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INTRODUCCION

ocos dudan de que es necesario reformar la PAC. La Comisién

lanz6 esta idea en el mes de febrero de 1991, ante la escalada de
costes financieros, que tres afios antes se pensaba iban a poder ser
controlados con la puesta en marcha de los estabilizadores. En prin-
cipio, una reforma que se anuncia invocando solamente el argumen-
to financiero deberia ser sospechosa para aquellos colectivos que
hasta ahora se han visto relativamente menos favorecidos por la
PAC. La propia Comisién reconocia, en su documento de febrero de
1991 que el «80% de las ayudas se concentran s6lo sobre el 20% de
las explotaciones». El debate de fondo puede por tanto resumirse en
estos términos: ;control financiero o redistribucién con limitacién
del gasto?

De cualquier modo, qué duda cabe que iniciar este debate supone
abrir una puerta para que aquellas agriculturas que hasta ahora han
resultado menos favorecidas, puedan mejorar su posicién relativa.
Este puede ser el caso de algunos tipos de agricultura predominantes
en nuestro pais, y a ello dedicaremos en este trabajo alguna atencion.

El autor ha considerado oportuno incluir un resumen del diag-
néstico, objetivos y propuestas de la Reforma —a estas alturas sufi-
cientemente conocidas— en atencién a los lectores no especializados
que quizds carecen de un conocimiento sistematico del tema. Intere-

(*) Ingeniero Agrénomo.
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sante también me ha parecido poner de manifiesto los posibles para-
lelismos entre las medidas propuestas y los acuerdos que se barajan
en la discusion de la Ronda Uruguay. Continia el trabajo con el ana-
lisis de algunos indicadores para tratar de fijar las coordenadas basi-
cas y generales de los intereses que la agricultura espafiola pone en
juego en la negociacién de este paquete. Esta vision general deberia
completarse con un anélisis mds minucioso por sectores, que —des-
graciadamente— excede las pretensiones de este trabajo. A pesar de
ello, creo que se aportan elementos de juicio suficientes para ofrecer
una valoracién global de la Reforma, al estado de discusién en que
actualmente se encuentra.

No ser4 facil la gestacién del acuerdo final. Los intereses enfren-
tados son muy dispares, y ademds, el momento en el que se lanza la
discusién es particularmente delicado, ya que:

— La vigencia de los estabilizadores estd préxima a su fin, y se
constata que han sido claramente ineficaces. La Comisién
reconoce que nos encontramos con algunos mercados «fuerte-
mente desequilibrados».

— Las medidas de acompafiamiento, que fueron aprobadas para-
lelamente, pretendfan por una parte apoyar desde un plantea-
miento horizontal los estabilizadores sectoriales, y por otra,
compensar los efectos de la caida de rentas (extensificacion,
cese anticipado, retirada de tierras). La Comisién reconoce
que estas medidas «no han sido sino débilmente aplicadas».

— El cuestionamiento no sélo interno, sino sobre todo externo de
la PAC, en unas negociaciones del GATT bloqueadas, y en las
que la habilidad de las otras partes ha logrado situar a la CEE
en el banquillo de los acusados.

I. LA SINTESIS DE LA REFORMA: EL DIAGNOSTICO,
LOS OBJETIVOS Y LAS PROPUESTAS

La Comisién ha basado sus propuestas en un andlisis y un diag-
néstico de los elementos que —a su juicio— conforman la actual situa-
cién de la PAC. En sintesis, dificilmente se podrd negar la evidencia
de los hechos que ha venido sefialando la Administracién Comunita-
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ria en sus sucesivos documentos, aunque también habrd que conve-
nir que estos tienen un valor mds descriptivo que analitico, o lo que
es lo mismo, se limitan a sefialar situaciones, mds que a relacionar
las causas, sus efectos y los nexos entre unas y otras. Siendo el tema
suficientemente conocido, sefialemos brevemente los principales ele-
mentos del diagnéstico que hace la Comisidn.

La politica de precios y mercados estimula la produccién por
encima de la demanda.

Estimula también técnicas de produccién intensivas y perjudi-
ciales al medio ambiente.

Concentra la produccién en las explotaciones grandes y efi-
cientes (20% de las granjas acumulan el 80% de la produc-
cién), lo que provoca una acumulacién de las ayudas en idén-
tica proporcion,

Ello supone un gasto financiero insoportable, cuyo rapido cre-
cimiento no se acompasa con el lento aumento de la renta
agraria. El correlativo descenso de la poblacién agraria, es un
claro exponente del fracaso de la PAC en lo referente al obje-
tivo de alcanzar un nivel de vida equitativo para la poblacién
que vive de la agricultura. Tal como afirma la Comision «los
agricultores estdn desorientados y angustiados al comprobar
que su situacion se degrada».

Se reconoce la insuficiencia de la politica de estabilizadores,
que no ha sido capaz de frenar la acumulacién de excedentes
y su consiguiente coste financiero, aunque si ha permitido
contener el crecimiento de la produccion.

Se reconoce explicitamente el fracaso de las «politicas de
acompafiamiento» (retirada de tierras, extensificacién, ayuda
a las rentas, cese anticipado de la actividad agraria), que ape-
nas se han aplicado, y que han tenido un alcance muy limitado
por plantearse fuera de las OCM.

Las finanzas comunitarias no pueden soportar la progresion
del coste de la PAC: el presupuesto del FEOGA-Garantia se
ha multiplicado por 2,5 desde 1975, y todavia el proyecto de
presupuesto para 1992 prevé un incremento cercano al 10%.




20

GABINO ESCUDERO ZAMORA

En consecuencia, para evitar la sucesion de crisis cada vez
més progresivas, hay que establecer reformas profundas.

Coherentemente con este diagnéstico, la Comision se fija una
serie de objetivos que combinan planteamientos tradicionales de la
PAC con nuevos elementos, que son los que en definitiva estdn sir-
viendo de base a las recientes propuestas. Sintéticamente, son los
siguientes:

Dentro del modelo de la agricultura familiar mantener un
nimero «suficiente» de agricultores en las tierras, con fines:

— Productivos.

— De conservacion del medio rural.

El desarrollo rural no depende sélo de la actividad agraria.
Hay que ligar politica agraria y politica socioestructural.

La produccién agraria no debe depender sélo de los precios de
garantia. El control de la produccién sigue siendo un objetivo
clave, a lograr con ¢l efecto combinado de las politicas de pre-
cios y mercados y de extensificacién, todo ello con la finali-
dad de:

— Reducir excedentes.

— Respetar ¢l medio ambiente.

— Obtener productos de calidad.

La CEE debe reconocer la interdependencia internacional
(mantener su papel como importador y exportador).

Se mantienen los objetivos bésicos de la PAC, como son:
~ Mercado Unico.

— Preferencia comunitaria.

— Financiacién comiin y solidaridad financiera.

El objetivo de solidaridad financiera se articula en forma de
ayudas directas a las explotaciones, moduladas en funcién de
factores tales como: rendimientos, situacién regional y otros
factores relevantes.

A partir de estos objetivos se han articulado las nuevas propues-
tas, que basicamente consisten en:

— Descenso de precios, fijados en algunos casos al nivel del pre-

cio internacional. En el proyecto de la Comision, los descen-
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sos se cifran en un 35% para los cereales, 10% para los pro-
ductos lacteos, 15% para camne de vacuno.

— Descenso de la produccién: las cuotas lecheras se reducen un
3%, se introducen cuotas a la produccién de ovino, y se redu-
ce la cantidad méxima garantizada en tabaco, introduciéndose
en este sector las cuotas individuales.

— Se introducen ayudas compensatorias, de caricter sectorial,
que toman las siguientes modalidades:

+ Pagos compensatorios en funcién de la superficie (no de la
produccidn) para cereales y oleaginosas, con la condicién
de retirar una parte de las tierras de la produccién,

+ Se mantiene la prima a los productores de tabaco.

* Prima a las vacas lecheras, en funcién del nimero de ani-
males (no de la produccién), mejora de la prima a los terne-
ros en explotacion extensiva y aumento de la prima a la
vaca nodriza. Se mantiene la prima al ovino, aunque se
limita el tamario de los rebafios elegibles.

— Compensacién por la reduccién de cuotas lacteas, durante 10
afios, y cofinanciacién comunitaria (50%) del programa de
compra de cuotas.

— Se introducen nuevas ayudas («medidas de acompaiiamien-
to»), con cofinanciacion comunitaria (50 ¢ 75% segiin regio-
nes), agrupadas en torno a tres programas:

* Medidas agroambientales.

* Repoblacidn forestal.

+ Jubilacién anticipada.

A destacar que ha desaparecido —en relacién a las primeras pro-
puestas— la modulacién de la cuantfa de las ayudas en funcién del
tamafio de explotacién, aunque se establecen sistemas especificos
para los pequefios productores.

II. LA BAZA COMUNITARIA EN LA NEGOCIACION
DEL GATT

(Existe alguna relacion entre el contenido de estas propuestas y
la oferta negociadora comunitaria en la Ronda Uruguay? Pese a que
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las autoridades de Bruselas se han esforzado siempre en negar toda
vinculacién formal entre una y otra, a nadie se le escapa que ambas
responden a un mismo enfoque y a una misma estrategia. Es cierto
que las propuestas de reforma dardn margen suficiente o se quedaran
cortas, segin el contenido de los acuerdos que se alcancen en la
Ronda (si es que éstos llegan a producirse). Y en concreto, depen-
diendo del contenido de la denominada «caja verde» (es decir, la
lista de politicas y ayudas que consideran compatibles con las futu-
ras reglas del comercio internacional. No cabe duda que el interés de
la Comunidad Europea es una «caja verde» suficientemente amplia
para que quepan en ella las politicas compensatorias que se apliquen
en la reforma. De esta manera, las medidas restrictivas en materia de
precios y mercados otorgarian créditos suficientes para cumplir los
compromisos de reduccién de la ayuda interna sin que hubiera obs-
taculo para aplicar medidas de compensacién. Pero no es menos
cierto que el interés de las otras partes en negociacién (en especial,
del Grupo Caims y de USA), es otorgar a la «caja verde» el trata-
miento més restrictivo posible.

IL.1. El enfoque desde el punto de vista de la ayuda interna

En relacién con el nuevo sistema de ayudas propuesto en el
marco de la Reforma, pueden establecerse los siguientes nexos con
las medidas que se barajan en la negociacién de la Ronda Uruguay:

a) El descenso de los precios institucionales para algunos pro-
ductos otorga un margen para cumplir los compromisos de
reduccién de ta MGA (1), por la via de reduccion de su «pri-
mer sumando». Naturalmente, ello queda supeditado a que

(1) MGA: Medida Global de 1a Ayuda: indicador elaborado por la OCDE para medir el nivel de

apoyo gubernamental que disfruta el sector agrario en cada pafs.

La MGA se define por tres sumados:

1. Ayudas de sostenimiento de mercado, cuantificadas asf: (Precio intemo — precio internacional)
% total produccion.

2. Pagos directos incliidos en compartimento dmbar, Aqui pueden incluirse las ayudas tipo «defi-
ciency payments» {(compensacion otorgada al agricultor cuando vende a precio de mercado
intemacional),

3. Orras ayudas incluidas en compartimento dmbar (por ejemplo, subvenciones a los inputs).
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prospere el enfoque comunitario de «globalidad», porque de
otro modo, habria que proceder a la baja en todos y cada uno
de los productos sujetos a precio institucional. Obsérvese que
en la propuesta de reforma subsisten sectores sobre los que
no se introducen medidas restrictivas (azicar, aceite de oliva,
vino, frutas y hortalizas). El cumplimiento del compromiso
quedaria reforzado por las nuevas cuotas y limites a la pro-
duccién.

Las ayudas tipo «deficiency payments» pueden reducirse.
Bien por via directa, como es el caso de las oleaginosas, ya
que la ayuda no se fijard por diferencia entre el precio institu-
cional y el precio internacional, sino por relacion al precio de
los cereales, lo que supondra de hecho una caida. También se
aplicardn reducciones por via indirecta, como en el caso de la
prima del ovino, al establecerse limites individuales mas
severos al tamafio de los rebafios. En consecuencia, también
se proveen instrumentos legales que hagan posible reducir el
«segundo sumando» de la MGA..

La Comisi6n opta por compensar los descensos obligados
sobre las ayudas en «compartimento 4mbar» a través de nue-
vas ayudas que debieran incluirse en «compartimento verde».
Dentro de esta estrategia la opcién no es reforzar las medidas
tradicionales contenidas en los reglamentos estructurales
(ayudas a la mejora de explotaciones, indemnizacién com-
pensatoria, sanidad animal, servicios técnicos, etc.) que en
gran parte serian politicas permitidas. Tampoco hace uso
~por el momento— de la posible catalogacién en «comparti-
mento verde» de las ayudas de caricter regional.

Lejos de ello, la primera opcién es «maquillar» algunas de
las ayudas otorgadas hasta la fecha, que deberdn necesaria-
mente ser catalogadas en «compartimento dmbar», ya se trate
de sostenimiento directo de precios o de apoyos tipo «defi-
ciency payments». En este sentido resulta significativa la tra-
duccién a términos de ayuda por unidad de superficie (o por
unidad ganadera) de lo que hasta ahora se ha aplicado en tér-
minos de ayuda por unidad de producto.
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¢) La segunda opci6n es abrir una nueva linea de ayudas englo-

)

badas dentro de un denominado «programa medioambien-
tal». La idea del agricultor como «guardidn de la naturaleza»
no es nueva y no sélo resulta sugestiva, sino que ademds —y
esto es importante— parece que serd compatible con las nue-
vas normas del GATT. En este sentido no es ocioso recordar
ademds que el GATT se propone revitalizar en cuanto termi-
ne la negociacién de la Ronda Uruguay el Grupo de Trabajo
sobre «Medio Ambiente y Comercio Internacional» con el
claro intento de limitar el trafico comercial de mercancias
producidas mediante procedimientos dafiinos para el medio
ambiente.

Sin embargo a nadie se le oculta que un programa de este
tipo puede tener un coste presupuestario tan elevado que
queda reducido a una accion poco menos que testimonial. En
todo caso, no cabe duda que si la Comunidad aborda esta
accion con coherencia y clara voluntad politica, un pais como
Espaiia (extenso en superficie y con ricos ecosistemas que
hasta ahora han logrado subsistir) podria resultar claramente
beneficiado.

La tercera opci6n es establecer un nuevo programa de repo-
blacién forestal de tierras agrarias. La idea tampoco s nueva,
y no deja de ser un tanto paraddjico que la falta de desarrollo
operativo del Memordndum de la cubierta vegetal, aprobado
por iniciativa espafiola durante nuestra presidencia, se preten-
de ahora compensar con la puesta en marcha de este progra-
ma, que tiene puntos de semejanza con el «barbecho verde»
practicado en el programa de «set-aside». Esta formulacion
serfa muy probablemente compatible con las futuras normas
del GATT, ya que la idea que se baraja es la inclusion en
«compartimenio verde» de programas tipo «set-aside» con
duracién minima de 10 afios (el nuevo programa comunitario
exigiria una aplicacién de 20 afios). No cabe duda que cual-
quier medida que haga mds atractivo y generalizado el recur-
so al «set-aside» encierra evidentes ventajas. Tal como ha
puesto de manifiesto Alvarez Coque (ALVAREZ COQUE
1991), las primas tipo «set-aside» constituyen un ingenioso
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mecanismo para convertir ayudas de «compartimento
dmbar», en ayudas de «compartimento verde», logrando ade-
mds objetivos complementarios muy saludables, como por
ejemplo, el de ahorro presupuestario, sin incurrir por ello en
disminucién de la renta del agricultor.

Pero no hay que perder de vista la incoherencia que en el
futuro puede darse, al aplicarse programas de forestacion de
tierras relativamente fértiles y sin problemas de deterioro, en
tanto que muchas dreas mediterrdneas sujetas a procesos ero-
sivos y degradatorios muy severos no se han beneficiado atn
de programas comunitarios para la conservacién de su
cubierta vegetal.

El cuarto elemento relevante de la nueva PAC es la generali-
zacion del programa de retiro anticipado que pocos Estados
miembros (Alemania y Espafia entre ellos, Francia lo acaba
de anunciar) habian puesto en marcha hasta la fecha. Las
lineas generales coinciden bastante con las pautas de la apli-
cacién en nuestro pafs. La Comunidad juega con la expectati-
va de excluir de la «caja dmbar» este tipo de ayudas, basan-
dose en el argumento de que la MGA se define como conjun-
to de «ayudas para el sostenimiento de trabajadores activos».

IL2. La arancelizacién en la Reforma de la PAC

Desde la perspectiva de Ia nueva PAC, es coherente el tratamien-
to de la arancelizacién que hace la CEE en el sentido de:

L.

2.

Establecer ritmos diferentes para el desmantelamiento de
aranceles y equivalentes arancelarios.

Establecer un tratamiento por productos {«oferta/demanda»)
en vez de un tratamiento global automéatico para la reduccién
de aranceles.

. Prever una cadencia de desmantelamiento de los aranceles

similar al descenso previsto en los precios interiores.

- Establecer un factor de preferencia comunitaria, de acuerdo

con uno de los principios incontestados de la PAC.




26 GABINO ESCUDERO ZAMORA

5. Mantener un sistema eficaz de correccién de las perturbacio-
nes del mercado internacional, mediante una tasa variable (o
de una cldusula de salvaguardia con funcionamiento automi-
tico).

Puede decirse que si los acuerdos de la Ronda respetan estos pos-
tulados, no haria falta recurrir a nuevas formas mads alld de las actua-
les propuestas, si bien habria que introducir modificaciones en la
regulacion de los actuales elementos de proteccién no arancelarios.

Es dificil pensar en la conclusion de acuerdos sin que la CEE
obtenga el reconocimiento de aspectos tan sustanciales como la pre-
ferencia comunitaria o la tasa de proteccion variable, ya que ello
supondria un desmantelamiento practico de la PAC, y los trabajos
actuales se centran en buscar soluciones técnicas que ofrezcan una
base para alcanzar acuerdos politicos consensuados y aceptables.
Asi, por ejemplo, en el caso de la preferencia comunitaria puede
buscarse un precio interno de referencia suficientemente elevado que
haga innecesario el recurso al polémico incremento del arancel. O
bien en ¢l caso del elemento variable, puede acudirse a una variante
del tradicional mecanismo de cldusula de salvaguardia. Por lo
demds, y dependiendo del tipo de acuerdos que se alcancen, las nue-
vas regulaciones que haya que emprender no deberfan resultar con-
tradictorias con las actuales propuestas de Reforma.

11.3. Las restituciones en la futura PAC

Las restituciones a la exportacién constituyen un elemento de fun-
damental importancia en la gestion de la PAC, de modo que los pro-
yectos que actualmente se debaten no prevén ningin tipo de restric-
cion directa a este tipo de operaciones. En coherencia con ello, la CEE
se ha negado rotundamente a establecer compromisos concretos en
esta materia, a lo largo de las negociaciones de la Ronda. Sin embar-
g0, estd claro que la reduccion de la ayuda interna determinard una
progresiva disminucién tanto en la horquilla de los precios internacio-
nales como en las cantidades producidas (y por tanto exportadas).

Un aspecto mas problemadtico seria la extension del compromiso
a las exportaciones financiadas por los productores, ya que ello eli-
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minaria una via eficaz de autoorganizacién y corresponsabilizacién
de los sectores productivos.

En todo caso, hay que sefialar que este tema se ha convertido en
uno de los obsticulos serios en la negociacién de la Ronda, y que
—concretamente— los negociadores USA exigen un compromiso
claro de reduccién de las exportaciones subvencionadas. Si este
planteamiento llegara a prosperar, es claro que las actuales propues-
tas de Reforma serfan insuficientes de cara a asegurar el cumpli-
miento de este objetivo.

III. ;QUE VENTAIJES PUEDE OBTENER
LA AGRICULTURA ESPANOLA?

Un anilisis de los posibles beneficios que puedan resultar a la
agricultura espafiola con la Reforma, debe partir del balance de la
Adhesion, bajo los esquemas actuales de la PAC. A nadie se le ocul-
ta que este tema justificaria por si mismo un trabajo de gran exten-
si6n. Es por ello que me limitaré a centrar el an4lisis en 3 cuestiones:
evolucién de las rentas, participacién en los gastos FEOGA y posi-
cioén en el comercio exterior.

Si nos atenemos al comportamiento de las macromagnitudes
agrarias, no cabe duda que la Adhesién ha consolidado el proceso
expansivo que ya venfa experimentando la agricultura espafiola, tal
como pone de manifiesto el Cuadro 1. Basta observar el crecimiento
de la produccién en términos reales (superior al de periodos anterio-
res a nuestra integracién, superior también al del resto de la CEE).
Ademds, este crecimiento es simultdneo con la desaceleracion de los
costes de produccitn (que durante el cuatrienio 1986-90 crecen a un
ritmo del 3,2%, en tanto que en cuatrienios anteriores nos moviamos
en cifras de dos digitos). Es particularmente digna de sefialar la fuer-
te reduccién del desfase de costes respecto al resto de la CEE, con la
subsiguiente ganancia en términos de competitividad. Fruto de todo
ello, la renta por ocupado ha crecido de forma notable (5,3% anual),
y a ritmo mucho més répido que para el conjunto de la CEE (donde
en ocho afios este agregado ha experimentado pricticamente creci-
miento cero). Podemos por tanto extraer una primera conclusion: el
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Cuadro 1
COMPONENTES DE LA RENTA AGRARIA POR OCUPADO:
VARIACIONES POR CUATRIENIOS
(Tasa anual acumulativa para cada cuatrienio)
" Vcuatrienio 1978-82] Cuatrienio 1982-86|Cuatrienio 1986-90
Componente k =

‘Espafia | CEE | Espana | CEE | Espafa CEE
Volumen 19 2,6 1,6 1,1 2,5 0,8
Produccién final Precios 97 8,0 8,7 3,1 2,1 2,4
Nominal | 11,7 10,9 10,5 43 4.6 2,7
Volumen| 6,2 53 1,6 6,7 2,4 0,9
Gastos fuera del sector | Precios 12,3 10,2 10,2 2,8 1,0 1,7
Nominal | 19,2 11,8 12,0 39 32 2,2

Valor Afiadido Bruto al coste de
los factores (nominal) ............... 7,0 9,7 8.0 48 6,7 4,1

Empleo Agrario (UTA) .. -6,8 34 4.5 -2,2 —4.9 -3.2
Deflactor PIB ... 14,2 11,6 10,5 7.5 6,5 52
Renta/ocupado ...oeeveeeeeinnnienae 0,2 1.9 2.4 -1,0 53 1,4

Fuente: Eurostat.

cuadro macroecondmico refleja que la Adhesién a la CEE se ha rea-
lizado en un contexto expansivo, estimulando, por una parte, un
incremento de la produccién (incentivada por esquemas mds efica-
ces de apoyo y por la expansién de las exportaciones intracomunita-
rias), y por otra, un abaratamiento relativo de los inputs agrarios, a
tenor de la apertura de la concurrencia con los suministradores
comunitarios (algin input importante, como los fertilizantes, incluso
experiment6 bajadas acusadas durante el cuatrienio de referencia).

Cabe, con todo, preguntarse si esta expansién pudiera haber sido
mayor. Hagamos al respecto dos reflexiones:

— En el momento de nuestra Adhesion, ya se empezaban a plan-
tear medidas restrictivas. Se habian puesto en marcha las cuo-
tas lacteas y en 1988 entraron en vigor los estabilizadores a la
produccién. Ademas, y desde el afio 1987, el «paquete» anual
de precios y medidas conexas se aprobaba con precios institu-
cionales a la baja o estacionarios. Fue tinicamente la aproxi-
macion de precios (mientras esta durd) la que permitié mante-
ner a las producciones espafiolas fuera del contexto restrictivo.
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— La Adhesién de Espaiia no ha escapado a la regla general que
impone a cualquier recién llegado a un «club» la ingrata tarea
de abrirse su parcela, normalmente disputdndosela a los
demds. Si la PAC se configur6 a imagen y semejanza de las
«agriculturas del norte», dificilmente podfamos esperar que
tras nuestra integracién —y por arte de magia— la PAC recogie-
ra ¢ integrara las necesidades de unos tipos de agricultura ge,
—simplemente— desconocia.

Y nada mejor para ilustrar esta segunda reflexién que el examen
del Cuadro 2, en el que se muestra la estructura del gasto del
FEOGA segiin pafses. A fin de poder establecer una referencia util
desde el punto de vista cuantitativo, se ha comparado esta estructura
de gastos con la produccién final agraria de cada Estado miembro; y
la del FEOGA-Orientacién con empleo agrario. Y salta a la vista una
primera observacién: los paises que pudiéramos caracterizar como
de agricultura m4s atrasada, menos competitiva o con mayores «han-
dicaps» productivos, (esto es, el sur de la CEE mas Irlanda) son los
que concentran mayoritariamente los gastos del FEOGA-Orienta-
cién, lo cual en apariencia resulta completamente 16gico. Pero si
observamos la enorme desproporcién en cuanto a la dotacion de
medios financieros entre los presupuestos de la seccién Garantia y la

Cuadro 2
ESTRUCTURA GASTOS FEOGA, POR EEMM
Ano 1989
(% s/total CEE)
PFA Gastos FEOGA Empleo Gastos FEOGA

ttotal (%) Garantia agrario Orientacion

sttotal (% shotal (%) | siroral (%) | sitotal (%)
Bélgica .....ccocveevieeiinnn, 3.1 2,3 1,1 2,2
Dinamarca ... 34 3,9 1,7 1,2
Alemania ..... 14,5 16,2 11,5 9,1
Grecia ...... 4,0 6.4 10,5 16,0
Espaiia .. 11,7 7.4 17,3 13,9
Francia .. 232 18.6 14,9 12,2
Irlanda ... 2,2 4.8 1,8 8,3
Italia ............. 18,4 17,9 21,0 18,0
Luxemburgo 0,09 0,007 2,0 0,2
Holanda ....... 7.9 14,5 3,1 1,4
Portugal ... 1,8 0,7 9,0 12,2
Reino Unido ....cocveeenee. 9.6 7.4 6,2 53
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Seccién Orientacidn, nos daremos cuenta de que la solidaridad es
s6lo aparente. Con referencia a 1989, el presupuesto del FEOGA-
Garantia ascendi6 a 28.624 millones de ECUs frente a 1.462 para la
seccidn Orientacién. Pero ademds hay que tener en cuenta que los
pagos del FEOGA-Garantia son autométicos y no requieren cofinan-
ciacién nacional, en tanto que los de ayudas estructurales estdn suje-
tos a un mecanismo mucho mas rigido: confeccién (y aprobacién
por parte de la Comisién) de los Marcos Comunitarios de Apoyo, y
—sobre todo— aportacién (generalmente a partes iguales) de fondos
nacionales, por lo que la ejecucién de mejoras estructurales queda
constreiiida a los limites presupuestarios de cada pais (y l6gicamen-
te, no son precisamente los «socios pobres» de la Comunidad los
que pueden exhibir una mayor prodigalidad en materia presupuesta-
ria). Sefialemos de paso una notable excepcién: el caso de Italia,
cuya participacion en el presupuesto de ambas secciones del
FEOGA es muy similar. No en vano es el «socio del Sur» que mds
tiempo lleva en el club y que por tanto ha podido dimensionar de
forma equilibrada su participacién en el principal caudal de la finan-
ciacién agricola comunitaria: el FEOGA-Garantia. Nétese ademds
que esta participacion (17% del presupuesto de 1a seccién Garantia)
estd también muy proporcionada a la participacién de ia produccién
final agraria italiana sobre el conjunto de la Comunidad.

Dentro de este bloque, tampoco Irlanda puede considerarse en
mala posicién, ya que su participacion en la financiacién de la politi-
ca de precios y mercados duplica largamente la de su produccién
final agraria, ello gracias a que —pese a sus desventajas en ¢l plano
estructural— la produccidn agraria irlandesa se concentra en sectores
«continentales» hasta ahora fuertemente protegidos como son el léc-
teo y el de vacuno. Incluso la propia Grecia ha ido situdndose con
ventaja, ya que el volumen de recursos que recibe del FEOGA-
Garantia (6,4%) es superior al que deberia esperar en proporcion a
su aportacion a la produccién final agraria (4%).

Quedan por tanto dos paises que aparentemente salen perdedores
en el reparto, y que son precisamente los dltimos adheridos: Espafia
y Portugal. Con referencia a nuestro caso, cabe observar que el desa-
juste de la participacién espaiiola en el FEOGA -Garantia recoge dos
efectos que inciden de manera desfavorable:
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— Por una parte, la no culminacién de la aproximacién comuni-
taria (los datos del cuadro se refieren a 1989). Ayudas tan
importantes como las del sector oleaginosas no estin compu-
tadas, o lo estdn parcialmente.

— Por otra parte, el efecto «pais grande». Es mas fdcil concen-
trar apoyos en paises pequeilos, para los que la «compra del
voto» (no olvidemos que los acuerdos en Consejo de Minis-
tros se parecen mucho a un mercadeo) resulta més barata. De
hecho, obsérvense en el cuadro cémo alguno de los grandes
socios comunitarios (Francia, Reino Unido), participan en el
FEOGA-Garantia en proporcién inferior a su aportacién a la
PFA. Nétese también la singularidad de la posicién de Holan-
da, ejemplo clasico de produccion agraria intensiva y con una
envidiable capacidad comercial, que se acompasa muy bien a
una de las vias de financiacién del FEOGA-Garantia, como
son las restituciones a la exportacion (que en 1990 supusieron
el 37% de esta seccion).

Por tanto, podemos extraer una segunda conclusién: si bien la
Adhesioén ha permitido a la agricultura espafiola participar en unos
esquemas de proteccién mucho més eficaces (absolutamente impen-
sables solamente sobre la base de la financiacién nacional de la pre-
adhesién) aiin no ha habido tiempo suficiente para consolidar una
posicién relativa ventajosa respecto al resto de los socios comunita-
rios. No cabe duda de que una circunstancia en la que se pone en
cuestion el modelo de la PAC es una buena oportunidad para refor-
marla en un sentido mds favorable a las necesidades especificas de
las «agriculturas del sur». Particularmente gréfica fue en este sentido
la expresién que el Ministro espaiiol de agricultura (a la sazén, el Sr.
Romero) utilizé en la primera discusién que se produjo en el seno del
Consejo de Agricultura sobre la Reforma, en febrero de 1991: vino a
decir que una vez «abierto el melén» es de esperar que cada pafs tra-
taria de obtener las mayores ventajas posibles en una negociacion que
no debiera prolongarse excesivamente, para evitar que «el melon se
pudriese». Anunciaba asi una actitud firme y beligerante por parte de
la delegacién espaiiola a lo largo de la discusién de todo el paquete.

Llegados a este punto, conviene centrar la atencién, aunque sea
brevemente, sobre una de las cuestiones clave que se irdn planteando




32 GABINO ESCUDERO ZAMORA

en los debates. La reforma de la PAC ;debe atenerse més a los crite-
rios de competitividad o a los de equilibrio interno y solidaridad? Al
parecer la Comisién trata de dar al respecto una respuesta ecléctica,
con medidas que responden a postulados del primero (bajadas de
precios, reducciones de cuota) y del segundo tipo (medidas compen-
satorias, ayudas medioambientales). Pero desde una perspectiva glo-
bal ;cudles son los intereses de cada parte en la negociacién?

Para tratar de dar una respuesta cuantificada a esta cuestion, se
ha construido el indicador que se exhibe en el Cuadro 3, elaborado
de acuerdo con la siguiente expresion:

. eij—E_E
Sj x 100 Ej

€] €j

x 100 (1]

Donde: Sj: saldo de la balanza comercial agraria del pais J.
¢j: PIB total del pais j.
eij: PIB agrario del pais J.
Ei: PIB agrario del conjunto de paises de la CEE.
E: idem PIB total.

Cuadro 3

COMPARACION INDICE EXCEDENTE / DEFICIT PRODUCTIVO
Y SALDO COMERCIO EXTERIOR

Indice eld relat. (a) Saldo com.
i e BL ext. agr. (b) Diferencia
YTYE S/ PIB (b —a)
ef {(S/¢j}

BEIGICA cvvrcnercenemrsicsnisenens ~0,9 -0,7 +0,2
Dinamarca . 0,7 39 +3,2
Alemania ... -1,5 -0,9 +0.,6
Grecia .... 13,3 -1.5 -14,8
Espaifia ... 2,0 0,2 -1,8
Francia ... 0.1 0,7 +0,6
Irlanda .... 7.8 9,2 +1.4
Ttalia ....... 1,0 -1,1 -2,1
Holanda .... 1,1 2,9 +1,8
Portugal ... 2,1 -23 4.4
Reino Unido ...cccvvvvvienveivnnins -1,7 -1,1 +0,6

Fuente: Elaboracién propia sobre datos referidos a 1988,
Explicacion: ver texto.
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En sintesis, en indicador refleja la diferencia entre el saldo real
del comercio exterior agrario de cada pais, respecto al excedente ted-
rico que genera este sector en términos de renta, ambos medidos
como porcentaje respecto al conjunto del PIB. El excedente teérico
corresponde al sustraendo de la expresion [1], y mide la diferencia
entre el PIB agrario real que se genera en cada pafs, y el que seria
tedricamente esperable en proporcién a la participacién de la renta
agraria en el conjunto de la renta.

El indicador asi construido constituye una medida indirecta, aun-
que homogénea de la productividad, no solamente en términos de
eficacia productiva, sino también de eficacia comercial, ya que refle-
ja en qué medida un excedente tedrico de produccién agraria es efec-
tivamente exportado. Asi, aquellos paises con un indice mayor que
cero resultard que exportan en proporcién superior a lo que seria
esperable, habida cuenta del peso de la agricultura dentro de su apa-
rato productivo. El cuadro es atil porque muestra claramente que son
las agriculturas «del sur» (esto es, las de Grecia, Portugal, Italia y
Espafia, por orden decreciente), las que podriamos constderar, —con
arreglo a este indicador— como menos eficientes, menos competiti-
vas y menos «agresivas» en términos comerciales. En el extremo
opuesto, hay que destacar la singularidad del caso de Irlanda, con
una alta especializacién en producciones «exportables» (més de la
mitad de las ayudas comunitarias en los sectores licteo y vacuno se
gastan en restituciones a la exportacion), en tanto que sus necesida-
des de importacién de alimentos son reducidas (poblacién pequefia,
y alta tasa de ocupacion agraria, con un mayor nivel de autoconsumo
alimentario). A destacar también la alta eficiencia productiva y
comercial de Dinamarca (con algunas circunstancias similares al
caso irlandés), y Holanda, pais reputado por la buena organizacion
comercial de su sector agrario.

A tenor de estas reflexiones, cabe hablar de una identidad de
intereses objetivos entre las agriculturas comunitarias «del sur», para
las que una reforma debe ser el punto de arranque de un cambio del
modelo seguido hasta ahora. Si tenemos en cuenta que las amplia-
ciones de la Comunidad ha venido por el Sur, puede entenderse que
el principio de solidaridad financiera se aplica hoy dfa sobre la base
de unas politicas que hay que considerar desfasadas, en tanto que
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responden sélamente a una parte de las necesidades de las diferentes
agriculturas comunitarias. ;Qué mejor momento que el de la discu-
sién de un paquete de reforma, para intentar colocar de nuevo las
cosas en su sitio? Podemos por tanto extraer una tercera conclusién;
la nueva PAC debe recoger consecuentemente el principio de solida-
ridad, insuflando a las agriculturas del sur —menos productivas, con
menor organizacién comercial y con desajustes estructurales ain no
resueltos— los medios para ponerse en linea de competitividad con
respecto a sus socios del norte. Ello podria significar, por ejemplo,
introducir criterios de modulacién en la aplicacién de las medidas
restrictivas de la nueva politica de precios y mercados; o conferir a
los programas de mejora estructural los medios financieros y los ins-
trumentos técnicos adecuados para darles mayor extension y operati-
vidad, o prever una financiacién més generosa para las «medidas de
acompafiamiento» (basta observar la ficha financiera del proyecto de
la Comisién para darse cuenta que el grueso del presupuesto de la
Reforma se va a aplicar sobre las medidas de financiacién sectoria-
les, es decir, va a discurrir por las vias tradicionales del FEOGA/Garan-
tfa, lo cual no deja de ser contradictorio con el planteamiento de
base, en el que la Comisién reconocia que el 80% de las ayudas de
este fondo sélo beneficiaban a un 20% de las explotaciones).

IV. UNA PRIMERA VALORACION CRITICA

Hasta aqui algunos comentarios con intencion analitica sobre las
propuestas de reforma. A partir de ellos cabria formular una valora-
cién que necesariamente tendrd un caricter provisional, en tanto no
concreten y aprueben definitivamente las nuevas medidas.

IV.1. Valoracion del diagndstico sobre el que se sustentan
las propuestas de la Comision

Parece evidente que las propias lagunas de que necesariamente
adolece un diagndstico de cardcter descriptivo, ya anticipan la
ausencia de un planteamiento con pretensiones de globalidad.
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_ No se cuestiona el modelo productivo agrario, ni su logica
derivacién en cuanto al modelo tecnolégico existente, que
conduce inevitablemente a un exceso permanente de oferta.

— El diagnéstico no incluye el conjunto de! sistema agroindus-
trial, sino solamente el subsistema productivo agrario. La
ausencia de andlisis en este terreno (y por consiguiente, de
propuestas concretas) conduce a:

« Por una parte, no esbozar medidas conducentes al reparto de
rentas entre los sectores productivo, comercializador e
industrial.

« Por otra parte, una indefinicién de los efectos sobre la
agroindustria y la distribucion alimentaria.

_ Los incrementos del gasto financiero del FEOGA no son con-
textualizados con los correspondientes a otras politicas comu-
nitarias, y ademads no recogen hechos evidentes, tales como la
ampliacién de la Comunidad (Espafia y Portugal).

— No hay un posicionamiento critico respecto a los distintos rit-
mos entre la aplicacién de los estabilizadores (con un automa-
tismo dréstico y cardcter acumulativo) y los ritmos de las
medidas de acompafiamiento (lento, sometido a restricciones
presupuestarias y a equilibrios politicos en el seno del Consejo).

_ Esta falta de andlisis global lleva a pasar de puntillas sobre
hechos tan importantes para algunas regiones comunitarias
como los desequilibrios de poblacion (problemas de desertiza-
ci6n) y la existencia de desajustes estructurales y productivos
(infraestructuras, dotaciones, servicios), sin cuya resolucién
nunca se podrd lograr el objetivo de la PAC de equilibrio de
las rentas para la poblacién rural.

IV.2. La critica a la definicion de los objetivos de la Reforma

La gran profusién de objetivos parece otorgar a la reforma un
cardcter excesivamente ambiguo, una especia de «cajén de sastre»
en el que cabe todo. En todo caso, parece diffcil cuestionar la formu-
lacién de objetivos que se proponen, ya queé indudablemente abren
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perspectivas que pueden favorecer una mayor cohesion e integracion
comunitarias, sobre todo para los colectivos y las dreas mds desfavo-
recidas. Todo dependerd de cémo se articulen finalmente las medi-
das. En todo caso, si cabe apuntar lo siguiente:

IV.3.

En cuanto a desarrollo rural: la politica de reforma de los fon-
dos estructurales v las nuevas politicas de estructuras contie-
nen demasiados lastres heredados de etapas anteriores, con el
resultado conocido de su escasa incidencia en el desarrollo del
medio rural. En este sentido cabe echar en falta el escaso
énfasis con que se plantea el objetivo de la mejora estructural
para explotaciones o regiones con problemas productivos.

En particular, 1a notable ausencia de formulaciones en cuanto
al desarrollo agroindustrial, comercializacién y cooperativis-
mo en el medio rural da una idea de la modestia del plantea-
miento de esta pretendida reforma.

El reconocimiento de la interdependencia internacional parece
llevar implicita la renuncia al objetivo tradicional de la PAC
en cuanto asegurar la suficiencia alimentaria.

Valoracion de algunos elementos concretos
de las propuestas de reforma

La nueva politica de precios parece apuntar hacia el objetivo
de una produccion competitiva, lo que constituye un enfoque
claramente lesivo a los intereses de las agriculturas del sur. No
estd clara (y convendria aclararlo lo antes posible) hasta qué
punto las ayudas compensatorias van a ser capaces de conci-
liar los objetivos de productividad y solidaridad. Pero ya se
apunta un elemento discriminatorio: los pagos se fijardn en
base a los rendimientos actuales. Por otra parte, no se debe
ignorar la contradiccién entre competitividad (agricultura
intensiva) y conservacién del medio ambiente.

Mantenimiento de los principios basicos de la PAC: es espe-
cialmente preocupante la posible reformulacién préctica del
principio de «solidaridad financiera», si esto implicara una




LA REFORMA DE LA PAC 37

mayor aportacién financiera de los Estados miembros, como
parece que va a suceder, al menos en el caso de las medidas
de acompaiiamiento.

Particularmente inquietante resulta ademas la redaccion
dada al criterio de modulacién de las ayudas directas, que si
en los primeros documentos se basaba en un elemento objeti-
vo (el tamafio de la explotacién), pasaria a establecerse en
funcién de los rendimientos, lo que determinard que las agri-
culturas comunitarias menos productivas sigan postergadas en
el reparto de los apoyos financieros del FEOGA-Garantia.

« Finalmente, el objetivo de conservacién medioambiental ado-
lece de un plantcamiento fundamentalmente tedrico, ya que
parece aplicable mas a tipos de agricultura tecnolégicamente
avanzados, es decir, aquellos que mds han participado en la
«revolucién verde». En realidad, existen regiones y subsecto-
res agrarios (precisamente los inmersos en pricticas mas tra-
dicionales, y que se han beneficiado en menor medida de la
PAC), para los que las restricciones medioambientales supo-
nen un serio obstaculo para ponerse en linea de competitivi-
dad respecto a otros que han seguido un modelo tecnolégico
mas avanzado, y correlativamente, mds agresivo para el
medio ambiente.

En consecuencia, para ser coherente con este objetivo hay
que tener en cuenta los condicionamientos particulares de
estas regiones o subsectores, estableciendo para ellos politicas
especificas, que pueden seguir orientaciones diversas, como
pueden ser: compensaciones adicionales de renta, programas
especificos de mejora estructural o promocién de actividades
extraagrarias, o politica de calidad.

V. CONCLUSION

En definitiva, el andlisis de las nuevas propuestas evidencia que
hay escasas innovaciones en el fondo. Es cierto que la fijacion de las
ayudas en base al «stock» de capital fijo (ya sea superficies de culti-
vo o efectivos ganaderos), permitird detener la escalada de costes
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financieros de la PAC. También estd clara la conveniencia de un
oportuno «maquillamiento» del sistema de ayudas, buscando su
compatibilidad con las nuevas normas y disciplinas que en el futuro
regulardn los intercambios agrarios a escala internacional. Pero poco
mas lejos llegard la reforma si sigue discurriendo por los senderos
que hasta ahora le ha trazado la Comisidn.

Afortunadamente, la decisién corresponde a los Estados miem-
bros. Es de esperar que el Consejo se ponga de acuerdo para introdu-
cir modificaciones que nos acerquen mas al objetivo de la cohesion,
por la via de la solidaridad financiera.

BIBLIOGRAFIA

GARCIA ALVAREZ-COQUE, José Maria: «Las propuestas de liberalizacién del
comercio mundial agropecuario. Una aproximacion cualitativa». Revista de Estu-
dios Agre-Sociales, n.° 154. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion,
Madrid 1991.

RESUMEN

Este trabajo contiene un resumen de las propuestas de Reforma de la PAC, que
actualmente debate el Consejo de Ministros de Agricultura de 1a CEE. A partir de
ahi, se estudia el posible paralelismo de estas medidas con los acuerdos que se
barajan para la conclusién de la Ronda Uruguay, y que regulan el futuro comercio
internacional de productos agrarios. A partir de ahi se analizan varios indicadores
(renta, distribuci6n de fondos del FEOGA y saldos de comercio exterior), con el
fin de tratar de fijar unas coordenadas objetivas que posicionen los intereses que
se juegan los Estados miembros en la discusién del paquete de la Reforma. Todo
ello otorga —a juicio del autor— unos elementos de andlisis que permiten concluir
que, en definitiva, el proyecto, en sus contornos actuales, tiene un alcance bastante
modesto.

RESUME

Ce travail contient un résumé des porpositions de réforme de la PAC, actuelle-
ment soumnises a débat au Conseil des Ministres de 1'Agriculture de la CEE. Sur
celte base, il est étudié la possibilité d’un parallélisime entre ces mesures et les
accords envisagés pour la conclusion de la Ronde d’Uruguay et destinés a régle-
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menter les futures échanges internationales des produits agricoles. 11 est ensuite
analysé plusieurs indicateurs (revenu, distribution des fonds du FEOGA et soldes
du commerce extérieur), en vue d’établir des coordonnées objectives établissant
les intéréts divers des Etats membres dans la discussion des paquets de la réforme.
I en résulte, d’apres 1’auteur, des éléments d’analyse qui nous permettent d’en
conclure a la portée assez modeste, en demier ressort, du projet actuel.

SUMMARY

This paper contains a summary of the CAP reform proposals which are
currently being debated by the EEC Council of Ministers of Agriculture. This is
the starting point for an examination of the possible parallelism between these
measures and the agreements that are being discussed to conclude the Urugnay
Round and which will regulate future international trade in agricultural products.
On the basis of this, several indicators (income, the distribution of EAGGF funds
and foreign trade balances) are analysed, with the aim of trying to set some objec-
tive coordinates which map out the vested interests of the Member States in the
discussion of the Reform package. In the author’s opinion, this provides analytical
sources which lead to the conclusion that the scope of the project in its present
form is in fact quite modest.




