) implica ciertamente pérdidas de
renta para los antiguos beneficiarios de la PAC, pero siempre suponiendo que estos



agricultores, ante la nueva PAC y los ajustes del mercado, optan por no modificar sus
tradicionales estrategias productivas.

e) Mas ventajas para el agricultor que innove

Los agricultores que, ante la nueva PAC, elijan cambiar sus estrategias productivas
orientandolas hacia productos y mercados mas prometedores, podrian percibir aumentos
de renta muy significativos, que afnadirian a la garantia proporcionada por la ayuda Uni-
ca por explotacion.

f) La eco-condicionalidad obligatoria

Con la reforma Fischler, la ecocondicionalidad se convierte en obligatoria, y el pago
unico por explotacion se orienta mas explicitamente hacia la produccion de bienes y
servicios de interés general. El concepto de ecocondicionalidad se amplia, incluyendo
no soélo la proteccion del medio ambiente (a través del mantenimiento de las tierras en
buenas condiciones agrondmicas), sino también la seguridad de los alimentos y el bie-
nestar de los animales.

g) Menos tensiones en la OMC (Organizacion Mundial del Comercio)

La reforma permitira atenuar tensiones a las que se ha visto sometida la UE en las nego-
ciaciones de la OMC. Las ayudas desacopladas de la produccion y la ecocondicionali-
dad pueden ser trasladadas més facilmente desde la caja azul a la caja verde. La nueva
legitimacion de la PAC puede darle, en definitiva, a la UE ciertos beneficios indirectos
en las negociaciones (por ejemplo, sobre temas no comerciales).

h) El apoyo a la rentas queda en manos de los agricultores

Antes de la reforma, las ayudas ligadas a la produccion hacian aumentar la oferta de los
productos subvencionados y la demanda de los factores de produccion ligados a ellos
(insumos como fertilizantes, pesticidas, maquinaria,...), provocando un efecto negativo
sobre los precios de los productos y un efecto positivo sobre los precios de dichos insu-
mos. A través de estas variaciones de los precios se transferia, de hecho, a lo largo de la
filiére una parte del apoyo recibido por los agricultores. El volumen de esa transferencia
estaba en funcion de la elasticidad de las funciones de mercado: es conocido, por ejem-
plo, que las ayudas ligadas a la produccion, y asociadas a la rigidez de la oferta de tier-
ras, hace aumentar el precio de la tierra y el canon de los arrendamientos rusticos, lo que
es una ventaja para los propietarios terratenientes. El desacoplamiento de las ayudas es-
td mas directamente orientado al apoyo de la renta agraria, y permite que la oferta de
productos agricolas y la demanda de insumos se sometan a los equilibrios del mercado.
En condiciones iguales para todos, el desacoplamiento reduce la transferencia a las filie-
res de la renta obtenida via ayudas, lo que es una ventaja para los agricultores.

i) Mas fondos para el desarrollo rural

Gracias a la posibilidad de aplicar la modulacion de las ayudas directas, el desarrollo ru-
ral se beneficiara de recursos suplementarios (aunque sean mucho mas modestos de lo
que se esperaba al principio de la reforma: el 5% en lugar del 20% inicialmente pro-
puesto). Asimismo, la reforma Fischler aumenta la lista de las posibles acciones inclui-
das en el segundo pilar, incluyéndose ahora medidas especificas orientadas a la calidad



e integrando de forma mas clara la reglamentacion europea en materia de medio am-
biente, sanidad, higiene y bienestar de los animales, asi como de seguridad en el trabajo.

J) Simplificacion de los procedimientos

A las considerables dificultades encontradas en la puesta en marcha de la fase inicial de
la reforma (las que dependen de los Estados miembros al hacer uso de sus competencias
nacionales) les seguira una simplificacion significativa de los procedimientos: ahora se
necesita presentar solo una solicitud para el pago Unico, en lugar de la variedad de soli-
citudes que habia que presentar antes de la reforma. Esto es una ventaja que deberia
manifestarse en toda su potencialidad una vez que la reforma esté funcionado a pleno
rendimiento. Ciertamente, la opcion (prevista en el art. 69 de la reforma) de que los Es-
tados puedan retener parte de los fondos destinados a las ayudas y orientarlos hacia
formas poco selectivas de apoyo a la calidad y el medio ambiente, puede convertirse en
la préctica en una complicacioén burocratica adicional, cuando realmente la magnitud de
la retencion es tan modesta que tendra escasos efectos para favorecer comportamientos
ejemplares.

k) Mas autonomia para los Estados miembros

Otra ventaja de la reforma Fischler es la que representa el amplio margen de maniobra
que se les deja a los Estados miembros para aplicarla en su territorio, eligiendo de un
menu de posibilidades (regionalizacion, la retencion del 10% para promover accionesen
favor de la calidad y el medio ambiente, la ecocondicionalidad, las decisiones sobre las
modalidades, total o parcial, del desacoplamiento,...).

) Oportunidad del momento elegido

Otro punto fuerte de la reforma Fischler es la oportunidad del momento en que ha sido
aprobada, poco antes de tres acontecimientos cruciales: la reactivacion de las negocia-
ciones en la OMC; el comienzo de la discusion sobre las nuevas perspectivas financie-
ras, y la ampliacion de la UE a 25 miembros. Es dificil imaginar como habria podido
abordarse la reforma de la PAC y cudl habria sido su futuro en la hipdtesis de que la UE
se hubiera presentado en Cancun sin haber solucionado los problemas de su politica
agraria comun, o si la discusion sobre las nuevas perspectivas financieras se hubiera ini-
ciado sin respetar el compromiso ya asumido sobre los limites y el volumen del presu-
puesto agricola. No se puede saber tampoco lo que le habria pasado a la PAC en la hip6-
tesis de que su reforma hubiera sido objeto de una negociacion por 25 Estados miem-
bros en vez de por 15. Pensamos que, en ese nuevo escenario, la UE habria encontrado
muchas mas dificultades para llevar a cabo la reforma de la PAC que ahora, dado que la
politica agraria y de desarrollo rural habria estado sometida a los imperativos de otras
politicas y habrian disminuido los recursos destinados a ella.

Los puntos débiles de la reforma
a) El acoplamiento es transferido de la produccion a la tierra

La reforma Fischler ha roto (o debilitado) efectivamente los lazos que ligaba el tipo y
cuantia de las ayudas (acopladas) a productos especificos. Pero una nueva forma de
acoplamiento ha surgido, cual es la que conecta las ayudas directas al uso de la tierra.
Esto se traduce en un apoyo a la renta de la tierra, que hard mantener elevado el precio



de compra de la tierra y el canon de arrendamiento de las explotaciones agrarias, lo que
bloqueara su renovacion y el turn-over en la agricultura.

b) Pocos recursos para incentivar las estrategias innovadoras

El desacoplamiento de las ayudas directas, aplicado segun las modalidades definidas en
los reglamentos actuales, agotara gran parte de los recursos disponibles de aqui al afio
2013. Hay que tener en cuenta que el acuerdo de Luxemburgo (donde se aprobd la re-
forma) comprende incluso la reduccion global del fondo para el primer pilar, después
del acuerdo Chirac-Schroeder adoptado por el Consejo Europeo en octubre de 2002. El
acuerdo prevé que a la UE-25 le sea atribuido en 2006 el mismo montante financiero
que el reservado hasta entonces para la UE-155. Ademas, de 2006 a 2013 s6lo se admi-
tird un aumento anual maximo del 1% del gasto agricola para financiar el primer pilar,
lo que equivale a un recorte del 25% al 30% de los recursos de la PAC en términos rea-
les si lo comparamos con las previsiones de incremento del presupuesto general de la
UE (4-5% anual, considerando la inflacion y el aumento anual del PIB de los Estados
miembros).

¢) No se establece relacion alguna entre el primero y el segundo pilar

La reforma Fischler ha cristalizado el desequilibrio entre los dos pilares de la PAC hasta
2013, negandole toda consistencia a la politica de desarrollo rural. El segundo pilar
continta recibiendo recursos modestos, insuficientes para corregir las distorsiones crea-
das por el primer pilar. La reforma se limita a enunciar una larga lista de medidas sélo
parcialmente coordinadas entre ellas y, en cualquier caso, sin coherencia alguna con la
estrategia global de las politicas estructurales y de cohesion, ni con las politicas nacio-
nales y regionales de desarrollo local. Evidentemente, se puede sefialar que la limitacién
del gasto agricola acordado en la reforma no se extiende al segundo pilar, pero es evi-
dente que la financiacion de este pilar dependera de un modo crucial de la limitacion del
gasto para las politicas de mercado y para el pago de las ayudas directas (primer pilar).

d) Modesto apoyo a la multifuncionalidad

El apoyo a una agricultura orientada a la multifuncionalidad (preservacion del medio
ambiente, del paisaje, de los recursos hidricos,...) es todavia muy modesto en la refor-
ma Fischler. En esa situacion, el riesgo para las explotaciones agrarias es que se produz-
ca una contraccidon de las ayudas, sin que pueda ser compensada de manera adecuada
por un reconocimiento suficiente de su multifuncionalidad. El desacoplamiento total,
junto a la posibilidad de una reduccion de las ayudas via modulacion o mediante la re-
tencion de parte de las mismas por el Estado (para acciones de calidad y medio am-
biente), puede conducir al abandono de explotaciones poco competitivas donde la agri-
cultura genera externalidades ambientales positivas.

e) Uun nuevo privilegio (el status)

La reforma Fischler consagra un nuevo privilego: el de haber sido «beneficiario de la
PAC en el pasado». Recibir una ayuda de la PAC (independientemente, de como se
quiera justificar) se convierte en un derecho adquirido, necesario para continuar reci-
biendo la ayuda en los afios proximos. Recompensando las condiciones del status, se
impide a la PAC recompensar a aquellos agricultores mas comprometidos con la reali-



zacion de proyectos y programas innovadores en linea con las demandas de los ciuda-
danos, contribuyentes y consumidores (el pago unico es, en efecto, inferior para el agri-
cultor que, en los tres afios de referencia 2000-2002, hubiera adoptado una rotacion
«sostenibley, respecto a otro agricultor que hubiera optado por el monocultivo).

f) Pocos estimulos a la diversificacion productiva

Las ayudas desacopladas, ligadas a la superficie y calculadas sobre la base de los pagos
directos percibidos en el periodo 2000-2002, constituye, de hecho, consolidar y aceptar,
incluso para el futuro, el reparto de los gastos ocasionados en el pasado (primero, asegu-
rado por el sostenimiento de los precios, después por las indemnizaciones compensato-
rias de la reforma Mc Sharry y finalmente por los pagos directos de la Agenda 2000).
Los mas grandes beneficiarios de la PAC seguiran siendo de este modo los mismos que
hace veinte afios. Pero esto contradice uno de los principales objetivos de la reforma,
cual es el de corregir la mala distribucion de las ayudas. Hasta 2013, el 80% de las ayu-
das ira todavia (con modestas variaciones) a los mismos 20% beneficiarios de antafio.
Se trata, en definitiva, de explotaciones agrarias generalmente de gran tamafio y orien-
tadas hacia las producciones mejor protegidas, a saber, grandes cultivos extensivos, ob-
tenidos con técnicas estandarizadas, intensivas en capital y con menos posibilidades de
generacion de empleo. Son explotaciones poco compatibles incluso con el objetivo de
conservacion del medio ambiente, y poco receptivas a los cambios del mercado. No se
trata ciertamente de los tipos de agricultura a los que apela la Agenda 2000 como base
del «modelo europeo de agricultura» ni a los que se refiere cuando habla de una agri-
cultura diversificada, multifuncional y sostenible.

g) Dificultades a la convergencia entre las regiones

Aunque se afirma que el objetivo central de la UE es atenuar las diferencias socioeco-
ndmicas entre las regiones atrasadas y la media europea, lo cierto es que los beneficios
de la PAC continuaran concentrandose en las zonas mas ricas: las zonas de campifia, los
territorios mejor dotados en términos de infraestructuras y cercanos a las zonas urbanas
(como el Bassin Parisien en Francia o la Valpadana en Italia), es decir, aquéllas zonas
orientadas hacia las llamadas producciones continentales. Por el contrario, se destinan
menos recursos a las zonas de montafia (que son las mas diversificadas y muchas veces
las mas adecuadas para los productos de calidad), a las regiones de la Europa del Este y
a las mediterraneas. Después de la reforma, la PAC mantendra sus caracteristicas de po-
litica negativamente orientada a las regiones y los territorios con grandes problemas y
mas bajos niveles de renta por habitante, con niveles elevados de subempleo, con mar-
ginalidad geogréfica,... La PAC responde, por tanto, a una logica geografica, econémi-
ca y socialmente opuesta a la convergencia y la cohesion europea, que es el objetivo
prioritario para las otras politicas estructurales de la UE. Se puede objetar que la PAC
persigue otros objetivos, y no el de cohesion, pero como su peso en el presupuesto de la
UE es muy fuerte, corre el riesgo de perder justificacion y legitimidad ante la opinién
publica.

h) Barrera a la renovacion generacional

El sistema de ayudas desacopladas ligado a las hectareas representa una futura barrera a
la instalacion de nuevos agricultores. Para iniciar una actividad agricola o ganadera, los
nuevos agricultores deben no sélo pagar los costes de adquisicion de tierras segliin los



valores de mercado, sino también la enorme masa de beneficios y subvenciones ligadas
al hecho de ser titular de una explotacion subsidiada con fondos de la PAC (incluyendo
en ello el titulo de haber sido beneficiario de la PAC en el pasado). Sin derecho a pago
unico desacoplado, estos nuevos agricultores (por lo general, jovenes) entrarian en
competencia con los agricultores ya instalados que, por el contrario, se benefician de
este apoyo. Al mismo tiempo, los pagos desacoplados contribuirdn a mantener en acti-
vidad explotaciones ineficaces que, sin esas ayudas, estarian condenadas a desaparecer,
lo que debilitara la oferta de tierras tanto en lo que se refiere a la compra-venta, como a
los arrendamientos.

i) Distorsiones de la competencia en los mercados no protegidos

Las explotaciones y las regiones mas desfavorecidas por las ayudas de la PAC, que con
las ayudas acopladas tenian, hasta ahora, que orientarse hacia producciones especificas
(concretamente, hacia las mas protegidas), pueden, con la reforma, reorganizar su oferta
hacia otros productos y mercados. Pero en este caso, entraran en competencia (subven-
cionada) con aquellas explotaciones orientadas al mercado que, hasta ahora, habian re-
nunciado al apoyo de la PAC para afrontar (sin ayudas directas y muchas veces sin nin-
gun tipo de apoyo) los retos del libre mercado. El efecto previsible sera el de crear una
fuerte presion desde el lado de la oferta, de modo que las primeras explotaciones y re-
giones (que podrian ser denominadas «orientadas a la subsidio») someterian a las se-
gundas (las «orientadas al mercado») al riesgo de pérdidas de renta ralentizando su de-
sarrollo. Queriendo evitar posibles distorsiones del mercado, la reforma Fischler ha im-
puesto la prohibicion de utilizar las hectareas subvencionables con pago Unico para
plantar en ellas cultivos permanentes como el vifiedo o sembrar cultivos hortofruticolas
o legumbres. Pero nada se prevé respecto a todas las otras actividades agricolas posibles
(como el agroturismo, por ejemplo); e incluso la citada prohibicion de cultivos perma-
nentes, hortofruticolas y legumbres serd facilmente soslayable si la explotacion posee,
como es habitual, mas hectareas que las subvencionables.

J) Obstaculos a la convergencia de los nuevos Estados miembros

La incapacidad de reformar de modo consistente la PAC antes de la ampliacion de la
UE a 25 implica que se haya mantenido un tratamiento diversificado para todo el perio-
do de phasing-in (transitorio) en beneficio de los agricultores mas ricos de la UE a 15.
De ello se puede esperar retrasos ulteriores y problemas en el proceso de convergencia.
Se puede comprender las razones politicas que explican que los agricultores occidenta-
les mas ricos reciban hasta 2013 un apoyo mas grande que los agricultores de la Europa
central y oriental, mas pobres. Pero se trata cuando menos de una contradiccion que no
juega en favor de la convergencia.

k) La posicion de la UE en la OMC continuara siendo débil

A pesar de la reforma Fischler, la posicion de la UE continuara siendo débil en el seno
de la OMC, situacion que se reflejara a nivel politico y econdmico (en todos los otros
sectores objeto de las negociaciones) en las relaciones con el G-20, los paises del Medi-
terraneo, los Estados Unidos, los otros grandes paises exportadores y, en general, los
paises en via de desarrollo. De otro lado, el apoyo global a la agricultura europea (calcu-
lado por la OCDE en términos de PSE para 2003 en 108.251 millones de euros, es decir,
el 37% del producto bruto agrario) no disminuye con la reforma (en 2001 era del 34%),



y esto puede ser considerado como un elemento fuertemente distorsionador de la com-
petencia internacional y converirse en arma arrojadiza contra la UE en la OMC.

1) Distorsion de la concurrencia entre los Estados miembros

Las diferentes decisiones nacionales relativas a los margenes que la reforma deja a los
Estados (la entrada en vigor del pago unico, el desacoplamiento parcial o total, la regio-
nalizacion, el porcentaje de reserva nacional,...) pueden dar lugar a diferencias impor-
tantes de tratamiento entre los agricultores segun los diferentes paises de la UE donde
residan. Estas diferencias pueden incluso ser juzgadas como un resultado del intento de
adaptar la PAC a las especificidades nacionales y regionales. Pero los Estados (o sus re-
giones) pueden utilizarlas instrumentalmente a fin de crear condiciones artificialmente
ventajosas para sus agricultores sobre los mercados. En este sentido, podrian mostrarse
como factores de distorsion de la competencia entre agricultores. Un efecto distorsiona-
dor analogo puede manifestarse si ciertos paises asumen decisiones divergentes en ma-
teria de ecocondicionalidad o adoptan comportamientos distintos en la gestion de los
controles y en la aplicacion de las sanciones sobre esta materia. El riesgo es que se tien-
da a un menor compromiso global en favor de la multifuncionalidad, o bien a permitir
que algunos paises aprovechen la ecocondicionalidad para favorecer de manera visible o
encubierta practicas de dumping medioambiental.

m) Sectorializacion de las politicas de desarrollo rural

En lugar de una tnica politica europea de desarrollo rural y local, de cohesion y conver-
gencia, el riesgo que se corre es el de que se afirme en el futuro una separacion estraté-
gica entre la politica estructural y la PAC. Esto significaria imponer una vision reducto-
ra del desarrollo rural y de la ruralidad, totalmente inadecuada e incapaz de marchar al
mismo paso que las exigencias de la UE a 25 y que los progresos realizadas en las poli-
ticas estructurales y de cohesion. Se daria asi, en consecuencia, un peligroso aislamiento
del desarrollo rural, que haria vanos los intentos de integrarlo en el desarrollo regional,
reduciéndolo a ser un apéndice de segundo nivel dentro de la politica sectorial agraria

n) Los costes impuestos por la ecocondicionalidad

Los compromisos ligados a la ecocondicionalidad obligatoria (ya sea en términos de los
criterios de gestion obligatoria relativos a las 18 reglas citadas en el anejo III del Re-
glamento 1782/03, o en términos de obligacion de las buenas condiciones agroambien-
tales citadas en el anejo IV) pueden constituir los factores de un sobrecoste que neutra-
lizard una gran parte de los margenes de beneficio de las explotaciones. Si, de un lado,
las reglas relativas a la ecocondicionalidad fuesen demasiado ligeras o si, en la fase de
realizacion de la reforma, la capacidad de law-enforcement (es decir, de imponer el res-
peto de las reglas a través de los oportunos controles y de sanciones eficaces) se mostra-
ra insuficiente, esto reduciria a la nada toda pretension de hacer evolucionar en un sen-
tido ecologico (greening) el gasto destinado al primer pilar. En esa eventualidad, caeria
por tierra una de las principales justificaciones de los pagos tinicos y de la tentativa de
situarlos en la caja verde de la OMC. La gestion de la ecocondicionalidad presenta, por
otro lado, contrapartidas burocraticas y administrativas complejas, que podrian suscitar
costes ulteriores, ya sea en la gestion de los medios de control, ya sea en la aplicacion
de las sanciones relativas al incumplimiento de las reglas.



0) Pagos no degresivos y sin limitacion temporal

Una justificacion importante del sistema de pago unico desacoplado por explotacion
consistia en decir que este sistema estimularia a los agricultores a abandonar los anti-
guos sistemas de produccion y a reorganizar sus actividades en funcion de las nuevas
indicaciones del mercado y de los nuevos objetivos de la multifuncionalidad. La tesis de
politica econdmica es clara: la UE debe ayudar solo a las explotaciones que, siguiendo
sus orientaciones, puedan encontrarse en dificultades cuando el sistema de precios ga-
rantizados sea definitivamente abandonado. Algunos estudios realizados en el pasado
(como el Informe Buckwell) sugerian transformar las ayudas directas en «transitory ad-
Jjustment assistance payments» (ayudas transitorias para apoyar el ajuste de las explota-
ciones). Pero tres condiciones habrian sido necesarias para que las ayudas unicas desa-
copladas puedan ser consideradas como ese otro tipo de ayuda: degresividad en el tiem-
po, limite temporal, y condicionamiento del pago a compromisos por parte del agri-
cultor de introducir cambios en su explotacion. En realidad, ninguna de esas condicio-
nes se presentan en las ayudas creadas con la reforma Fischler. La modulacion es dema-
siado modesta para que pueda ser considerada como una forma de degresividad; la ayu-
da se concede de forma ilimitada en el tiempo, y no se le impone al beneficiario ningiin
programa de ajuste como contrapartida (con excepcion, evidentemente, de la ecocondi-
cionalidad).

Las oportunidades de la reforma
a) El resultado mas importante del desacoplamiento es politico

Las recientes estimaciones del impacto de la reforma Fischler sobre la agricultura euro-
pea convergen en una conclusion: los cambios seran en general modestos, al menos en
el corto y medio plazo, que es donde las previsiones relizadas son mas fiables. Asimis-
mo, se dice que las posibilidades de ajuste son limitadas o supondran inversiones muy
fuertes no solo en el nivel de las explotaciones, sino también en términos de infraestruc-
turas, de organizacion de las filiéres y de servicios a las explotaciones. Algunas explota-
ciones marginales podran, quiza, aprovechar el desacoplamiento para abandonar defini-
vamente la produccion. En el sector agricola, la reaccion de los agricultores y de los
mercados sera, pues, modesta. Ademas, se prevé (ver el Informe Reapbalk, 2004) que,
en el plano territorial, el desacoplamiento y la modulacién produzcan resultados igual-
mente limitados. Las oportunidades mas grandes se daran en el ambito politico, tal co-
mo ha anticipado la nueva comisaria de Agricultura Fischer Boel en una de sus primeras
declaraciones, cuando, afirmando compartir la estrategia de la reforma Fischler y querer
actuar en continuidad con ella, sehala la necesidad de que la UE se dote de una Estrate-
gia Rural, conforme al acuerdo del Consejo de Lisboa, y de una politica de apoyo a la
diversificacion, la innovacion, la renovacion estructural y la mejora tecnoldgica. La re-
forma Fischler ha roto el inmovilismo precedente, aunque el nuevo escenario es todavia
incierto e indefinido.

b) En mercados liberalizados conviene desacoplar

El desacoplamiento libera la obligacién de producir cultivos especificos o productos ga-
naderos particulares. Eso permite a los agricultores mas competentes y dinamicos resta-
blecer estrategias empresariales inspiradas en la evolucion del cambio tecnoldgico y en
las sefiales y demandas del mercado. En mercados cada vez mas liberalizados, el desa-
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coplamiento descongestiona la oferta de productos antes protegidos en beneficio de los
agricultores mas eficaces, lo que se traduce en mejores precios, costes inferiores y re-
muneraciones netas mas elevadas. El desacoplamiento abre asi ese proceso positivo que
Schumpeter habria llamado «destruccion creadoray, es decir, de seleccion de los mejo-
res y de penalizacion de los peores agricultores, con el resultado de aumentar progresi-
vamente la eficacia de la agricultura en beneficio de los consumidores y del interés ge-
neral.

¢) Ventajas si el mercado se orienta hacia productos de calidad

El desacoplamiento plantea en todas las explotaciones la necesidad de evaluar, en el
plano de las oportunidades técnicas y del mercado, si, y como, se tiende hacia la pro-
duccidn y valorizacion cualitativa de los bienes y servicios ofertados. Una vez desapa-
recido el anterior apoyo acoplado a la produccion, las explotaciones que producen con
técnicas mas estandarizadas, o que siguen orientadas a la obtencion de productos de ba-
jo contenido cualitativo, se veran enfrentadas a las exigencias de mercados cada vez
mas liberalizados. En este caso, haria falta hacer frente a la concurrencia internacional e
interna, donde lo que importa es disminuir los costes unitarios de produccion. En ese
terreno, habra regiones y explotaciones agrarias europeas que podran ser todavia com-
petitivas, pero en muchos otros casos necesitaran cambiar de estrategia y reorientar el
uso de la tierra hacia funciones no agrarias (forestales, residenciales, recreativas,...) o
bien girar hacia producciones menos inensivas o de calidad. Si se hace asi, la reforma
Fischler habria favorecido la consolidacion del modelo agrario europeo evocado por la
Agenda 2000, basado en la calidad, la multifuncionalidad y la diversificacion.

d) Si el compromiso de la socieda europea hacia el medio ambiente crece, la nueva
PAC se reforzara

En el futuro, un reforzamiento del peso atribuido por la sociedad a las cuestiones am-
bientales puede hacer que crezca el apoyo a una PAC que haya introducido el tema del
medio ambiente en su logica de funcionamiento. En esta hipdtesis, la eco-
condicionalidad de la reforma Fischler no constituye mas que un primer paso hacia for-
mas nuevas, y siempre mas explicitas, de establecer una légica de contractualizacion en-
tre la sociedad y los agricultores por los servicios multifuncionales que €stos le prestan.
En esencia, con la reforma Fischler no ha sido posible méas que «ecologizar» el primer
pilar de la PAC gracias a la ecocondicionalidad, pero esto podria ser s6lo un primer pa-
so hacia el objetivo futuro de trasladar el apoyo a las medidas agroambientales del se-
gundo pilar. Este desplazamiento no es s6lo una cuestion formal. Con el primer pilar, el
derecho a la ayuda directa existe antes de toda exigencia de ecocondicionalidad, que ac-
tua como una especie de restriccion, de modo que si la ventaja obtenida de la produc-
cion disminuye, tal restriccion deja de tener efecto: la dimension ambiental estd, pues,
subordinada al interés del agricultor en producir. Con el segundo pilar, por el contrario,
el derecho a recibir una ayuda nace directamente de la produccion de un servicio en
términos de salvagurda del medio ambiente. La produccién de bienes colectivos debe
ser el objetivo fundamental y directo de toda politica.

e) La reforma de la politica de desarrollo rural puede favorecer la integracion de la
PAC en las politicas estructurales y de cohesion
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La apuesta por un modelo europeo de agricultura basado en el desarrollo rural integrado
y en una agricultura sostenible y de calidad, depende decididamente de las orientaciones
que se adopten en el area de la reforma de la politica de desarrollo rual para el periodo
2007-2013. Naturalmente, esto depende de la opcion de reforzar o no el rol de esta poli-
tica y de afirmar al mismo tiempo el objetivo de integrar en ellas todas las medidas de
los diferentes ejes de desarrollo rural relativas al reforzamiento de la multifuncionali-
dad. Este objetivo podria ser alcanzado mas eficazmente si, en el marco de las futuras
perspcetivas financieras, se lograra dedicar al desarrollo rural un presupuesto consis-
tente. Recordemos aqui que, a diferencia del primer pilar, y segun el ya citado acuerdo
Chirac-Schroeder, no se le ha puesto ningun limite al gasto destinado al segundo pilar.
Pero es evidente que dificilmente se puede obtener recursos para el desarrollo rural si el
coste de las politicas de mercado y de las ayudas directas (primer pilar) no disminuyen.
Estas consideraciones nos llevan al debate sobre la modulacion, donde el nivel actual-
mente previsto (5% en régimen constante) es claramente muy modesto. Hace falta im-
pulsar en lo posible un reforzamiento de la modulacion y permitir actuar en este sentido
en los niveles nacional y regional a la vez, aprovechando los méargenes de maniobra que
deja la reforma Fischler en el marco de los llamados «sobres nacionalesy.

Las amenazas de la reforma
a) El tiempo no juega a favor de la reforma

Si la reforma se pone en marcha con demasiada lentitud, existe el riesgo de que se ero-
sionen los recursos globales destinados a la PAC, como ya estd pasando de hecho. La
contraccion del gasto para financiar la politica agraria comun respecto al PIB de la UE
es ya evidente: equivalia al 0,61% en 1993, descendio al 0,43% en 2003, y descendera
todavia mas, segun decisiones ya tomadas, al 0,33% en 2013, y nada nos asegura que
este ultimo porcentaje sea mantenido hasta ese afio. A medida que pase el tiempo, es di-
ficil imaginar que pueda justificarse politicamente seguir concediendo las ayudas desa-
copladas (calculada sobre los derechos adquiridos por los agricultores en el periodo
2000-2002), sobre todo si esas ayudas no van asociadas a la prestacion de servicios a la
sociedad por parte de los agricultores (como pagos por obligaciones contractuales espe-
cificas). Evidentemente, la situacion se hara insostenible conforme se aproxime el afio
2013, cuando los compromisos asumidos con la reforma Fischler venzan y se definan
nuevas estrategias para la agricultura y el desarrollo rural en el marco de la politica de
cohesion y estructural de la UE, sobre todo si estas politicas se convierten en la princi-
pal referencia estratégica'. La acusacion, ya realizada en el pasado, que consiste en decir
que, con el desacoplamiento, «se les paga a los agricultores por no hacer naday, ird a
mas y se convertird en un elemento que minara el edificio completo de la PAC. Ade-
mas, la admision de Turquia hara que la actual PAC (incluso la ya reformada) sea insos-
tenible. Segun recientes estimaciones (Oskam y otros, 2004), con la PAC actual, los re-
cursos para aplicarla en Turquia (8,8 mil millones de euros a precios de 2004) absorbe-
rian el 20% del presupuesto total.

b) Un riesgo de debilitamiento del compromiso con la PAC

" En las propuestas de nuevas perspectivas financieras 2007-2013, se prevé que el gasto para la politica
estructural y regional pase del actual 39,4% del presupuesto de la UE al 38,7%, superando al final de ese
periodo en 10 puntos al menos la parte reservada a la PAC, hoy predominante.
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No es dificil imaginar que si la batalla proxima en torno a la reforma de la PAC tiene
que desarrollarse, una vez mas, de forma separada de las otras grandes politicas euro-
peas, con los mismos protagonistas (organizaciones agrarias en el COPA y COGECA) y
los mismos esquemas, se podria asistir a su progresivo desmantelamiento, dando lugar a
una reduccion de los recursos dedicados a financiarla y una marginacion posterior del
rol de las zonas rurales en el desarrollo territorial y del papel desempefiado por los agri-
cultores en el desarrollo rural europeo. En esas condiciones, es evidente que las solucio-
nes radicales, como la expresada por el Informe Sapir, serian bien acogidas sin que haya
buenas razones para ello. Esta vision fue presentada en el curso de las comparecencias
de los miembros de la nueva Comision Europea ante las respectivas comisiones del Par-
lamento Europeo. Por ejemplo, el comisario de Programacion Financiera y de Presu-
puesto, la lituana Delia Grybausskaite, defini6 la PAC como «anticuada y pasada de
moday. No es dificil imaginar en qué estaba pensando la comisaria cuando afiadia que,
en el presupuesto de la UE, hay «algunas viejas prioridades que se arrastran desde hace
varias décadas» y que deberian revisarse «haciéndolo mas flexible».

¢) La disciplina financiera podria obligar a reducir las ayudas directas

Algunos estudios de prospectiva sefialan que podrian surgir graves dificultades para
mantener el gasto agricola dedicado al pago de las ayudas directas en el marco de los
limites establecidos por el acuerdo de Bruselas de 2002. El coste de la PAC depende, en
efecto, de multiples factores. Si, como se prevé, todos los Estados miembros utilizaran
plenamente los fondos que se les han reservado para las ayudas directas (30,1 mil mil-
lones de euros en 2005, que se elevaran a 38,7 en el afio 20013), en el marco de los limi-
tes de gasto fijados para el primer pilar, quedara disponible para el sostenimiento de los
mercados una suma igual a 13,2 mil millones de euros en 2006, que se reducird gra-
dualmente hasta los 3,6 mil millones en 2013. Dificilmente, esta suma sera suficiente
para cumplir ese objetivo. Se trata, en efecto, de asegurar la cobertura de diferentes ne-
cesidades: a) los pagos (para compras coyunturales y restituciones a las exportacio-
nes) que son absolutamente necesarios para regular mercados agricolas débiles; b) el
coste para financiar los periodos transitorios en los nuevos Estados de la UE y la entrada
en 2007 de Bulgaria y Rumania (y quiza incluso de Croacia antes de 2013) ; c¢) los even-
tuales gastos, mas importantes si cabe, ocasionados por el compromiso sobre la reforma
de la OCM del aztcar, que se aleja de las recomendaciones salidas de la Comision. Las
estimaciones recientes de la Comision Europea, menos optimistas que las anteriores de
marzo de 2004, sugieren que, mas alla de 2007, el gasto necesario para todo ello tendria
que exceder las disponibilidades del primer pilar en un montante comprendido entre 2 y
3 mil millones de euros. El mecanismo de la disciplina financiera introducido por la re-
forma Fischler tiene por objetivo evitar estos gastos mayores a través del correspon-
diente bloqueo del gasto destinado a las ayudas directas. La hipdtesis de que el primer
pilar pueda dificilmente generar ahorro en los limites fijados por la disciplina financiera,
tendria efectos indirectos, como ya lo hemos sefialado, en las posibilidades de financia-
cion del segundo pilar.

d) La caida del dolar puede producir efectos financieros en el futuro

A pesar del compromiso de reduccion del control de los precios agricolas, se prevé que
contintien todavia intervenciones en los mercados de cereales, productos lacteos, carne
de bovino y azucar, asi como el pago de restituciones a la exportacion en estos sectores
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(al menos, mientras que la OMC no las prohiba). El actual tipo de cambio dolar-euro
hace aumentar automaticamente las restituciones a la exportacion necesarias para cubrir
la diferencia mayor entre los precios indicativos en euros y los precios mundiales en do-
lares. Esta eventualidad podria traducirse en la necesidad de recortes futuros en el pre-
supuesto reservado al primer pilar de la PAC o al segundo pilar.

e) La politica de desarrollo rural serad sacrificada si el presupuesto de la UE se reduce

El grupo de seis Estados miembros (Francia, Alemania, Suecia, Holanda, Austria y Rei-
no Unido) que son contribuyentes netos al presupuesto de la UE, han propuesto que di-
cho presupuesto para el periodo 2007-2013 se mantenga por debajo del limite del 1% de
la Renta Bruta de la UE (tal decision implicaria un presupuesto en 2013 no de 143 mil
millones de euros, sino de 124,5 mil millones, es decir, una reduccion de 18,5 mil mil-
lones). En tal hipdtesis, los limites al presupuesto agricola fijados por el compromiso de
Bruselas de 2002 podrian ser enteramente cuestionados. Los recortes en los presupues-
tos afectarian ciertamente al presupuesto todavia no definido del segundo pilar que, bajo
la presion de los intereses agricolas, podria ser el primer sacrificado’.

Conclusiones

El analisis realizado en este trabajo es evidentemente el resultado de juicios subjetivos
por parte de los autores. Ademas, podrian afiadirsele nuevos elementos de discusion, es-
tablecer diferentes jerarquias entre los distintos factores, considerar como puntos fuertes
u oportunidades lo que hemos presentado como puntos débiles o amenazas, y viceversa.
El objetivo de este trabajo es ofrecer elementos de evaluacion para reactivar el debate en
materia de politica agraria y de desarrollo rural en la UE, ya que echamos en falta hoy
una reflexion seria y rigurosa, reflexion que en otros tiempos no faltaba cuando la capa-
cidad de autorreproduccién de la PAC podia parecer un obstaculo insuperable’.

Algunos podrian senalar que con la reforma Fischler se ha iniciado un proceso
en el que predominan los automatismos y en el que las posibilidades (oportunidades) de
correccion y ajuste son insuficientes o insignificantes. Pueden ver en ello el peso de una
inercia tan restrictiva que hace inttil todo intento de discusion sobre posibles correccio-
nes futuras, especialmente si no son simples cambios de fachada. Nuestra posicion es
diferente. Tras la reforma Fischler, la situacion es mucho mas fluida de lo que pudiera
parecer y el futuro, incluso el mas inmediato, reserva tales oportunidades y amenazas,
que, sobre todo estas ultimas, haran necesario introduir, se quiera o no, cambios signifi-
cativos en la PAC. Todas las observaciones y criticas que puedan hacerse a este trabajo
seran bien recibidas, ya que éste es un textgo abierto que, sin duda, sera enriquecido con
nuevos comentarios y reflexiones.

* El presupuesto del segundo pilar esta sin duda amenazado. Como sefialo Dirk Ahner, encargado de la
politica de desarrollo rural en la DG-Agricultura, durante la Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural
celebrada en Londres (octubre 2004): «Queda una gran cuestion, la de saber cuanto dinero tendremosy.

3 Se puede recordar aqui : El Informe Buckwell (1998); el documento del grupo ARL-DATAR (2003);
los documentos del Grupo de de Brujas (Brugge) (1996 y 2002), o el ultimo libro de E. Pisani (2004).
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