LOS PROBLEMAS DE FINANCIACION
DE LA PAC

Por
JOSE LUIS SAENZ GARCIA-BAQUERO (*)

I. IMPORTANCIA DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN
EN LAS FINANZAS COMUNITARIAS

asi desde el mismo momento de la creacion de la Comunidad

Econdmica Europea, con la firma del Tratado de Roma, 1a Poli-
tica Agricola Comiin (PAC) se convirtié en la principal destinataria
de fondos del Presupuesto Comunitario hasta llegar a una situacién
tal que los conceptos de finanzas comunitarias y financiacién de la
PAC eran pricticamente equivalentes.

Esta situacion, derivada del hecho de que la PAC fue desde el
primer momento la dnica politica realmente comin a todos los Esta-
dos Miembros y de las especiales caracteristicas de las producciones
agrarias que hicieron inevitable el que el cumplimiento de los objeti-
vos marcados en el Tratado de Roma para la misma tuviera un coste
considerable, originaron, y siguen originando, constantes polémicas
a todos los niveles sobre el coste de esta politica.

Sin entrar de lleno en esta discusion, sobre la que existen argu-
mentos de todo tipo y en todos los sentidos, a lo largo del presente
articulo iremos enumerando y analizando algunos de los elemen-
tos basicos que han venido a configurar la problematica de la
financiacién de la PAC, de especial importancia en estos momen-

(*) Administrador General del FORPPA.
— Revista de Estudios Agro-Sociales. Nim. 156 (abril-junio 1991).
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tos en los que los aspectos financieros condicionan, no solo aspec-
tos tan importantes como por ejemplo la fijacion anual de precios
agrarios, sino incluso la definicién misma que para la Politica
Agricola Comiin se pretende con el proceso de reforma actual-
mente en marcha.

Al hablar de la financiacion de la PAC es inevitable el tener que
comenzar refiriéndose al fondo que financia la prictica totalidad de
los gastos agricolas y que no es otro que el Fondo Europeo de Orien-
tacién y Garantfa Agricola (FEOGA).

Los origenes del FEOGA son tan antiguos ¢omo la propia
Comunidad, puesto que ya en el mismo Tratado de Roma se preveia
la necesidad de proceder a la creacién de uno o varios Fondos que
hicieran posible el alcanzar los fines sefialados para la PAC.

Una vez adoptada la decisién de reunir en un tnico Fondo, a tra-
vés de la creacion de las dos Secciones de Orientacién y Garantia,
las politicas de cardcter estructural por un lado y de precios y merca-
dos por otro (1), €l FEOGA se convirtié en el indicador mas utiliza-
do del coste de financiacién de la PAC y en consecuencia de la parti-
cipacién en el total de los gastos comunitarios de los debidos a la
misma.

La seccién Garantia del FEOGA, cuyos gastos en 1973 supu-
sieron por si solos cerca de un 80% de los totales del presupuesto
comunitario (79,3%), y que para el periodo 1974-1979 se situaron
por encima del 70% (72,6%, 75.2%, 73,6%, 70.9%, 771.5% vy
72,6% respectivamente) redujo algo su participacién a partir de
1980, pero situdndose en todo caso siempre por encima o en torno
al 60%.

Si a los gastos de la Seccion Garantia se afiaden los debidos a la
politica de estructuras agrarias, basicamente representados por los
del FEOGA-Orientacién y que han oscilado en torno a un 2-3% del
total se obtiene la participacién total de los gastos agricolas en el
presupuesto comunitario, que se analiza en el Cuadro 1 desde 1980

(1) Una exposicion mas detallada de la creacién, funcionamiento y caracteristicas del FEOGA se
encuenira recogida (si bien bastante superada en diversos apartados) en la obra de) autor «El Fondo
Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA) Estructura y Funcionamiento» Monografias
CEE. SGT. MAPA (1986).
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hasta la actualidad, y que oscila entre el 63 y el 73% (media para el
periodo considerado de un 67,2%).

Independientemente de su importancia porcentual, la repercusion
que sobre las finanzas comunitarias tienen los gastos del FEOGA-
Garantia es doblemente importante por tratarse de gastos obligato-
rios (GO) en contraposicién con los de cardcter no obligatorio
(GNO) en los que el agotamiento de los créditos previstos en el pre-
supuesto implica la automaética paralizaciéon de la linea (caso por
ejemplo de gran parte de las acciones de cardcter estructural).

Hasta aqui serfa una aproximacién de tipo elemental respecto a
la participacién de los gastos agricolas en el total del presupuesto
comunitario, pero en un enfoque mds riguroso deben hacerse una
serie de precisiones que pueden afectar de modo significativo a las
cifras anteriores.

Y las primeras preguntas a las que habrfamos de responder es si
son realmente gastos agricolas todos los que estdn, y si estdn real-
mente incluidos en estas cifras todos los que lo son, y a ambas
habria que responder negativamente.

— En primer lugar habria que diferenciar nitidamente qué parte

de los gastos del FEOGA corresponde realmente a una politi-
ca de cardcter agricola y qué parte de los mismos se debe a
otras politicas, que mds bien deberfan calificarse como de
relaciones exteriores, o que responden a condicionantes de
cardcter politico de la Comunidad respecto a pafses terceros.
Asi, por ejemplo, la ayuda alimentaria de la CEE estuvo
incluida hasta hace unos ejercicios en los gastos del
FEOGA-Garantia, estando todavia en estos momentos a su
cargo el coste de las restituciones a la exportacion para estos
productos.
Los compromisos de politica comercial con paises terceros
son otro factor que deberia analizarse respecto a los costes
que suponen al FEOGA (en 1991 por ejemplo, en plena crisis
del sector vacuno, y con previsiones de compras de en torno a
1.000.000 de Tm para la intervencién, la Comunidad seguia
importando con derechos reducidos cantidades importantes en
virtud de los convenios GATT).
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Un simple vistazo a la nomenclatura presupuestaria del
FEOGA en 1991 nos mostraria medidas tales como las accio-
nes de urgencia a la URSS, Bulgaria, Rumania o Polonia, las
ayudas a los azicares DOM, el programa de distribucién de
alimentos a los desfavorecidos, etc., sobre los que cabria pre-
guntarse si realmente no deberian estar gestionados por otras
Direcciones de 1la Comisién que no fuera la DG VI.

También debe hacerse notar la tendencia iniciada hace poco
tiempo de incluir en los gastos del FEOGA, bordeando lo
establecido en el articulo 1° del R 729/70 sobre la financiacién
de la PAC, gastos de cardcter mds bien administrativo tales
como las acciones de tucha contra el fraude, R 4045/89 (con-
troles contables a posteriori), R 307/91 (refuerzo de los con-
troles), R 595/91 (irregularidades FEOGA), R 3151/90 (infor-
matizacion del INGA portugués), creacién de Agencias de
Control para el aceite de oliva, etc.

En definitiva es facil constatar que entre los gastos del
FEOGA-Garantfa existe un componente de caracter extra-
agrario que no deberia atribuirse como coste de la PAC sino
mds bien a otros tipos de objetivos.

Por el contrario los gastos del FEOGA no recogen algunas
partidas importantes que si deberian ser imputables como cos-
tes de la PAC como por ejemplo las cantidades recogidas en el
capitulo 8 del Presupuesto para depreciaciones extraordinarias
de stocks y evaluadas en torno a 6.840 millones de ECUs para
el periodo 1988-1992 (aunque en realidad van a ser menores,
a] haberse logrado reducir a valor previsible de venta las anti-
guas existencias con anterioridad a dicha fecha), cantidad en
la que se incluyen los 3.200 millones de ECUs del pago de la
mantequilla diferida.

También debe sefalarse que la estricta division existente ante-
riormente entre los gastos de regulacion de mercados (a cargo
de la Seccién Garantia) y de estructuras (a cargo de la Seccién
Orientacién), se va haciendo cada vez mds permeable y ya no
es extrafio observar que parte de los gastos de medidas neta-
mente estructurales se cofinancien entre ambas Secciones o se
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imputen incluso fntregramente a la Seccién Garantia (caso por
ejemplo del programa de retirada de tierras, arranque del vifie-
do, etc.).

Sin embargo, e independientemente de todo lo anterior, lo cierto
es que a pesar de todas las medidas de contencién de gasto adopta-
das en los fltimos afios, y que posteriormente se comentaran, los
gastos derivados de la gestién de la PAC siguen representando la
partida mds significativa de los gastos del Presupuesto Comunitario.

II. EVOLUCION DEL COSTE DE LA PAC.
CRISIS E INTENTOS DE REFORMA

Cifiéndonos ahora a la Seccién Garantia exclusivamente los gas-
tos, que en 1971 solo suponian 1.514 millones de ECUs, y que en
1975 apenas sobrepasaban los 4.500, iniciaron un crecimiento conti-
nuo a partir de 1980 superdndose los 15.000 millones de ECUs en
1983 y llegando casi a 20.000 millones de ECUs en 1985.

Esta evolucién se correspondia con el cambio de situacion pro-
ducido en la agricultura de la CEE, que ya no respondia a la existen-
te en los afios sesenta en la que los graves problemas estructurales y
de abastecimiento primaban sobre otras cuestiones. Los anos setenta,
tras la progresiva implantacién de las distintas OCM y la primera
ampliacién de 6 a 9 miembros ocurrida en 1973, supusieron el alcan-
zar el autoabastecimiento en la mayoria de los sectores y la evolu-
cién hacia una situaciéon que convirtio a algunos sectores en exporta-
dores netos.

Con el inicio de los afios ochenta empiezan a constatarse dese-
quilibrios importantes entre la oferta y la demanda que conducen a la
aparicién de excedentes en cantidades importantes. Esta situacion se
complica con la ampliacién de la Comunidad a Grecia y con el desa-
rrollo de unos mecanismos de regulacién cada vez mds complejos y
costosos. En el origen de esta situacién estdn sin duda los notables
incrementos de la productividad en todos los sectores, a caballo de
un enorme avance en los procesos tecnolégicos, junto con el impor-
tante choque que para las economias occidentales supone la crisis
del petréleo, que se traduce en una notable reduccién de la demanda
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y en una creciente incapacidad de los paises del tercer mundo para
hacer frente al pago de sus importaciones.

Tras una etapa de euforia respecto al funcionamiento de la PAC
las instancias comunitarias, los gobiernos y la opinién piiblica
comienza a cuestionar el coste creciente de la misma. Es la época de
los «lagos de alcohol» y las «montafias de mantequilla» que amena-
zan con sepultar lo que hasta entonces habia venido siendo la mayor
realizacion de la Comunidad desde su creacion.

En diversos documentos elaborados por la Comisidn entre 1980
y 1981 la idea de que ya no era «ni econémicamente razonable ni
financieramente posible otorgar a los productores una garantia de
precios integral para cantidades ilimitadas de productos estructural-
mente excedentarios» estaba ya plenamente aceptada.

A finales de 1984 existian almacenadas en intervencién publica
mds de 9,4 millones de Tm de cereales, 1.746.000 Tm de leche en
polvo y mantequilla, cerca de 600.000 Tm de came de vacuno, etc.,
con un valor superior a los 8.700 millones de ECUs y una pérdida
potencial de casi una tercera parte de esta cantidad.

Es en esta situacién cuando se produce una primera gran refle-
xi6n sobre el futuro y las perspectivas de la Politica Agricola Comidn
a través del famoso «Libro Verde» elevado por la Comisién al Con-
sejo y al Parlamento Europeo.

II.1. El «Libro Verde» de 1985

El documento sobre las «Perspectivas de la Politica Agricola
Comiin» (2} elevado por la Comisién al Consejo en julio de 1985,
constituyé una seria llamada de atencidn respecto a una situacion
que se estaba ya volviendo critica.

En la comunicacién se expresaba claramente que «... los gastos
comunitarios agricolas no pueden aumentar a ritmos comparables a
los del pasado. Para ilustrar este punto en las actuales circunstancias
puede indicarse que un aumento del gasto agricola del 7% en térmi-

(2) Com (85) 333 final.
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nos reales (= crecimiento anual medio de los dltimos 10 afios) signi-
ficaria que a partir de 1986 se superaria el nuevo limite (1,4% del
IVA) del régimen de recursos propios que entrard en aplicacion
dicho afio. La implantacién de directrices financieras con arreglo a
las cuales los gastos agricolas deben progresar menos deprisa que
los recursos propios de la Comunidad, junto con el nuevo limite
méximo de estos recursos propios, reducird considerablemente el
margen disponible para nuevos aumentos del gasto agricola. En el
futuro, y en condiciones «normales» unas tasas de crecimiento anua-
les del 2% en términos reales representardn un limite superior del
crecimiento de los gastos de garantia agricola».

Aparte de este primer planteamiento de restriccién global del
crecimiento del gasto agricola (que se traducirfa afios mds tarde en el
establecimiento de las directrices presupuestarias), el libro verde
apuntaba por primera vez la posibilidad del establecimiento de tasas
de corresponsabilidad para el sector de los cereales (lo que no tarda-
ria en llegar) y el profundizamiento en los sistemas de cuotas (ya
establecidas entonces para el azicar y el sector licteo, que habia
visto ya instaurar una supertasa para las entregas por encima de
determinadas cantidades a mediados de 1984).

También se apuntaban medidas respecto al reequilibrio del
comercio exterior, a la diversificacion de las salidas para la produc-
cién (con especial énfasis en la apuesta por el bioetanol como ener-
gia alternativa que no cuajé por el descenso continuo y generalizado
de los precios de los crudos) y respecto al papel de la agricultura y
del agricultor en la sociedad, medio ambiente, etc., con aspectos que
vuelven hoy en dia a considerarse con atencién en las nuevas pro-
puestas de reforma de la PAC.

Mientras este debate se producia, los gastos del FEOGA-Garan-
tia seguian creciendo pasando de 18.346 MECUs en 1984 a 19.744
MECUs en 1985 y 22.137 MECUs en 1986 (es decir un crecimiento
superior al 20% en dos aiios).

Pero quizds, mas grave que este hecho, la situacion de los alma-
cenamientos de productos en poder de la intervencién segufa cre-
ciendo espectacularmente, pasando de un valor contable de 8.750
MECUs a finales de 1984 a 10.760 MECUs en 1985 y 11.420
MECUs en 1986.
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Como observaba el Tribunal de Cuentas de la CEE en su Infor-
me Anual relativo al ejercicio 1986 la acumulacién de produccion,
en perfodos de excedentes agricolas y de escasez de créditos presu-
puestarios, en almacenes publicos tenfa el efecto de hacer minima la
carga para el Presupuesto Comunitario a corto plazo (al estar finan-
ciadas las compras con fondos proporcionados por los Estados
Miembros) pero a costa de una carga final muy superior, producto
del coste de un almacenamiento prolongado y de unas mayores pér-
didas en el momento de la comercializacion.

A finales de 1986 existian almacenados en poder de la interven-
cién 14,7 millones de Tm de cereales, 283.000 Tm de aceite de
oliva, 666.000 Hls de alcohol, 862.000 Tm de leche en polvo,
1.305.000 Tm de mantequilla y 672.000 Tm de carne de vacuno.

Las pérdidas potenciales resultantes de la comercializacién de
estos productos se elevaba segiin la Comisién a 6.180 millones de
ECUs y a 8.500 millones de ECUs segun el Tribunal de Cuentas. Esta
diferencia se explica por el hecho de que la Comision no incorporaba
el calculo de las posibles pérdidas, de lo que denominaba «existen-
cias normales» (asimilables a un stock de seguridad) para las que el
Tribunal no vefa razones que permitiera considerarlas inmunes a la
pérdida general de valor que afectaba a las demds existencias.

Aceptada esta Gltima tesis, que puede considerarse como mas
razonable, el hecho es que a finales de 1986 existia una «bolsa»
sumergida equivalente a casi un 40% de los gastos anuales del
FEOGA que pesaba fuertemente sobre la situacién financiera de la
Comunidad.

Y no olvidemos que, a comienzos de 1986, se habia producido un
hecho de especial relevancia especialmente para nosotros, cual habia
sido 1a ampliacién de la Comunidad a Espafia y Portugal, cuyos gas-
tos si bien todavia no significativos a nivel del Presupuesto en dicho
afio, irfan inevitablemente incrementdndose en afios posteriores.

I1.2. La crisis presupuestaria de 1987

El ejercicio 86 finalizd con un déficit presupuestario cercano a
los 700 MECUs y ya desde su comienzo se tuvo conciencia de que
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la situacidn presupuestaria para 1987 seria critica, tanto por el
aumento de los gastos agricolas como por una importante reduccion
de los recursos propios tradicionales (fundamentales a causa de la
fuerte caida del valor del délar).

El 24 de Febrero de 1987 la Comisién presenta su comunicacion
«Llevar a buen término el Acta Unica. Una nueva frontera para
Europa» (3), en la que se tratan de plasmar las medidas a emprender
tras las profundas modificaciones sufridas por la Comunidad con
vistas a la realizacién del mercado interior hasta 1992 y al fortaleci-
miento de la cohesién econémica y social.

Entre las reformas a emprender, la adaptacién de la Politica
Agricola Comiin al contexto mundial, con vistas a eliminar los exce-
dentes de la produccién y detener el incremento constante de las car-
gas presupuestarias que de ello resultan, ocupa un lugar importante.

Continuando con las orientaciones marcadas a partir del «Libro
Verde» la Comisién insiste en el desarrollo de acciones basadas en:

— una politica restrictiva de precios,

— una flexibilidad de las garantias y de los mecanismos de inter-
vencion, y

— un fortalecimiento de la corresponsabilidad de los producto-
res, incluido el recurso al sistema de cuotas.

Para la consecucién de los objetivos marcados, la Comisién
apunta la necesidad de un nuevo régimen de recursos propios (por
aquel entonces constituidos por 1/3 aproximadamente de recursos
propios «tradicionales» y 2/3 procedentes del 1,4% de los ingresos
por IVA) por considerar agotado el régimen fijado en el Consejo
Europeo de Fontaineblau en 1984, mediante la introduccién de un
«cuarto recurso» basado en el PNB de cada pais.

También se insiste en el reforzamiento de la disciplina presupues-
taria (sin resultados aparentes hasta entonces al no haber sido posible
mantener el gasto agricola dentro del «marco de Referencia») y de las
«directivas financieras» fijadas por las Conclusiones del Consejo de

(3) Com (87) 100 final.
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diciembre de 1986 y se apunta la supresion del sistema de anticipos
para la financiacién de los gastos del FEOGA-Garantia.

A mediados de abril el Presidente de 1la Comisién, Sr, Delors, se
dirige por escrito a los Jefes de Gobiemo de los 12 Estados Miem-
bros, indicando que la Comunidad no puede seguir recurriendo a fal-
sas soluciones de emergencia para equilibrar su presupuesto.

Ante el grave déficit que se estima para el ejercicio (superior a
los 5.000 millones de ECUs), la Comisidn urge a los Gobiernos a
adoptar decisiones a corto plazo, so pena de incurrir en suspensioén
de pagos o reducir dristicamente los gastos agricolas. Entre las solu-
ciones que se apuntan esta ¢l de la modificacion del sistema de
financiacién del FEQGA, ya avanzado en el «Paquete Delors».

Entre Junio de 1987 y Febrero de 1988 se suceden tres Consejos
Europeos dedicados integramente a la reforma financiera de la
Comunidad.

A los relativos fracasos de las Cumbres de Bruselas (Junio de
1987) y Copenhague (Diciembre de 1987), donde no obstante se
logran algunos resultados parciales importantes tales como los
Acuerdos sobre disciplina presupuestaria de Bruselas, sucedi6 el
Consejo Extraordinario de Bruselas, convocado por la Presidencia
alemana el 11 y 12 de Febrero de 1988, donde los doce Estados
Miembros fueron capaces de llegar a un acuerdo global sobre la
reforma financiera de la Comunidad.

Entretanto, las férmulas de compromiso propuestas por la Comi-
sién para salvar la crisis del Presupuesto de 1987, en base funda-
mentalmente a la modificacién del sistema de financiacién del
FEOGA-Garantia (que permitié al pasar del sistema de anticipos al
de reembolsos desplazar al ejercicio 88 dos meses de gasto) y deter-
minadas decisiones adoptadas respecto a la financiacién de la elimi-
nacién de los stocks existentes, permitieron aclarar el panorama a
corto plazo permitiendo la consecucién de los Acuerdos de Bruselas
de Febrero de 1988.

11.3. Las Decisiones del Consejo Europeo de Bruselas
de Febrero de 1988

Los acuerdos logrados en la cumbre de Bruselas, que recogieron
en buena medida las lineas marcadas un afio antes por la Comunica-
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GRAFICO 1 :
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cién de la Comisién «llevar a buen término el Acta Unica...», signi-
ficaron un importante paso adelante cara al reto del gran mercado
del 92 y a la clarificacién de la financiacién de la Comunidad, por lo
que merece la pena ¢l contemplarlo con cierto detalle.

Basicamente, las conclusisones recogidas en el documento SN
461/1/88 pueden sintetizarse como sigue:

* Disciplina presupuestaria y gestién del presupuesto

— Aplicacion de la Disciplina Presupuestaria.

— Establecimiento de una Directiva para el gasto agricola, limi-
tando el crecimiento anual de los gastos del FEOGA-Garantia
a un 74% del de aumento del PNB comunitario.

— Depreciacion de los excedentes agricolas existentes fuera de
la directiva agrl’cola,‘ mediante la dotacion de 6.800 MECUs
para ¢l periodo 1988-1992.

— Depreciacién sistemadtica de las nuevas existencias a medida
que se constituyan.

— Tratamiento especial a Espafia y Portugal respecto a su parti-
cipacion en la depreciacion de existencias anteriores.

— Fijacidn de la base de referencia para el FEOGA-Garantia en
27.500 millones de ECUs

— Introduccién de nuevos estabilizadores agricolas.

— Gesti6én rigurosa del Presupuesto del FEOGA con elaboracién
de un «Sistema de Alerta Rdpida» que permita seguir men-
sualmente su evolucién y adaptar las medidas correctoras
necesarias.

— Ampliacién de dos a dos meses y medio del plazo para la
devolucién a los Estados Miembros de los anticipos naciona-
les sobre los gastos del FEOGA-Garantia.

— Elaboracion de las propuestas anuales de precios de confor-
midad con los limites estipulados en el marco de referencia
agricola.
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— Creacion de un reserva monetaria para amortiguar el impacto
de la paridad ECU/délar.

* Fondos Estructurales

— Definicién de los 5 objetivos prioritarios a alcanzar mediante
un esfuerzo coordinado de los distintos Fondos Estructurales,
de las regiones afectadas por los mismos y de las funciones de
cada uno de ellos.

— Duplicacién de los créditos de compromiso en el periodo
1987-1993 que alcanzaran 13.000 MECUs en 1993.

* Recursos propios

— Establecimiento de limites maximos globales respecto al PNB
de la Comunidad (1,20% para créditos de pago y 1,30% para
créditos de compromiso) con un limite para el periodo 1988-
1992.

— Fijacién del tercer y cuarto recurso (1,4% IVA y clave PNB
respectivamente).

— Mantenimiento (con retoques) del «cheque britdnico».

* Agricultura

— Reforzamiento y ampliacidén de los estabilizadores.

— Fomento del abandono temporal de tierras («set-aside»)
acompaiiadas de ayudas a la renta y de fomento al cese de la
actividad agraria.

Las perspectivas financieras hasta 1992, a respetar por la Comi-
sién en la elaboracién de los Presupuestos una vez actualizadas las
cantidades para tener en cuenta el efecto de la inflacion se recogen
en el cuadro 3.
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En el momento de alcanzarse estos acuerdos la opinién general
de los componentes del Consejo y de la Comisién era que su aplica-
cion solucionaria todos los problemas financieros hasta 1993 («el
terreno esta despejado para cinco afios» declaré Delors; «la financia-
cién de la PAC estd asegurada», etc.), con lo que la Comunidad
podria centrarse en abordar los retos del Gran Mercado Unico.

Si, a tres afios vista ya, observamos la situacion actual y las pre-
visiones a corto plazo, solo podriamos concluir que los aconteci-
mientos en la vida de la Comunidad evolucionan a una velocidad
realmente vertiginosa.

En los tdltimos meses acontecimientos tales como la reunifica-
cion alemana, los sucesos en los paises del Este, las negociaciones
en el seno del GATT, las propuestas de la Comisién respecto a la
reforma de la PAC, la evolucidn del ddlar, etc., han condicionado las
relaciones comerciales y politicas de la Comunidad, de tal forma que
las soluctones de hace tres afios parecen ya insuficientes.

IL4. La reforma de la PAC

Los ejercicios presupuestarios de 1989 y 1990 transcurren sin
excesivas tensiones presupuestarias, con unos gastos (25.873 y
26.453 Millones de ECUS respectivamente), notablemente inferiores
a las Directrices fijadas para el FEOGA-Garantia en 1988, pero en
1991 la situacién financiera se complica hasta el punto de que la
Comisién presenta una propuesta de precios enormemente restrictiva
para la campaiia 1991/1992, presentdndose por primera vez el riesgo
de sobrepasamiento de la Directiva Agricola y sobre todo con unas
perspectivas todavia més sombrias para 1992.

Es el momento de comprobar cémo las medidas de disciplina
presupuestaria implantadas afios antes se ven por primera vez real-
mente puestas a prueba y con resultados desalentadores en algunos
casos.

La conjuncién de esta situacién con acontecimientos tales como
la reunificacién alemana, las tensas negociaciones en el seno del
GATT vy la contradiccién, cada vez mds aparente, de que un gasto
agrario que aumentaba sin cesar no habia influido apenas en el poder
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adquisitivo de los agricultores, a pesar de una disminucién muy
importante de la poblacidn activa agricola (35% entre 1975 y 1982)
ni en la homogeneizacién de las explotaciones, provocande por el
contrario unos aumentos de produccién cada vez mis alejados de la
capacidad de absorcién de los mercados, llevan a la Comisién a pre-
sentar al Consejo ¢l 1 de Febrero de 1991 la Comunicacién «Evolu-
cién y futuro de la PAC. Documento de reflexién de la Comi-
sion» (4).

A pesar de las reacciones que la presentacién de esta Comunica-
cion suscita, resulta desde ¢l primer momento evidente el hecho de
que existe un consenso generalizado respecto a la necesidad de
reformar la PAC y que el desequilibrio estructural existente entre la
oferta y la demanda debe de ser solucionado de alguna forma. El
debate sobre la reforma de la PAC se reconvierte en la bisqueda de
un equilibrio adecuado entre las distintas filosofias y posturas de
cada uno de los Estados Miembros, entre los que no faltan los que
vislumbran la posibilidad de una modificacién sustancial de un
reparto de fondos considerado poco equitativo.

III. ALGUNOS ELEMENTOS DEL PROBLEMA
E INTENTOS DE SOLUCION

II1.1. Stocks en intervencion publica

El peso financiero de los excedentes de productos almacenados
en intervencién ha constituido uno de los mayores factores de preo-
cupacién respecto a la gestién de la PAC, hasta el punto de marcar
de forma importante las orientaciones generales de la misma. No es
casualidad que cada una de las crisis financieras importantes que ha
soportado la comunidad en los iltimos afios, y como consecuencia
los sucesivos intentos de reforma de la PAC, hayan coincidido con
momentos en los que el nivel de los almacenamientos alcanzaba
niveles muy elevados.

(4) Com (91) 100 final.
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El cuadro 4 recoge una evolucién cuantitativa de los stocks exis-
tentes al final de cada ejercicio, que muestran sobre todo el especta-
cular crecimiento experimentado en el periodo 1980-1986.

Mas interesante no obstante que el dato de la cantidad fisica de
cada uno de los productos aimacenados es el de su significacion eco-
némica, representada por el valor contable al final del ejercicio.

Tradicionalmente la Comisién evaluaba este valor en base al
valor medio de adquisicién de las mercancias almacenadas, que cre-
cid espectacularmente de 1.875 MECUs en 1980 hasta 11.419
MECUs en 1986. Evidentemente este criterio es representativo del
coste en que han incurrido los Estados Miembros al realizar las com-
pras (pues estas, al contrario que los demds gastos del FEOGA, se
realizaban con fondos nacionales que no se recuperaban hasta el
momento de la salida de 1a mercancia) pero no refleja por el contra-
rio el valor real de los stoks, que en muchos casos presentan pers-
pectivas de comercializacién prdcticamente nulas salvo a precios
sustancialmente menores que los de compra.

Fue el Tribunal de Cuentas de la CEE (sin duda el Organismo
que mads se significé en su preocupacién por este tema) el primero
que sistematiz6 el cdlculo de las pérdidas potenciales existentes en
las mercancias almacenadas, que pasaron de 2.800 MECUs en 1983
a 8.500 MECUs en 1986.

Para hacer frente a una situacién que en 1987 habia llegado a ser
critica, con cerca de 14 millones de Tm de cereales, 325.000 Tm, de
aceite de oliva, mis de un millén de hectélitros de alcohol, 720.000
Tm de leche en polvo, 1.060.000 Tm de mantequilla y cerca de
700.000 Tm de came de vacuno en intervencién (con un valor conta-
ble superior a los 10.500 millones de ECUs), la cumbre de Bruselas
de 1988 decidio6 financiar, fuera de las Directrices Agricolas existen-
tes, la depreciacidén de las mercancias existentes hasta ese momento.

Con este fin se comprometié a incluir en el capitulo 8 de los
sucesivos presupuestos durante el periodo 1988-1992 6.800 millones
de ECUs (1.200 MECUs en 1988 y 1.400 MECUs al afio entre 1989
y 1992, de los que 800 corresponden al programa de mantequilla
diferida).

También se acordd financiar en lo sucesivo en el interior de la
Directriz la depreciacién sistemdtica de las nuevas existencias a
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medida que se fueran constituyendo, con objeto de eliminar en lo
sucesivo las pérdidas potenciales en las mismas.

A través de este procedimiento de depreciacién (consistente en
abonar al Estado Miembro anticipadamente parte o la totalidad de la
pérdida que se prevee para el producto desde el momento de la com-
pra) se consigue, a costa de un esfuerzo presupuestario anticipado,
igualar el valor contable con el previsible de venta, eliminando las
pérdidas potenciales, disminuyendo el volumen de los fondos inmo-
vilizados por el Estado Miembro y reduciendo los costes financieros
a abonar por el FEOGA a los mismos.

Con objeto de no perjudicar financieramente a Espafia y Portu-
gal, ambos Estados Miembros obtuvieron (no sin esfuerzo, pues
fue preciso plantear un firme recurso contra la idea inicial de la
Comisién) una compensacién especial de forma que se les tratase
como si dicha depreciacién se hubiese financiado en su totalidad
en 1987.

Independientemente de los 3.200 millones dedicados al pro-
grama de la mantequilla diferida para el periodo 1988-1992, la
depreciacién de existencias permitié reducir drdsticamente el
valor contable de los stoks existentes que pasaron de 10.500
MECUs en 1987 a 4.663 MECUs en 1988 y a 1.384 MECUs en
1990, mediante el empleo de 1.250 MECUs en 1988, 650 MECUs
en 1989 y 564 MECUs en 1990 (las cantidades financiadas con
cargo al presupuesto del FEOGA —titulos 1 y 2 del Presupuesto—
fueron respectivamente 1.347, 1.175 y 950 MECUs) hasta llegar
en 1991 a una situacidén saneada de las existencias, en cuanto a su
valoraci6n.

El problema que para la situacién financiera de la Comunidad
presenta este método es que repercute inmediatamente en gastos las
pérdidas a medida que se realizan las compras, lo que puede ser peli-
groso en momentos de compras masivas como ha sucedido en 1991
con la compra de cerca de un millén de Tm de carne de vacuno a lo
largo del ejercicio, lo que representard un gasto sélo en depreciacio-
nes del orden de los 2.050 millones de ECUs (que se corresponde
casi exactamente con los 2.100 MECUs en que se evalua en estos
momentos la superacion de créditos del sector vacuno respecto al
presupuesto).




148 JOSE LUIS SAENZ GARCIA-BAQUERC

GRAFICO 3
Evolucién de los stocks publicos en valor al 30 de septiembre
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1I1.2. El contexto monetario

Los gastos del FEOGA-Garantia, y en consecuencia el Presu-
puesto de la Comunidad, se encuentran influidos en una gran medida
por l1a evolucién del délar, ya que una gran parte de las ayudas a la
produccién y la mayorfa de las restituciones a la exportacién (que
representan por si solas en torno al 30-40% de los gastos del
FEOGA-Garantia en los dltimos ejercicios) se determinan en fun-
ci6n de las diferencias existentes entre precios comunitarios, fijados
en ECUs y cotizaciones mundiales generalmente expresadas en
dolares.

En consecuencia, una evolucion al alza del délar USA reduce de
forma automética estas diferencias y por tanto el importe de las ayu-
das y las restituciones a la exportacién, propiciando una disminucion
global de los gastos del FEOGA-Garantia. Por el contrario la caida
del dolar aumenta las diferencias existentes y en consecuencia supo-
ne un aumento del gasto agricola.
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Atendiendo a una peticién de las delegaciones en el marco del
Comité del FEOGA la Comisién ha analizado la incidencia sobre el
presupuesto de la variacién de 1 punto de délar respecto al ECU,
tomando como ejemplo el presupuesto 1991, Asi, la reduccién de 1
punto (0,820 ECUs/S respecto a los 0,830 ECUs/$ correspondiente a
la paridad adoptada para la elaboracién del presupuesto 1991) con-
duce a un incremento del gasto del FEOGA de 122 millones de
ECUs. De esta cantidad 77 MECUs corresponderian al impacto
sobre las restituciones a la exportacién y 44 MECUs al efecto sobre
las ayudas directas (de los que mis de un 70% corresponden a las
oleaginosas y el resto a proteaginosas y algodén). Si se tiene en
cuenta que, en el ejercicio 1990 por ejemplo, existieron cerca de 14
puntos de diferencia entre los valores maximo y minimo de las coti-
zaciones ECU/S, la influencia de este factor sobre las finanzas
comunitarias es facilmente comprensible.

En el Grifico 4 puede observarse la evolucién de la paridad
ECU/$ en los tltimos ejercicios del FEOGA.

Como ya se ha comentado, el Consejo Europeo de Bruselas de
Febrero de 1988 incluy6 entre sus conclusiones la puesta en marcha
de un mecanismo dirigido a atenuar, al menos en parte, la influencia
de este factor. Asi, la decisién sobre Disciplina Presupuestaria esta-
blecié la inscripcion en los sucesivos presupuestos de una «Reserva
Monetaria», por importe de 1.000 millones de ECUs anuales, dirigi-
da a hacer frente a los acontecimientos debidos a incrementos signi-
ficativos e imprevistos del tipo de cambio constatado en el mercado
para el valor $/ECU respecto a la paridad utilizada para la elabora-
cidn del Presupuesto.

Asi, cuando el valor medio del délar en el periodo 1° de Agosto
del afio anterior al 31 de Julio del ejercicio en curso se sitia por
debajo de la paridad empleada para la elaboracion del presupuesto
(media de los 3 primeros meses del afio que precede al ejercicio pre-
supuestario) los costes suplementarios que esto implica se financian
mediante transferencias de la reserva monetaria al presupuesto del
FEOGA. De modo inverso, si el valor de Ia paridad se coloca por
encima del tipo de conversion del Presupuesto, los ahorros derivados
de este hecho se transfieren a la reserva monetaria hasta alcanzar, en
su caso, ¢l nivel maximo fijado.
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Para que este mecanismo entre en funcionamiento se requiere
que los eventuales costes o ahorros se sitien por encima de una
determinada franquicia, establecida en 400 millones de ECUs.

El funcionamiento de la reserva monetaria, que se financia por
otra parte fuera de la Directiz agricola, puede considerarse como
positiva cara a la atenuacién del impacto de la evolucion del ddlar,
especialmente en los ejercicios transcurridos desde su adopcién,
caracterizadas por una cierta fluctuacién del valor de la moneda
americana.

La adopcién de la paridad media empleada para la elaboracion
de los sucesivos prespuestos (0,85, 0,81 y 0,89 ECUs/$ para los pre-
supuestos 1988, 1989 y 1990 respectivamente) a través de unos indi-
cadores previamente preestablecidos es no obstante un condiciona-
miento importante a la hora de la realizacién del procedimiento pre-
supuestario.

El contexto monetario interno (evolucién de las distintas mone-
das en el marco del Sistema Monetario Europeo y sucesivos reajus-
tes monetarios) influencian también los gastos del FEOGA-Garantia,
tanto por lo que a los Montantes Compensatorios Monetarios se
refiere como por la determinacion de los respectivos Coeficientes de
doble tipo, a través de los cuales se transforman en ECUs presupues-
tarios los gastos imputados en ECUs «verdes» en el marco de cada
OCM.

I1.3. La modificacion del sistema de financiacion de los gastos

La modificacion del sistema de financiacién de los gastos del
FEOGA-Garantia implantada en 1987, pasando del anterior régimen
de avances a un sistema de reembolsos de los gastos previamente
efectuados con fondos nacionales, fue la variacion conceptualmente
mas importante desde que en 1971, y paralelamente a la sustitucion
de las contribuciones financieras de los Estados Miembros por recur-
sos propios de la Comunidad, el FEOGA pasé a asegurar la Tesore-
ria de los Organismos Nacionales mediante el sistema de avances.

El hecho de que la modificacion del sistema de avances se pre-
sentara como una férmula muy adecuada para salvar la grave crisis
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financiera de 1987, al trasladar de hecho parte de los gastos del ejer-
cicio al de 1988, acentué el caracter coyuntural de la medida en
detrimento de la filosofia inicial recogida en la reforma a medio
plazo del sistema financiero de 1a Comunidad del Paquete Delors.

El Consejo de Ministros de Agricultura, reunido en Luxemburgo
el 13 de julio, mostré su acuerdo sobre el sistema de aplazamiento
propuesto, con lo que, junto con la resolucién por parte del Consejo
de Presupuestos de la financiacién para el déficit no agricola, se
solucionaba en principio el problema presupuestario de la Comuni-
dad para 1987.

En contra de la aprobacién del Reglamento se manifestaron Gre-
cia (por considerar insuficiente la compensacién de intereses al
6.8%, teniendo en cuenta los altos tipos de interés practicados en su
pais), y Holanda, que se consideraba perjudicada por el importante
volumen de restituciones a la exportacién canalizadas a través del
puerto de Rotterdam, que deberia adelantar con fondos propios.

Espaiia manifesté su apoyo a la modificacién del sistema al
beneficiarse por un lado de la compensacién de intereses (junto con
Grecia, Portugal e Irlanda y a un 6’8% anual), y tras obtener una
Declaracién del Consejo que aseguraba que la modificacion no ten-
dria efectos negativos sobre la posicién financiera de Esparia respec-
to a la Comunidad.

En la puesta en marcha del sistema (R 3.183/87, 3.187/87 y
3.188/77) se precisaron aspectos importantes tales como el plazo de
devolucién de los fondos adelantados (a reintegrar a comienzos del
mes n+2 respecto a aquél en que se realizan los gastos), la considera-
cién de los reembolsos como «anticipos mensuales sobre la contabi-
lizacién de los gastos» (con objeto de no perder la facultad de dispo-
sici6én a principio de ejercicio de tres doceavas partes en caso de no
estar todavia adoptado el presupuesto del ejercicio), etc.

Apenas unos meses después el Consejo acordé una nueva modi-
ficacion acortando en medio mes més el ejercicio financiero del
FEOGA para 1988 (que finalizé por tanto el 15 de Octubre en vez
del 31) y suprimiendo la relacién que el R 3.183/87 habia estableci-
do de esta reforma con «la adopcién de un régimen definitivo vin-
culado a las decisiones relativas a la futura financiacién de la
Comunidad».




LOS PROBLEMAS DE FINANCIACION DE LA PAC 153

No obstante esta situacién coyuntural la Comisién razond la
reforma en base exclusivamente a pretendidos inconvenientes del
sistema de avances hasta entonces en vigor, empledndose tres tipos
de argumentos:

a)

b)

Los anticipos se concedian en base a datos provisionales
(estimaciones poco fiables, lo que llevaba a la inmoviliza-
cién de importantes medios financieros de la Comunidad, a
veces de forma abusiva.

La contabilidad central de la Comisién registraba los gastos
segilin la nomenclatura presupuestaria con un desfase de
varios meses, lo que restaba valor de conjunto a los docu-
mentos en informes sobre el seguimiento presupuestario.

El retraso en el cargo de los gastos llevaba a un ajuste de los
créditos a posteriori, lo que significaba el despojar a las
transferencias del cardcter de «autorizacion» en beneficio del
de «regularizacién» poco compatible con la buena gestion
financiera que exige el Reglamento Financiero de 1977.

Algunos de estos argumentos, y fundamentalmente el relativo a
la falta de ajustes de las previsiones de gastos con los efectivamente
realizados con posterioridad, han sido frecuentemente empleados
por el Tribunal de Cuentas en sus Informes Anuales.

Los elementos fundamentales de la propuesta inicial eran los
siguientes:

Sustitucién del origen de los medios financieros necesarios
para atender los pagos del FEOGA-Garantia (los Estados
Miembros en vez de la Comunidad).

Supresidn por tanto del sistema de avances.

Reembolsos de los gastos efectuados por los Estados Miem-
bros hasta una fecha a determinar.

A partir de dicha fecha, con mayor frecuencia a través de
medios informatizados (lo que constituirfa la fase final del sis-
tema mediante pagos directos).

Posibilidad de compensar total o parcialmente los intereses
financieros «teniendo en cuenta las eventuales dificultades
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que determinados Estados Miembros pudieran encontrar en la
aplicacién del sistemax.

En relacién con esta modificacién deben sefialarse dos hechos
importantes:

— En primer lugar, que el sistema va dirigido a una situacion
final en la que seria el propio FEOGA el que realizara directa-
mente los pagos a los beneficiarios, situacién que por el
momento parece lejos de alcanzarse, aun cuando ya se han
dado pasos importantes como la trasmisién informaética de
datos a la Comisién por parte de los Estados Miembros o
incluso la realizacion de los avances a los mismos en ECUs en
vez de en moneda nacional, ya anunciada por la Comisién y
que se entrard a debatir en un futuro inmediato.

— En segundo lugar, las modificaciones efectuadas en la dura-
cién de las fechas de inicio y finalizacién de los ejercicios del
FEOGA han originado un seguimiento cada vez mds dificil de
los gastos del FEOGA-Garantia, sobre todo en lo que a com-
paracion entre ejercicios se refiere.

— A partir de 1986 (iltimo afio en el que el ejercicio presupues-
tario coincidid con el afio natural), se disociaron ambos con-
ceptos abarcando el presupuesto 10 meses de Gasto en 1987
(1 de Enero a 31 de Octubre), 11 meses en 1988 (1 de
Noviembre de 1987 a 15 de Octubre de 1988) y 12 meses
nuevamente (pero de 16 de Octubre de un afio a 15 de Octu-
bre del siguiente) a partir de 1989.

Esta circunstancia debe de tenerse muy en cuenta a la hora de
comparar entre si las magnitudes de gasto de la PAC para este
periodo.

IIL.4. La disciplina presupuestaria

Entre los acuerdos alcanzados por el Consejo Europeo de Bruse-
las de Febrero de 1988, ya comentados, el de mayor importancia,
junto con la introduccién de nuevos estabilizadores, fue sin duda el
limitar en el futuro el indice de crecimiento de los gastos del
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FEOGA-Garantia a un porcentaje del incremento de PNB de la
Comunidad, con 10 que se aseguraba que el aumento del gasto agri-
cola evolucionaria en el futuro por debajo del crecimiento general de
la economia, evitdndose aumentos incontrolados del gasto como en
el pasado.

Estos acuerdos se plasmaron en la Decisién del Consejo 88/377
de 24 de Junio, relativa a la disciplina presupuestaria, algunos de
cuyos elementos basicos eran los siguientes:

— Limitacién del indice de crecimiento de los gastos del
FEOGA-Garantia a partir de 1988 a un 74% del indice de
crecimiento del PNB de la Comunidad durante el mismo
perfodo.

— Fijacién de la base de los gastos en 27.500 MECUs para 1988.
— Respeto anual de la Linea Directriz Agricola («Guide-Line»).

— Creacién de un Sistema de Alerta Répida para preveer desvia-
ciones.

El cuadro 5 recoge la evolucién de la Linea Directriz para el
perfodo 1988-1992. De los 27.500 MECUs en que se estableci6 para
1988 pasé a 28.624 MECUs en 1989, 30.630 MECUs en 1990 y
32.511 MECUs en 1991, estimandose en estos momentos que para
1992 se situard en 35.039 MECUs, lo que supone un crecimiento
acumulado del 27% en cinco ejercicios.

Cuadro 5
EVOLUCION DE LA DISCIPLINA PRESUPUESTARIA
DEL FEOGA-GARANTIA

Hiercicio_ndcesdecrecin - pipeciz Gl et

financiero PNB  Inflacién agricola dentro directriz directriz
1988 - - 27.500 MECUs 26400 MECUs 1,100 MECUs
1989 3,3% 53% 28.624 ” 24.409 ” 4215 ”
1990 2,8% 48%  30.630 » 25.087 ? 5.543 7
1991 2,2% 54% 32511 ” 32274 (%) 237 (%)
1992 2,5% 4,6% 35.039 ” 35.039 U (**) 0 ”(*%)

(*) Segin Anteproyecto de PRS n? 2/91. Estimacion.
(**) Segén APP 1992. Estimacién
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El célculo de la Linea Directriz, a partir de los datos basicos
anteriormente expuestos, se realiza de la forma siguiente (tomare-
mos como ejemplo el ejercicio 1992):

CALCULO DE LA LINEA DIRECTRIZ AGRICOLA PARA 1992

* Indice de crecimiento del PNB entre:

— 1988 y 1989: 3 3%
— 1989y 1990: 2.8%
- 1990y 1991: 2,2%
- 1991y 1992: 2.5%

74% del Indice Acumulado: ..o 8.3%
Indice de crecimiento PNB:  .....ccccoocvveivievnanenns 1,083

* [ndice de crecimiento de la inflacion entre:
— 1988 y 1989: 5,3%
— 1989y 1990: 4,8%
— 1990y 1991: 5,4%
— 1991 y 1992: 4,6%

Tipo de inflacién acumulada: ...............ccccooveiiennn 21,76%

Indice de crecimiento inflacion: ... 1,217

CALCULO 1988 1992

Base corregida: 24.914x1,083x1,217 = 32.827

A afiadir:

» Cotizacién azdcar: 1.540 1.288

« Restituciones ayuda alimentaria: 368 300

« Restituciones azicar ACP: 660 624
DIRECTRIZ AGRICOLA 27.500 32.039

Como también se deduce del cuadro 5 al comparar los gastos del
FEOGA-Garantia financiados en el interior de la Directriz (titulo 1,
2 y 3 del Presupuesto y 50% del «set-aside» correspondiente a la
seccién Garantia) con la evolucién de esta, los tres primeros ejerci-
cios de funcionamiento de la disciplina presupuestaria arrojaron
mérgenes importantes (1.100 MECUs en 1988, 4.215 MECUs en
1982 y 5.543 MECUs en 1990).

Unicamente ya en 1991 la situacién financiera se agrava, al pre-
sentarse por primera vez el riesgo de que los gastos previsibles se
situaran por encima de la Directriz Agricola, riesgo que si bien en
estos momentos parece alejarse no evitard el que este ejercicio fina-
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lice con unos gastos practicamente al limite de la Directriz Agricola
en vigor para el mismo.

La situacion financiera de 1991 ha constituido no obstante un
buen indicador de la capacidad de respuesta de los mecanismos
implantados en el marco de la disciplina presupuestaria para preve-
nir y corregir eventuales desviaciones del gasto agricola.

Un primer factor de importancia a la hora de analizar la situacién
financiera del FEOGA en este cjercicio lo constituye la reunificacion
alemana, al comenzar a aplicarse los mecanismos de la PAC en la
antigna RDA. La Comisién evalué la incidencia de la reunificacién
sobre los gastos del FEOGA (G) en 1.315 MECUs a comienzo del
ejercicio, aunque el coste real de la misma no se conocera con exac-
titud al haberse renunciado a implantar ningiin mecanismo de segui-
miento sobre los mismos.

Curiosamente la Comision, efectuando una interpretacién
excesivamente rigorista en nuestra opinién de la letra del articulo
1° de la Decisi6n sobre disciplina presupuestaria que hablaba del
«indice de crecimiento del PNB de la Comunidad» para el cdlculo
de la Directriz Agricola, se negé a incluir en el cilculo de la
misma la ampliacién de la base del PNB que la reunificacion
supuso, empleando tinicamente indices de crecimiento sobre bases
no comparables entre si.

En segundo lugar la evolucién de la paridad del délar respecto al
ECU también dard origen a unos gastos adicionales que podrian
alcanzar los mil millones de ECUs durante el ejercicio.

Pero el factor que desequilibr6 totalmente las previsiones de
gasto del FEOGA durante el ejercicio 1991 fue sin duda la situacién
del mercado de la carne de vacuno, cuyos gastos, de unos créditos
inicialmente fijados en 2.330 MECUs para el ejercicio, podrian lle-
gar a duplicarse (4.430 MECUs calculados en la tltima revision
coyuntural de principios de Julio).

Independientemente de las razones de mercado (aumento de la
produccién, disminucién del consumo, enfermedades —BSE—, pérdi-
das de mercados exteriores, crisis del golfo, etc.) parece que han
pesado fuertemente sobre el sector los sacrificios de cabezas de la
ex-RDA vy las entradas masivas de animales procedentes de paises
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de 1a Europa del Este (800.000 cabezas a afiadir a las resultantes de
los compromisos de importacién de paises terceros (3).

Las compras a realizar como consecuencia de esta situacion
superardan el millén de Tm durante el ejercicio, con un coste de
2.475 MECUs, a afiadir a los 1.200 MECUs que costara la exporta-
cién de 850.000 Tm a paises terceros. El problema apuntado al
comentar la depreciacién automética (materializacién de la pérdida
potencial en el momento de la compra) se manifest6 con toda su
importancia en este caso, pues los 2.055 MECUs calculados por este
concepto coinciden casi exactamente con los 2.100 MECUs en que
se estima el sobrepasamiento de los créditos presupuestados para
este sector.

La evolucién de los acontecimientos con la puesta en marcha de
medidas de ahorro en el marco de los poderes de gestion de la Comi-
sién (ampliacién de plazos de pago, endurecimiento de las condicio-
nes de concesién de restituciones a la exportacién, etc.), la aproba-
cién de un paquete de precios 91/92 eminentemente restrictivo y la
presentacién de un Presupuesto Rectificativo hasta practicamente el
nivel de la Directriz Agricola permitirén resolver la situacién finan-
ciera en 1991, aunque con perspectivas mucho mds dificiles para
1992, considerado un afio de transicién en espera de la puesta en
funcionamiento de la reforma actualmente objeto de debate.

Como también se ha comentado con anterioridad, y con el objeti-
vo de garantizar el respeto de la directrices financieras, el Consejo
establecié un Sistema de Alerta Répida («Early Warning System»),
para seguir mensualmente la evolucién de los gastos del FEOGA
capitulo por capitulo. Para ello la Comisién establecié unos «perfiles
de gasto» al comienzo de cada ejercicio sobre la evolucién porcen-
tual de los mismos en cada capitulo presupuestario en base a una
media de los registrados mes a mes en los tres ejercicios anteriores.

Mensualmente se presentan a la autoridad presupuestaria (Con-
sejo y Parlamento Europeo), unos Informes sobre la evolucién de
los gastos en cada sector respecto al perfil definido, analizando las

(5) Recuérdese lo expuesto respecto al componente «¢xtra-agrario» de algunos gastos del FEOGA-
Garantfa.
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causas de su aceleracién o ralentizacién sobre el ritmo tedrico esta-
blecido.

De acuerdo con las normas establecidas, cuando el ritmo del
consumo de créditos sobrepase, o amenace sobrepasar el perfil pre-
visto, la Comision deberfa ejercer los poderes de gestion de que dis-
pone para reconducir la situacién, examinando €l funcionamiento de
los estabilizadores en el sector afectado si las medidas de gestion no
fueren suficientes o presentando propuestas al Consejo en 1ltimo tér-
mino, el cual deberia decidir en un plazo de dos meses.

En la prictica el sistema ha presentado numerosos inconve-
nientes y una notable falta de agilidad para dar respuesta a situa-
ciones de crisis. En primer lugar el empleo masivo de transferen-
cias entre capitulos, conceptos y subconceptos (necesario segun la
Comisién para una correcta gestion financiera), ha desvirtuado el
sentido de los indicadores, pues al reforzar con créditos proceden-
tes de un capitulo con subconsumo otro cuyo perfil sobrepasaba el
indicador se regularizaba automéiticamente la situacion de este tlti-
mo a costa de incrementar artificialmente el del primero. En segun-
do lugar los trdmites necesarios para la adopcién formal por la
Comisién del Informe originaban un retraso que hacia que los
datos estuvieran practicamente superados en el momento de su
aparicion, en contraste por ejemplo con los que se manejaban en el
propio Comité del FEOGA y por iltimo, se ha constatado la escasa
validez del establecimiento de unos perfiles de gasto «standard» en
funcién del consumo de créditos de anos anteriores, como lo prue-
ba el que en 1991, y durante los ocho primeros meses del ejercicio
(dtimo Informe disponible 8/91 correspondiente al mes de Agosto),
el Sistema indicaba subconsumos generales muy importantes
(—1.623 MECUs en Mayo y —1.384 MECUs en Agosto) frente al
presupuesto inicial de 31.416 MECUs, en abierta contraposicion
con las previsiones.

I11.5. Estabilizadores agrarios

Introducidos con cardcter puntual para algunos productos, los
estabilizadores agrarios se generalizan a partir de 1988 mediante el
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establecimiento de Cantidades Méximas Garantizadas (CMG) para
la mayoria de los sectores agrarios.

Generalmente el estabilizador comporta, a partir del estableci-
miento de la CMG, una serie de mecanismos de ajuste (reduccién de
los precios o ayudas, aumento de la corresponsabilidad del sector,
modificacién de la CMG a fijar para la siguiente campafia, etc.) para
el caso de que la produccion supere la cantidad maxima garantizada
fijada.

Los objetivos que perseguian los estabilizadores pueden sinteti-
zarse en los puntos siguientes:

— limitar de un modo directo y efectivo los gastos sectoriales
mediante la aplicacién de los mecanismos de ajuste estable-
cidos.

— Contribuir a una adecuacion entre la oferta y la demanda.

— Ofrecer unas perspectivas a medio plazo (las CMG se fijan
para un periodo plurianual de 3 o 4 campafias) a los produc-
tores.

— Aumentar la participacién de los productores en la gestion
del mercado y corresponsabilizarlos de los excedentes produ-
cidos.

Basicamente existen medidas de estabilizacion para los sectores
de cereales (160 millones de Tm anuales), aziicar (cuotas A y B),
oleaginosas, aceite de oliva (1.350.000 Tm), vino, tabaco, algodén
(752.000 Tm), frutas y hortalizas frescas y transformadas, leche
(régimen de cuotas), carne de vacuno (limitacién de la intervencidn),
ovino y caprino, etc.

El funcionamiento de los estabilizadores seria por si solo un
tema lo suficientemente amplio para un anilisis en profundidad;
baste aqui sefialar que sus resultados han sido dispares y escasamen-
te positivos en algunos casos en base al hecho de que, en definitiva,
el importe de las ayudas del FEOGA seguia siendo, a pesar de las
penalizaciones, directamente proporcional a la cantidad producida.

El efecto disuasorio que sobre el volumen de la produccion se
pretendia lograr ha sido, en algunos casos, de caracter contrario, al
tenderse a producir més para compensar el menor precio obtenido.
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La propia Comisién reconocia este hecho en su Comunicacidn
sobre la evolucién y el futuro de 1a PAC, indicando que la politica de
estabilizadores no habifa sido concebida como una politica de refor-
ma profunda de la PAC sino como una mera estabilizacion de la pro-
duccién y del gasto, achacando su escasa eficacia a la funcién mera-
mente marginal desempeiiada por las medidas de compensacién pre-
vistas.

IV. LA REFORMA DE LA PAC.
IMPLICACIONES FINANCIERAS

En esta situacién y con unas previsiones todavia mas preocupan-
tes para 1992 que han obligado a modificar el anteproyecto de Pre-
supuesto 92 (34.950 MECUs de gasto con un margen de 290
MECUs bajo la Directriz Agricola), hasta 35.039 MECUs (= Direc-
triz, es decir margen cero), debiendo incluso procederse a una reduc-
¢ién lineal de 391 MECUs entre todas las lineas al superar en esta
cantidad las previsiones de gasto la cifra anterior, es cuando se pro-
duce la presentacién de la Comunicacién «Evolucién y Futuro de la
PAC-Documento de reflexién de la Comisién», que configura lo que
se ha venido en denominar la reforma de la PAC.

Qué es la reforma propuesta, cudles son sus principales elemen-
tos y en qué contexto se enmarca, son aspectos analizados en pro-
fundidad en otros articulos del presente nimero, razén por la cual
centraremos nuestro analisis exclusivamente en las posibles implica-
ciones financieras de la reforma.

Evidentemente el hacer predicciones de futuro con el horizonte
contemplado para la reforma no es tarea fécil ante el nimero y la
aleatoriedad de los elementos con que deben contarse. También debe
de tenerse en cuenta que no nos encontramos todavia mas que en
una etapa inicial sobre la que debe progresarse enormemente en los
proximos meses y cuyos resultados condicionardn el coste de la
reforma y las perspectivas financieras en el futuro.

La Comisién hasta ahora solo ha realizado unas primeras aproxi-
maciones respecto a la comparacion del gasto adicional al Presu-
puesto 92 de las medidas propuestas en una situacién en 1997 que
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define como de «velocidad de crucero», es decir una vez finalizadas
las adaptaciones de la reforma y las situaciones coyunturales que las
mismas comportan.

Supeoniendo un mantenimiento de los criterios hasta ahora
empleados para la limitacion del gasto agricola, y un crecimiento
estimado del PNB de la Comunidad en torno a un 2,5%, la Directriz
Agricola se situaria en 1997 en torno a los 38.400 millones de
ECUs a precio de 1992 (es decir, sin considerar el efecto de la infla-
cién).

Adoptando como elemento de partida los gastos del FEOGA-
Garantia para el ejercicio 1992 (lo que no deja de representar algu-
nos contrasentidos como posteriormente se comentara), la Comision
ha evaluado el coste adicional de la reforma bésica en 1.300 MECUs
para 1997, que sumados a los 35.000 de gastos del 92 arrojarian un
total de gastos de 36.300 MECUS, es decir unos 2.100 MECUs por
debajo de la directriz tedrica.

Evidentemente esta aproximacion, en la que subyace el hecho de
que la situacion tras la reforma costaria menos que la evolucién pre-
visible de los gastos con el sistema actual, se basa en tres hipotesis
(mds o menos discutibles):

a) que el presupuesto para 1992 sea representativo del nivel de
gastos de la situacion actual y que estos evolucionen al limite
de la directriz en los proximos afios.

b) que el crecimiento de la economia en la Comunidad se sitde
en torno al 2,5% anual en los proximos cuatro afios.

c) que la evaluacién realizada respecto al coste de la reforma
basica haya tenido en cuenta todos los elementos en cues-
tién.

La evaluacién de los 1.300 MECUs como incidencia financiera

adicional para el ejercicio siguiente a la ejecucién de la reforma se
justifica como sigue:

+ para los grandes cultivos (cereales, oleaginosas y proteagino-
sas), se estima un coste adicional de 200 MECUs, consecuen-
cia de restar a los 13.069 MECUs en que se evaluan los gastos
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de ayudas por hectdrea y abandono de tierras los gastos actua-
les (10.505 MECUs).

También se incluyen como ahorros las repercusiones sobre
otros sectores (en el marco de lo que no deja de ser una pre-
sentacion «politica») que verdn reducidos sus costes de ali-
mentacién al poder obtener piensos a precio de mercado mun-
dial (productos ldcteos, carne de vacuno, porcino, avicultura,
etc,) propiciando la eliminacién de las restituciones a la
exportacidn o la disminucién de los precios institucionales, asi
como los mayores gastos derivados de producciones, como el
ovino, que deberan bajar sus precios de mercado para compe-
tir (ahorro global en conjunto de estas repercusiones: 1.767
MECUs).

Este capitulo es sin duda el que mas incertidumbres presenta,
pues se basa en premisas con un alto grado de incertidumbre,
tales como:

— precio mundial de los cereales de 100 ECUs/Tm en 1997
como consecuencia de la menor presidn exportadora de la
CEE y de los EE.UU.

— aumento de 10 millones de Tm de cereales en consumo
animal y reduccion a la mitad de las exportaciones (17
millones de Tm), con una produccién disponible estabiliza-
da en 164 millones de Tm.

— datos sobre la estructura de las explotaciones y su evolu-
cién poco precisos.

para el sector lacteo el incremento de gasto previsto (+1.367
MECUs) se debe en su mayor parte a la nueva prima por vaca
lechera, junto con la supresion de la tasa de corresponsabili-
dad y compensacién por la reduccién de cuotas, solo parcial-
mente compensado por la reduccién del 3% prevista para las
mismas.

en el sector del vacuno, con un incremento previsto de + 365
MECUs debe resefiarse como especialmente significativa la
eleccién de los gastos de 1992 como base de comparacion,
pues resulta realmente dura de aceptar la hipdtesis de conside-
rar como situacién «normal» tras la reforma una similar a la
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de dicho afio (con compras en torno a 1 millén de Tm y
exportaciones similares).

+ en otros sectores como el ovino (-220 MECUSs), tabaco (—404
MECUs) v forrajes secos (—415 MECUs), el escenario previs-
to es de menores gastos tras la modificacion de los mecanis-
mos (si bien debe de tenerse en cuenta que para el primero de
ellos no se recoge el gasto suplementario de +347 MECUs
recogido en la propuesta como derivado de la reduccién del
precio de las carnes de vacuno por menor coste de alimenta-
cion).

 los demds sectores no afectados por la reforma en esta fase
(aceite de oliva, azicar, frutas y hortalizas, etc.), al considerar
la Comisién que no es oportuno reabrir el debate por haber
sido objeto de reformas globales recientes, no intervienen por
tanto en el cdlculo de las incidencias financieras. Tampoco se
contemplan las derivadas del sector vinico, al estar prevista
una adaptacion general de la OCM para dentro de unos meses
que se examinard por separado por la complejidad técnica que
representa.

El segundo capitulo de las incidencias financieras de la reforma
se centra en ¢l coste de las Medidas de Acompafiamiento (medidas
medioambientales, repoblacién forestal y jubilacién anticipada), que
arrojan un coste para el FEOGA en torno a los 4.000 millones de
ECUs para el periodo 1993-1997, a razén de 600 MECUs para el
programa forestal, 2.000 MECUs para la jubilacion anticipada y
2.160 MECUs para el medio ambiente (cantidades a las que habia
que restar 720 MECUs por menores costes debidos a la supresion
del «set-aside» quinquenal). A estas cantidades habfa que sumar la
financiacién nacional necesaria al tratarse de acciones cofinanciadas.

Hasta el momento, la evaluacidn financiera de estos costes no ha
podido realizarse en profundidad y serd sin duda uno de los aspectos
que originardn m4s discusiones en los proximos meses, tanto por la
cuantia de los fondos como por el tratamiento especifico que se da a
los distintos grupos de paises en determinadas medidas y por tratarse
de acciones que requieren una financiacién nacional especifica.
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No obstante la Comisién ha indicado en su propuesta que dado
su cardcter complementario con los nuevos mecanismos de mercado
y con el fin de no perjudicar las medidas a financiar en la préxima
fase de los Fondos Estructurales, existen argamentos para imputar
estos costes a capitulos presupuestarios distintos de los tradicionales,
lo que podria significar que correrdn a cargo de la Seccion Garantia
del FEOGA.

Estas circunstancias, junto con el hecho de la reunificaciéon ale-
mana, (que no se quiso reconocer en su dia y ahora se invoca),
podrian originar la proposicién de un aumento de unos 1.500
MECUs en la Directriz Agricola.

En el cuadro nimero 6 se recoge la evaluacién realizada por la
Comisién respecto a la incidencia presupuestaria de la reforma (en
base a su propuesta exclusivamente para el periodo 1993-97), en el
que se destaca el importante esfuerzo a realizar en los ejercicios
1995 y 1996.

También se comparan las distintas hipdtesis contempladas para
el margen de la Directriz Agricola (incrementada o no) respecto a
los gastos totales o de la reforma de las OCM exclusivamente, que
muestran la aparente imposibilidad de financiar las medidas de
acompaiiamiento dentro de la misma si no se produce una elevacion
del nivel de referencia actual.

Todas estas cuestiones deberan abordarse en el debate sobre las
perspectivas financieras para el préximo quinquenio que se iniciard a
principio de 1992, con la situacion de la reforma de la PAC como
principal punto de referencia.

En definitiva, en estos momentos, a la vista de los elementos con
que se cuenta y de los interrogantes que se abren, resultarfa muy
aventurado precisar cudl va a ser el impacto financiero de la reforma
de la PAC, ni siquiera en los términos en que esti planteada la
misma por la Comisidn.

No obstante, si que pueden formularse las siguientes precisiones:

12 El coste de la PAC, una vez alcanzada la «velocidad de cruce-
ro» en 1997 tras la finalizacion de las reformas previstas, es
dificil de evaluar en estos momentos, aunque segiin la Comi-
sién serd menor que el ritmo previsible de gastos.
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La financiaci6n de la reforma para los préximos cuatro ejerci-
cios no estd asegurada con los recursos actuales, y serdn
necesarias contribuciones importantes por parte de los presu-
puestos nacionales y comunitario.

(8]
©

No obstante lo anterior, las perspectivas a medio plazo de la
actual situacion indican que de no producirse una reforma en
profundidad, la PAC se encuentra abocada a una sucesion de
crisis financieras cada vez mds profundas, que podrian con-
ducir a un nivel de gasto superior al que supondria la aplica-
cién de la reforma.

El breve repaso efectuado a la evolucion de los gastos de la Poli-
tica Agricola en el pasado y a las sucesivas crisis ¢ intentos de refor-
ma de la misma, no pueden sino confirmar la necesidad de abordar
con la mayor prudencia posible las perspectivas de futuro, sobre
todo en una situacién mundial tan constantemente cambiante como
la que hemos experimentado en los tltimos afios.

Lo que si parece obvio es que nos encontramos €n un momento
decisivo para sentar las bases sobre las que se asentard la Politica
Agricola Comun hasta el final del presente decenio y que este cami-
no seguird siendo tan apasionante y complejo como hasta ahora.
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RESUMEN

En el marco de una politica que absorbe la parte mas considerable de los recur-
sos del Presupuesto Comunitario se analiza la evolucién del coste de la PAC y
especialmente del FEOGA-Garantia y las sucesivas crisis e intentos de reformas a
que estas han conducido.

Partiendo del «libro verde» de 1985, de la crisis presupuestaria de 1987 y de
las Decisiones del Consejo Europeo de Bruselas de 1988 se comentan algunos de
los elementos que configuran el problema de la financiacién de la PAC y los ele-
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mentos que la Comunidad ha intentado poner en marcha para solucionarlos
(«stocks», coniexto monetario, modificacién del sistema de financiacién del
FEOGA, disciplina presupuestaria, etc.).

Tras analizar los resultados obtenidos, y la dificil situacién financiera que
vuelve a plantearse para los ejercicios 1991 y 1992 se analizan las primeras eva-
luaciones financieras de la reforma de la PAC actualmente en marcha cara al hori-
zonte de 1997.

RESUME

Dans le cadre d'une politique qui absorbe la plupart des ressources du budget
communautaire, il est analysé I'évolution du cefit de la PAC et, notamment, du
FEQGA-Garantie, ainsi que les crises successives et les essais de réforme auxu-
gels celles-ci ont conduit.

Sur la base du «Livre vert» de 1985, de la crise budgétaire de 1987 et des déci-
sions du Conseil Européen de Bruxelles de 1988, il est commenté quelques uns
des éléments contribuant au probléme du financement de la PAC et les solutions
que la Communauté a essayé de mettre en oeuvre afin d'y apporter une solution
(stocks, confexte monétaire, modification du systéme de financement du FEOGA,
discipline budgétaire, etc).

Apres avoir examiné les résultats obtenus et la situation financi¢re difficile qui
affecte de nouveau les exercises 1991 et 1992, il est analysé les premiéres évalua-
tions économiques de la réforme de la PAC, fonctionnant déja ct orientées vers
I'horizon de 1997.

SUMMARY

In relation to the CAP, a policy that absorbs the largest part of the resources of
the Community, the author analyzes trends in its cost and especially the EAGGF-
Guarantee and the successive crises and attempted reforms this has caused.

Some aspects of the problems of CAP financing are commented on: the «green
book» of 1985, the budgetary crisis of 1987, the decisions of the European Coun-
cil of Brussels in 1988 and the measures the Community has attempted to imple-
ment to solve them (stocks, monetary, framework, changes in the EAGGF finan-
cing system, budgetary discipline, etc.).

After analyzing the resulis and the difficult financial situation which continued
in 1991 and 1992, the first financial assessment of the present CAP reform is
analyzed with reference to the 1997 horizon.




