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1. INTRODUCCIÓN: PLAN DEL ARTÍCULO

El 29 de noviembre de 2017 la Comisión Europea presentó su esperada
Comunicación “El futuro de los alimentos y la agricultura” con la que se
abrió formalmente el proceso de reforma de la Política Agrícola Común
(PAC) en vigor. En las páginas que siguen se pretende explicar el contexto
en que aparece tal propuesta así como comentar sus trazos básicos. Nos
situamos en un plano estrictamente normativo y hacemos solamente refe-
rencias tangenciales a los resultados de la PAC vigente y a los enfoques al-
ternativos publicados sobre la futura PAC. Entendemos que estos temas
deberán abordarse más adelante, una vez se conozcan las propuestas le-
gislativas de la Comisión que completarán la Comunicación. Nuestro ob-
jetivo es más modesto: ayudar a la comprensión de la lógica del documento
de reflexión de la Comisión, enfatizando sus posibles aciertos y deficiencias
con vistas a dar cuerpo a una PAC para una UE a 27, una vez concluida
la salida del Reino Unido y decidido el marco financiero post 2020. 

Nos situamos en arenas movedizas en tanto que se desconocen los tér-
minos finales del “Brexit” al igual que las decisiones sobre los procedi-
mientos legislativos y financieros que las Instituciones Europeas tomarán
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en función del desarrollo de los acontecimientos. Asumiendo de ante-
mano que la realidad podrá desmentir algunos de los planteamientos ex-
puestos creemos sin embargo que clarificar el punto de partida, las
condiciones y los posibles escenarios de la próxima reforma de la PAC
puede ser útil para comprender el laberinto negociador en que ésta va a
concretarse y el tenor de la política (para 27 Estados Miembros) que
pueda desprenderse del proceso apenas iniciado. 

Por otro lado, el enfoque de la Comunicación genera muchas dudas sobre
el futuro diseño instrumental de la PAC y no da pista alguna sobre su do-
tación financiera. No hay que descartar que la nueva PAC que finalmente
adopten los colegisladores, el Parlamento Europeo y el Consejo, sea dis-
tinta a la que la Comisión esboza en su Comunicación y formalizarán sus
propuestas legislativas.  

El artículo empieza por analizar la singularidad de la próxima reforma de
la PAC en comparación a la precedente así como sus principales condi-
cionantes (§2). Se comenta acto seguido el proceso de reflexión en curso
sobre el futuro de una Unión a 27 que, inevitablemente, incidirá en los
debates agrarios y, sobre todo, presupuestarios, que se avecinan (§3). Una
vez descrito el telón de fondo de la próxima reforma de la PAC, se co-
mentan los pasos seguidos por las Instituciones Europeas hasta llegar a
la Comunicación de noviembre de 2017, se analiza su contenido y alcance
(§4) y se aportan algunas conclusiones a modo de corolario (§5) (1). 

2. TRAZOS DISTINTIVOS DE LA PRÓXIMA REFORMA DE LA PAC

2.1. El (complejo) calendario para el diseño de la PAC a 27

El Tratado de Lisboa reconoció la “codecisión” entre el Consejo de Mi-
nistros y el Parlamento Europeo como el procedimiento legislativo en el
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(1) Este artículo, terminado en abril de 2018, se inspira en la comunicación presentada al XI Congreso Nacional
de Economía Agraria (Elche - Orihuela, 13-15 de septiembre de 2017) con el título “Hacia la PAC a 27: condi-
cionantes institucionales y presupuestarios”. Con posterioridad a este evento la Comisión Europea publicó la Co-
municación “El futuro de los alimentos y la agricultura” de tal modo que el artículo, aparte de retomar el análisis
del contexto de la próxima reforma de la PAC desarrollado en el Congreso de la AEEA, sitúa su epicentro en
este documento y sus avatares hasta abril de 2018. Agradecemos los comentarios realizados sobre la primera
versión del texto por parte de los evaluadores anónimos de la REEAP.



ámbito de la agricultura (2). Las negociaciones para la PAC de 2013 es-
trenaron las nuevas reglas. En noviembre de 2010 la Comisión presentó
la Comunicación “La PAC en el horizonte 2020” (3) que dio el pistoletazo
de salida al proceso pre-legislativo de esta reforma en paralelo a las nego-
ciaciones del Marco Financiero Plurianual (MFP) 2014/2020. Un año
prácticamente después, en octubre de 2011, se publicaron las correspon-
dientes propuestas legislativas y, tras unas prolijas negociaciones entre el
Parlamento Europeo y el Consejo agrícola, el 20 de noviembre de 2013
se alcanzó un acuerdo sobre los textos reglamentarios que fueron publi-
cados un mes más tarde (4). En resumidas cuentas, pese a que los trilogos
de negociación (Comisión-Parlamento-Consejo) permitieron que los di-
putados adoptaran su posición en primera lectura, dar a luz la reforma
de la PAC de 2013 comportó nada menos que tres años de intensos de-
bates entre las Instituciones Europeas (Gráfico 1). 
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Gráfico 1

EL (LARGO) PROCESO LEGISLATIVO DE LA REFORMA DE LA PAC DE 2013

(2) Denominado formalmente “procedimiento legislativo ordinario”. Véanse los artículos 43.2 y 294 del Tratado
de Funcionamiento de la Unión Europea (TFUE)  (Consejo, 2015).
(3) Para el análisis de su contenido y alcance véase Massot (2013).
(4) Reglamentos (UE) nº 1303 a 1308/2013,  DO L 347 de 20.12.2013. Análisis institucionalistas del proceso

de reforma de la PAC de 2013 pueden encontrarse en Massot (2013) y Swinnen (2015).



Nos encontramos ahora en los albores de un proceso similar que debería
conducir a una nueva reforma de la PAC para más allá del 2020 y para
27 Estados Miembros, una vez consumado el “Brexit”. El 29 de noviem-
bre de 2017 el Comisario Hogan presentó ante la Comisión de Agricul-
tura y Desarrollo Rural del Parlamento Europeo la Comunicación “El
futuro de los alimentos y de la agricultura” (Comisión, 2017b). Según los
planes apuntados por el Ejecutivo Comunitario, a este documento de re-
flexión le seguirán: a)  la presentación el 2 de mayo de 2018 de un pro-
yecto de Marco Financiero Plurianual (MFP) en la perspectiva de 2027,
acompañado de una propuesta para un nuevo sistema de recursos pro-
pios para la UE a 27 (5); y b) la publicación, el 31 de mayo, de las corres-
pondientes propuestas de reglamentos agrarios acompañadas de la
preceptiva evaluación de impacto de la PAC en vigor. 

Si nos atenemos al calendario de la reforma precedente (2010-2013) sería
teóricamente posible que la reforma pudiera estar lista a finales del 2020
dando por supuesto, claro está, que el Parlamento renunciara a una se-
gunda lectura sobre las enmiendas a los textos reglamentarios propuestos
y se concluyera previamente un acuerdo en firme sobre el régimen de
gastos e ingresos post 2020 de la UE a 27. Sin embargo, este (optimista)
escenario se topa con tres factores de calado: el proceso de negociación
de la salida del Reino Unido, a culminar en principio en marzo de 2019,
y que inevitablemente condiciona el futuro marco presupuestario de la
Unión; las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2019; y, en fin,
el nombramiento de un nuevo Presidente del Ejecutivo Comunitario y
su Colegio de Comisarios, en otoño de 2019. 

En estas circunstancias, el periplo negociador en el que nos hemos em-
barcado con la Comunicación es prácticamente imposible que se cierre
antes de las elecciones de 2019 como pretende la Comisión y proseguirá
en la siguiente legislatura. Podría incluso bloquearse antes de la finaliza-
ción del actual MFP (2020) y precisar de un tiempo adicional para su en-
trada en vigor.
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(5 Programa de Trabajo de la Comisión para 2018 (Comisión Europea, 2017a). Véase en particular la página
2. Según fuentes de la Comisión el nuevo MFP será por 7 años, a  pesar de las reiteradas demandas para que se
redujera hasta cinco y se acompasara al ritmo institucional (elecciones al Parlamento y designación de nuevos Co-
misarios). Sobre la duración del MFP véase: Kengyel, 2017.



2.2. El contexto: las agendas del cambio en política agraria   

Pero no es el calendario el único elemento distintivo de la próxima re-
forma de la PAC. El contexto macroeconómico, presupuestario, institu-
cional, comercial, geopolítico, y tecnológico de los mercados agrarios será
diferente al de los años 2010/2013. 

n La agenda social: hacia la PAC de la post-crisis. La precedente reforma
de 2013, negociada en plena recesión, dio paso a una PAC de la auste-
ridad. Recordemos que, por vez primera en la historia de la Unión, el
marco financiero comunitario, y con él el presupuesto agrario, se redu-
jeron en términos absolutos para el periodo 2014/2020. Afortunada-
mente, la situación ha mejorado y, tras rozar la deflación, se ha iniciado
la senda del crecimiento y vuelve, siquiera levemente, la inflación (6).
Persisten sin embargo las secuelas de la Gran Recesión (paro de larga
duración (7), consolidación del precariado, estancamiento de las rentas
del trabajo, incremento de la desigualdad, deterioro de la convergencia
real y la cohesión territorial, endeudamiento público y privado), al
tiempo que la política monetaria agota sus últimos cartuchos, lo que de-
bería dar paso a una actuación económico-fiscal más proactiva de los
Estados europeos y del Presupuesto Comunitario (8). En la Cumbre
de Gotemburgo de noviembre de 2017 los líderes europeos se conju-
raron para resucitar la dimensión social del proyecto supranacional (un
ámbito a decidir por unanimidad, vetado sistemáticamente en el pasado
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(6) En 2017 la Eurozona batió el récord de crecimiento del último lustro (2,4%), por encima incluso que los
Estados Unidos (2,2%). Cifras que sin embargo palidecen frente a las de las economías emergentes como China
(6,8%), India (6,3%), Turquía (6,5%) o Indonesia (5,1%). El Fondo Monetario Internacional habla de “crecimiento
sincronizado” en todas la regiones del planeta, coincidente con un repunte del valor de las materias primas. La
única excepción notable es la del Reino Unido a causa del “Brexit” (con un pobre registro en 2017, 1,6%, inferior
al de 2016, 1,8%,). Como era de esperar, la inflación también repunta, lentamente, en la Eurozona con un 1,6%
de media en 2017 frente al 0,2% de 2016. Los últimos datos, de marzo de 2018, la sitúan en un 1,4%.
(7) La Unión acumulaba 17,6 millones de parados en febrero de 2018 (7,1% de la población activa). Grecia

(20,8%) y España (16,1%) son los países con peores índices (Datos de EUROSTAT, http://ec.europa.
eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Unemployment_statistics). 
(8) El Banco Central Europeo (BCE) ha inyectado más de 2,5 billones de Euros en la economía a través de su

programa de compra de bonos soberanos y corporativos iniciado en marzo de 2015 y que, en principio, ha de ter-
minar en septiembre de 2018. Esta enorme liquidez ha salvado la moneda única y ha permitido superar la recesión
a falta de una política fiscal a la altura de las circunstancias. Pero, a causa del sobrendeudamiento, la liquidez mo-
netaria no ha impulsado el crédito sin el cual es difícil llegar al 2% de inflación que tiene como referencia el BCE
como máximo responsable de estabilizar los precios. De ahí que la anunciada subida de los tipos de interés en la
Eurozona se ralentice, para no poner en riesgo la recuperación iniciada, sobre todo si coincide con un alza de los
precios de la energía. Véase la siguiente nota a pie de página.



por el Reino Unido). Este nuevo “Pilar social europeo” debería ser ade-
más respaldado por unos instrumentos renovados en la política de co-
hesión (Fondos Estructurales e Instrumentos Financieros) que afiancen
un crecimiento inclusivo. Lo que tendría también su traslación en el
ámbito agrario. La nueva PAC, con independencia de cuál sea el pre-
supuesto que se le asigne, no podrá eludir cómo fomentar el creci-
miento y el empleo en las zonas rurales, cómo hacer efectivo el relevo
generacional en las explotaciones y en las aldeas, y deberá concretar
cómo mejorar la equidad en los mecanismos de apoyo directo a las ren-
tas agrarias. La Comunicación de noviembre menciona estos retos (Co-
misión 2017b, Secciones 3,2 y 3.4) pero, como veremos (§4.2.4), sin
apenas especificar cómo los instrumentalizará.

n La agenda global: la incertidumbre en unos mercados agrarios inter-
dependientes. Un mundo de más en más globalizado impone que fac-
tores macroeconómicos en principio exógenos a un sector económico
concreto condicionen los mercados. Citemos por ejemplo el ritmo de
la recuperación y de la evolución de la demanda agregada europea y
mundial, la evolución de los tipos de cambio con los principales socios
comerciales, o el devenir de los precios de la energía (9). Igualmente
hay que contar con un marco geopolíticomás convulso con la llegada
de la “Era Trump” y la consecuente pérdida de fuelle de la coopera-
ción internacional como medio para afrontar los desafíos globales (10).
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(9) La volatilidad de los precios de la energía estimula la de los precios de los alimentos. El barril de petróleo
Brent cotizó. La actual espiral alcista, impulsada por la depreciación del dólar, se enmarca además en unos mer-
cados energéticos en plena mutación. Según la Agencia Internacional de la Energía (IEA, 2017), los Estados Unidos
se encaminan a superar la producción petrolera de Arabia Saudita y Rusia gracias a la perforación hidráulica de
roca (“fracking”) y muy pronto se convertirán en exportadores netos. China por su parte se ha convertido en el
principal importador de crudo, gracias a su capacidad de refinamiento. No obstante, el rápido crecimiento de la
producción norteamericana no es suficiente, de momento, para compensar la política de recortes de la OPEP, el
declive de Venezuela y México, y la creciente demanda procedente de Asia. De ahí que los inventarios de los
países desarrollados estén cayendo y los precios del barril no tiendan a disminuir.
(10) Algunas de las iniciativas de la Administración Trump visualizan este punto de inflexión: la retirada del

“Acuerdo Transpacífico de Cooperación Económica” (más conocido por TPP), la congelación del acuerdo cli-
mático firmado en Paris en 2015 (COP21), la suspensión de la negociación del “Acuerdo de asociación trans-
atlántico de comercio e inversión” (TTIP) con la UE, la renegociación del “Tratado de Libre Comercio de América
del Norte” (NAFTA), y la guerra comercial recientemente desatada contra China por el acero y el aluminio, con
riesgo de extenderse a otros productos, a otras áreas (como la UE) y desestabilizar a la postre el comercio mundial.
Estamos asimismo a la espera de conocer cuál será la posición norteamericana sobre el futuro de las reglas y tri-
bunales de la “Organización Mundial del Comercio” (OMC), el rediseño de la ONU y sus agencias, o, en fin, el
papel de la OTAN en la defensa de Europa. 



Nos adentramos en un mundo multipolar donde, vivir para ver, Esta-
dos Unidos apadrina el proteccionismo mientras China enarbola la
apología de la globalización y el librecambio (11). En tanto que se in-
tensifican los riesgos de conflictos políticos, aumenta la incertidumbre
y se complica la planificación en el medio y el largo plazo para los ope-
radores de la cadena agro-alimentaria. La nueva PAC deberá integrar
aquellos desafíos que puedan incidir en el sector agrario y reforzar su
capacidad de reacción ante los imprevistos (12). La Comunicación de-
dica un capítulo entero a la dimensión mundial de la PAC (Comisión
2017b, Sección 4, p. 29). Sin embargo, no aparecen por ningún lado
los riesgos geopolíticos, incluido el auge del unilateralismo.

n La agenda en materia de precios agrarios: la persistencia de la volati-
lidad. Con una PAC progresivamente orientada al mercado, una
mayor incertidumbre económica global viene acompañada de una
mayor volatilidad de los precios de los productos básicos agrarios
(“soft commodities”). La reforma de la PAC de 2013 fue aprobada
en una etapa de altos precios de los alimentos. El índice de precios
de los productos básicos de la FAO entre 2011 y 2014 se situó por
encima de los 200 puntos de media respecto al periodo de referencia
2002/2004. Tras caer hasta marzo de 2016 se situó en un promedio
de 174,6 puntos en el año 2017. En marzo de 2018, última fecha con
datos, rondaba los 172,8 puntos, un 28% por debajo de los 240 puntos
registrados en febrero de 2011, su nivel histórico más alto (siempre
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(11) De todos modos no hay que descartar una reconsideración del unilateralismo por parte de la Administra-
ción Trump cuando haga el recuento de los daños derivados de su afán punitivo. Una guerra comercial abierta
con China no saldría gratis. Se traduciría de entrada en un recalentamiento del conjunto de la economía nortea-
mericana, a sumar al impacto de su política fiscal expansiva y las subidas de los tipos de interés por la Reserva Fe-
deral en curso. En materia agraria las anunciadas represalias chinas (sobre la soja, el porcino, el vino, los frutos
secos y alguna fruta fresca) deteriorarían la balanza comercial de uno de los pocos sectores en claro superávit, po-
drían afectar asimismo a la estructura del mercado internacional de la soja (en favor de Brasil y Argentina) y, al ali-
món, en vísperas de elecciones parciales en los EE.UU, socavarían la base electoral republicana de numerosos
Estados agrarios. La primera señal de repliegue se dio en abril de 2018, con el anuncio de una posible vuelta al
TPP a fin de compensar las represalias que China pueda imponer a las exportaciones agrarias norteamericanas.
No es inconcebible que los conflictos comerciales en ciernes desemboquen finalmente en una solución negociada
con China y la UE.
(12) Se podrían constituir, por ejemplo, mecanismos flexibles en previsión de conflictos comerciales y/o contra

los riesgos originados por la particular dependencia de la actividad agraria de los recursos naturales y de la evolución
del clima. También se podrían reforzar las medidas de defensa comercial, consolidar los programas de promoción
y, en fin, mejorar la recepción, formación e integración de los emigrantes temporeros dentro del mercado laboral
europeo.



en términos nominales) (13). En estas circunstancias la próxima re-
forma de la PAC debería reforzar los mecanismos contra la volatilidad
de las rentas agrarias más allá de los pagos directos a la Ha y apostar
por mejorar el reparto del valor añadido dentro de la cadena agroali-
mentaria europea. Por otro lado, la reflexión sobre los futuros meca-
nismos de apoyo de la PAC se verá de algún modo afectada por las
dinámicas de otras políticas agrarias internacionales. En este sentido
adquieren una especial trascendencia los cambios que van a efectuarse
en la próxima “Farm Bill” norteamericana, hoy en pleno debate en el
Capitolio.

n La agenda agro-comercial: un marco regulador en mutación. La glo-
balización lleva consigo la consolidación de una cadena de valor agro-
alimentaria mundial caracterizada por: la concentración de la oferta
agraria en algunas zonas del planeta (14); el paulatino desplazamiento
del epicentro de la demanda alimentaria mundial al Pacífico (15); y,
al alimón, la consolidación de la logística del transporte interplanetario
de materias primas como un vector clave de la expansión de los inter-
cambios. Los crecientes vínculos comerciales aumentan los riesgos
para la seguridad alimentaria mundial, bien sea por catástrofes en las
zonas productoras (climáticas o sanitarias) o por posibles rupturas en
la (larga) cadena de intercambios a causa de conflictos políticos (Cha-
tham House, 2017). Parecería en principio lógico que tal escenario se
tradujese en un reforzamiento del proyecto de “globalización regu-
lada” que los Estados Unidos y la Unión Europea forjaron desde el
final de la Guerra Fría. Nada más lejos de la realidad. Las elecciones
norteamericanas de noviembre de 2016 marcaron una ruptura en la
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(13 )Índice de precios de los alimentos de la FAO en marzo de 2018, publicados el 5 de abril (FAO, 2018). 
(14) Entre ellas la UE que, tal como resalta la Comunicación (Comisión 2017b, página 4), registra a día de

hoy las mayores exportaciones de productos agro-alimentarios del mundo (por un valor de 137,9 millardos de
Euros en 2017) (Comisión, 2018d). Sin embargo, este buen resultado no quita que su posición competitiva,
medida por la cuota de mercado global, se vaya deteriorando en muchos sectores (véase: UPV 2014, Capítulo
2, página 30 y ss.). Para un mayor detalle del comercio agrario comunitario, véase Comisión Europea,
2018e. 
(15) China en concreto se ha convertido a partir de 2001, cuando accedió a la OMC, en el primer importador

de productos agrarios del mundo. De esta guisa, el mercado chino hoy constituye el segundo destino de las expor-
taciones agroalimentarias de la UE tras los Estados Unidos por un valor total de 11,9 millardos de Euros en 2017
(Comisión Europea, 2018d).



tradicional alianza entre ambas orillas del Atlántico y han puesto en
la picota uno de los pilares externos de la Unión (16). Al calor del
multipolarismo resurgen los conflictos comerciales de naturaleza po-
lítica (como el embargo ruso o, más recientemente, las tensiones aran-
celarias promovidas por la Administración Trump), el marco
multilateral (OMC) está siendo paulatinamente sustituido por el bila-
teralismo comercial (17) y, en fin, se pone cada vez mayor énfasis en
garantizar el acceso a los mercados (principales) que en la reforma de
las políticas domésticas a nivel global. Tal como ya se apuntó, la Co-
municación se contenta con unas vagas declaraciones sobre el contexto
comercial y sus efectos en el sector agrario (Comisión 2017b, Sección
4.1, p. 29-30).

n La agenda medioambiental: compromisos renovados de la Unión. La
nueva PAC deberá hacer suyos los compromisos del acuerdo sobre el
cambio climático firmado en Paris a finales del 2015 (COP21) (18),
posteriormente confirmados en Marrakech (COP22, de noviembre
de 2016) y Bonn (COP23, de noviembre de 2017). Estos compromi-
sos ya se han concretado en un “Paquete energía-clima 2030” para la
Unión donde se recalca la contribución de la agricultura para conseguir
que las emisiones de gases de efecto invernadero se reduzcan en un
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(16) La ruptura de la alianza transatlántica, sumada a la pujanza productiva y comercial del Pacífico asiático,
conlleva cierto riesgo de ostracismo para esta pequeña península de Eurasia donde se ha implantado el proyecto
de la Unión Europea. Una Unión que en 2015, aún con 28 Estados Miembros, contaba apenas con el 6% de la
demografía mundial y podría significar solamente el 4% en 2060. Y con un poderío económico en declive: en
2004 la UE a 28 representaba el 26% del PIB mundial, en 2015 ya equivalía tan solo un 22%, y, de seguir igual,
podría significar el 20% en 2030 (datos extraídos del “Libro Blanco sobre el futuro de Europa”, Comisión, 2017d,
página 8). Para acabar de empeorarlo, el “Brexit” una caída de casi dos puntos y medio en el peso relativo de la
economía de la Unión en el mundo.
(17) Lo confirman el “impasse” de las negociaciones agrarias registrado en la XI Conferencia Interministerial

de la OMC de Buenos Aires de diciembre de 2017 (WTO, 2017) y el empuje que en los últimos tiempos la
Unión Europea da a los acuerdos comerciales bilaterales, bajo muy diversos formatos: acuerdos de libre comercio
de nueva generación (DFCTA en sus siglas en inglés) con Ucrania y Corea; tratado de libre comercio e inversiones
(TTIP) con los Estados Unidos - aunque hoy en hibernación; Acuerdo económico y de comercio (CETA) con
Canadá; tratados de libre comercio (TLC - FTA) con el MERCOSUR, Vietnam o Nueva Zelanda; acuerdo de
partenariado económico (APE – EPA) con Japón; entre otros. Para una visión general de los acuerdos firmados
o en curso de negociación por la Unión Europea, véase Comisión, 2017c.
(18) CMNUCC, 2015. Gracias a su excelente ritmo de ratificación el acuerdo entró plenamente en vigor en

noviembre de 2016. Un año más tarde, a finales de 2017, el acuerdo había sido ya ratificado por 170 de los 197
partes asistentes a la Convención de Paris. 



40% en 2030 (19). También afectarán a la actuación e instrumentos
de la nueva PAC los denominados “Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble” (ODS), adoptados por las Naciones Unidas (20). Como era de
esperar la Comunicación de noviembre de 2017 reitera de manera ex-
plícita (Comisión, 2017b, Sección 1, p. 8) el papel que los agricultores
europeos jugarán en la lucha contra el cambio climático y un creci-
miento sostenible como gestores directos que son de más de la mitad
de la superficie de la Unión, usuarios privilegiados de los recursos na-
turales, y, en definitiva, artífices de sumideros de carbono y recursos
renovables para el conjunto del sistema económico. Pero, una vez más,
no se explica cómo se efectuará y, lo que es más importante, cómo in-
cidirá en la asignación de los futuros créditos de la PAC a las funciones
de apoyo a rentas, producciones y territorios rurales.

n La agenda tecnológica: el impacto de la innovación y la economía di-
gital en la cadena agroalimentaria. Nos encontramos en plena “cuarta
revolución industrial”, caracterizada por una amplia gama de tecnolo-
gías emergentes que conectan el entorno físico, digital y biológico e
impactan todos los sectores (Schwab, 2016). Una revolución que viene
de la mano de los avances en conectividad (satélites, redes 5G, tecno-
logía de la cadena en bloques, fitogenética y nanomateriales, el uso ma-
sivo de los “Big” y “Micro Data”, el desarrollo del internet de las cosas,
y una segunda oleada de automatización basada en algoritmos e inte-
ligencia artificial. La agroalimentación europea no quedará ni mucho
menos al margen. La economia digital va a traer consigo cambios sus-
tanciales en las formas de producción, procesamiento y distribución
de los alimentos, los hábitos de los consumidores, las prácticas admi-
nistrativas y el proceso de diversificación económica del mundo rural.
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(19) Las emisiones de efecto invernadero de origen agrario se sitúan en torno al 10,3% del total de la UE. Los
operadores tienden a minusvalorar esta cifra y prefieren recalcar que las emisiones agrarias han caído un 24%
desde 1990. Sin embargo, este porcentaje de reducción no expresa los muy diversos desarrollos registrados por
las agriculturas de la Unión (España por ejemplo apenas ha contribuido a ello) y enmascara que la mayor parte de
la caída fue debida a la fuerte reestructuración ganadera en los Estados adherentes. De ahí que la Comunicación
reconozca que será muy improbable seguir este ritmo de disminución en el futuro sin un apoyo político más am-
bicioso (Comisión 2017b, p. 8). Sobre el papel de la agricultura y la PAC en la lucha contra el cambio climático,
véanse IEEP (2017a) y JRC (2016 y 2017).
(20 )La Comunicación llega a enumerar 13 objetivos de los 17 fijados por las Naciones Unidas en los que la

PAC puede ejercer una acción relevante (Comisión, 2017b, página 9).



En el eslabón productivo de la cadena va a expandirse la agricultura
de precisión mediante el uso de drones y la robotización o automati-
zación de las actividades agrarias, se difundirá el cultivo vertical, y se
consolidarán las explotaciones en red (como forma específica de agri-
cultura colaborativa o “cofarming”) (21). En el otro extremo, en la fase
de la distribución, el comercio electrónico y las plataformas digitales
se reforzarán, y aparecerán actores no tradicionales en competencia
directa con la gran distribución alimentaria y los supermercados (22).
Tampoco hay que descartar la difusión de la tecnología de la cadena
de bloques (“blockchain”) entre las empresas agroalimentarias (Wa-
geningen, 2017) (23). La Comunicación de la Comisión subraya la im-
portancia de llevar la innovación de los laboratorios a los campos, de
conectar a los agricultores pequeños y medianos con la economía di-
gital, y de aprovechar los avances tecnológicos para mejorar la gestión
y los controles de la PAC y reducir la fractura entre el medio rural y
urbano. En definitiva, se ensalza una “agricultura inteligente” asentada
a su vez en una “PAC más inteligente” (Comisión 2017b, p. 8, 12, 13
y 14). Lo que no es óbice para que la Comunicación en algunos pá-
rrafos peque de cierto optimismo tecnológico y no tenga presente los
condicionantes estructurales de la transferencia tecnológica (tamaño
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(21) En la UE suscita algunas dudas el papel que jugarán en esta revolución agroalimentaria los nanomateriales
alimentarios y, sobre todo, la edición genómica (mediante las llamadas “nuevas técnicas de mejora de los cultivos”
o NBTs - “new breeding technniques” - en sus siglas en inglés), a causa de la fuerte contestación social que generan
y los obstáculos regulatorios que persisten para su consolidación. El Abogado General del Tribunal de Justicia
Comunitario se ha pronunciado recientemente por excluir las semillas obtenidas por mutagénesis del marco re-
gulatorio de los organismos genéticamente modificados y, por consiguiente, podrían ser objeto de un procedimiento
distinto de autorización (TJUE, 2018). Se espera que la sentencia que confirme, o no, la opinión del Abogado
General se publique antes del verano de 2018, a la que deberían seguirle las correspondientes propuestas legislativas
de la Comisión.    
(22) El comercio on-line de productos de gran consumo crece muy rápido (en un 30% en 2017 según un informe

de Kantar Worldpanel, 2017). En este contexto la compra por Amazon de los supermercados Whole Foods en
Estados Unidos, o la compra de la cadena de hipermercados Sun Art y la alianza firmada con el distribuidor mi-
norista Bailian Group por Alibaba en China muestran el interés de los gigantes del comercio electrónico por las
tiendas físicas y anuncian cambios disruptivos en el sistema de distribución alimentario.
(23) Es de destacar el potencial de diversificación de las fuentes de financiación empresarial sui generis que

contiene la tecnología de la cadena de bloques mediante las denominadas ICO (por sus siglas en inglés, “Initial
Coin Offering”) u ofertas iniciales de moneda. Las ICO se basan en criptodivisas corporativas cuya unidad se de-
nomina “token”. Alguna empresa agroalimentaria ha emitido ya “food tokens”, e incluso “meal tokens”, a modo
de acciones, cuyo valor dependerá de la evolución del negocio o inversiones financiados con los capitales captu-
rados. También pueden constituir formas avanzadas de fidelización de clientes a cuenta de servicios futuros. No
obstante, hay que resaltar que las posibles iniciativas empresariales basadas en la “blockchain” y las criptomonedas
(“tokenomics”) no tienen a día de hoy regulación en la UE y, de no crearse en un futuro inmediato un marco idó-
neo que disminuya su alto riesgo, pueden acabar teniendo un éxito relativo. 



de las explotaciones, formación y edad de los agricultores, nivel de
desarrollo de la agricultura colectiva, o grado de cooperación entre el
sector público y el privado). Factores estructurales que explican los
muy diversos puntos de partida digitales existentes (tanto a nivel de las
explotaciones como de territorios o administraciones, nacionales y re-
gionales) que podrían incluso poner en entredicho una aplicación ho-
mogénea de una PAC con el principio de subsidiariedad como
bandera tal como preconiza la Comunicación (§4.2.5). Aparte de al-
guna genérica referencia al mayor papel que en el futuro habrán de
tener los servicios de asesoramiento, las organizaciones de productores
o la Asociación Europea para la Innovación en materia de Productivi-
dad y Sostenibilidad Agrícolas (AEI-EPI AGRI)  (Sección 3.1, página
15), la Comunicación no muestra qué va a cambiar en la política de
desarrollo rural o en la iniciativa AEI- EPI-AGRI para crear una nueva
dinámica en los sistemas de conocimiento agrarios.   

2.3. La crisis del proyecto europeo: sus componentes

El tercer y último factor distintivo de la próxima reforma de la PAC es la
profunda crisis que padece el proyecto de integración, macerada desde
la Gran Recesión y con el “Brexit” como su mayor exponente al romper
el mito de una Unión irreversible y en constante ampliación.  

2.3.1. La Gran Recesión como punto de inflexión del proyecto de integración

El tradicional método funcionalista de la construcción supranacional, que
anteponía la integración económica, a pequeños pasos, a la integración
política, parece no dar más de sí. Nos mostró sus límites al completo con
la Gran Recesión, cuando se hicieron palpables las deficiencias de diseño
de la moneda única. El Euro fue inicialmente visto como la continuación
lógica del mercado interior y, por este motivo, no se exigió un esfuerzo
político adicional para completar la Unión Monetaria con una Unión
Económica, una Unión Bancaria, ni para constituir un “pilar social” como
respuesta a la deslocalización industrial y los efectos des-estructurantes
de la dinámica de los mercados globales (similar a lo que significó la “po-
lítica de cohesión” cuando se creó el mercado interior en 1992). El re-
sultado está a la vista: el advenimiento de la moneda única no sólo no ha
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sellado el proyecto de integración sino que, de 2008 en adelante, ha con-
seguido lo contrario, exacerbar las discrepancias entre los países acree-
dores y los deudores, entre los países del Norte y los del Sur, entre los
exportadores (excedentarios) y los importadores (deficitarios),  y entre los
miembros de la Eurozona y los que no lo son.  

Ciertamente, tras el estallido de la crisis, y aunque fuera a trancas y a ba-
rrancas, se han ido colmando algunos de los déficits institucionales evi-
denciados. Se han creado instrumentos capaces de acompañar la
actuación del Banco Central Europeo como la Autoridad Bancaria, el
Mecanismo de Estabilización Financiera (MEEF) o el Mecanismo de Es-
tabilidad Europea (MEDE, llamado a convertirse en un verdadero Fondo
Monetario Europeo). La labor sigue inconclusa y es lenta (en particular
en cuanto a la mutualización de la deuda, la garantía común de los depó-
sitos bancarios o los mecanismos fiscales anti-crisis), pero los progresos
son reales. Hasta el punto que puede afirmarse que los mayores riesgos
que hoy asolan a la Unión Económica y Monetaria son fundamental-
mente políticos. La lección principal de la crisis ha sido que ha expuesto
la imperiosa necesidad de iniciativas que hagan avanzar la integración en
aquellas áreas de mayor interés para la ciudadanía europea en su con-
junto, internas (armonización fiscal y social, sostenibilidad y cambio cli-
mático, salud pública y trazabilidad, o derechos de los consumidores) y
externas (securitarias y migratorias). La UE tecnocrática  ha de dar paso
a una “Europa de los ciudadanos” si quiere seguir viva en el siglo XXI. 

2.3.2. El desencuentro con la ciudadanía como expresión de la crisis del proyecto europeo

Vivimos una creciente desafección de los ciudadanos europeos respecto
al proyecto supranacional cuyo cenit fue el voto en referéndum de la sa-
lida del Reino Unido. El “malestar en la globalización” del que hace ya
dieciséis años nos habló Stiglitz (2002) ha llegado a Europa con voz propia
y ha arraigado en amplios sectores sociales en la medida que se ha ex-
pandido el miedo al futuro y la desconfianza en las Instituciones que de-
bían velar por su bienestar.

n Miedo por el futuro económico. La Gran Recesión ha dejado una es-
tela de desencanto entre los ciudadanos que la han padecido en sus
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carnes. Las cicatrices no dejan lugar a dudas. Los españoles sin ir más
lejos constatan que el modelo económico que trae consigo la recupe-
ración comporta un crecimiento sin apenas efectos tangibles en la vida
cotidiana de la mayoría, intensifica la brecha entre las rentas del trabajo
y las del capital, consolida colectivos como el precariado o los trabaja-
dores pobres, y, en fin, no detiene el deterioro de los servicios básicos
del Estado del bienestar. Aunque los Estados también tuvieron su parte
de culpa, muchos europeos de a pie han hecho responsables de esta
situación a la Unión Monetaria y a su política de austeridad mal repar-
tida. Estas vivencias “micro”, de asimetría en los efectos de la crisis y
de consolidación de una sociedad cada vez más dual, se superponen
al telón de fondo “macroeconómico”. Los objetivos de cohesión social
y convergencia real se fueron difuminando en la agenda europea con
la crisis. Para mayor frustración medios económicos especializados in-
sisten en recordar los elevados niveles de endeudamiento, socavando
las oportunidades de las generaciones futuras (83,5% del PIB en la
UE-28; 89,2% en la zona Euro; España 99,4%), y que los problemas
estructurales del sistema bancario siguen ahí, escondiendo en sus ba-
lances 1,06 billones de activos dudosos. El denominado “Plan Junc-
ker” inaugurado en 2014, hoy reconvertido en Fondo Europeo para
Inversiones Estratégicas (FEIE) (24), fue en su momento una imagi-
nativa respuesta ante las reticencias inversoras de los Estados y movilizó
capitales públicos y privados en favor de la competitividad y el creci-
miento sin aumentar la deuda pública. Hasta 2018 ha servido para ca-
talizar unos 256 mil millones de inversión, una cifra no desdeñable.
Pero no constituye la panacea y precisa ser complementado por una
decidida expansión fiscal por parte de las economías motoras de la
Unión y el desarrollo del “pilar social” por parte de la Unión (§2.2).
La crisis de legitimidad causada por la recesión requiere un cambio
efectivo de rumbo en las políticas económicas y sociales. Es urgente
alcanzar un consenso similar al emergió tras la II Guerra Mundial y
dio lugar a las sociedades del bienestar pero para conseguirlo es indis-
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(24) Sobre el FEIE véase la página del Consejo: http://www.consilium.europa.eu/es/policies/investment-plan/stra-
tegic-investments-fund/. 



pensable encontrar los actores políticos adecuados que sean capaces
de atajar el populismo anti-europeísta en boga.

n El miedo de raíz identitaria y securitaria: su reflejo electoral. La globa-
lización, la revolución tecnológica y la recesión han reflotado el dis-
curso nacionalista. El temor ante el futuro de los que se sienten
perdedores se retroalimenta con el malestar que han suscitado en al-
gunos países y capas sociales la explosión migratoria y la escalada del
terrorismo yihadista. En realidad, estos fenómenos son independientes
pero el progresivo ascenso de la extrema derecha xenófoba confirma
que para una parte no desdeñable de los electorados europeos la de-
fensa de una identidad (excluyente) y la protección de las fronteras na-
cionales por razones securitarias van a la par. Un relato diferencialista
que en última instancia se convierte en un discurso anti-elites y confluye
en el anti-europeísmo. En este sentido la desconfianza que ha ido cua-
jando respecto a la labor de la Unión se ha convertido en una crisis
política en toda regla. El ascenso del populismo anti-europeo nos da
la medida de lo que va mal en la construcción supranacional. Demues-
tra su fuerza de manera recurrente en cada cita electoral hasta el punto
de distorsionar los sistemas de partidos consolidados en décadas y
poner en cuestión el mismo proyecto. El largo ciclo electoral de 2017
evidenció el peligro de manera nítida, con su clímax en las vísperas de
las Presidenciales francesas, con el arriesgado enfrentamiento directo
entre Macron y Le Pen (25). Y lo han vuelto a recordar los resultados
de las elecciones en Italia y Hungría de 2018. Se propugna el renacer
del Estado nacional como ámbito efectivo de protección del individuo
frente a un exterior considerado, económica y culturalmente, como
peligroso. Frente a este reto político, la Unión Europea ha de reafirmar
sus valores fundacionales, sus credenciales humanitarias, y salvaguardar
el espacio Schengen. A fin de paliar la creciente sensación de insegu-
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(25) Jurgen Habermas ha recalcado la trascendencia que tiene que un programa radicalmente europeísta como
el de Emmanuel Macron haya sabido ganarse un electorado tan apegado a sus raíces como el francés, explicándole
sin tapujos que hoy la “soberanía” se comparte o se pierde y que “sólo Europa, y no y el Estado nacional, es capaz
de garantizarla a sus ciudadanos”. Postura que contrapone a la cortedad de miras de la democracia cristiana ale-
mana, obcecada  por la factura que tendrá que pagar por acompañar a Macron en su viaje a por “más Europa”
(Habermas, 2017). Esperemos que el programa de la gran coalición constituida en Alemania tras las últimas elec-
ciones signifique un efectivo cambio de rumbo y que el eje franco-alemán vuelva a dar sus frutos en el debate
sobre el marco financiero post 2020. 



ridad de los ciudadanos europeos, parece inevitable incidir en las me-
didas de protección exterior en tanto que sin ellas se incentivan las ac-
ciones unilaterales estatales que ponen en entredicho la libre
circulación interna de las personas (26). Pero la protección de las fron-
teras no puede convertirse en la solución exclusiva. Europa necesita
también una acción exterior propia con ambición, recursos y que, me-
diante unas políticas renovadas de desarrollo, mediterránea y de ve-
cindad, ponga en primer plano una solidaridad efectiva con nuestro
círculo geográfico más inmediato (Balcanes, Ucrania, Norte de África
y Oriente Medio). Además, si lo que se pretende es contener el éxodo
hacia nuestras costas, la acción exterior deberá acompasarse con las
políticas internas de la Unión (incluida la PAC) para facilitar la acogida
e integración de los refugiados e inmigrantes y para posibilitar parte-
nariados de éxito con los países de origen que mejoren su gobernanza.
Es significativo que la Comunicación recoja el guante y reconozca ex-
plícitamente que la PAC va a contribuir a la agenda de la Comisión
Europea en materia migratoria (27). Subsiste la duda sobre si estos
mensajes se dirigieron primordialmente al resto de Comisarios para
que dieran luz verde a la Comunicación (tal como se explica más ade-
lante, §4.2.2). Habrá que esperar a las propuestas legislativas para com-
probar su tenor (regulatorio y, sobre todo, presupuestario). 
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(26) Reforzando por ejemplo el “Frontex” (la “Agencia Europea para la gestión de la cooperación operativa de
las fronteras exteriores”, que ahora cuenta con una guardia propia de fronteras y costas), robusteciendo la “Oficina
Europea de Policía” (“Europol”) o, en fin, sentando el germen de una política de defensa común (a partir de la
“cooperación estructurada permanente” – PESCO en sus siglas en inglés – que, con un núcleo duro de Estados,
pueda avanzar en la coordinación operacional, la cooperación de la industria militar y la inversión conjunta en ci-
berseguridad).
(27) La Comunicación subraya el papel de la PAC para afrontar las causas de la emigración y apunta seis líneas

de actuación: a) compartir la experiencia y el conocimiento adquiridos con la PAC para desarrollar oportunidades
de empleo y actividades que generen ingresos en las regiones de origen y de tránsito de migrantes, incluidos los
proyectos de formación de jóvenes agricultores del plan piloto de inversiones exteriores de la UE, con participa-
ción de las organizaciones profesionales europeas; b) fomentar los programas de intercambios de jóvenes agri-
cultores entre la UE y la Unión Africana; c) profundizar en la cooperación en investigación e innovación agrícolas;
d) mejorar el diálogo y la cooperación política estratégica con la Unión Africana sobre cuestiones relacionadas
con el desarrollo agrícola y rural, con el fin de contribuir a que la región desarrolle su economía agroalimentaria;
e) ofrecer oportunidades a los trabajadores temporeros dentro de la agricultura de la Unión; y f) utilizar la política
de desarrollo rural (y en particular las medidas de desarrollo local de la iniciativa LEADER) para ayudar a los
inmigrantes y a los refugiados a asentarse e integrarse en las comunidades rurales (Comisión Europea, 2017b,
Sección 4.2, páginas 30 y 31). Véanse sobre este punto, Matthews (2018e) y Comisión Europea (2018j).



2.3.3. El máximo exponente de la crisis existencial del proyecto supranacional: el “Brexit” 

La adopción por el Parlamento británico de la “European Union Refe-
rendum Act 2015”, que autorizó la celebración de un referéndum sobre
la permanencia del Reino Unido en la Unión Europea, y el resultado co-
nocido en las urnas son los mejores ejemplos de la creciente pérdida de
atractivo de la Unión entre los ciudadanos europeos. Detrás de la victoria
del “NO” al proyecto supranacional no hay una simple ponderación de
los costes y beneficios materiales de la pertenencia a la Unión desde una
óptica nacional. Si fuera así los ciudadanos británicos no hubieran corrido
los  riesgos económicos, comerciales y territoriales (Escocia, Irlanda del
Norte) que el proceso de desconexión encierra para el Reino Unido. Se
trata de algo más profundo, que bebe de la agenda del populismo anti-
europeísta que se expande por toda la Unión (§2.3.2). 

Con el referéndum del 23 de junio de 2016 finiquitaron 43 años de inte-
gración con el continente. Algo más tarde, el 29 de marzo de 2017, la Pri-
mer Ministro Theresa May formalizó la petición de divorcio. Y poco
después, el 29 de abril, el Consejo Europeo definió el mandato de nego-
ciación de los 27 para el “Brexit”. Las negociaciones de la separación se
han convertido de hecho en la primera prueba del algodón de esta Unión
de los 27 que deberá emerger más cohesionada y con suficientes impulsos
para desactivar el efecto arrastre de la salida de las Islas. De momento se
ha seguido al pie de la letra el guión marcado por los negociadores euro-
peos: un dialogo estructurado en dos fases, primero sobre las condiciones
del divorcio, y, sólo después de pactarlas, el inicio de la negociación de
la relación futura del Reino Unido con la UE.  

La primera fase de negociación se cerró el 19 de marzo de 2018 con un
primer acuerdo entre Bruselas y Londres (Comisión Europea, 2018h).
Por el lado de la Unión se acepta un “periodo transitorio” de 21 meses
(hasta el 31 de diciembre de 2020) a fin de facilitar la salida y reducir la
incertidumbre económica que apareja. A cambio, el Reino Unido se com-
promete a respetar el acervo comunitario, incluidas las normas que pue-
dan aprobarse durante la transición, en la elaboración de las cuales ya no
participará aunque obtiene un derecho de consulta previa. En otras pala-
bras, el Reino Unido será considerado un país tercero, sin voz y voto, a
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partir de marzo de 2019, pero seguirá a todos los efectos temporalmente
(hasta enero de 2021) dentro del Mercado Único y bajo la férula del Tri-
bunal de Justicia de la UE. 

El contenido material del acuerdo abarca como principales apartados: 1)
la factura británica por los compromisos contraídos (en torno a los 45 mil
millones de Euros), con una obligación genérica de contribuir además a
los presupuestos de la Unión durante la transición; 2) el reconocimiento
de la libre circulación y el resto de derechos vigentes para los tres millones
de ciudadanos europeos que residen en las Islas; 3) la renuncia a una
frontera física entre Irlanda e Irlanda del Norte (con un formato aún a
concretar pero que no cierra la posibilidad de preservar el Mercado
Único y la Unión Aduanera si Londres acepta un alineamiento completo
con las regulaciones europeas); y 4) el acceso a las aguas durante la tran-
sición en los mismos términos que hoy establece la Política Pesquera
Común (PPC); y 5) la posibilidad de que el Reino Unido negocie y firme
acuerdos comerciales con países terceros pero sólo pudiéndolos aplicar
una vez terminado el periodo transitorio. 

En definitiva, frente a la intransigente y cohesionada postura de los 27, el
Gobierno británico se vio obligado a hacer sustanciales concesiones en
todos los ámbitos. Y con el acuerdo de marzo de 2018 firmado se entró
formalmente en la segunda fase de negociación, en la que deberá deci-
dirse el estatuto final del Reino Unido. Éste incluye establecer el futuro
vínculo comercial con la UE, con sus estándares y sus reglas de homolo-
gación. Se deberán concretar también diversos capítulos de cooperación
en materias tales como medio ambiente, seguridad, aviación, o energía
nuclear, que en este artículo no abordaremos. 

Existe la voluntad por ambas partes de establecer una nueva relación co-
mercial lo menos traumática posible a fin de no distorsionar los intercam-
bios existentes (incluidos los agrarios). Pero quedar fuera de la Unión
Aduanera y del Mercado Único tal como pretende el Gobierno británico
limita el radio de opciones. Si no cambian las premisas negociadoras del
Reino Unido estamos abocados a un simple pacto comercial, segura-
mente sui generis, que oscilaría entre dos modelos ya conocidos, el de
“Noruega” y el de “Canadá”. Noruega es miembro del Espacio Econó-
mico Europeo (EEE), lo que comporta pertenecer al Mercado Único y
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contribuir significativamente al presupuesto comunitario. Pero no forma
parte de la Unión Aduanera, por lo que puede firmar acuerdos comer-
ciales con terceros países. Por otro lado, la Unión Europea selló recien-
temente con Canadá un acuerdo económico y de comercio (CETA) por
el que se eliminaban la mayor parte de los aranceles (sobre el 97,5% de
las líneas tarifarias) y se armonizaban algunos servicios, la energía y el
transporte marítimo. 

Las preferencias británicas se decantarían por un “Canadá plus” pero con
un mayor grado de acceso al mercado de servicios, donde el Reino Unido
es muy competitivo. Por otro lado, el mantenimiento de los intercambios
de bienes favorecería sobre todo a la UE que ya tiene un importante su-
perávit comercial con el Reino Unido. Es de suponer además que un
“Canadá plus” comportaría en contrapartida sustanciosas contribuciones
al presupuesto comunitario y algunas cesiones de soberanía por parte bri-
tánica en materias como la libre circulación de personas. 

La Unión Europea deberá probar en estas negociaciones su voluntad de
mantener la cooperación con el Reino Unido por el bien de todos los
ciudadanos europeos sin distinción. Pero, a su vez, deberá dar prueba de
firmeza para acotar el “efecto llamada” del “Brexit” y demostrar al elec-
torado británico (y a sus partidos políticos) el error estratégico que supuso
votar NO en el referéndum. Y la mejor herramienta para ello será mostrar
la vitalidad de una Unión renovada, con nuevos y ambiciosos proyectos
(de los que Londres se verá excluido) y un presupuesto a su altura.

De manera sorprendente la Comunicación sobre el futuro de la PAC de
noviembre de 2017 no menciona ni una sola vez el “Brexit”. Es obvio
que sin conocer la fórmula final de la futura relación con el Reino Unido
es difícil calibrar sus efectos en el sector agroalimentario de los 27 y en la
nueva PAC. Por otro lado, la Comunicación insiste en que no quiere an-
ticipar el resultado del debate del próximo Marco Financiero Plurianual
post 2020 (Comisión Europea, 2017b, Sección 1, página 10). Y, sin em-
bargo, es un hecho incontrovertible que la Unión perderá a un contribu-
yente neto. Un reciente estudio (Jacques Delors Institute, 2017) ha cifrado
en torno a los 10 mil millones netos anuales la caída para el presupuesto
comunitario total derivada del divorcio británico (algo inferior si el Reino
Unido mantuviera una parte de sus aportaciones en el caso de un “Brexit
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blando”, o merced el incremento de los ingresos tarifarios a que daría
lugar un “Brexit duro”, sin acuerdo aduanero). Esta rebaja en el presu-
puesto general equivaldría a una reducción de los créditos de la PAC en
torno a los 3 mil millones anuales (28).

La enjundia del reto británico se merecía sin duda un mejor tratamiento
por parte de la Comisión en el documento que lanza el proceso de re-
forma de la PAC.

2.3.4. La vertiente presupuestaria de la refundación de la UE a 27 y su impacto en la PAC

A la caída de los ingresos provocada por el “Brexit” hay que sumar las
nuevas exigencias de gasto que se derivarán de los “nuevos desafíos” de
la Unión (compromisos medioambientales renovados, refugiados, lucha
antiterrorista, gestión de fronteras, o defensa), ya comentados (§2.2, §2.3.1
y §2.3.2). 

En principio las tensiones presupuestarias que acompañarán el despegue
de la UE a 27 podrían superarse si los Estados incrementaran sus apor-
taciones directas para sustituir al Reino Unido y/o se abriera la paleta de
recursos propios de la Unión (29). Pero a estas alturas no parece que po-
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(28) El estudio del Instituto Jacques Delors fue presentado ante la Comisión de Agricultura y Desarrollo del
Parlamento Europeo el 9 de noviembre de 2017 en un Workshop sobre las implicaciones del Brexit para el sector
agrícola y la PAC (Parlamento Europeo, 2017a). Aparte del presente informe sobre los efectos financieros en la
PAC, se presentaron otros dos sobre el posible impacto comercial agroalimentario de un “Brexit duro” y sobre
los posibles acuerdos transitorios en materia agraria que podrían acompañar la salida del Reino Unido. En estos
tres estudios se puede encontrar referenciada una amplia bibliografía sobre el tema.  
(29 )En febrero de 2014 se creó un Grupo de Alto Nivel para analizar el futuro del sistema de recursos propios,

constituido por representantes de las tres instituciones europeas y presidido por Mario Monti, antiguo Primer Mi-
nistro italiano y Comisario. En enero de 2017 se presentó su informe final (Grupo de Alto Nivel “Recursos Pro-
pios”, 2017). En él se reitera que: el marco financiero de la UE es un presupuesto de inversión con funciones
redistributivas pero no puede tener un carácter anti-cíclico por ser demasiado reducido; habría que orientar su
elaboración a partir del criterio del “valor añadido europeo” (en lugar del de los “saldos netos” que ahora impera)
y del principio de subsidiariedad; y es preciso eliminar los cheques nacionales (expresión máxima del criterio de
“justo retorno”). Acto seguido el informe estudia posibles fuentes de ingresos que fortalezcan el presupuesto co-
munitario: un IVA reformado, un impuesto europeo sobre sociedades, un impuesto sobre las transacciones u
otras actividades financieras, un impuesto sobre el CO2, ingresos procedentes del régimen de comercio de dere-
chos de emisión, accisas sobre la electricidad o los carburantes, gravámenes indirectos sobre productos importados
de países con elevadas emisiones, e ingresos sobre subastas derivadas de políticas comunes (p.e. el mercado único
digital). Algunas de estas ideas fueron retomadas por la Comunicación sobre el futuro Marco Financiero Plurianual
de febrero de 2018 (Comisión Europea, 2018g, página 17), que el Parlamento Europeo apoya sin apenas fisuras
(Parlamento Europeo, 2018c).



damos esperar un incremento espectacular de los ingresos que pueda
afrontar con garantías las necesidades presupuestarias de los 27. Habrá
pues que reestructurar también el gasto vigente para liberar dinero.

El Comisario responsable del Presupuesto, Günther Oettinger, en la aper-
tura de la Conferencia “Shaping our Future” de enero de 2018 (30) de-
dicada al Marco Financiero Plurianual (MFP) del próximo septenio
(Comisión Europea, 2018a), anunció su intención de cubrir el agujero
del Brexit, en un 50% mediante recortes en las políticas tradicionales
(léase política de cohesión y PAC), y otro 50% mediante dinero fresco
procedente de un leve incremento de los recursos propios por encima
del 1% del PNB de los 27. Por su parte, los programas dedicados a los
nuevos desafíos recibirían un 80% de la nueva financiación y un 20% de
los ahorros obtenidos. 

Según los cálculos realizados por el profesor Alan Matthews a propósito
del discurso del Comisario (Matthews, 2018a), la brecha británica ascen-
dería a unos 13 mil millones anuales (más de lo previsto por el Instituto
Jacques Delors) y los nuevos desafíos de la Unión requerirían 12,5 mil
millones más. Los recortes sobre las políticas vigentes equivaldrían a 9
mil millones anuales de los cuales 6,5 se dirigirían a cubrir el Brexit y 2,5
a financiar las nuevas prioridades según la regla 80/20. Por su parte el di-
nero fresco procedente de las aportaciones estatales ascendería a unos 10
mil millones y, una vez afrontados el Brexit y los nuevos desafíos, podría
incluso dar lugar a un ligero incremento del Presupuesto total anual (por
3,5 mil millones) con vistas a reforzar algunas de las líneas existentes (Eras-
mus+, investigación o empleo juvenil).

Según el mismo autor este marco significaría que la política de cohesión
y la PAC, que hoy representan en torno al 72% del MFP (31) podrían
bajar hasta 10 puntos. La PAC en concreto podría disminuir sus créditos

35
Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 250, 2018

Hacia la PAC a 27: la Comunicacion de la Comision de noviembre de 2017 y contexto

(30 )Véase la página web de la Conferencia: https://ec.europa.eu/epsc/events/shaping-our-future-designing-next-
multiannual-financial-framework_en. 
(31) En el presupuesto de 2018 las medidas de cohesión equivalen a un 34,3% del total (25% a cargo de la po-

lítica regional y un 9,2% para políticas de empleo y sociales). La PAC por su parte representa el 37,6% del total.
Véanse para mayores detalles la nota (38) y Comisión Europea (2018c).



en un 5% en términos reales aún en el supuesto que preservara su actual
montante en términos nominales (32). 

Los primeros debates sobre el futuro MFP muestran que las principales
economías de la UE están dispuestas a seguir las indicaciones de la Co-
misión e incrementar su contribución al Presupuesto común siquiera li-
geramente: Alemania (tal como formaliza el programa del gobierno de
gran coalición recién constituido), Francia (33), e incluso España, muy
preocupada por una posible cofinanciación de los pagos directos de la
PAC y/o el impacto de una reducción sustancial de los créditos agrarios
y de cohesión en su saldo neto con la UE. Estos mismos temores subya-
cen en los pronunciamientos de los nuevos adherentes del Centro y Este
de Europa y muy en particular del denominado Grupo de Visegrado (Po-
lonia, Hungría, República Checa y Eslovaquia), a la sazón grandes bene-
ficiarios de las transferencias europeas. Sus reiteradas declaraciones dejan
entrever su apoyo a un eventual aumento de las asignaciones de los Esta-
dos al presupuesto común siempre y cuando sean proporcionales al PNB
(34). Las mayores reticencias a pagar más se sitúan hoy por hoy entre los
gobiernos de los países nórdicos (Dinamarca, Finlandia, Suecia), los Pa-
íses Bajos y Austria.

Pero aún en el supuesto que se incrementen las contribuciones estatales
en el próximo MFP lo más probable es que se privilegie la financiación
de los nuevos desafíos de la Unión y se enjuague solo una parte de la bre-
cha resultante del “Brexit” en materia agraria. En definitiva, se ha de em-
pezar a asumir que la futura PAC a 27 reducirá su radio de acción
financiero aunque la Comunicación no lo quiera reconocer (35). Para re-
asignar el gasto agrario caben distintos caminos:
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(32) Esta aparente contradicción se explica porque los pagos directos, el grueso del gasto agrícola (en torno al
70% del total). no están indexados con la inflación. Si se asume una aumento anual de los precios del 2%, la caída
de los créditos agrarios en términos reales sería de alrededor del 5% aun cuando el gasto en desarrollo rural se
mantuviera constante.
(33) Con Emmanuel Macron Francia ha dejado de ser una defensora incondicional del presupuesto agrario.

Su declarado europeísmo se traduce en favorecer un incremento de las contribuciones estatales al Presupuesto
General aunque su grueso se destine a objetivos distintos que la agricultura. Véanse, République Française (2017)
y Présidence de la République Française (2018).  
(34 )Véanse, los siguientes comunicados: Consejo - Presidencia Estonia (2017c); Consejo - Grupo de Visegrado

(2017c); y Grupo de Visegrado y Croacia (2018).
(35) Sobre el debate agro-presupuestario que acompaña la discusión sobre la futura PAC, pueden consultarse:

Bertelsmann Stiftung (2017), Bruegel (2018), Farm Europe (2017b), Parlamento  Europeo (2018b) y, sobre todo,
los sucesivos comentarios de Matthews (2017b, 2018a, 2018b, 2018c y 2018d). 



n La cofinanciación de los pagos directos. Una vía que un documento
de reflexión de las finanzas europeas (Comisión Europea, 2017i) (§3.2)
y un borrador de la Comunicación filtrado al exterior llegaron a apun-
tar pero que no aparece en el texto final de noviembre de 2017 (36). 

n Una mayor selectividad de los beneficiarios de los pagos directos y del
desarrollo rural. La Comunicación asume las reiteradas críticas publi-
cadas sobre la falta de equidad de los pagos directos (Massot, 2016) y
propone una ristra de mecanismos de corrección (Sección 3.2, pp. 17-
18). En los programas de desarrollo rural a su vez se pueden primar
determinados beneficiarios: por ejemplo, jóvenes, pequeños produc-
tores, agricultores ecológicos, o agricultores que participen en proyec-
tos colectivos.

n Ahorros o recortes mediante la revisión de programas a la luz de su
valor añadido comunitario. Se pueden endurecer las condiciones de
acceso a las ayudas, exigiendo aportar mayores bienes públicos y/o la
prueba de un mayor valor añadido comunitario. Se pueden reducir
alternativamente los menús de pagos acoplados o de medidas de
desarrollo rural elegibles por las autoridades internas.

n Traspaso de programas a otras políticas. Existe también la posibilidad
de transferir programas o medidas a otras políticas (como la formación
agraria a política social, o los de diversificación económica a política
regional, incluido el programa LEADER);  

n Fomento de los Instrumentos Financieros. Una última vía a no desde-
ñar es la ingeniería financiera, reemplazando nominalmente los mon-
tantes en ayudas por una cantidad similar en préstamos o avales a cargo
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(36) Tal proceder puede interpretarse como que la DG AGRI descarta la cofinanciación de los pagos directos.
Lo que no excluye que pueda ser retomada por los colegisladores si derrapan las negociaciones del MFP, ni
que puedan reforzarse otras fórmulas de cofinanciación. Tal como ha explicado Tomas Garcia Azcárate en su
blog (http://tomasgarciaazcarate.com/), existen tres modalidades de cofinanciación: 1) la cofinanciación entre la
UE y las autoridades internas (típica de los programas de desarrollo rural, susceptible de aumento si se modifican
los porcentajes de la contribución comunitaria en función de las nuevas prioridades de la PAC); 2) la cofinan-
ciación fundada en una ayuda comunitaria y un complemento nacional, a modo de ayuda estatal (modelo vigente
en los pagos a los frutos secos); y 3) la cofinanciación  entre el presupuesto comunitario y los beneficiarios pri-
vados, sin participación de las autoridades nacionales (aplicable en determinadas inversiones y/o mecanismos
de gestión riesgo como los fondos mutuales, ya sugerida en el pasado por la Comisión para el sector porcino).
Sobre la cofinanciación, véanse a su vez las referencias citadas en la nota anterior. 



de los denominados “Instrumentos Financieros” (37). El poder de
atracción de financiación privada de estos instrumentos y su factor de
apalancamiento pueden suplir los recortes en subsidios aunque se acre-
cienta el riesgo de subutilización del dinero comunitario si el número
de inversores es inferior al esperado. 

El futuro proyecto de MFP post 2020 y las propuestas legislativas relativas
a la nueva PAC, a presentar en mayo de 2018, confirmarán cuáles de las
fórmulas aquí expuestas se primarán para reducir los créditos agrarios y,
lo que es más importante, en qué mecanismos se concretarán.  

3. EL PROCESO DE REFUNDACIÓN DE UNA UNIÓN A 27 COMO MARCO DE
REFERENCIA DE LA PRÓXIMA REFORMA DE LA PAC

3.1. La reflexión sobre el futuro de la Unión: de Bratislava a la Declaración de Roma  

Para afrontar la encrucijada en que se encuentra la Unión se ha iniciado
un proceso de reflexión estratégica. En septiembre de 2016 el Consejo Eu-
ropeo reunido en Bratislava formuló una hoja de ruta para el proceso de
constitución de una UE a 27 (Consejo de la Unión Europea, 2016). Acto
seguido, el 1 de marzo de 2017, el Presidente Juncker presentó un “Libro
Blanco sobre el Futuro de la Unión” (Comisión Europea, 2017d) como
contribución al debate en el que se formulaban cinco escenarios para 2025
(no exclusivos entre sí y susceptibles de múltiples combinaciones):

n Seguir igual (“statu quo”). Equivalente a simplificar y mejorar la legis-
lación relativa al mercado único (priorizando la energía y la economía
digital), continuar con la agenda actual en favor del crecimiento y el
empleo, y avanzar en los asuntos de seguridad (controles en frontera)
y defensa (cooperación militar e industrial).

n Sólo el mercado único. Lo que significaría concentrarse en profundizar
la libre circulación de factores y culminar la Unión Económica y Mo-
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(37) En este ámbito juegan un papel crucial el Banco Europeo de Inversiones (BEI - EIB) y el Fondo Europeo
de Inversiones (FEI - EIF). Los Instrumentos Financieros son ya profusamente utilizados en programas de inves-
tigación (Horizonte 2020), de apoyo a la competitividad de las PYMES (COSME), de empleo e innovación social
(EaSI), de apoyo a los sectores de la cultura y audiovisual (“Creative Europe”), y de redes transeuropeas (“Con-
necting Europe Facility - CEF”). En el sector agrario existen ya algunos precedentes como la “EIF AGRI Guarantee
Facility”. Véase para mayor información: https://ec.europa.eu/agriculture/rural-development-2014-2020/financial-
instruments_es.



netaria, dejando de lado las cuestiones externas (migración, seguridad,
acuerdos comerciales, o ayuda al desarrollo).

n Los que desean hacer más, hacen más. Es decir, una Unión a distintas
velocidades, en la que se apostaría por la integración a la carta (tal como
ocurrió con Schengen o la moneda única). mediante el uso de las coo-
peraciones reforzadas y, de esta guisa, salvar los vetos nacionales (en
materias tales como seguridad, justicia, o armonización social y fiscal).

n Hacer menos pero de manera más eficiente. Sería la opción equivalente
a “menos es más”, acelerando la integración en aquellas áreas de mayor
valor añadido europeo, e imponiendo el principio de subsidiariedad
en las que puedan dividir a los Estados y que no se deriven directamente
del mercado único (políticas regional, social, salud pública y, a la vista
de la Comunicación, también la PAC) (Matthews, 2017c) (§4.2).

n Hacer mucho más conjuntamente. Equivalente a aumentar los recur-
sos propios de la Unión y a ampliar sus competencias, hasta llegar in-
cluso a una Unión Europea de la Defensa. Aunque no se cite
expresamente, este escenario sería el único que acogería en su seno el
objetivo último del federalismo europeísta, la constitución de los de-
nominados “Estados Unidos de Europa”.  

Según se afirma en el Libro Blanco (página 26) la intención es que los
debates de ideas vayan discurriendo dentro del Consejo y el Parlamento
a fin de determinar las líneas de actuación a desarrollar antes de las elec-
ciones al Parlamento Europeo de mayo de 2019.

Pocos días después de la publicación del Libro Blanco, el 25 de marzo
de 2017, a propósito del 60º aniversario de la firma del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Economia Europea (CEE), los dirigentes de los
veintisiete Estados miembros y del Consejo Europeo, el Parlamento Eu-
ropeo y la Comisión Europea adoptaron la denominada “Declaración de
Roma” (Consejo de la Unión, 2017), por la cual se conjuraron el conse-
guir en los próximos diez años:

n Una Europa segura para sus ciudadanos y protegida en sus fronteras
exteriores, con una política migratoria eficaz, y la voluntad de luchar
contra el terrorismo y la delincuencia organizada.
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n Una Europa próspera y sostenible, que genere crecimiento y empleo,
con un mercado único conectado y en expansión, y donde se culmine
la Unión Económica y Monetaria.

n Una Europa social, sostenible y que promueva la cohesión y la con-
vergencia.

n Una Europa más fuerte en la escena internacional, defensora del mul-
tilateralismo, comercial y medioambiental, comprometida con el re-
fuerzo de la seguridad y defensa comunes, y capaz de fomentar la
estabilidad y la prosperidad en su entorno inmediato y, por extensión,
en el mundo.

La Declaración de Roma refrenda la ruta de Bratislava pero es de señalar
las discrepancias que comportan algunos escenarios de Libro Blanco con
los tajantes términos de la Declaración. Parece descartarse el escenario
más minimalista (“statu quo”) al mismo tiempo que se deja en suspenso
el avanzar hacia unos “Estados Unidos de Europa”. Quedan por diluci-
dar: los aspectos financieros e instrumentales de las políticas implicadas
en la agenda de trabajo esbozada por la Declaración; la metodología y ca-
lendario a seguir para su implementación; y en qué medida el principio
de subsidiariedad tendrá cabida en cada política (la Comunicación sobre
la PAC es muy explícita al respecto y apuesta sin reparos por una mayor
corresponsabilidad estatal) (§4.2.5).

Las últimas aportaciones al debate en curso sobre el futuro de la Unión
se han materializado en cinco documentos de reflexión que el Ejecutivo
Comunitario fue presentando entre los meses de abril y junio de 2017
sobre: la dimensión social de Europa (Comisión Europea, 2017e); el en-
cauzamiento de la globalización. (Comisión Europea, 2017f); la profun-
dización de la Unión Económica y Monetaria (Comisión Europea,
2017g); el futuro de la defensa europea (Comisión Europea, 2017h); y el
futuro de las finanzas de la UE (Comisión Europea, 2017i).

3.2. La agricultura y la PAC en el proceso de reflexión sobre el futuro de la Unión 

Mientras las referencias al medio ambiente, a la sostenibilidad y al cambio
climático se suceden en los documentos citados, la agricultura brilla por
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su ausencia. El Libro Blanco sin ir más lejos, cuando trata las causas de
la crisis de legitimidad que sufre la Unión, constata que “la ciudadanía no
siempre es consciente de que la explotación agrícola o ganadera de al
lado, su red de transporte o las universidades son financiadas en parte
por la UE” (página 12). Alude igualmente de refilón “al desarrollo de la
banda ancha en las zonas rurales” (página 17), y aventura que “los agri-
cultores podrán acceder fácilmente y en tiempo real a datos meteoroló-
gicos y sobre gestión de cosechas, gracias a un sistema europeo de satélites
plenamente operativo” (página 23). Sin duda no son éstas las cuestiones
que más incidirán en el futuro diseño de los mecanismos de la PAC ni
las que hoy más inquietan a sus beneficiarios.

Por otro lado no deja de ser paradójico que los escenarios presentados
por el Libro Blanco en marzo de 2017 no tengan ninguna corresponden-
cia con las opciones que barajó anteriormente la DG AGRI en la ficha
de lanzamiento del proceso de elaboración de la Comunicación (“Incep-
tion Impact Assessment” - IIA) de febrero de 2017 (Comisión Europea,
2017j). Los responsables agrarios de la Comisión plantearon entonces
cinco hipótesis de trabajo (Tabla 1): 

n El desmantelamiento de la PAC, negando todo valor añadido comu-
nitario a sus mecanismos, que la Comisión se apresuró a rechazar por
irrealista y contraria a los Tratados.

n Una PAC con menos presupuesto, más selectiva y más medioambien-
talista, con una fuerte redistribución basada en umbrales obligatorios
por explotación y orientada de manera exclusiva en favor de los pe-
queños agricultores, los bienes públicos agrarios y los mercados locales. 

n Mantener la PAC vigente con algunos ajustes centrados en la simplifi-
cación. 

n Una PAC-marco de sesgo territorial, con programación general a la
carta según las prioridades a fijar por cada Estado o región.

n Una PAC multifuncional, con objetivos a la vez económicos, territo-
riales y medioambientales, incluyendo una redefinición de tareas entre
UE, Estado y explotaciones, y la consolidación de un apoyo mixto a
rentas, bienes públicos y nuevas tecnologías.
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La Comunicación de noviembre se olvida completamente de estos esce-
narios. Este proceder se explica porque su objetivo principal no es lanzar
el debate sobre los mecanismos (y el consecuente reparto de unos crédi-
tos a la baja) sino más bien aprobar un nuevo sistema de aplicación de la
PAC (§4.2.5). Pese a todo, se adivinan en ella retazos dispersos de algunas

Albert Massot Martí

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 250, 2018

42

Tabla 1

ESCENARIOS DE LA UE VS. OPCIONES DE LA PAC VS. ESCENARIOS DEL PRESUPUESTO



opciones como la “PAC con ajustes”, la “PAC territorial a la carta“, o la
“PAC multifuncional”. 

En cuanto a la cuestión agraria en los documentos de reflexión sobre el
futuro de la Unión que la Comisión fue publicando en el transcurso de
2017 (§3.2), es el vacío lo que impera por lo general, como ya ocurría
con el Libro Blanco. Tan solo el documento sobre el futuro de las finan-
zas (Comisión Europea, 2017i) contiene referencias directas a la PAC a
la que incluso dedica dos subcapítulos titulados “agricultura sostenible”
(3.2.3, paginas 17-18) y “reforma de la política agrícola común” (4.1.2,
página 24). Nada sorprendente si tenemos en cuenta que la PAC consti-
tuye la principal política de gasto de la Unión (38). Y, sin embargo,
cuando el documento analiza el valor añadido de las políticas comunes
(capitulo 2, página 11), ni la cita, lo que no deja de ser significativo. Se
enfatiza por el contrario la mala distribución de los pagos directos (pro-
blemática que retomará la Comunicación de noviembre) (§4.2.3) y se re-
calca que es el único ámbito de la Unión gestionado conjuntamente con
los Estados que no tiene cofinanciación nacional (página 18). Una afir-
mación que luego se complementa (subcapítulo 4.1.2, página 24) con una
propuesta: “una opción que se puede explorar es introducir un cierto
grado de cofinanciación nacional para los pagos directos, con el fin de
mantener los niveles globales de ayudas”, dando a entender que, a causa
del Brexit y la existencia de otras prioridades, los montantes destinados
a los pagos directos han de disminuir. 

A modo de broche, el documento de reflexión sobre el futuro de las fi-
nanzas presenta cinco grandes opciones que coinciden prácticamente con
los escenarios esbozados por el Libro Blanco y resume para cada una de
ellas sus características principales desde una perspectiva presupuestaria.
Como no podía ser de otro modo, la PAC es citada profusamente y salvo
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(38) Los últimos presupuestos anuales de la Unión se mueven en torno a los 156 mil millones de Euros en cré-
ditos de compromiso a precios corrientes (155,9 en 2017; 156,1 en 2018) (Comisión Europea, 2018c). De estos
montantes la PAC representa en torno al 37% del total: 57,5 millardos en 2017 (36,9%) y 58,1 millardos en 2018
(37,6%). Los pagos directos del primer pilar se llevan la parte del león: 39,6 millardos en 2017 (68,8% del total del
gasto agrario); 40,7 millardos en 2018 (equivalente al 70% de los créditos de la PAC). La política de desarrollo
rural (segundo pilar) asciende a 14,3 millardos, invariable en ambos ejercicios (equivalentes al 24,8% de la PAC
en 2017 y al 24,7% en 2018). Otros gastos agrarios oscilan levemente por encima de los 3 millardos anuales y sig-
nifican entre un 5 y un 6% del presupuesto total de la PAC.



en el escenario “Hacer mucho más en común” se convierte en la pagana
mayor de la futura Unión a 27 (Farm Europe,  2017b).

La Tabla 1 resume el impacto operativo y presupuestario que cada opción
del documento sobre las finanzas europeas podría tener sobre la PAC.
Estas cinco opciones a su vez son comparadas con los escenarios dibuja-
dos previamente por el Libro Blanco y la Ficha de la DG AGRI sobre la
futura PAC (Inception Impact Assessment), aún a sabiendas que no se
da una correspondencia exacta entre los cuatro documentos. Para com-
plicarlo más la reciente Comunicación de la Comisión sobre el futuro
MFP (Comisión Europea, 2018g, página 12), reduce los escenarios agro-
presupuestarios a tres opciones cuantificadas: reducción del 30%, reduc-
ción del 15% y simple mantenimiento de los niveles presentes. En otras
palabras, a medida que nos acercamos a la fecha de presentación del
nuevo MFP 2021 - 2027, las restricciones agro-financieras se hacen más
patentes y a lo máximo a que la Comisión aspira es a preservar los créditos
actualmente atribuidos a la PAC, lo que, de soslayo, reduce su abanico
de opciones operativas.      

Con tales mimbres, la pregunta del millón es dónde se situarán las polí-
ticas más añejas de la Unión a 27. O, si se prefiere, ¿cuánto dinero van a
perder?. La PAC ¿será sacrificada al altar de las nuevas prioridades de la
Unión a 27 hasta dejarla como residual e inoperante por falta de finan-
ciación? (escenario plausible con algunos de los escenarios del Libro
Blanco) (Tabla 1), o, por el contrario, aunque sea con menos recursos,
¿mantendrá un estatuto, regulatorio y financiero, con nuevos principios
y mecanismos, que le permitan jugar un papel relevante en una cadena
agroalimentaria de más en más integrada y global?.

4. HACIA LA PAC A 27: LA COMUNICACIÓN DE NOVIEMBRE DE 2017

4.1. El largo camino hacia la próxima reforma de la PAC 

En 2016 y 2017, mientras se hacían patentes los claroscuros de la cons-
trucción europea, la PAC surgida de la reforma de 2013 entraba en su
velocidad de crucero y sus responsables daban los primeros pasos sobre
su próxima reforma para el próximo periodo financiero plurianual de
2021 en adelante. 
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4.1.1. Las iniciativas del Consejo   

Desde una perspectiva de dinámica institucional fue el Consejo quién ini-
ció la reflexión sobre el futuro de la PAC. De la mano de las sucesivas
Presidencias del Consejo de Ministros de Agricultura desde la primavera
de 2016 se fueron publicando orientaciones más o menos genéricas para
la siguiente reforma. En el mes de mayo tuvo lugar en Ámsterdam la pri-
mera reunión informal de los Ministros sobre el tema a la que se presen-
taron dos contribuciones escritas, una de la Presidencia holandesa, en
favor de una “Política Alimentaria Común” (Gobierno de los Países
Bajos, 2016), y otra del Ministerio francés de Agricultura, de corte más
defensivo, en favor de una PAC orientada a mejorar la competitividad, la
sostenibilidad y la resiliencia de la agricultura europea (République Fran-
çaise, 2016a). El Gobierno galo a su vez organizó un encuentro en sep-
tiembre en el castillo de Chambord (Loira) del que surgió una declaración
interministerial (République Française, 2016b). 

El siguiente paso lo dio la Presidencia eslovaca del Consejo durante el
segundo semestre de 2016. En septiembre la reunión informal de los Mi-
nistros de Agricultura de Bratislava analizó las prácticas comerciales des-
leales y la posición de los agricultores en la cadena alimentaria (Consejo
- Presidencia Eslovaca, 2016a). Asimismo, en el Consejo de Ministros de
Agricultura de mediados de noviembre se debatió un documento de la
presidencia sobre el futuro de la PAC (Consejo - Presidencia Eslovaca,
2016b). 

Una vez pasado el relevo, la Presidencia maltesa prosiguió el proceso de
reflexión sobre el futuro de la PAC durante el primer semestre de 2017.
En febrero presentó un documento de orientación que se debatió en el
Consejo agrícola de marzo (Consejo - Presidencia Maltesa, 2017a). Y el
Consejo informal de mayo se dedicó a los desafíos ligados al cambio cli-
mático y la gestión de los recursos hídricos (Consejo - Presidencia Mal-
tesa, 2017b). 

De igual modo, diversas iniciativas de los miembros del Consejo tuvieron
cabida bajo el mandato maltés: en marzo de 2017, un nutrido grupo de
países del Este y el Centro de Europa presentaron su propia contribución
escrita sobre el funcionamiento de la cadena alimentaria (Consejo -
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Grupo de Visegrado, 2017a) al tiempo que, con el apoyo de Francia, Ita-
lia y Grecia, daban a conocer un documento sobre el futuro de los pagos
acoplados (Consejo - Grupo de Visegrado, 2017b). Es digno de reseñar
como desde octubre de 2016 los países integrantes del ya citado Grupo
de Visegrado (Polonia, Hungría, República Checa y Eslovaquia) (§2.3.4)
han ido convirtiéndose en los mayores defensores de una PAC con un
fuerte respaldo financiero. Aducen que si la UE a 15 tuvo derecho a un
nutrido apoyo a sus agriculturas en el pasado ahora corresponde a los
nuevos Estados miembros beneficiarse de tales condiciones. En un en-
cuentro de Ministros de Agricultura del Grupo ampliado a Bulgaria, Es-
lovenia y Rumanía, que tuvo lugar en junio de 2017, se pronunciaron en
favor de una PAC post 2020 bien dotada, más equitativa y con mecanis-
mos renovados (Consejo - Grupo de Visegrado, 2017c). De lo que cabe
deducir que el futuro mantenimiento de los pagos directos pasará por
abonarles un cierto peaje presupuestario, bien sea mediante una mayor
convergencia externa en pagos directos, bien sea dentro de la política de
desarrollo rural.

Los debates en el seno del Consejo continuaron con la Presidencia es-
tonia durante el segundo semestre de 2017 (Consejo - Presidencia Esto-
nia, 2017a). Con su impulso se presentó al Consejo una declaración
conjunta del Grupo de Visegrado y de los países bálticos sobre la futura
PAC (Consejo - Presidencia Estonia, 2017c). El encuentro informal de
Tallin del mes de septiembre se focalizó en los mecanismos de gestión
del riesgo (Consejo - Presidencia Estonia, 2017d). Por su lado el Consejo
agrícola del mismo mes de septiembre (Consejo - Presidencia Estonia,
2017e) debatió las implicaciones agrarias de los Objetivos para un Des-
arrollo Sostenible fijados por la ONU (§2.2). Es de señalar igualmente
que el Ministerio de Agricultura español, inquieto por el tratamiento
otorgado a la agricultura y a la PAC en el documento de reflexión de las
finanzas de la Comisión (§3.2), presentó durante la presidencia estonia
una contribución sobre el tema a fin de atajar una posible extensión de
la cofinanciación a los pagos directos (Consejo - Presidencia Estonia,
2017b).

De acuerdo con el programa de trabajo de 18 meses que establece regu-
larmente el Consejo, la reforma de la política agraria constituirá una de
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las prioridades de los respectivos semestres de las presidencias búlgara y
austriaca en la medida que tendrán que orientar los debates sobre la Co-
municación de la Comisión (Consejo - Presidencia de Estonia, 2017f;
Consejo - Presidencia Búlgara, 2018a). Como era de esperar, la Presi-
dencia Búlgara concentró todos sus esfuerzos en consensuar una posición
común sobre la Comunicación de la Comisión y presentó un  borrador
de conclusiones a la reunión de Ministros de Agricultura del Consejo del
19 de marzo de 2018 (Consejo - Presidencia Búlgara (2018b). Las co-
mentamos más adelante (§4.2.7). 

4.1.2. Los trabajos preparatorios de la Comisión

Los avances del Consejo agrícola respecto a la nueva PAC contrastan con
la falta de reflejos de la Comisión Europea pese a ser la institución que
monopoliza el derecho de iniciativa legislativa. En descargo de la DG
AGRI cabe alegar que sus servicios han estado enfrascados en la elabo-
ración de los actos delegados y de ejecución de una PAC cada vez más
compleja. En realidad las críticas que recibe la administración europea
por sus excesos regulatorios no solo se circunscriben a la agricultura y la
simplificación de la gestión comunitaria en su conjunto se ha convertido
en una prioridad de la Comisión Juncker. Al calor de este planteamiento
desde marzo de 2015 se han lanzado hasta cuatro oleadas de simplifica-
ción de la PAC (39). Sin embargo, han tenido escasos resultados al limi-
tarse a aspectos puntuales dentro de la legislación secundaria. Hasta la
presentación de la Comunicación de 2017 nunca se osó entrar en una re-
visión de los actos de base que permitiera cambiar el enfoque legalista vi-
gente (fundado en una estricta conformidad a las reglas dispuestas por el
Ejecutivo Comunitario más que en los resultados conseguidos) y redeli-
mitar las competencias de gestión de la Comisión y de las autoridades in-
ternas.

Por otro lado el Comisario Hogan no se ha distinguido precisamente por
su capacidad de iniciativa legislativa en materia de mercados y ha concen-
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(39) Véase la página web de la Comisión dedicada a la simplificación de la PAC: https://ec.europa.eu/
agriculture/cap-overview/simplification_es.



trado su labor en apagar fuegos, a remolque de los acontecimientos y en
función siempre de las posiciones expresadas por los colegisladores. Sin
ir más lejos, en agosto de 2014 se desató una crisis en el mercado de las
frutas y las hortalizas a raíz de la prohibición impuesta por la Federación
Rusa a las importaciones agrarias comunitarias. Desde entonces y a me-
dida que el embargo ruso se fue prolongando, la Comisión se vio obligada
a buscar dinero fuera de la PAC para poner en marcha diversos paquetes
de emergencia (de agosto de 2014, octubre de 2015 y julio de 2016) des-
tinados a contrarrestar el impacto en un sector tan sensible como el hor-
tofrutícola, caracterizado por la estacionalidad y la naturaleza perecedera
de sus producciones (40).

Otro buen ejemplo de las intervenciones reactivas de la Comisión es la
crisis lechera que fue gestándose a medida que se acercaba la muerte
anunciada de sus cuotas (el 30 de septiembre de 2017) y que se topó con
una DG AGRI poco predispuesta a agotar sus márgenes de maniobra le-
gislativos y presupuestarios en el ámbito de los mercados. Sólo tras una
fuerte presión del Consejo y las organizaciones agrarias, dos paquetes lác-
teos fueron presentados (a regañadientes) por la Comisión (41). La mag-
nitud y enquistamiento de las crisis ganaderas obligó además al Comisario
a crear en enero de 2016 un Grupo de Trabajo (“Task Force”) sobre los
mercados agrarios, con el mandato de presentar sus recomendaciones en
un año (42). En noviembre de 2016 se publicó el informe final (Comisión
Europea, 2017k). Un documento de alto valor estratégico, con detalladas
recomendaciones en torno a siete ejes: transparencia de los mercados,
gestión de riesgos, mercados de futuros, prácticas comerciales en la ca-
dena alimentaria, contractualización, cooperación y financiación. Consti-
tuían sin duda una aportación de calado al debate sobre la futura PAC
pero, paradójicamente, ha sido el Parlamento Europeo y no la Comisión
quien más ha aprovechado sus propuestas: las conclusiones del Grupo
de Trabajo sirvieron como hilo conductor a una nutrida parte de las en-
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(40) Véase la página web de la Comisión dedicada al embargo ruso: https://ec.europa.eu/agriculture/russian-
import-ban_en.
(41) Véase la página web dedicada a los sucesivos paquetes lácteos: https://ec.europa.eu/agriculture/milk/milk-

package_es. Mahé & Bureau (2016) han analizado los paquetes lecheros de la Comisión evidenciando la falta de
mecanismos preventivos para abordar las crisis de mercados.
(42) Sobre el desarrollo de sus trabajos, véase https://ec.europa.eu/agriculture/agri-markets-task-force_es. 



miendas parlamentarias que fueron presentadas al capítulo agrario del
denominado “Paquete o Reglamento Ómnibus” en el marco del reexa-
men o revisión a medio camino del Marco Financiero Plurianual
2014/2020.

El “Paquete  Ómnibus” de septiembre de 2016 (43) incluyó ajustes téc-
nicos en la mayor parte de políticas de la Unión a aprobar en el transcurso
de 2017 para garantizar su entrada en vigor el 1 de enero de 2018. El
apartado agrario de la propuesta modificaba aspectos puntuales de los
principales reglamentos de la PAC: sobre pagos directos (definición de
agricultor activo, pagos a jóvenes agricultores, pagos acoplados), sobre
desarrollo rural (mayor uso de instrumentos financieros, medidas en favor
de jóvenes agricultores, mejora de la gestión del riesgo, criterios de selec-
ción y proyectos de inversión), y sobre la Organización Común de Mer-
cados (OCM) (programas operativos de frutas y hortalizas, gestión de
contingentes tarifarios). En la sección siguiente explicaremos su resultado
final (§4.1.3). 

Al tiempo que presentaba su propuesta Ómnibus, en septiembre de
2016, la DG AGRI dio un paso especifico en la preparación de la reforma
al organizar la Conferencia de Cork 2.0 (44). Los diez principios orien-
tadores salidos de este encuentro, enunciados en la declaración “Una vida
mejor en el medio rural” (Comisión Europea, 2017l), están sin duda lejos
de tener la trascendencia, operacional y presupuestaria, que en su mo-
mento tuvieron las conclusiones de las conferencias precedentes, de Cork
de 1996 y de Salzburgo de 2003. De todos modos han dado lugar a un
primer Plan de acción (Comisión Europea, 2017m) que ordena las ac-
ciones en curso por los servicios de la DG AGRI en función de los prin-
cipios adoptados por la Conferencia. 

El último episodio en la gestación de la reforma de la PAC fue la consulta
pública lanzada por la Comisión el 2 de febrero de 2017 como acto previo
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(43) COM (2016) 605 de 14.9.2016 (http://ec.europa.eu/budget/mff/lib/COM-2016-603/COM-2016-
605_en.pdf). Véase igualmente la página web de la DG AGRI: https://ec.europa.eu/agriculture/newsroom/
296_es.
(44) Para más información sobre la Conferencia de Cork 2.0,  véase: https://ec.europa.eu/agriculture/

events/rural-development-2016_es. 



a la Comunicación y que, como se indicó (§3.2) vino acompañada por el
inicio de una evaluación de impacto sobre la PAC vigente (Comisión Eu-
ropea, 2017k).  La consulta fue un éxito de participación, aunque una
buena parte de las respuestas se repitieran hasta el infinito a causa de las
campañas lanzadas por algunas plataformas, mayoritariamente medioam-
bientalistas (Comisión Europea, 2017n). Lo más interesante a nuestros
efectos es contrastar sus resultados con las hipotéticas políticas que po-
drían surgir de una reforma de la PAC, a saber: una PAC orientada a los
agricultores profesionales (la preconizada por las organizaciones agrarias);
una PAC ruralista; una PAC medioambientalista; y una PAC alimentaria.
Cada una de ellas tiene una base legitimadora diferente que podemos
comparar con los resultados del último Eurobarómetro sobre la PAC y
de la consulta. La Tabla 2 muestra cómo según el Eurobarómetro especial
473 de diciembre de 2017 sobre una muestra de 28.000 ciudadanos (Co-
misión Europea, 2017o y 2018f) el principal objetivo de la PAC para la
opinión pública sería, con un 62% de las respuestas, “asegurar productos
sanos y de calidad” (lo que se correspondería con una política alimenta-
ria). La segunda respuesta en porcentaje (50%) de la encuesta fue “prote-
ger el medio ambiente y luchar contra el cambio climático” (equivalente
a una política agraria en favor de los bienes públicos) (45). Por su parte,
los resultados de la consulta de la Comisión, basados en el análisis de las
respuestas individuales a las preguntas 1 (principal desafío de la agricul-
tura), 4 (principal contribución de los agricultores) y 15 (principal objetivo
de la PAC), son algo más matizados. Pero lo más relevante es observar
cómo divergen las prioridades de los agricultores consultados y del resto
de ciudadanos, fundamentalmente en materia medioambiental, anun-
ciando un enfrentamiento de legitimidades en los debates sobre la pró-
xima reforma.
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(45) En el Eurobarómetro anterior sobre la agricultura, de octubre de 2015 (Comisión Europea, 2016), “asegurar
productos sanos y de calidad” ya constituía la principal preocupación ciudadana (con el 56% de las respuestas,
que en 2017 aumenta hasta llegar al 62%). El segundo objetivo a lograr era entonces “asegurar precios razonables
a los consumidores” (con un 51% de apoyo), que en 2017 desciende a la tercera posición (con el 49%) y pasa a
ser reemplazada por el objetivo de “protección del medio ambiente”, que aumenta su apoyo nada menos que 6
puntos desde 2015. Por otro lado la encuesta del Eurobarómetro de diciembre de 2017 contiene información de
interés para cuando llegue el momento de dilucidar el sesgo de la futura PAC: el 45% de los encuestados considera
“correcto” el apoyo que la UE brinda a los agricultores a través de la PAC e incluso el 44% afirma que les gustaría
que se incrementase en los próximos 10 años. Por el contrario, el 12% de los encuestados se decanta por reducir
las ayudas agrarias.



4.1.3. Las iniciativas del Parlamento Europeo

En contraste con la posición de la Comisión (§4.1.2), el Parlamento Eu-
ropeo, en su calidad de colegislador agrario, entendió que el Reglamento
Ómnibus no constituía un simple ajuste técnico sino más bien un ejercicio
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Tabla 2

TIPOS DE POLÍTICAS AGRARIAS, BASES LEGITIMADORAS Y APOYO SOCIAL

Tipo de política
agraria común

Base material
legitimadora

Eurobarómetro especial
473 de Diciembre de 2017:

% respuestas s/ los
objetivos de la PAC

Consulta Pública de Febrero a Mayo de 2017 sobre la
futura PAC  (Preguntas Q1, Q4 y Q15)

La PAC de los
agricultores activos

(segmento
productor)

4,2% del
empleo y

1,5% del PIB

– Cuarto objetivo: 48%
– Asegurar un adecuado
nivel de vida a los agri-
cultores.

– Séptimo objetivo: 38%
Garantizar abasteci-
miento  alimentario de
la UE.

Q1. Principal desafío: asegurar el nivel de vida de
los agricultores.Agricultores: 1.ª opción. Resto ciu-
dadanos: 3.ª opción.
Q15. Principal objetivo PAC: asegurar el nivel de
vida de los agricultores. Agricultores: 1.ª opción.
Resto ciudadanos: 3.ª opción.
Competitividad e innovación. Agricultores: 4.ª op-
ción. Resto: 8.ª opción.
Q4. Principal contribución agricultores: asegurar el
suministro de alimentos. Agricultores: 2.ª opción.
Resto: 3.ª opción.

La PAC rural
(o de la cohesión

territorial)

44% del
territorio son
zonas rurales

– Sexto objetivo: 45%
Fomento del creci-
miento y el empleo en
zonas rurales.

Q1. Principal desafío: crecimiento y empleo en
zonas rurales. Agricultores: 3.ª Opción. Resto ciu-
dadanos: 5.ª opción. 
Desarrollo territorial equilibrado: Sexta y última op-
ción.
Q15. Principal objetivo PAC: Preservación y des-
arrollo de las zonas rurales. Agricultores: 3.ª op-
ción. Resto ciudadanos: 4.ª opción.
Q4. Principal contribución agricultores: Preservar
economia y empleo en ZR. Agricultores: 4.ª op-
ción. Resto: 5.ª opción.

La PAC medio-
ambiental (o de los
bienes públicos)

45,6% del
territorio es
SAU  (12,4%
es Natura
2000)

– Segundo objetivo: 0%
Proteger el medio am-
biente y luchar contra
el cambio climático.

– Quinto objetivo: 46%
Producir alimentos de
manera sostenible.

Q1. Principal desafío. Medio Ambiente. Agriculto-
res: 2.ª Opción. Resto ciudadanos: 1.ª opción.
Cambio climático. Agricultores: 4.ª opción. Resto:
2.ª opción.
Q4. Principal contribución agricultores: Protección
Medio Ambiente y paisaje.Agricultores: 3.ª opción.
Resto ciudadanos: 1.ª opción.
Q15. Principal objetivo PAC: Alta protección del
.Medio Ambiente. Agricultores: 6ª opción. Resto
ciudadanos: 2.ª opción.

La PAC alimentaria
(o de la cadena de

valor)

Produce y
garantiza el
100% de los
alimentos;
ocupa 44
millones de
personas; y
significa el 7%

del PIB

– Primer objetivo: 62%
Asegurar productos
sanos y de calidad.

– Tercer objetivo: 49%
Asegurar precios ra-
zonables al consumi-
dor.

Q1. Principal desafío: Adaptación a las demandas
del consumidor. Agricultores: 5.ª opción. Resto ciu-
dadanos: 4.ª opción.
Q4. Principal contribución agricultores: Suministro
de productos sanos y de calidad. Agricultores: 1.ª
opción. Resto: 2.ª opción.
Q15. Principal objetivo PAC: Fomento de produc-
tos sanos y de calidad. Agricultores: 2.ª opción.
Resto ciudadanos: 1.ª opción.



político que permitía mejorar la PAC de 2013 y muy en particular los as-
pectos relacionados con la cadena agro-alimentaria. Los diputados de la
Comisión de Agricultura del Parlamento se lanzaron a enmendar en pro-
fundidad el capítulo agrícola del Paquete, ampliando su alcance. De esta
guisa se modificaron algunos extremos del pago verde, se reforzaron los
mecanismos de gestión del riesgo y, siguiendo al pie de la letra las reco-
mendaciones de la “Task Force”, se mejoró la arquitectura de la OCM
en cuanto a la regulación de la cadena alimentaria (consolidando la ex-
cepción agraria en lo que respecta a la política de competencia, y refor-
zando la contractualización y el papel de las organizaciones de
productores).

Tras alguna resistencia por parte del Consejo, el grueso de las enmiendas
parlamentarias fue adelante. En octubre la Presidencia Estonia del
Consejo alcanzó un acuerdo provisional con el Parlamento Europeo
sobre el componente agrario del Reglamento Ómnibus y acto seguido
ambas autoridades legislativas aprobaron escindirlo del resto de propues-
tas relativas a otras políticas por el retraso que registraban sus negocia-
ciones. Sobre esta base las modificaciones aportadas a los reglamentos
básicos de la PAC entraron en vigor en enero de 2018 tal como se pre-
tendía. 

El Reglamento agrario del paquete Ómnibus, publicado en diciembre de
2017 (46), extiende a todos los sectores algunas de las competencias re-
conocidas a las organizaciones de productores de aceite de oliva, carne
de vacuno y cultivos herbáceos (planificación de la producción, optimi-
zación de costes, contratos). Dentro del segundo pilar se permite igual-
mente crear instrumentos de estabilización de ingresos de naturaleza
sectorial, que compensen las perdidas incurridas en algunos tipos de pro-
ducción. Los seguros agrarios son a su vez reforzados y podrán cubrir las
producciones dañadas en más del 20% de la producción media anual de
una explotación. En cuanto al apoyo directo bajo el primer Pilar, se me-
joran también las reglas relativas a los pagos a jóvenes agricultores, al pago
verde (ampliando las variedades vegetales elegibles para las Zonas Eco-
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(46) Reglamento (UE) No 2393/2017, DO L 350 de 29.12.2017 (disponible en: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2017.350.01.0015.01.SPA&toc=OJ:L:2017:350:TOC).



lógicas) y a la noción de “agricultor activo” (permitiendo a los Estados de-
finirlo de manera prácticamente autónoma). 

La mini-reforma del Reglamento Ómnibus ha de interpretarse como una
medida precautoria ante la eventualidad que la próxima reforma de la
PAC se retrase hasta más allá de 2020. Por otro lado prefigura algunas lí-
neas estratégicas de la futura PAC que retoma la Comunicación de no-
viembre de 2017, muy en particular la creciente flexibilidad en favor de
los Estados para adaptar el sistema de pagos en función de sus caracterís-
ticas estructurales (§4.2.5). Las enmiendas finalmente adoptadas no ago-
tan ni mucho menos todas las recomendaciones formuladas por la  “Task
Force” pero, gracias a la perseverancia del Parlamento, se consolidan
como una rica fuente de inspiración para la futura reforma de la OCM y
la reciente propuesta de Directiva sobre prácticas comerciales desleales
presentada por la Comisión con anterioridad a las propuestas legislativas
agrarias (Comisión Europea, 2018i).

Aparte de su labor propiamente legislativa, el Parlamento Europeo fue
preparándose internamente para la próxima reforma de la PAC me-
diante la publicación de diversos estudios, en una buena parte dedicados
a conocer las modalidades de aplicación de la PAC de 2013, que fueron
presentados a los miembros de la Comisión de Agricultura y Desarrollo
Rural (COMAGRI) (47). En octubre de 2016 se organizó además un ta-
ller específico sobre la futura reforma (Parlamento Europeo, 2016). Al
mismo tiempo adoptó a iniciativa propia diversas resoluciones sobre: la
innovación en la agricultura (48), las prácticas comerciales desleales en
la cadena alimentaria (49), la creación de empleo en las zonas rurales
(50), los instrumentos para combatir la volatilidad (51), el papel de las
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(47) Son de resaltar las aportaciones sobre la aplicación y el futuro de los pagos directos (CRA, 2015; Matthews,
2016), sobre la aplicación y el futuro de la política de desarrollo rural (CCRI, 2016; Dax & Copus, 2016), sobre
los mecanismos de gestión del riesgo (CEIGRAM, 2016), sobre los jóvenes agricultores (CULS, 2017), y sobre la
siempre controvertida cuestión de las rentas agrarias (Hill & Bradley, 2015).  
(48) Resolución de 7 de junio de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-

bRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0252+0+DOC+XML+V0//ES). 
(49) Resolución de 7 de junio de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-

bRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0250+0+DOC+XML+V0//ES).
(50) Resolución de 27 de octubre de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-

bRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0427+0+DOC+XML+V0//ES) 
(51) Resolución de 14 de diciembre de 2016 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pu-

bRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0504+0+DOC+XML+V0//ES) 



mujeres en las zonas rurales (52), o la concentración de tierras agrarias
en Europa (53).

4.2. La Comunicación de la Comisión de noviembre de 2017 

4.2.1. La estructura de la Comunicación y sus objetivos

El propósito formal de la Comunicación es:

n Presentar los principales retos de la agricultura europea, señalados en
la consulta pública de febrero a mayo de 2017 (Sección 1).

n Destacar la contribución de la agricultura a las prioridades del Presi-
dente Juncker y a la consecución de los objetivos para un Desarrollo
Sostenible en sinergia con otras políticas (Sección 1).

n Construir una PAC más simple, que mejore la gestión para sus bene-
ficiarios directos, eliminando barreras administrativas e incrementando
la subsidiariedad en favor de los Estados (Sección 2).

n Recalcar la necesidad de satisfacer las expectativas sociales respecto a
la actividad agraria y concretar las prioridades políticas de la PAC ex-
plorando algunos aspectos operativos (Sección 3).

n Reafirmar la dimensión externa de la PAC (Sección 4).

La estructura parece impecable pero si repasamos a fondo las 31 páginas
del texto, se evidencia que algunos de estos propósitos están mejor des-
arrollados que otros. La Comunicación de la Comisión no tercia de ma-
nera nítida en las controversias que afloran en la consulta pública lanzada
en febrero de 2017 (§4.1.2) (Tabla 2) y no es capaz de presentar un mo-
delo de nueva PAC. A pesar de ser una práctica usual en este tipo de do-
cumentos, se renuncia incluso a presentar escenarios que estimulen los
debates de opciones expuestos por la consulta, en la estela de lo esbozado
por el Libro Blanco sobre el Futuro de la Unión (§3.1), la Ficha del “In-
cept Impact Assessment” (IIA) publicada con el lanzamiento del proceso
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(52) Resolución de 4 de abril de 2017 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0099+0+DOC+XML+V0//ES).
(53) Resolución de 27 abril de 2017 (disponible en: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-

//EP//TEXT+TA+P8-TA-2017-0197+0+DOC+XML+V0//ES).



de elaboración de la Comunicación, o el documento de reflexión de las
finanzas europeas (§3.2) (Tabla 1).

En estas circunstancias, es necesario desentrañar cuáles son los objetivos
reales de la Comunicación, más allá de sus declaraciones de principios.
En nuestra opinión las prioridades que subyacen en la Comunicación
pueden resumirse en cinco grandes ejes: 

n Un eje de legitimación, orientado a justificar la PAC ante la ciudadanía
y el resto de Comisarios y a reafirmar su compromiso con los nuevos
desafíos de una UE a 27 en plena refundación (§4.2.2).

n Un eje teleológico que se materializa en un cambio de los objetivos
operacionales de la PAC (§4.2.3).

n Un eje instrumental, muy indeterminado pero de donde se despren-
den algunos mensajes muy claros: el primero, dirigido a rebajar las in-
quietudes de los actuales beneficiarios de la PAC, se traduce en que
los pagos directos persistirán al igual que los dos pilares de la PAC; y,
el segundo, buscando la complicidad de las Administraciones nacio-
nales, se concreta en que se impondrá una mayor selectividad en los
créditos en un contexto presupuestario a la baja (§4.2.4).

n Un eje de gobernanza por el que se anuncia a los Estados un cambio
radical en el modelo de aplicación de los pagos directos en el que pri-
marán la subsidiariedad y los resultados (§4.2.5).

n Un eje político-estratégico que apunta a una reforma evolutiva y de mí-
nimos pero que ya contiene el germen de futuros cambios y deja en-
trever el fin del denominado “excepcionalismo agrario” (§4.2.6). 

4.2.2. Eje de 1egitimación: la justificación de la PAC ante la ciudadanía y el resto de
Comisarios

El ejercicio de contextualización de la Comunicación es notable y juega
simultáneamente todas las cartas legitimadoras posibles. El texto se en-
cuentra trufado de aseveraciones orientadas a justificar la preservación de
la PAC (Secciones 1 y 3) a sabiendas de las críticas que acumulan algunos
de sus mecanismos por su inequidad (Massot, 2016), sus resultados eco-
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nómicos (rentas, competitividad, relevo generacional) (54), medioambien-
tales (55), y/o su supuesto valor añadido europeo. 

Se declara repetidamente que la PAC ha de satisfacer las expectativas so-
ciales y fomentar las externalidades positivas (bienes públicos) de la agri-
cultura. Para conseguirlo se reafirma su apoyo al “modelo de explotación
agraria familiar en todas las regiones de la Unión” (Sección 3, página 12)
y se manifiesta en favor de la “multifuncionalidad” de los sistemas agroa-
limentarios europeos (Sección 3.1, página 14). En otros términos, no se
retoma expresamente la idea de un “modelo europeo de agricultura” (de-
finido por el Consejo Europeo en 1997) pero se hace referencia directa
a dos de sus elementos distintivos. En esta línea, el énfasis que se pone
en abordar las “preocupaciones de los ciudadanos con respecto a una
producción agraria sostenible” (Sección 1, página 8) se sustenta en una
noción de “sostenibilidad multifuncional”, que se despliega a nivel eco-
nómico, medioambiental y socio-rural (Erjacec, 2017). 

Resalta además la insistencia de la Comunicación en recordar el papel
que la PAC jugará en la consecución de las prioridades del Presidente
Juncker y los compromisos de la Unión (en materia de empleo y creci-
miento, energía, clima, inmigración, o desarrollo sostenible) (Sección 1).
En realidad hay que leer la Comunicación en clave interna en tanto que
va (en buena medida) dirigida al resto de miembros del Colegio de Co-
misarios para: a) convencerles que la próxima reforma no pretende con-
servar el statu quo (financiero); b) garantizarles que sus modalidades de
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(54) Una selección de los estudios publicados sobre la futura PAC por la academia, las ONGs, y los operadores
económicos y políticos puede encontrarse en el listado preparado por el Servicio de Estudios del PE (Parlamento
Europeo, 2018d). Entre los análisis generales sobre la PAC vigente son de destacar los de la OCDE (OECD,
2017), el Comité Económico y Social de la Unión (EESC, 2017), y el Banco Mundial (The World Bank, 2017).
Como era de suponer una buena parte de la literatura sobre la reforma de la PAC que más ha incidido en su ver-
tiente económica es de raíz francesa (Académie d”agriculture de France, 2017; Assemblée Nationale, 2017). Otras
obras dignas de resaltar sobre aspectos más específicos como los pagos directos, los mecanismos de gestión del
riesgo, las rentas agrarias o la competitividad / sostenibilidad en un sentido amplio son: Boulanger et al. (2017);
Castañeda & Garrido (2017); CRA (2015); CCRI (2016); CEIGRAM (2016); Farm Europe (2017a); Mahé & Bu-
reau (2016); y TCE (2017a, 2017b y 2018a). Obviamente las organizaciones profesionales se han pronunciado
por una PAC fundamentalmente económica (COPA-COGECA, 2017).  
(55) La mayor parte de los análisis publicados sobre la futura PAC propugnan una política orientada esencial-

mente en favor de la sostenibilidad y los bienes públicos ambientales. No es el objetivo de este artículo entrar en
este debate a la espera de las propuestas legislativas. Entre las obras más recientes que defienden este enfoque hay
que resaltar: Baldock & Mottershead (2017), Bird Life (2017), Buckwell (2015), iDiv (2017), EEB (2017), EEB &
Bird Life (2016 y 2017), EEA (2017), Falkenberg (2016), Hart et al. (2016), IFOAM (2017), IEEP (2018), Matthews
(2016), NABU (2017), NGOs Common Statement (2017) y RISE Foundation (2017).



gestión serán más similares a los formatos utilizados en otras políticas co-
munes; y c) asegurarles que la PAC acrecentará su grado de integración
con otras políticas. 

El problema es que algún Comisario puede interpretar la inocuidad de
la Comunicación como una barra libre, permitiéndole inmiscuirse en el
diseño final de los mecanismos (56). 

4.2.3. Eje teleológico: formalizar unos nuevos objetivos operacionales para la futura PAC

El artículo 39 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea
(TFUE) (Consejo, 2015) confirmó los objetivos generales de la PAC es-
tablecidos en 1957 por el Tratado de Roma. Son sin duda unos objetivos
que con el tiempo han ido quedando obsoletos y que merecerían una re-
visión en profundidad o, como mínimo, la incorporación de elementos
ya presentes en la legislación secundaria (como son las nociones de des-
arrollo rural, sostenibilidad, resiliencia, cadena agroalimentaria, empleo
rural, bienestar animal, calidad alimentaria, o multilateralismo). 

A la espera del necesario aggiornamento del Derecho Primario, al com-
pás de cada reforma de la PAC los legisladores se han contentado en
adaptar los denominados “objetivos político-operacionales” dentro de los
reglamentos agrarios en función del contexto general de los mercados
agrarios, las demandas sociales y el devenir de la construcción europea.
La última ocasión se dio en 2013 y en la actualidad los objetivos opera-
cionales se encuentran listados en el artículo 110(2) del Reglamento (UE)
No 1306/2013) (57). 

La Comunicación (Sección 3, página 13) anuncia la intención de la Co-
misión de reemplazar los tres objetivos en vigor, por otros cuatro que,
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(56) No se puede tampoco descartar que la mayor parte de los actuales Comisarios ya no estén en su puesto
cuando se apruebe la nueva PAC si no se adoptan las perspectivas financieras post 2020 y la reforma de los me-
canismos agrarios antes de las elecciones del Parlamento Europeo de 2019. En este escenario les correspondería
a otros dar el visto bueno al acuerdo final entre el Consejo y el Parlamento Europeo sobre las futuras políticas co-
munes. 
(57) El artículo 110(2) establece: “El resultado de las medidas de la PAC (…) deberá medirse con respecto a los

siguientes objetivos: a) producción alimentaria viable, con atención especial a la renta agrícola, la productividad
agraria y la estabilidad de los precios; b) gestión sostenible de los recursos naturales y acción por el clima, con
atención especial a las emisiones de gases de efecto invernadero, la biodiversidad, el suelo y el agua; c) desarrollo
territorial equilibrado, con atención especial al empleo rural, el crecimiento y la pobreza en las zonas rurales”.



significativamente, se convierten luego en secciones específicas del docu-
mento:

– Promover un sector agrícola más resiliente y más inteligente (Sección
3.2, p. 15).

– Intensificar la acción climática y medioambiental en materia agraria
(Sección 3.3, p. 21).

– Fortalecer el tejido socio-económico de las zonas rurales (Sección 3.4,
p. 23).

–Dar respuesta a las expectativas sociales en lo que respecta a la produc-
ción sostenible de alimentos (Sección 3.5, p. 27) (58). 

Estos cuatro objetivos verticales se ven enmarcados por tres “objetivos-
guía” (u horizontales en la terminología de Matthews, 2017d): a) apoyar
el conocimiento, la innovación y la tecnología (Sección 3.1, página 14)
(extremo que comentamos en el epígrafe §2.2); b) simplificar y mejorar
la aplicación general de la PAC (objeto de la Sección 2, p. 10 de la Co-
municación y que nosotros aquí hemos calificado como “eje de gober-
nanza”) (§4.2.5); y c) la actuación mancomunada con otras políticas en
busca de sinergias (Sección 1, p. 8) (que subsumimos en el “eje legitima-
dor”) (§4.2.2).      

4.2.4. Eje instrumental: de poco calado pero con la confirmación del mantenimiento de los
pagos directos y de la actual arquitectura de la PAC a sus beneficiarios potenciales

Las cuatro Secciones de la Comunicación dedicadas a cada uno de los
objetivos operacionales verticales (3.2 a 3.5) están lejos de cumplir su co-
metido en tanto que no abordan el alcance de cada uno de ellos y apenas
explican los mecanismos que les darán cuerpo. En este sentido algunos
autores han llegado a calificar la Comunicación como “retórica vacía” (Er-
javec, 2017). Parece lógico que nos interroguemos por las razones que
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(58) La noción “producción sostenible de alimentos” es un verdadero cajón de sastre (Sección 3, p. 13; Sección
3.5, p. 27). Entre sus componentes se encuentran: la “calidad de los alimentos” (productos ecológicos, denomina-
ciones), “la salud y la nutrición” (lucha contra la obesidad y la resistencia microbiana, promoción del consumo de
frutas y hortalizas), “los residuos alimentarios” y/o “el bienestar animal”. En realidad el cuarto objetivo no se sitúa
en el mismo rango que los tres anteriores, posiblemente porque se estima que pertenece de manera preferente a
otras políticas comunes.



explican la renuncia de la Comunicación a desarrollar su vertiente instru-
mental. Para comprenderlo hay que rebobinar en el tiempo. 

Cuando el Presidente Juncker y el Comisario Hogan anunciaron la pre-
sentación de una Comunicación sobre la “modernización y la simplifica-
ción de la PAC” (finalmente rebautizada con el algo ampuloso título “El
futuro de los alimentos y la agricultura”) ya distinguían dos ámbitos sepa-
rados de actuación: el instrumental, orientado a modernizar los mecanis-
mos existentes; y el de la gobernanza, con el fin de mejorar la gestión
propiamente dicha. Finalmente, la parte dedicada a los mecanismos fu-
turos es muy vaga y las propuestas más detalladas se refieren a la modifi-
cación / simplificación de las modalidades de gestión. En otras palabras,
se pretende una limitada reforma sobre el fondo y concentrar el grueso
de los esfuerzos en cambiar las formas de aplicación de la PAC.

La indeterminación del aparato operativo tiene sin embargo una virtud
liminal: resalta dos mensajes de tranquilidad a los beneficiarios potencia-
les de la PAC en un contexto presupuestario cuando menos incierto, a
saber, a) los pagos directos van a persistir en el futuro (aunque serán más
selectivos), y b) se mantendrán los dos pilares (pese a que sus regímenes
administrativos y financieros quedan aún muy difusos). Aparte de estas
dos diáfanas declaraciones de carácter político, el resto de referencias ins-
trumentales son meros apuntes (Matthews, 2017d). Nada extraño si te-
nemos en cuenta que la Comunicación adolece de evaluaciones de
impacto que permitan conocer los resultados de la reforma de 2013 y,
por consiguiente, afinar la nueva instrumentación. Se anuncia un informe
sobre la aplicación de la PAC para 2018 que ha de constituir el soporte
de las propuestas legislativas (Sección 1, p. 7). Pero a su espera, y a modo
de consuelo, la Comisión reitera que ha extraído las suficientes enseñan-
zas de la consulta pública para redactar la Comunicación (Sección 1, p.
5). Pasemos a repasar las puntuales referencias operativas que el texto
contiene (en sus Secciones 3.2, 3.3 y 3.4) para comprobarlo.

Cuando se desarrolla el objetivo de “promover un sector agrícola resi-
liente e inteligente” (Sección 3.2, página 16) se citan los pagos directos,
las medidas de fomento de las inversiones, las organizaciones de pro-
ductores y los mecanismos de gestión del riesgo, pero sin concretar sus
condiciones y/o despliegue. Se desconoce por ejemplo la estructura final
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de los pagos directos dentro del nuevo modelo de aplicación del primer
pilar. Se da a entender que pervivirán los pagos básicos a la Ha, al igual
que el pago verde, los pagos a jóvenes, los pagos acoplados o el pago re-
distributivo. Por el contrario no se retiene el pago a zonas con hándicaps
ni el régimen simplificado para pequeños agricultores. En el apartado
del apoyo a la renta la propuesta más explícita se refiere a una redistri-
bución más justa en favor de las pequeñas y medianas explotaciones, con
una referencia expresa al documento de reflexión de las finanzas euro-
peas (Comisión Europea, 2017i). Se propugna reforzar la equidad de
los pagos directos mediante techos obligatorios, pagos decrecientes,
pagos redistributivos, una mejor definición del “agricultor activo” y la
convergencia de los importes medios a la Ha entre los Estados (Sección
3.2, pp. 17-18). 

En lo que se refiere a la gestión del riesgo (Sección 3.2.3, página 19) se
da a entender que se explorarán: el fomento del reaseguro, un mayor uso
de los instrumentos financieros, la creación de una “plataforma perma-
nente” a modo de foro de discusión, y, en fin,  medidas fiscales que fo-
menten el ahorro (59). Pero a partir de ahí los interrogantes se
multiplican. Y tampoco queda claro su régimen financiero aunque se
apunta un enfoque mixto (UE-Estados-sector privado).

En cuanto al objetivo de “intensificar el cuidado del medio ambiente y la
acción por el clima” (Sección 3.3, página 21) la Comunicación se explaya
sobre sus renovadas ambiciones pero se limita a avanzar que la actual ar-
quitectura verde a tres bandas (condicionalidad; pago verde; medidas
agroambientales) será subsumida dentro del nuevo modelo de gestión de
la PAC con un enfoque más integrado, fundado en los resultados y más
subsidiario (sinónimo de una mayor implicación de las autoridades inter-
nas en la fijación de las prácticas medioambientales exigibles) (§4.2.5).
No hay que perder de vista que el nuevo modelo de aplicación tiene su
origen en el fracaso del pago verde y su tratamiento uniforme para con-

Albert Massot Martí

Revista Española de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.º 250, 2018

60

(59) Siguiendo el modelo canadiense, el más elaborado al respecto (CEIGRAM et al., 2016). La Comisión
apunta a la flexibilización de las reglas de ayudas de Estado. Pero podría irse algo más lejos y reconocer las boni-
ficaciones fiscales al ahorro como una parte de la cofinanciación nacional (calculando su equivalente en valor,
como ya se hace en la política de competencia).



seguir unos objetivos medioambientales que son por definición muy di-
ferentes según los sistemas agronómicos en liza. Un reciente informe del
Tribunal de Cuentas Europeo (TCE 2017b) se hace eco de las recurren-
tes críticas de las organizaciones ecologistas al respecto y califica sin repa-
ros al “pago verde” como una modalidad enmascarada de apoyo a la renta
y que apenas aporta beneficios significativos para el medio ambiente y el
clima en la medida que una parte considerable de las practicas subven-
cionadas se habría llevado a cabo incluso sin apoyo directo. Según los au-
ditores la acción agromedioambiental comunitaria debería incluir
objetivos de resultados y una asignación presupuestaria que refleje los
costes incurridos y la pérdida de ingresos derivada de actividades que
vayan más allá de las normas medioambientales básicas (60). 

Lo paradójico es que para subsanar esta deficiencia se acude a un sistema
de programación ya experimentado con la política de desarrollo rural (de
formato descentralizado y con indicadores de seguimiento) que el propio
Tribunal de Cuentas en otro informe ha tildado como demasiado largo,
complejo y poco centrado en los resultados (TCE, 2017a). El propio Co-
misario Hogan en un discurso en un acto organizado por la Red Europea
de Desarrollo Rural llego a admitir que había que simplificar un sistema
de programación que hoy cuenta con 6 prioridades y 18 ámbitos de in-
tervención que contribuyen a tres objetivos operacionales de la PAC
(§4.2.3) y a 11 objetivos temáticos (Comisión Europea, 2018b) (61). 

La Comunicación encuadra las posibles mejoras en el ámbito del
desarrollo rural dentro del objetivo “fortalecer el tejido socioeconómico
de las zonas rurales” (Sección 3.4, p. 23). Se enfatiza la creación de empleo
en el medio rural y el apoyo a los jóvenes agricultores. Se hace palpable
una cierta revolución terminológica cuando se citan las “nuevas cadenas
de valor rural” (donde se incluyen la energía limpia, la bioeconomía, la
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(60) El Informe No 21/2017 del Tribunal de Cuentas concluye que sólo el cinco por ciento de las tierras culti-
vables de la UE han cambiado sus prácticas tradicionales a causa del pago verde. Con tales resultados es además
difícil de justificar la gran complejidad añadida a la gestión de la PAC. La DG AGRI de la Comisión por su parte
encargó una evaluación externa del pago verde. El estudio (Alliance Environnement - Thunen Institute, 2017)
aprecia serias ineficiencias en su aplicación y resultados pero sin llegar a las drásticas conclusiones del Tribunal de
Cuentas.   
(61) Reglamentos (UE) no 1303/2013 y 1305/2013 (DO L 147 de 20.12.2013).



economia circular o el ecoturismo) o los “pueblos inteligentes” (Sección
3.4.1, p. 23). Pero desde la perspectiva del despliegue instrumental hay
pocas pistas. Por ejemplo, en cuanto al relevo generacional, es calificado
de prioridad política (Sección 3.4.2, p. 26) para acto seguido reconocer
que su éxito depende en gran medida de la voluntad y las herramientas
de los Estados miembros (en cuanto a movilidad fundiaria, fiscalidad, le-
gislación civil y sucesoria, u ordenación territorial). En ningún momento
se alude a la simplificación de la programación rural (que el Comisario
como hemos dicho asume como necesaria) y en su lugar se multiplican
las declaraciones de intenciones (del tenor de: hay que fomentar los ins-
trumentos financieros para apoyar las inversiones y el capital circulante, o
es conveniente facilitar por los servicios de asesoramiento la transferencia
de conocimientos entre generaciones y la planificación de la sucesión). 

Para terminar este apartado resaltemos que hay también mecanismos que
la Comunicación olvida y que, por lo que parece, no merecen ni siquiera
un tratamiento superficial. El caso más sangrante es el de la política de
mercados (OCM) y el fortalecimiento de la cadena (sin aprovechar si-
quiera las recomendaciones efectuadas por la “Task Force”) (Comisión
Europea, 2017k). El interés de abordar estas temáticas quedó patente con
las sucesivas crisis ganaderas (paquetes lácteos) y en los debates del Re-
glamento Ómnibus (§4.1.2 y §4.1.3). No parece de recibo que una Co-
municación sobre el futuro de la PAC guarde tal silencio. 

Con tales mimbres se excluye cualquier avance sustancial en pos de una
“política alimentaria” y la eventual creación de un “tercer pilar de la PAC”
(62). Si los colegisladores no reaccionan como lo hicieron con el “paquete
Ómnibus”, la política de la cadena agroalimentaria que apuntó la reforma
Ciolos de 2013 puede quedar en bien poco. Aunque el título de la Co-
municación se refiere al “futuro de la alimentación” y su Sección 3.5 (p.
27-28) lanza un alegato en favor de “las preocupaciones de los ciudadanos
sobre (…) la salud, la nutrición, los residuos alimentarios y el bienestar
animal”, la acción alimentaria de la Unión estará en su substancia en
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(62) La idea de reconvertir la PAC en una política alimentaria común se fue ido abriendo paso a partir del do-
cumento de Presidencia neerlandesa de 2016 (Gobierno de los Países Bajos, 2016) (§4.1.1), pero no ha encontrado
muchos apoyos políticos. Véase al respecto: Fresco. & Poppe (2016) e IPES (2016). Sobre el posible alcance y
contenido de una política alimentaria puede consultarse la obra clásica de Lusk, Roosen & Shogren (2011).



manos de políticas ajenas a la PAC (competencia, mercado interior, con-
sumidores o salud pública). Cierto es que hoy la PAC cuenta con algunos
(humildes) programas de fomento del consumo de frutas, hortalizas y
productos lácteos por los escolares. Parece que la próxima reforma de la
PAC en este ámbito se circunscribirá al ámbito estrictamente regulatorio
y especialmente en reforzar la transparencia en la formación de los pre-
cios dentro de la cadena (vía observatorios). Otras posibles iniciativas ten-
drán un recorrido autónomo. Por ejemplo, en abril de 2018 la Comisión
presentó una Directiva sobre las prácticas comerciales desleales en la agro-
alimentación con la base jurídica de la PAC (Comisión Europea, 2018i).
La iniciativa es limitada tal como ya apunta el formato de Directiva ele-
gido. De todos modos es digna de elogio y sería de desear que, reforzada
por los colegisladores, llegara a buen puerto. El problema radica en que,
al ser independiente del paquete legislativo de la reforma, puede ser fá-
cilmente bloqueada, a sabiendas que algunos Estados se resisten a impo-
ner reglas obligatorias a nivel comunitario en este ámbito.

4.2.5. Eje de la gobernanza: un nuevo modelo de aplicación de los pagos directos bajo un
formato de programación en el que primarán la subsidiariedad y los resultados

La reforma de mínimos en materia de mecanismos contrasta con una ver-
dadera revolución en la gestión de la futura PAC (objeto de la Sección 2,
páginas 10-12) que ya se puede augurar que retendrá la mayor parte de
las discusiones de los colegisladores. La medida estrella de la Comunica-
ción se plasma en un cambio radical del modelo de aplicación de la PAC:
a) de naturaleza territorial / ambiental; b) de gestión multi-nivel (Marco
Común a establecer por la Unión; Planes estratégicos a desarrollar por
los Estados/Regiones); c) fundada en los principios de subsidiariedad, fle-
xibilidad y corresponsabilidad en favor de los Estados; d) con un enfoque
integrado de programación (aunque no se lleva hasta sus últimas conse-
cuencias, al no fusionarse los dos pilares ni generalizar la cofinanciación);
y e) que sustituirá el actual “enfoque regulatorio (de conformidad)” por
un “enfoque de resultados” (cuantificados a partir de indicadores). 

Nos encaminamos a una “PAC-marco”, en función de la diversidad es-
tructural (económica, ambiental, rural) de los 27, donde la labor principal
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a nivel supranacional será la concepción del marco común y la tarea de
los Estados el decidir su formato de transposición y, lo que es más im-
portante, garantizar sus resultados bajo riesgo de sanción directa (reduc-
ción de los sobres nacionales asignados ex ante) (63). El gran afectado
por el cambio serán los pagos directos del primer pilar que, como avan-
zamos en el apartado anterior, pasarán a integrarse en un sistema de pro-
gramación similar al del segundo pilar. 

No deja de ser paradójico que la propuesta más compleja de la Comuni-
cación se sitúe dentro de un capitulo que en su título incluya “hacia una
PAC más simple” (p.10). A primera vista más que simplificar lo que se
hace es trasladar a nivel nacional la complejidad de la gestión. Entiendo
que, en la medida que la Comisión pierde el trato directo con el benefi-
ciario,  desaparecerá lo que hasta el día de hoy se había llamado la “ges-
tión directa”. Igualmente es de suponer que los futuros actos delegados
y de ejecución quedarán reducidos a actos de desarrollo de los sistemas
de seguimiento y auditoria por parte de las autoridades comunitarias
sobre los planes nacionales. Pero, paralelamente, comportará que Decre-
tos y Órdenes a nivel interno sustituyan las disposiciones que hoy se dictan
a nivel comunitario. Nos encontramos pues ante una fuerte transferencia
burocrática y está por ver que la Comisión guarde las suficientes salva-
guardias que impidan que se repita la proliferación de reglas por parte de
las autoridades internas. 

El nuevo modelo de aplicación adolece de muchas inconcreciones que
las propuestas legislativas y/o los colegisladores deberán suplir (Parla-
mento Europeo, 2017b). La cuestión clave a dilucidar será la del conte-
nido o alcance del Marco comunitario que dará pie a los Planes
Nacionales Estratégicos, o si se prefiere, el grado de libertad que se dejará
a los Estados para confeccionar su menú de intervenciones. En principio
el Marco Común debería establecer: los objetivos generales de la Unión
y las prioridades de la PAC; los tipos de intervenciones y sus requisitos
básicos (condiciones de elegibilidad, tipos de indicadores de resultados,
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(63) Los sobres nacionales de los dos pilares, llamados a trabajar de manera mancomunada, van a ser la piedra
de toque del nuevo sistema y su atribución será objeto de una ardua negociación dentro del Consejo Europeo en
el marco de las nuevas perspectivas financieras (como ocurrió en 2013) según parámetros a definir (a caballo pro-
bablemente del peso del pasado,  criterios objetivos y exigencias políticas, incluidos los nuevos desafíos de la UE).



posibles reglas de la OMC a respetar, posibles limites en montantes, etc.);
los procedimientos de adopción de los planes nacionales, de seguimiento
y de control (incluidos los márgenes de error aplicables a la supervisión
de los resultados); los sobres nacionales asignados a cada Estado; y, en
fin, los aspectos de la gestión financiera (reglas de cofinanciación aplica-
bles, techos o reglas de redistribución de los pagos, régimen de transfe-
rencia entre pilares, sistemas de reembolsos, y planes de corrección,
regímenes de sanciones  e incentivos para garantizar el cumplimiento de
los objetivos programados). Por su parte los Estados miembros deberían
fijar sus propias metas, adaptar las intervenciones a sus necesidades es-
pecíficas, definir los criterios propios de elegibilidad y diseñar las estruc-
turas de gestión y de control.

El nuevo modelo arrastra también algunos problemas de fondo. El pri-
mero es que un sistema de programación fundado en resultados cuanti-
ficados se contradice por definición con la idea de imprevistos o crisis
sobrevenidas, que constituyen una seña de los mercados agrarios. ¿De
dónde saldrán los fondos cuando eso ocurra, si todas las medidas han
sido cerradas en función de metas concretas? Hoy por hoy la PAC tiene
una (modesta) reserva de crisis y la disciplina financiera como instrumento
de ajuste para las contingencias de mercado. En la nueva PAC la disci-
plina financiera perderá todo su sentido en tanto que no se podrán mo-
dificar los créditos programados. Por ser una temática de naturaleza
financiera, habrá que esperar a las propuestas legislativas para saber si
dentro de los futuros instrumentos de flexibilidad presupuestaria se in-
cluirá una reserva plurianual para las crisis agrarias.

Otro tema sensible (y que la Comunicación deja en el limbo) es el de las
consecuencias efectivas de una programación basada en resultados e in-
dicadores de error cuando se incumplan los objetivos previstos. ¿Qué
ocurrirá con los fondos no utilizados? ¿Quedarán en manos de cada Es-
tado o podrán, total o parcialmente, transferirse a otras administraciones
o programas? ¿Cuándo y cómo se desencadenarán las posibles penaliza-
ciones? ¿Con qué márgenes de error? ¿Con oportunidad de corrección?
¿Hasta qué punto los sobres nacionales inicialmente atribuidos podrían
perder créditos y quedar desvirtuados por los incumplimientos?. En úl-
tima instancia debería también concretarse cómo puede incidir una even-
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tual mala gestión en la definición de un futuro Marco Financiero post
2027 y en la correspondiente atribución de nuevos sobres nacionales.

Por último resaltemos cómo el nuevo modelo de aplicación esconde un
profundo cambio en el diseño orgánico de la Comisión. La DG AGRI
abandona prácticamente la gestión directa (salvo la que pueda correspon-
der a la OCM) y se convierte en una administración básicamente de se-
guimiento y de control (a sumar a la tarea de vigilancia del respeto de los
compromisos internacionales). Existe un claro riesgo de pérdida de “know
how” sobre la evolución económica de las explotaciones y de las proble-
máticas agroambientales y de recursos naturales, como ya ha ido ocu-
rriendo en materia de producciones y mercados agrarios en los últimos
años. Por otro lado, los futuros auditores de la DG AGRI deberían tener
un perfil no exclusivamente financiero y ser capaces de evaluar la efectivi-
dad de las medidas y/o el (in)cumplimiento de los indicadores técnicos. 

4.2.6. Eje político-estratégico: hacia una reforma evolutiva y de mínimos pero de la que
pueden emerger trascendentales cambios en el largo plazo 

El Comisario Hogan no se cansa de repetir que esta reforma de la PAC
constituye una simple evolución y tiene razón, pese a los profundos cam-
bios que se apuntan en su gobernanza. El gradualismo instrumental es tal
que incluso podría hablarse de una “reforma diferida en el tiempo” o
“por tramos”, que se inició con los paquetes lácteos, prosiguió con la mini-
reforma Ómnibus de 2017, y puede concluirse con la adopción de una
Directiva sobre prácticas desleales y la revisión de los actos de base de la
PAC . Una propuesta, además, que (no es impensable)  podría desinte-
grarse en dos sub-fases, una para antes de las elecciones al Parlamento
Europeo de mayo de 2019 y otra para la siguiente legislatura. El tiempo
(y los colegisladores) nos lo confirmarán (§5).  

Con este telón de fondo la próxima reforma es de mínimos y nada com-
parable a las precedentes. Pero, a tenor de lo entrevisto, puede dejar se-
millas para el futuro con efectos relevantes: a) la PAC se vuelve más
“líquida” al perder potencia legislativa y financiera; b) refuerza su grado
de integración con otras políticas comunes y se auto-reubica en conse-
cuencia dentro del proyecto supranacional; c) en la medida que el prin-
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cipio de subsidiariedad gana terreno, la PAC converge en sus modalida-
des de gestión con el resto de política comunes; y d) si bien, ahora no se
osa constituir un único pilar agro-rural y extender la cofinanciación a los
pagos directos, deja el terreno allanado para que en un futuro más o
menos cercano se den ambos pasos. 

Con este bagaje se abren las puertas al fin del denominado “excepciona-
lismo agrario” que, con la política de mercados y sus mecanismos como
ejes centrales, caracterizó a la PAC desde sus orígenes en los años 60 (64).
La política territorial y medioambiental que esboza la Comunicación no
precisa sin duda de excepción alguna para consolidarse. Queda sin em-
bargo por ver cuál será el alcance de la OCM sobre la que la Comunica-
ción no se pronuncia. En última instancia, la formalización del fin del
excepcionalismo de la PAC dependerá de tres factores: a) el futuro des-
pliegue financiero de la OCM (reserva plurianual de crisis); b) su desarro-
llo regulatorio (sobre las medidas de mercado y de vertebración de la
cadena en general y sobre la excepción en política de competencia en
particular); y c) cómo evolucionara el multilateralismo agrario en la OMC,
hoy prácticamente bloqueado.

4.2.7. Las reacciones ante la Comunicación a la espera del MFP y las propuestas legislativas

La Comunicación de 2017 ha dado lugar a una serie de pronunciamientos
institucionales en los primeros meses de 2018. 

La Presidencia Búlgara del Consejo preparó un borrador de conclusiones
que presentó a los Ministros de Agricultura del Consejo en marzo. Tras
varios infructuosos intentos tuvo que aceptar la imposibilidad de alcanzar
una posición unánime (Consejo - Presidencia Búlgara (2018b). Cinco Es-
tados (Polonia, Eslovaquia y los tres países bálticos) bloquearon el texto
por entender que no se recogía su aspiración a una convergencia “rápida
y completa” de los pagos directos a la Ha entre los 27 (65). La mayor
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(64) Sobre este punto, véase Greer (2017) y el resto de artículos de la obra coordinada por Daugbjerg “Post-ex-
cepcionalism in public policy: transforming food and agricultural policy”.  
(65) El disenso se podía ya adivinar tras el encuentro que habían tenido previamente en Riga los Ministros de

Agricultura de Polonia y los países bálticos (Gobierno de Letonia, 2018). De él salió un manifiesto en favor del
mantenimiento del sistema de ayudas a la superficie vigente en estos países y, sobre todo, de una convergencia ex-
terna total de los pagos directos. Para los debates preparatorios sobre la Comunicación en el seno del Consejo,
véase Farm Europe (2018).



parte de los Ministros de Agricultura alegaron que tal cuestión dependía
del futuro MFP y no era el momento ni el lugar de plantearla. Por otro
lado, los miembros del Consejo Agrícola a duras penas se pusieron de
acuerdo sobre el futuro de los pagos acoplados a la producción (66) y el
diseño del nuevo modelo de aplicación de la PAC.  

La Comisión de Agricultura y Desarrollo Rural del Parlamento Europeo
por su parte redactó un proyecto de informe de iniciativa sobre la Comu-
nicación, confirmando a grandes trazos el enfoque de la Comisión (Par-
lamento Europeo, 2018). Objeto de numerosas enmiendas de los
eurodiputados, en el momento de escribir estas líneas aún no había sido
adoptado y se desconocía por consiguiente su sesgo final. 

El Tribunal de Cuentas de la UE, a pesar de no ser un órgano legislativo,
publicó también un documento de información sobre la futura PAC en
marzo de 2018, antes incluso que el Consejo terciara sobre la Comuni-
cación (TCE, 2018b). En el filo de sus funciones de auditoria y en clara
sincronía con la Comisión, el Tribunal se lamentaba de la ineficacia de
muchas de las medidas de la PAC vigente, sobre todo en materia me-
dioambiental, sugería que se fijasen en el futuro objetivos más ambiciosos
pero a la vez mesurables, y se mostraba favorable a una mayor subsidia-
riedad en la aplicación de la nueva PAC por los Estados.

Aparte de las posiciones institucionales, las reacciones ante la Comuni-
cación han sido sorprendentemente benignas (67). La vaguedad de las
propuestas seguramente ha jugado a su favor. Los medios académicos se
han limitado a descodificar el texto y a esperar las propuestas legislativas
(Erjavec, 2017; Matthews, 2017d). Las organizaciones ambientalistas por
su parte estiman por lo general que el nuevo modelo de aplicación de la
PAC tiene cierto potencial, puede facilitar la adaptación del apoyo a la
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(66) En la actualidad todos los Estados Miembros salvo Alemania aplican pagos en favor de determinadas pro-
ducciones, con una amplia gama de formatos (Massot, 2016). El 14 de marzo de 2018 los Ministros de Agricultura
de Portugal, Francia, Italia y España se encontraron en Lisboa y subrayaron la importancia de preservar un apoyo
acoplado voluntario, simple y flexible, que se adapte a las necesidades económicas y ambientales específicas de
los sectores.  
(67) Una selección de las posiciones publicitadas está disponible en Arc2020 (2017) y Parlamento Europeo

(2018d).



gran diversidad ecológica existente en Europa y, por consiguiente, puede
mejorar el suministro de bienes públicos a la sociedad. No obstante, que
este potencial de cambio se dé o no dependerá de los objetivos cuantifi-
cados que se impongan a nivel comunitario y el grado de flexibilidad que
se otorgue finalmente a las autoridades internas. En realidad una mayor
flexibilidad en la gestión no siempre redunda en mayor subsidiariedad si
las metas que se fijan a nivel estatal no se corresponden con los desafíos
comunes planteados (iDiv, 2018). Podría ocurrir por ejemplo que algunas
administraciones, temerosas de perder fondos europeos en el caso de no
alcanzar los objetivos planificados, rebajaran las exigencias medioambien-
tales a los agricultores (Farm Europe, 2017c; IEEP, 2017b). A nuestro
entender sería un error estratégico que así actuaran porque la humildad
de los resultados alcanzados dejaría sin justificación los nutridos créditos
que la PAC aún hoy percibe y en el siguiente periodo de programación
presupuestaria se podrían por consiguiente poner en cuestión a la vista
de su pobre valor añadido europeo.  

La tranquilidad también ha sido también la norma general en las organi-
zaciones profesionales al comprobar que los pagos directos no están en
peligro y no se vislumbran grandes cambios en los instrumentos en el
corto plazo. En realidad están a la espera del Marco Financiero Plurianual
post 2020 para comprobar el alcance de los recortes, su máxima preocu-
pación en el momento presente. Los mayores reparos han venido de los
medios profesionales franceses y se refieren al riesgo de renacionalización
y de distorsión de la competencia que puede esconder una aplicación
descentralizada de la PAC como la que se propone (Farm Europe, 2017c
y 2018; MOMAGRI, 2017).  Estoy en desacuerdo con tal apreciación si
se plantea en términos absolutos: una política de gestión territorializada
puede mantener su carácter común, incluso en el (improbable) supuesto
de que fuera cofinanciada. Nos lo demuestra la política regional o, sin ir
muy lejos, los programas de desarrollo rural y la Iniciativa LEADER+.
Por otro lado es contradictorio que las organizaciones agrarias que alertan
del riesgo de renacionalización de la PAC defiendan con uñas y dientes
el reparto de sus fondos a nivel nacional (sobres de pagos directos y de
desarrollo rural) y dejen sin apenas dotación a los mecanismos comunes
por excelencia, en el seno de la OCM. En puridad descentralización en
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la gestión y renacionalización no son automáticamente sinónimos en po-
líticas como la PAC que el propio Tratado ya califica de “competencia
compartida” (68). En última instancia dependerá del diseño del núcleo
común, fijado por los reglamentos comunitarios, y de dónde se tracen las
fronteras entre las competencias supranacionales y las competencias in-
ternas (§4.2.5). Podría solamente hablarse de “renacionalización” de la
PAC si ésta tendiera a territorializar todo el presupuesto, preservara a
toda costa los sobres nacionales sin acotar la flexibilidad interna en su ges-
tión, y, sobre todo, vaciara de contenido la OCM (última garante de un
mercado único) y no garantizara una financiación adecuada e íntegra-
mente comunitaria para las crisis sectoriales agrarias. Nada de eso se ma-
nifiesta en la Comunicación. Lo aclararán solamente las propuestas
legislativas y el futuro MFP agrario.    

5. COROLARIO: ¿“HACIA UNA REFORMA SINGULAR, A “TRAMOS”
Y “DIFERIDA”?

La Comunicación anuncia una reforma de la PAC singular. En primer
lugar por su calendario, enmarcado por las negociaciones del Brexit, las
perspectivas financieras para el periodo post 2020, y las elecciones al Par-
lamento Europeo de 2019. También se distingue por su contexto en com-
paración a la reforma de 2013: han cambiado el entorno económico
general (marcado por el fin de la recesión, de las políticas de austeridad
y el relanzamiento del crecimiento y el empleo), el social (con heridas de
la crisis que hay que cicatrizar), el político (el ascenso del populismo anti-
europeísta), el comercial (en plena Era Trump y el paulatino paso del
multilateralismo al bilateralismo y/o el unilateralismo en la regulación de
la globalización), el medioambiental (con compromisos renovados en ma-
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(68) El artículo 4.2.d) del TFUE reconoce formalmente a la agricultura como un ámbito de “competencia com-
partida” entre la UE y los Estados miembros (del mismo tenor que las políticas de cohesión, de medio ambiente,
del transporte o el mercado único, a modo de ejemplos). El artículo 2.2 del mismo TFUE establece que en estos
ámbitos “los Estados miembros ejercerán su competencia en la medida en que la Unión no haya ejercido la suya”.
El protocolo 25 adjunto a los Tratados dispone complementariamente que el acto básico de la Unión que ejercite
su competencia no podrá nunca agotar el ámbito en cuestión. Por su parte el artículo 5.3 del Tratado de la Unión
Europea (TUE) dispone que el “principio de subsidiariedad” se aplicará en los ámbitos que no sean competencia
exclusiva de la Unión. Ésta sólo podrá intervenir si los objetivos de la acción pretendida no pueden ser alcanzados
de manera suficiente por los Estados miembros, a nivel central, regional o local. De esta guisa están fijadas las
bases de desarrollo de la futura PAC. 



teria de cambio climático y desarrollo sostenible por parte de la Unión),
el específicamente agrario (con unos precios a la baja) y, en fin, el tecno-
lógico (con una revolución digital en ciernes que modificará profunda-
mente las formas de producción y distribución dentro de la cadena
agroalimentaria). Este nuevo contexto comporta desafíos específicos a
una UE a 27 en plena refundación.

Por otro lado, la singularidad de esta reforma de la PAC viene marcada
por el particular enfoque de la Comisión, que la Comunicación deja tras-
lucir. No estamos ante una revisión en profundidad de sus objetivos y me-
canismos sino más bien ante un chequeo de naturaleza formal, que
desemboca en un cambio radical de las modalidades de aplicación del pri-
mer pilar de la PAC (programación conjunta de las medidas de apoyo di-
recto y de desarrollo rural, enfoque de resultados, subsidiariedad /
corresponsabilidad máxima en la gestión). Los ejes de la futura PAC son
el territorio y el medio ambiente, enfatizando las diferencias que concurren
en las agriculturas de los 27. Como resultado de este ejercicio nos vemos
abocados a una “PAC-marco”, que primará la diversidad estructural y en
la que prácticamente desaparecerá la gestión directa por parte de la Co-
misión. Por otro lado, el nuevo modelo de aplicación padece serias incon-
creciones y debilidades. La principal es que no deja margen alguno para
afrontar los vaivenes de los mercados agrarios en un contexto marcado
por la incertidumbre. Tampoco tiene en cuenta la diversidad que existe a
nivel organizativo sectorial (cooperativismo, OPs), de calidad de la gober-
nanza (capacidad y eficacia de las administraciones públicas) y de implan-
tación tecnológica, lo que puede afectar al éxito en su puesta en marcha.

Nuestras críticas a la Comunicación no han de interpretarse sin embargo
como una enmienda a la totalidad. Es de reconocer que el modelo de
gobernanza que se desprende es completamente coherente con un enfo-
que territorial y medioambientalista y responde al fracaso (anunciado) de
un pago verde de talla única. Los principales reparos se basan sobre todo
en que el nuevo modelo de gestión se erija en el núcleo de la futura re-
forma de la PAC y, lo que es más sustancial, en los efectos colaterales
que este enfoque puede comportar en términos de política económica. 

La pregunta del millón es si hay valor añadido comunitario en la lucha
contra los fallos de los mercados agrarios. Si la respuesta es positiva,
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¿cómo plasmarlo en la OCM y/o la regulación de la cadena agroalimen-
taria?. En otras palabras, ¿la política de mercados y la gestión de riesgos
tendrán carta de identidad propia en el futuro (por ejemplo con una re-
serva financiera ad hoc)? o, por el contrario, ¿irán diluyéndose en la nada
a medida que se consolide el marco integrado y territorial de apoyo a las
explotaciones y a las zonas rurales que dibuja la Comunicación?. 

Como ya ocurrió con el “Reglamento Ómnibus” de 2016/2017, el Co-
misario de Agricultura con su Comunicación esboza una reforma de mí-
nimos en términos operativos y deja a los colegisladores, Consejo y
Parlamento, la decisión de marcar el horizonte de las ambiciones y, en
definitiva, de rellenar los vacíos instrumentales. Pero les ha impuesto una
inusitada premura, presionándoles para que se pronunciaran sobre la Co-
municación antes de mayo de 2018, cuando la Comisión cuenta presentar
las propuestas legislativas agrarias. Con tal calendario es evidente que la
Comunicación nunca ha pretendido lanzar una reflexión en profundidad
sobre la futura PAC entre los colegisladores. Arguye la Comisión en su
descargo dos urgencias: a) la necesidad de abordar cuanto antes los efec-
tos del “Brexit”, una vez metidos de lleno en la segunda fase de la nego-
ciación del divorcio, a concluir antes del mes de marzo de 2019; y b) las
exigencias de refundación de la Unión, en instrumentos y presupuesto,
que permitan hacer frente a los denominados “nuevos desafíos”, puestos
de manifiesto en los documentos de reflexión publicados en 2016 y 2017. 

Los colegisladores aceptaron de entrada el envite: el Consejo adoptó sus
(primeras y parciales) conclusiones sobre la Comunicación  en marzo de
2018 y el Parlamento se apresta a hacer lo propio en junio aprobando su
informe de iniciativa sobre este documento (informe Dorfmann), dejando
con ello las puertas abiertas para que la Comisión presente sus propuestas
reglamentarias. Pero haber acatado el marco de juego del Ejecutivo sobre
la Comunicación no presupone que los colegisladores sigan sus pasos en
lo que respecta a las propuestas legislativas y acepten adoptarlas antes de
las elecciones del Parlamento Europeo de mayo de 2019. La imposibili-
dad de un consenso en el Consejo Agrícola sobre la Comunicación en
su encuentro de marzo de 2018 (Consejo-Presidencia Búlgara, 2018b)
deja entrever las dificultades que aparecerán a lo largo de las negociacio-
nes que se avecinan.
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En realidad la Comisión está jugando con fuego desde una perspectiva
institucional: por un lado ha hecho  dejación de su poder de iniciativa  le-
gislativa, establecido en los Tratados, con su renuncia a concretar el con-
tenido material de la PAC post 2020 con la Comunicación; por otro lado,
insistiendo en que la nueva PAC y el nuevo MFP se aprueben antes de
las elecciones europeas, compromete el equilibrio interinstitucional al
empujar a los colegisladores a no respetar los procedimientos legislativos
en vigor que, incluyen, no lo olvidemos, dos lecturas de las propuestas
reglamentarias y un foro final de conciliación.   

La reforma de la PAC de 2013 dejó un año entre la presentación de la
Comunicación y la publicación de las propuestas legislativas agrarias
(ahora son apenas 6 meses, entre finales de noviembre de 2017 y mayo
de 2018) y precisó dos años para concluir un acuerdo en primera lectura
(ahora será un año escaso, entre junio de 2018 y abril de 2019, si toma-
mos como fecha límite el calendario electoral del Parlamento Europeo).
Hay que tener en cuenta además que las posiciones del Consejo Agrícola
y del Parlamento sobre los reglamentos de la PAC son en sí mismas textos
legislativos y, consecuentemente, no pueden dejar indeterminado ningún
aspecto, incluidos los financieros (porcentajes de cofinanciación en el des-
arrollo rural, porcentajes atribuidos a cada tipo de pago directo, límites
de las ayudas por explotación, nivel de convergencia externa de las ayudas,
entre otros). Lo que requiere que el Consejo (Europeo) tome previa-
mente una decisión sobre el MFP en su conjunto y, en su seno, sobre
todas y cada una de las disposiciones financieras que contengan los actos
agrarios (la llamada ´Negotiating Box” en la reforma de 2013) (Massot,
2013).

En estas circunstancias para respetar el deseo de la Comisión de concluir
las negociaciones agrarias antes de las elecciones de mayo de 2019 sería
imperativo que el Consejo Europeo cerrara las negociaciones del MFP
en diciembre de 2018, supuesto harto improbable. Si no se da esta con-
dición es imposible que los mandatos agrarios de ambos colegisladores
(posiciones institucionales, con enmiendas a los reglamentos propuestos
por la Comisión) puedan ver la luz antes de abril de 2018. Este sería el
escenario más optimista que, de ningún modo, comportaría un acuerdo
final sobre la PAC durante esta legislatura. Es indiscutible que el Consejo
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podría continuar en solitario sus trabajos durante la campaña electoral
pero debería siempre esperar a que los nuevos miembros del Parlamento
tomasen posesión de sus escaños para lanzar las negociaciones interinsti-
tucionales en el otoño de 2019 a fin de lograr una posición común. Para
complicarlo más, a partir de noviembre de 2019 tendremos probable-
mente unos Comisarios distintos a los que presentaron las propuestas a
debate, quizás con ideas propias respecto al transcurso de las negociacio-
nes. En definitiva, estamos abocados a que esta reforma de la PAC se
adopte, para disgusto de la Comisión, en la próxima legislatura, entre fi-
nales de 2109, en el mejor de los casos, y finales de 2020 o más allá, en
el peor escenario posible. 

Con tales mimbres, se abre una posibilidad intermedia, de una reforma
de la PAC “a tramos”. La presentación en abril de 2018 de la ya citada
Directiva sobre las prácticas comerciales desleales en la cadena alimenta-
ria (Comisión Europea, 2018i), totalmente autónoma de las propuestas
legislativas de reforma de la PAC, confirma la querencia del Comisario
Hogan por mini-reformas parciales y sucesivas, siguiendo la senda de los
paquetes lácteos y el reglamento “Ómnibus”. Con este enfoque “a tra-
mos” sería teóricamente posible que el Consejo y el Parlamento, recono-
ciendo su incapacidad por alcanzar un acuerdo completo sobre la futura
PAC (incluidos los aspectos financieros) antes de las elecciones de 2019,
desgajaran del paquete legislativo los aspectos de gobernanza agraria para
su adopción antes de abril de 2019, dejando el resto para la próxima le-
gislatura. En tanto que la propuesta del nuevo modelo de aplicación de
la PAC parece ser la prioridad del Comisario Hogan y las modalidades
de gestión son independientes del Marco Financiero y de la reforma de
los instrumentos agrarios, las negociaciones interinstitucionales podrían
centrarse en una primera fase en el “nuevo modelo de aplicación”. Tal
opción exigiría que los colegisladores destriparan los reglamentos pro-
puestos por la Comisión, un ejercicio complicado si el modelo de gestión
no está individualizado pero no del todo imposible si la Comisión accede
a ello. La gran ventaja de esta reforma a tramos sería que facilitaría que
las estructuras internas (nacionales y/o regionales) del nuevo modelo de
gestión estuvieran listas para implementar los nuevos mecanismos a partir
de 2020 o en adelante. Hay que tener muy presente que transferir el
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grueso de la gestión de la PAC a los Estados implica un largo periodo de
transición para poner en pie los nuevos sistemas orgánicos, procedimen-
tales e informáticos y publicar las correspondientes normas en cada país.
Por otro lado, nada impide que las negociaciones sobre la Directiva de
prácticas comerciales desleales se aceleren y, complementando las del
nuevo modelo de aplicación de la PAC, también concluyan antes de las
elecciones del Parlamento Europeo de 2019.  

Si nuestra hipótesis se confirmara la próxima reforma de la PAC podría
calificarse como una reforma “diferida” en el tiempo. Nos encontraríamos
ante una reforma diacrónica, de movimiento continuo y por fases, que
habría debutado con los paquetes lácteos, habría seguido con el Regla-
mento Ómnibus de 2017, sumaría  las decisiones sobre el nuevo modelo
de aplicación y las prácticas desleales en 2019, e, inacabada, tendría con-
tinuidad en 2020 en adelante. 

La vaguedad de la Comunicación no permite ir mucho más allá de los
comentarios realizados. Y cabe señalar como acotación final que nuestro
análisis tiene una vocación comunitaria. De ahí que no se haya comentado
la incidencia que podría tener el nuevo modelo de PAC en la España de
las Autonomías. El tema no es pacífico por sus posibles consecuencias
en las competencias de la Administración Central y de las Comunidades
Autónomas, agudizadas por una convergencia interna total de los pagos
a la hectárea por sistemas productivos que comportará fuertes transferen-
cias entre territorios. Cuando se conozcan los detalles del futuro sistema
de gobernanza agrario comunitario será sin duda el momento de analizar
en profundidad sus formatos de aplicación en España con sus eventuales
efectos.
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RESUMEN

Hacia la PAC a 27: la Comunicacion de la Comision de noviembre de 2017 y contexto

El objetivo de este artículo es proporcionar una visión general del estado de la próxima re-
forma de la PAC, clarificar su marco institucional en una UE a 27 y, por último, evaluar
desde una perspectiva normativa los principales elementos de la Comunicación sobre ‘El
Futuro de los alimentos y de la Agricultura’ presentada por la Comisión Europea el 29 de
noviembre de 2017.

PALABRAS CLAVE: reforma de la PAC, apoyo agrario, Unión Europea, desarrollo rural.
CLASIFICACIÓN JEL: H61, H83, K40, Q18, R58.

ABSTRACT

Towards the CAP of 27: the Commission’s Communication of november 2017 and its context

The purpose of this paper is to provide an overview on the state of play of the next CAP re-
form, to clarify its institutional framework within a future UE 27 and, finally, to draw a nor-
mative assessment on the key issues of the Communication on ‘The Future of Food and
Farming’ presented by the European Commission on 29 November 2017. 
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