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1. INTRODUCCION

La Politica Agricola Comin (PAC) ha sido estudiada hasta la sacie-
dad. Se conoce con detalle su elevada inercia o resistencia al cambio, su
complcjo funcionamiento institucional, el gran peso que tienen los gru-
pos de interés... Sin embargo, hay un aspecto que todavia no se ha anali-
zado convenientemente. Me refiero a c6mo la inercia de la PAC afecta a
las estrategias de la Unién Europea (UE) en negociaciones agrarias in-
ternacionales y, a la vez, cmo estas negociaciones afectan a la propia
PAC. En este articulo intento analizar esa influencia reciproca entre el
plano interno o doméstico y el plano internacional. La tesis que defien-
do es que la PAC aumenta enormemente el poder negociador de la UE
cuando la UE busca ¢l mantenimiento del statu quo. Mas en concreto,
argumentaré¢ que la PAC permite a los europeos realizar compromisos
creibles, es decir, avanzar ultimatums del tipo «lo tomas o lo dejas». Asi
se puso de manifiesto con motivo de la reforma de la PAC en mayo de
1992 y sus consecuencias internacionales en las negoctaciones agricolas
de Ia Ronda Uruguay del GATT (1986-1994).

(*) Universidad de Salamancau.
(**) Trabgju recibido en redaccion en septiembre de 1995.

— Agricultura v Sociedad, n.° 76 (Julia-Septiembre 1995) {pp. 99-124;.
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1. COMPROMISOS EN NEGOCIACIONES
INTERNACIONALES

La publicacién del trabajo de R. Putnam sobre juegos de doble nivel
(Putnam 1988) ha generado una copiosa literatura sobre los diversos
modos en que interactian los factores nacionales e internacionales en ne-
gociaciones entre estados (Mayer 1992; Schoppa 1993; Freeman 1993;
Evans, Jacobson y Putnam 1993: lida 1993). Incluso ha habido ya aplica-
ciones a las politicas agricolas (Avery 1993; Patterson 1994), aunque el
instrumental analitico se ha utilizado en estos casos de forma un tanto
impresionista. La idea bésica de Putnam, a partir de la cual se han desa-
rrollado las investigaciones ulteriores, es que los negociadores actiian a
la vez en dos niveles: por un lado han de satisfacer los intereses internos
representados por la opinién piblica, los grupos dc presion y los partidos
politicos de su pafs; por otro, han de realizar ciertas concesiones en el
plano internacional que respondan a las demandas provenientes de otros
estados. Gracias a la presencia simultdnea de los dos niveles, los nego-
ciadores pueden aprovecharse del plano internacional para conseguir re-
sultados que en ausencia de las negociaciones con otros estados no hu-
bieran pasado la prueba de la ratificacién doméstica, utilizando por tanto
el plano internacional para debilitar resistencias internas. Pero también
pueden hacer lo contrario, aprovechar las resistencias Y constricciones
domésticas para obtener concesiones de otros estados, utilizando asi el
plano doméstico para reducir las presiones internacionales.

Curiosamente, aunque Putnam basa buena parte de su articulo en las
contribuciones de T. Schelling sobre estrategias negociadoras, ni él ni
sus seguidores parecen haber reparado en como el esquema de los jue-
gos de doble nivel abre la posibilidad de incorporar el principal hallazgo
de Schelling, su teoria sobre los compromisos. Un compromiso, segiin
Schelling, «es una estratagema para dejar la oportunidad dltima de deci-
dir el resultado a la otra parte, de un modo que €sta comprenda perfecta-
mente; s trata de renunciar a cualquier iniciativa ulterior habiendo ma-
nipulado los incentivos de forma que la otra parte tenga que elegir en
favor de uno» (Schelling 1980: 28). Esta definicion, que tal vez parezea
un poco abstracta, se comprende inmediatamente con algunos ejemplos.
Hubo un tiempo en que algunos jovenes norteamericanos se aficionaron
al juego del Gallina, en el que dos conductores marchan con sus coches
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uno contra el otro. El primero que se aparta pierde por cobarde. Una
manera arriesgada de hacer un compromiso de no apartarse consiste en
arrancar el volante, de forma que ¢l contrincante pueda comprobar que
uno ha perdido el control. En tal caso, todo el peso de la responsabilidad
recae sobre el contrincante, que ha de clegir entre apartarse o estrellarse.
Como clegird apartarse, gana el juego quicn realiza el compromiso. Sin
embargo, bastaria que el otro no viese cémo se arrancaba el volante, o
que los dos lo hicieran a la vez, para que el juego acabase en tragedia.
En general, un compromiso consiste en restringir mis opciones para
conseguir un resultado mejor del que se seguiria en ausencia de restric-
cion alguna.

El mecanismo subyacente siempre es algiin tipo de procedimiento
con el que atarse las manos, de modo que el otro comprenda que uno no
se va a desviar de la estrategia elegida. El militar que quema los puentes
detrds suyo para que todo el mundo comprenda que no se va a apartar de
su curso de accién, la persona que se apuesta una cantidad de dinero con
un conocido para forzarse a si mismo a hacer algo que sin la apuesta no
haria... son otros casos claros donde el agente pone los medios para no
poder dejar de realizar la accién con la que se ha comprometido. Al
comprometerse, €l actor deja toda la responsabilidad de decidir el resul-
tado final del juego a su contrincante. Por asi decirlo, un COMpromiso
transforma una situacién estratégica, donde lo que cada uno vaya a
hacer depende de lo que crea que va a hacer el otro, en una situacién de
ultimdtum en la que la victima del compromiso no puede esperar que
sus decisiones tengan influencia alguna sobre la persona que lo ha lleva-
do a cabo. '

El problema de los compromisos es que no basta con tener la volun-
tad de realizarlos. Un compromiso no es creible sin mds. El agente tiene
que ser capaz de convencer a su rival de que va a actuar segiin anuncia,
a pesar de que esa estrategia suponga unos costes para él. Un compro-
miso solo resulta creible si el rival queda persuadido de que funciona el
mecanismo por el cual la estrategia elegida es irreversible. La teoria de
Juegos, sobre todo a través de la idea de «equilibrio perfecto», ha anali-
zado formalmente en qué consiste la credibilidad de los compromisos.
Aqui podemos pasar sin teoria de juegos, pues no me interesa tanto in-
vestigar el problema de la credibilidad como la variedad de formas insti-



102 [gnacic Sanchez-Cucnca

tuctonales y politicas que pueden adoptar los mecanismos sobre los que
se basan los compromisos. Como ha sefialado Schelling, no es probable
que en una negociacion todos los actores tengan los mismos recursos
para encontrar mecanismos de atarse las manos. De ahi que sea necesa-
rio entrar en un andlisis empirico que permita determinar la (des)igual
capacidad de los negociadores para realizar compromisos (Schelling
1980: 24, 28-35, 39).

En el caso de los juegos de doble nivel, los estados pueden utilizar el
plano internacional para realizar un compromiso «doméstico», y vice-
versa, pueden manipular el plano nacional para hacer un compromiso
«inlernacional». Algunos gobiernos, por ejemplo, se valen de las exigen-
cias del Fondo Monetario Internacional para comprometerse con refor-
mas econdmicas que se presentan en la politica nacional como algo ne-
cesario e irreversible. Igualmente, algunos gobiernos acuden al GATT
para atarse las manos en esta organizacion y poder sacar asi adelante
medidas de liberalizacién con fuerte oposicion de grupos de interés par-
ticularistas . En cuanto al compromiso «internacional», podemos men-
cionar las restricciones legales que el Congreso de Estados Unidos
(EE.UU.) ha puesto en ocasiones al Presidente para que no reduzca los
aranceles por debajo de ciertos niveles en negociaciones con otros esta-
dos. De este modo, cuando el Presidente negocia en el plano internacio-
nal, tiene las manos atadas por decisiones anteriores del Congreso. Por
poner un caso: la Zrade Agreements Extension Act de 1958 impedia al
Presidente reducir los aranceles en mis de un 20% (Evans 1971: 15-16).
Esta limitacién se presenta a los otros negociadores como un ultimatum:
0 se acepta una reduccién por debajo del 20% o no puede haber acuerdo.

En general, los mecanismos de realizacién de COMpromisos se puc-
den dividir en dos grupos. El criterio que los distingue aparece implici-
tamente en (Schelling 1980) y algo mas desarrollado, aunque no mucho,
en (Schelling 1966: 43, 51) o en (Elster 1984: 103-104). Se trata en
esencia de lo siguiente: un compromiso puede funcionar o bien porque
se eliminen ciertos cursos de accidn, de forma que sélo quede un tnico
curso disponible, o bien porque se asuman costes en caso de no llevar a
cabo el curso de accidn al que se dirige el compromiso.

El caso paradigmatico de eliminacién de opciones es la estrategia de
quemar puentes. Una vez destruido el puente, es materialmente Imposi-
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ble retroceder. La auto-imposicién de costes tiene lugar cuando la ac-
cion comprometida se asocia al honor propio o al honor patrio, de ma-
nera que invirtiendo «reputacién» en esa accion el coste de no llevarla a
cabo sea excesivo. En lo que queda de articulo intento analizar la refor-
ma de la PAC en términos de un compromiso basado en el primer meca-
nismo, el de eliminacion de opciones. Como foco de comparacién, me
referiré al compromiso francés de no aceptar el acuerdo agricola de
Blair House conseguido por EE.UU. y la UE en noviembre de 1992.
Este segundo compromiso estaba claramente basado en la auto-imposi-
cidn de costes.

2. LAS NEGOCIACIONES AGRICOLAS DE LA RONDA
URUGUAY HASTA LLA REUNION DE BRUSELAS DE 1990

Una de las principales diferencias de la Ronda Uruguay frente a las
anteriores rondas comerciales consiste en que la agricultura desempefié
por primera vez un papel esencial. El sector agrario habia quedado fuera
de la disciplina liberal del GATT desde sus inicios ( 1947), sobre todo
por insistencia de Estados Unidos. La creacién de la PAC en los afios 60
y su consolidacion en la década posterior cambi6 la posicién de EE.UU.
a favor de un liberalismo agrario que permitiera a los granjeros america-
nos aprovechar su ventaja comparativa sobre los agricultores €uropeos.

Este cambio se hace especialmente evidente durante los afios 80,
cuando la agricultura americana entra en una de las crisis mds profundas
de su historia. La revaluacién del délar como consecuencia de la nueva
politica monetaria de R. Reagan, la caida del precio de los cereales, yla
competencia comercial de la UE, que en esos afios comienza a colocar
masivamente sus excedentes en el exterior, junto con la caida en la de-
manda soviética de grano, hace que (i) el presupuesto agricola de EE.UU.
aumente un 800% entre 1980 y 1986, (ii) la cuota americana del merca-
do mundial de cereales se reduzca del 46% (1980/1) al 31% (1985/6), y
(i11) las exportaciones agricolas pasen de ser un 22% del total de EXPOr-
taciones en 1980 a sélo un 12% en 1986 (Hathaway 1988, Caps. 2y 3;
Abare, 1989: 108). La administracion Reagan considera que gran parte
de sus problemas son consecuencia de las distorsiones que la PAC intro-
duce en el mercado mundial y cree que si los agricultores americanos
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pudieran competir con los europeos en condiciones de igualdad lograri-
an recuperar las posiciones perdidas.

EE.UU. pone en marcha una estrategia de acoso a la PAC que se re-
fleja por un lado en las pequeiias guerras comerciales que tienen lugar
durante 1985 y 1986, como el contencioso por el ingreso de Espafia y
Portugal en la UE en 1986, en el que EE.UU. amenaza con imponer san-
ciones arancelarias por valor de mil millones de dolares (Odell y Mat-
zinger 1993), y por otro en las fuertes presiones para que la liberaliza-
cién de la agricultura conste como uno de los objetivos mds importantes
de la nueva ronda comercial del GATT. La UE, a pesar de que se enfren-
ta a dificultades presupuestarias muy serias por culpa de la PAC, trata de
resistir esas presiones aceptando que se hable de agricultura pero sin
tener el méds minimo interés en proceder a una auténtica liberalizacion.

Desde el comienzo de la Ronda Uruguay las posiciones de EEUU vy
la UE aparecen claramente enfrentadas. En su primera oferta en julio de
1987, EE.UU. propone la total liberalizacién del sector en un plazo de
diez afios, distinguiendo tres tipos de medidas que deben ser suprimidas:
las subvenciones a la exportacién, las barreras a las importaciones, y las
subvenciones agricolas que afectan al comercio (como las exacciones
variables sobre las que se basa la PAC). La UE aporta un documento en
octubre de ese mismo afio en el que queda clara la lejania entre los dos
grandes: no se mencionan propuestas numéricas concretas y se limita a
introducir algunas consideraciones generales sobre la necesidad de aca-
bar con las tensiones internacionales mediante algin tipo de coordina-
cién de las politicas agrarias (que algunos entendieron como un reparto
de cuotas del mercado mundial). El principal objetivo de los europeos
era modificar lo menos posible la PAC.

Durante los primeros afios las negociaciones apenas avanzan. Tan
s6lo en 1990, tras abandonar EE.UU., aunque fuera parcialmente, sus
pretensiones radicales de una liberalizacién absoluta, y una vez que la
UE consigue presentar una primera oferta numérica, se asiste a auténti-
cas negociaciones. Pero esto ocurre a finales de 1990, cuando debiy fi-
nalizarse la Ronda Uruguay en la reunién ministerial de Bruselas.

La propuesta que EE.UU. lleva a Bruselas se basa en el siguiente
plan a realizar en diez afios:
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— reduccion del 75% en las ayudas internas mds distorsionadoras
para el comercio;

-~ transformacion en aranceles («arancelizacién») de todas las barre-
ras a la importacion, y posterior reduccion de los aranceles resui-
tantes en un 75%:

— reduccién en un 90% de los subsidios a la exportacion.

Aunque ya no era el plan cero de liberalizacién total, seguia siendo
claramente una oferta maximalista.

La UE presenta su oferta fuera de plazo, con 22 dias de retraso
sobre el calendario previsto en el GATT, en una de las muestras mas
patéticas de la ineficiencia de los procedimientos de toma de decisién
en la UE. El art. 113 establece que la Comisién negocia en representa-
cidn de los paises miembros segiin el mandato que recibe del Consejo
de Ministros. La Comisién tiene muy poco margen para apartarse de
ese mandato, pues por un lado le asiste el Comité 113, compuesto por
representantes de los gobiernos nacionales que velan por que se respe-
ten las instrucciones del Consejo, y por otro la Comisién, si considera
que no puede negociar adecuadamente con el mandato inicial, ha de so-
licitar al Consejo uno nuevo. Una vez que se llega a un acuerdo, el
Consejo vuelve a intervenir para su ratificacién, que en teoria debe pro-
ducirse por mayoria cualificada. Pues bien, ¢l retraso de la UE se pro-
duce por las divergencias entre los ministros de agricultura para apro-
bar un mandato que permita al Comisario agricola R. MacSharry nego-
ciar con los americanos.

Son necesarias siete interminables reuniones del Consejo para que,
después de cuatro afios de negociaciones en la Ronda Uruguay, la UE
presente una primera propuesta concreta que no altere los fundamentos
de la PAC. En esencia, la UE plantea lo siguiente:

— clausula de re-equilibrio: imposicién de cuotas arancelarias a las
oleaginosas y productos sustitutivos de los cereales. La cuota serd
la media de importaciones de los afios 1986-88 con un arancel del
6%. Esto constituia un punto especialmente irritante para los ame-
ricanos, pues suponia anular las concesiones que la UE habia
hecho a EE.UU. en la Ronda Dillon (1960-61) como compensa-
cién por la creacion del sistema de exacciones variables de la
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PAC. Esa concesién consistia en aceptar derechos arancelarios
nulos o muy bajos para oleaginosas y sustitutivos;

— apoyo interno: reduccién del 30% en cinco afios, descontando el
«crédito» conseguido desde 1986 por las reformas y controles de
precios realizados. Esto supone, por ejemplo, una reduccion del
[6% en el precio de los cereales a lo largo de cinco afios;

— restricciones a la importacién: se acepta la propuesta americana
de la arancelizaci6n siempre y cuando EE.UU. acepte el re-equili-
brio. La UE no se compromete a una reduccion concreta de esos
aranceles, que descenderdn en la medida en que lo hagan los pre-
cios internos;

— subvenciones a la exportacién: de nuevo, no hay un compromiso

de reduccién. Su cuantia disminuira conforme desciendan los pre-
cios domésticos.

La propuesta europea se aleja muy poco del statu quo. Introduce un
nuevo clemento proteccionista ~la clausula de re-equilibrio— que los
americanos consideran fuera de lugar y, sobre todo, 1a UE no presenta
ninguna oferta en el elemento mds distorsionador del comercio interna-
cional, las subvenciones a la exportacién. El tnico avance significativo
es la aceptacion condicional de transformar en aranceles el sistema de
exacciones variables, lo que suponia modificar el modo de proteccion
tradicional en la PAC, aunque no la proteccién misma.

La reunién de Brusclas se salda con un auténtico fracaso. La Comi-
s16n, con MacSharry a la cabeza, intenta flexibilizar algo la postura eu-
ropea, pero varios ministros reaccionan muy negativamente. Ante la im-
posibilidad de acercar a las partes, el presidente del grupo agricola, el
sueco M. Hellstrom, prepara un documento de mediacién basado en una
reduccidn del 30% en cada uno de los tres capitulos: ayuda interna, ba-
rreras en frontera y ayudas a las exportaciones. Los americanos aceptan
el documento como punto de partida. La UF, por el contrario, declara
que se trata de un plan inaceptable e inasumible. Ante la falta de progre-
sos en agricultura, se suspende la reunidn que, no se olvide, abarcaba
todos los otros capitulos negociadores de la Ronda Uruguay.

La conclusién que pudo sacar la UE de este fracaso tue doble: pri-
mero, que mientras no se reformase la PAC, no habria posibilidad de
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llegar a un principio de acuerdo con EE.UU.: segundo, que a menos que
se alcanzara un acuerdo agricola, la Ronda Uruguay fracasarfa en su to-
talidad. Puesto que la UE habia comprobado que la PAC no daba sufi-
ciente de si para resolver el contencioso agricola, se embarcé a partir de
€s¢ momento en un ambicioso plan de reforma,

3. EL PROCESO DE REFORMA DE LA PAC Y SU INFLUEN-
CIA SOBRE LA RONDA URUGUAY

Los afios 80 fueron muy malos para la PAC. Su incontrolada tenden-
cia a comerse el presupuesto comunitarto, los conflictos internacionales
que generaba, asi como un conjunto de consecuencias indeseables (acu-
mulacién de excedentes, injusticias redistributivas —el 20% de los agri-
cultores mas ricos acaparaban el 80% de las ayudas—, precios elevados
para los consumidores...), llevaron a hablar insistentemente de crisis de
la PAC. Sin embargo, los intereses creados en torno a esta politica impi-
dieron que se realizaran reformas en profundidad. Los ministros, cuando
se vieron muy presionados por el agotamiento del presupuesto, se limi-
taron a adoptar una politica minimalista que permitiera sobrevivir hasta
la siguiente crisis. Es cierto que al poco de la llegada de J. Delors a la
Comision, ésta dio a conocer en 1985 un trabajo en el que se discutian
importantes cambios en la PAC, sobre todo una mayor sensibilidad a las
sefiales del mercado que deberia complementarse con ayudas directas a
las rentas de los agricultores. Pero como ya entonces predijo (Gardner
1985), el proceso institucional de toma de decisiones se encargaria de
neutralizar los planes de la Comisién, segiin se pudo comprobar en el
paquete de reformas aprobadas en 1988.

El impulso definitivo para la modificacién de la PAC tuvo lugar du-
rante la fase dltima de la Ronda Uruguay, en el periodo que va entre ¢]
final de 1990 y mayo de 1992. No creo que sea casual que las primeras
alusiones de MacSharry a la nueva PAC se produjeran en octubre de
1990, mientras el Consejo discutia con la Comisién el alcance que debe-
ria tener la oferta de la UE en el GATT. Ante las insistentes protestas
alemanas por las consecuencias negativas de la oferta negociadora para
la renta de los agricultores, MacSharry anuncia la presentacion de un
«Libro Blanco» en el que se aborde este problema. Durante la reunién
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de Bruselas, entre los dias 3 y 7 de diciembre, la Comisién ya contaba
con un primer informe sobre la necesaria aproximacién entre los precios
comunitarios y los mundiales, Poco después, el 1 de febrero de 1991,
MacSharry hace puiblico el Documento de Reflexién en el que se perfi-
lan las lincas generales de la reforma. Esta se presenta ante todo como
una necesidad interna, independiente de cualquier presion exterior:

La Comisidn desea sefialar que la tinica opcion que le parece in-
viable es la del statu quo. Si no se modifica rapidamente la politi-
ca actual, la situacién de los mercados y del presupuesto se hard
insostenible a partir de este mismo afio. (Comision 1991a: 18)

Esta serd la linea oficial de la Comisién durante todo el proceso: Ia re-
forma no guarda relacion con las exigencias de EE.UU. en la Ronda Uru-
guay. Algunos estudiosos (Bonete, 1994) comparten el punto de vista de la
Comision. De hecho, hay abundante material que parece avalar esta inter-
pretacion (Club de Bruxelles, 1991: 2; Agra Europe 12-VII-1991, E/7 y 2-
VIII-1991, P/1). Sin embargo, a continuacion tendré oportunidad de mostrar
algunos datos que parecen sefalar que la actitud de la Comisién era pura-
mente retérica y que el GATT estuvo muy presente en sus consideraciones.

La filosofia general de la reforma consistia en una fuerte reduccién
de los precios comunitarios, por entonces muy superiores a los precios
mundiales. De esta manera, la agricultura se guiarfa en mayor medida
por las sefiales que manda el mercado internacional que por las decisio-
nes administrativas de Bruselas. Ademds, una bajada generalizada de
los precios suponia una disminucién de los subsidios a las exportacio-
nes, el elemento mas polémico en las negociaciones con EE.UU. Como
contrapartida a estos sacrificios, la Comisién proponia un sistema de
pagos directos independientes de la produccién. Esos pagos favoreceri-
an mas a los pequefios agricultores que a los medios y grandes, corri-
giendo asi el reparto desigual de la antigua PAC.

EI'9 de julio de 1991 la Comisién aprueba el plan detallado de MacS-
harry sobre la reforma (Comisién 1991b). Se propone una bajada del 35%
en el precio de intervencion de Jos cereales (155 ecus en aquel momento),
un 5% en vacuno, y un 10% en la leche, cuya cuota se reducird ademds
en un 4%. Los agricultores con superficies menores de 20 hectdreas serdn
compensados integramente: el resto tendrd que retirar un 15% de la tierra
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y si tiene mds de 50 ha. los pagos directos no se calcularin sobre el total
de la superficie, sino sobre la superficie efectivamente cultivada més un
méximo de 7,5 ha. de la tierra retirada. Los ministros muestran diversas
objeciones. Paises como Gran Bretafia, Dinamarca e Irlanda no comparten
la dimensidn «redistributiva» de la reforma, pues consideran que se pena-
liza a los agricultores mds eficientes. Otros, como Francia o Alemania, se
resisten a una reduccion tan drastica de los precios.

Una vez descubiertas las intenciones de la Comisidn, el debate en el
Consejo se ve claramente interferido por los desarrollos del GATT. Su
Secretario General, A. Dunkel, reserva los meses de octubre y noviem-
bre para la fase final de las negociaciones. Durante noviembre se cele-
bran varias reunionen al mds alto nivel entre EE.UU, y la UE, y aunque
las dos partes hacen gala de cierta flexibilidad, no se producen avances
cuando descienden a propuestas numéricas concretas. En un tltimo in-
tento de llegar a una conclusién antes de que terminara 1991, Dunkel
trata de forzar a las partes a que se definan en torno al borrador de Acta
Final que €l mismo presenta. Sugiere basicamente un 20% de reduccion
en la ayuda interna, un 36% en las barreras a la importacién (empleando
el método de la arancelizacion) y en subsidios a la exportacion una reba-
ja del 36% en el presupuesto dedicado a estos subsidios acompafiada de
otra rebaja del 24% en el volumen de exportaciones subsidiadas.

La UE, con Francia a la cabeza, se opone frontalmente a este plan.
Las razones que se alegan son confusas vy muestran que en aguel mo-
mento la UE se hallaba con el paso cambiado, pues si por una parte in-
siste que la propuesta negociadora de 1990 es definitiva, por otra el re-
chazo se debe a que el 20% de reduccion de la ayuda interna defendida
por Dunkel afectaria al tipo de pagos directos que la UE estaba discu-
tiendo a propésito de la nueva PAC. En el Consejo jumbo del 23 de di-
ciembre se rechaza oficialmente el plan de Dunkel sobre esa base, aun-
que esto no fuera coherente con la propuesta que defendia la UE desde
el afio anterior. El ministro holandés, presidente durante ese semestre
del Consejo, declara: «Un texto que no ticne en cuenta los principios de
la reforma de la PAC no resulta aceptable» (Agra Europe, 3-1-1992 E/3).

Se trata de la primera manifestacién de la fuerza que Iuego tendria la
nueva PAC en la Ronda Uruguay. Antes de su aprobacién, ya servia de
excusa a la UE para rechazar las propuestas mediadoras del GATT.
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Ahora bien, si por una parte la mera discusién de la PAC permitia a la
UE resistir las presiones liberalizadoras de EE.UU., por otra esas mis-
mas presiones ejercian cierta influencia en el Consejo de Ministros. A
pesar de la tesis de la Comision de que la reforma era independiente de
la Ronda Uruguay, en ¢l Consejo se discute durante meses si es conve-
niente proceder a la reforma antes o después de la finalizacion de la
Ronda. Esta discusion carecia enteramente de sentido si de verdad se
trataba de asuntos separados. Durante la presidencia holandesa el minis-
tro de este pais aclara que no es preciso resolver la cuestién interna
antes de un acuerdo del GATT (Agra Europe 12-VII-1991, E/6). El mi-
nistro alemdn es todavia més explicito: considera que no se deberfan re-
cortar los precios antes de finalizar la Ronda (Agra Europe 19-VII-
1991, E/2), alinéandose asi con las tesis de la COPA, el Comité de Orga-
nizaciones Profesionales Agrarias, que sostenfa que la reforma equivalia
a un desarme unilateral de 1a UE en la Ronda. Posteriormente, tras una
esperanzadora reunién entre G. Bush y J. Delors, los ministros ven tan
cercana la posibilidad de un acuerdo final que en el Consejo del 18 de
noviembre declaran que no tiene sentido aprobar la nueva PAC hasta
que no se hayan terminado las negoclaciones internacionales (Agra Eu-
rope 22-XI-1991, E/1).

En cambio, una vez desestimado el plan de Dunkel, se va afianzan-
do la idea de que resulta preferible trasladar una reforma interna al
plano internacional a que el plano internacional se imponga a la reforma
interna. Con ello se sentaban las bases para usar la nueva PAC a modo
de compromiso.

Desde comienzos de 1992 el Consejo pasa a discutir con m4s inten-
sidad y detalle el plan MacSharry de reforma, o menos eufemisticamen-
te, los ministros se afanan en limar y recortar en lo posible las medidas
mas traumdticas de la reforma. En el Consejo de los dias 28-30 abril, el
presidente de ese semestre, el portugués A.Cunha, sugiere que los pre-
cios se reduzcan en un 27%, y no en el 35% defendido por la Comision,
asi como que las compensaciones se paguen intcgramente, cubriendo
lodas las hectdreas retiradas y no una parte fija determinada de antema-
no, segin queria la Comisién (Agra Europe, 1-V-1992, Ef2E/6). Algu-
nos ministros sefialan que la reduccion del 35% en los cereales es exce-
siva porque va inds alld de lo que se exigiria en el acuerdo del GATT
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(Agra Europe, 1-V-1992, E/8). Pero MacSharry responde diciendo que
una «<rebajar asi de la reforma, pasando del 35% al 27%, impediria a
la UE cumplir con los requisitos minimos del plan Dunkel de 1997, La
actitud de los ministros y la reaccién de MacSharry ponen de manifiesto
con total claridad hasta qué punto la Ronda Uruguay estaba presente en
las deliberaciones sobre la PAC (1).

Finalmente, en un Consejo maratoniano de cuatro dias, del 18 al 21
de mayo, los ministros liegan a un cOmpromiso aparentemente aceptable
para la Comision. Se aprueba una reduccion del 29% en e precio de los
cereales, un 15% en el vacuno, y un 5% para la leche (cuya cuota se re-
duce un 2% en un plazo de dos afios). Estas bajadas de los precios, nota-
blemente menos severas que las recomendadas por la Comisién, se rea-
lizaran entre las campafias 1993/94 y 1995/96 (Ministerio de Agricultu-
ra 1992). Igualmente, se aprueba el sistema de pagos directos a las ren-
tas tras haber eliminado del mismo los elementos mas «redistributivos».

El anuncio de la reforma histérica de la PAC despierta reacciones
furiosas de protesta entre los agricultores, sobre todo en Alemania y en
Francia. En Alemania las manifestaciones obligan al ministro de agri-
cultura a prometer que los pagos directos de la nueva PAC no serdn tem-
porales, sino indefinidos. En Burdeos los agricultores arrojan huevos al
consulado americano. El entonces presidente del poderoso sindicato
agrario FNSEA, R. Lacombe, afirma que la reforma hace de Europa una
colonia de Estados Unidos (Financial Times 22/24-V-1992). Que las
quejas se dirigieran hacia EE.UU. muestra una vez mas hasta qué extre-
mo se comprendia que la reforma de 1a PAC no era en absoluto indepen-
diente de los acontecimientos que estaban teniendo lugar en la Ronda
Uruguay. El gobierno francés, ante la amplitud de la protesta, apoyada
ademas por buena parte de la opinién publica, cambia de actitud: si
hasta ese momento se habia mostrado mds o menos favorable 2 la nueva

(1) Hay otros muchos ejemplos. Ya cn octubre de 1991 la Comisién ¥ el Comité Especial de
Agricultura de! Consejo hubfan analizado Ia compatibilidad entre los planes de reforma y la pro-
puesta curopea de 1990 en el GATT (Agra Furope, 4-X-1991, E/S). Un mes después, el Comité
Econdmica y Social publica un dictamen sobre 1a nueva PAC en la que se dice: «El Comité
constata la estrecha vinculacién entre Ja propuesta de la reforma de la PAC v el problema del co-
mercio internacional, especialmente por lo que respecta a las negociaciones en la Ronda Uru-
guay» (Comité Econémico y Social. 1991: 10).
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PAC, a partir de ahora se convierte en su principal enemigo. Francia in-
sistird una y otra vez en que la PAC representa el limite de hasta dénde
se puede ir en la liberalizacion agricola, por lo que cualquier acuerdo en
la Ronda Uruguay deberd hacerse dentro de los limites de la nueva PAC.

4. LANUEVA PAC COMO COMPROMISO EN LA RONDA
URUGUAY

El proceso de aprobacion de la PAC ilustra con gran precision las co-
nexiones reciprocas entre los planos doméstico e internacional de los Jue-
gos de doble nivel. La Comisién utilizé las negociaciones de la Ronda
Uruguay para arrancar a los ministros una reforma mds liberal de lo que
en principio estaban dispuestos a admitir. Dada la resistencia de Alema-
nia a cualquier reduccién del precio de los cereales, es muy probable que
en ausencia de las constricciones internacionales la reforma no hubiera
podido llegar tan lejos. Hemos visto como MacSharry se resistié al con-
servadurismo de los ministros agarrandose a las obligaciones de la UE en
el GATT. Pero al mismo tiempo, una vez que se aprueba la reforma, ésta
comienza a funcionar en el sentido inverso: ahora es el plano doméstico
el que influye sobre el internacional. En esta seccidn examino c6mo este
segundo tipo de influencia se realiz6 en forma de compromiso.

Nada mds aprobarse la reforma, MacSharry anuncid, no sin cierto
dramatismo: «Podemos decir a los americanos, con el pecho erguido y
la frente alta, con orgullo, que igualen lo que nosotros hemos hecho y
entonces progresaremos» {Financial Times, 22-V-1992). Las palabras de
MacSharry reflejaban una actitud muy extendida en la UE, segtn la cual
la reforma de la PAC era un logro suficiente de cara al GATT. En una
intervencion ante el Parlamento Europeo el Comisario agricola es toda-
via mds claro y declara que la UE no puede ir mds alld de la nueva PAC
en la Ronda Uruguay. Amenaza con romper las negociaciones si se pre-
tende un acuerdo que obligue a reformar otra vez la PAC:

si nuestros socios comerciales insistieran en algiin plan que pu-
sicra en cuestién lo que los estados miembros han acordado tan
laboriosamente, no podrd haber acuerdo sobre agricultura en la
ronda (Agra Europe, 12-VI1-1992, P/4).
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Dos importantes periodistas del Financial Times reconocieron de in-
mediato la poca capacidad de maniobra que le quedaba a la Comisién en
esta nueva etapa:

La Comunidad Europea tiene ahora muy poca flexibilidad ne-
gociadora. Tras haber sudado sangre para arrancar este paquete
de soluciones de compromiso entre los estados miembros,
MacSharry ne tiene mucho espacio para conseguir un nuevo
acuerdo (Financial Times, 22-V-1994, p.4).

Dada la enorme inercia institucional de la PAC, es decir, dados los
enormes esfuerzos requeridos para conseguir la aprobacién de una mo-
dificacién importante del statu quo, nadie podia esperar que durante la
Ronda Uruguay. cuando ya se llevaban dos afios de retraso sobre el ca-
lendario previsto inicialmente, la UE se volviera a embarcar en un pro-
ceso de cambio como el que acababa de tener lugar. Y no sélo por la
propia inercia de la PAC, sino también por las agresivas reacciones de
los agricultores, que hacian mucho mis creible la amenaza de que la
nueva PAC era intocable. La UE, al aprobar la reforma, se habia atado
las manos en el plano internacional. La reforma, en cierta medida, llego
a funcionar como un ultimdtum, pues trasladé toda la responsabilidad a
EE.UU., en el sentido de que correspondia a los americanos tomar la de-
¢cision de considerar insuficiente la nueva PAC y romper las negocia-
cions, o aceptar la PAC y firmar un acuerdo que respetara los nuevos
términos de la politica agricola europea.

El hecho de que la reforma de la PAC fuera un compromiso ayuda a
entender la obstinada idea de 1a Comisién de que la reforma era inde-
pendiente del GATT. Aunque en gran medida sea cierto que habia pode-
rosas razones internas para decidirse a realizar profundos cambios, esto
no explica por qué la Comisidn repitié en tantas ocasiones que laPACy
¢l GATT no tenian nada que ver. La respuesta podria estar relacionada
con la credibilidad de los compromisos. La nueva PAC representa ante
todo una formidable «inversién institucionals» que crea la expeclativa en
observadores externos de que esta politica resuita muy dificil de modifi-
car. Ahora bien, para que esta inversion resulte creible es necesario, o al
menos es mucho mds efectivo, que no se presente orientada hacia el
compromiso que se estd llevando a cabo. Si la justificacién de la refor-
ma se hace en términos de la Ronda Uruguay, es decir, si se afirma que
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la reforma se ha llevado a cabo para conseguir un acuerdo favorable en
negociaciones internacionales, entonces es posible que los americanos
crean que igual que se ha hecho esa reforma, se podrian hacer otras mas
profundas si las exigencias internacionales se endurecieran. En cambio,
si la reforma sc lleva a cabo por otras razones que no son las de la
Ronda Uruguay, la inversién institucional queda mds afianzada, pues se
puede presentar como un curso de accién irreversible que ata las manos
de la UE.

Desde este punto de vista, el compromiso de la PAC se basarfa en un
mecanismo de eliminacién de opciones y no en la auto-imposicion de
costes. La reforma, por haber surgido de necesidades domésticas y por
haber requerido un esfuerzo politico tan intenso para su aprobacion, eli-
mina todas aquellas opciones que implican una nueva modificacién de
la misma. Se trata por tanto de una estrategia muy parecida a la de que-
mar los puentes, s6lo que invertida. Si el general que quema los puentes
por detrds suyo quiere hacer creible su amenaza de no retroceder, la UE
«quemo los puentes» que tenia por delante para hacer creible su amena-
za de que no podia avanzar hacia posiciones mds liberales que las conte-
nidas en la nueva PAC. Tal vez la manifestacién mds clara de esta postu-
ra sean las siguientes declaraciones de MacSharry:

No iré mds alld de la reforma de la PAC porque me he compro-
metido seriamente con los gobiernos y agricultores a que no les
pediriamos que pagaran dos veces, una por la reforma de la
PAC y otra por cumplir con las obligaciones del GATT, asi que
lo haremos dentro del contexto de 1a reforma de la PAC. (Citado
en Bonete 1994: 413).

Esta manera de presentar las cosas puede crear la impresién equi-
vocada de que la reforma de la PAC fue una estrategia elegida cons-
cientemente por la Comisién y el Consejo con el propoésito de reforzar
el poder negociador de la UE en la Ronda Uruguay. Sin embargo, no
es eso lo que quiero defender aqui. Se ha visto ya en la seccién ante-
rior que antes de la aprobacién de la reforma habia opiniones muy di-
ferentes sobre las consecuencias que la reforma tendria en el GATT.
De hecho, me he referido a algunos ministros especialmente refracta-
rios a las tesis liberalizadoras que creian que un cambio equivalia a un
desarme unilateral de la UE ante sus rivales comerciales. Pero que la
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nueva PAC no fuera disefiada intencionadamente como un compromi-
S0 no implica que luego no pudiera funcionar como tal. Lo cierto es
que, fueran mds 0 mecnos conscientes de 1o que estaban haciendo, los
reformadores de la PAC realizaron una inversion institucional de tal
calibre que una vez llevada a cabo resultaba muy dificil plantear la po-
sibilidad de nuevos cambios. Igualmente, la insistencia de la Comisién
en la independencia entre la PAC y el GATT tuvo la consecuencia,
prevista o no, de aumentar la credibilidad de la amenaza de no aceptar
ninguna oferta que fuera mds alld de la PAC. De ahi que al final los
americanos terminaran concediendo que no se podia arrancar nada
mas a los europeos.

Esto quedard mas claro al examinar el acuerdo de Blair House de
noviembre de 1992, Tras la aprobacién de la nueva PAC MacSharry re-
pite en varias ocasiones que la UE ha dado un paso adelante de gran im-
portancia en la Ronda Uruguay. Con todo, nadie se aventura a precisar
cuales son las consecuencias concretas para la oferta negociadora de la
UE, que teéricamente segufa siendo la de noviembre de 1990, Falta una
traduccion de los términos de la PAC a los términos en que se presenta-
ban las posiciones de las partes en el GATT. Por otra parte, el gobierno
francés, en una situacién interna cada vez mds compleja en la que sus
apoyos caen rapidamente, deja muy claro a los otros paises miembros
que por razones electorales no puede alcanzarse un acuerdo antes del 20
de septiembre de 1992, fecha en la que se celebraba el referéndum sobre
el tratado de Maasiricht. El hecho de que en noviembre de ese afio hu-
biera ademds elecciones presidenciales en EEUU enturbiaba ain mas la
situacion.

La calma aparente que domina los meses siguientes a mayo de 1992
$€ Ve rota por un acontecimiento en principio ajeno a la Ronda Uruguay,
el conflicto sobre la proteccién de las oleaginosas en la UE. En 1988
EEUU habia solicitado al GATT la creacién de un grupo especial que
determinara si esa proteccién era compatible con los derechos arancela-
rios nulos garantizados por Ia UE en la Ronda Dillon. A principios de
1990 el GATT emite un dictamen negativo para la UE, por lo que ésta
introduce en 1991 nuevas formas de apoyo basadas, como luego ocurri-
ria con el resto de la PAC, en pagos directos a las rentas. Pero EE.UU.
vuelve a protestar y el GATT emite un segundo dictamen negativo dos
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meses antes de la aprobacién de la nueva PAC (2). Por basarse en idén-
ticos sistemas de proteccion, las discusiones sobre oleaginosas quedan
inevitablemente ligadas a las discusiones de la Ronda Uruguay sobre el
alcance de la PAC. Mientras la UE trata de extender el COMpromiso a
este sector, haciendo ver que las ayudas a las oleaginosas son (an intoca-
bles como las demds, EE.UU. no acepla semejante estrategia y, ampara-
do por las resoluciones negativas del GATT amenaza con la eventuali-
dad de imponer sanciones arancelarias por valor de 1,000 millones de
dolares, castigando cspecialmente a Francia.

La posibilidad de enzarzarse en una guerra comercial de consecuen-
cias incalculables aumenta la tension de las negociaciones y catapulta el
problema a las primeras paginas de los periddicos. A pesar de que se ce-
lebran multitud de encuentros bilaterales durante estos meses, sobre
todo tras el verano de 1992, las partes no consiguen ponerse de acuerdo.
Cuando el 5 de noviembre EE.UU. anuncia represalias por valor de 300
millones de dolares que comenzardn a funcionar el 5 de diciembre, los
negociadores entran en un momento de maximo riesgo, pues si durante
ese mes no se desactiva el conflicto y se llega a un acuerdo global en
agricultura, la guerra comercial podria hacer fracasar la Ronda Uruguay
en su conjunto,

MacSharry viaja a Washington el 18 de noviembre y se redne en la
residencia de Blair House con el Secretario de Agricultura E. Madigan.
Dos dias después, el 20 de noviembre, se anuncia el esperado acuerdo,
que en lo esencial se puede resumir asi:

— en el problema de las oleaginosas los curopeos se las arreglan
para no tener que modificar la PAC mds que en cuestiones mini-
mas, como la creacién de un drea base para estos productos a la
que se aplicard el programa de retirada de tierras, frente a las exi-
gencias americanas de fijar cantidades maximas de produccion:

— apoyo interno: reduccién global de la ayuda en un 20%, pero sin
que esto afecte a los nuevos pagos directos de la PAC reformada:

(2) Sobre este conflicto. véase (Friedcherg, 1993) v los documentos del GATT 1/6627 ¥
DS28/R en (GATT, 1991: 93-146) y (GATT, 1992: 91-127) respectivamente.



La reforma de la Politica Agricola Comin y las negociaciones de la Ronda Uruguay 17

— subvenciones a las exportaciones: reduccién del 36% cn el presu-
puesto dedicado a estos subsidios y reduccién del 21 % en la can-
tidad de exportaciones subsidiadas:

— cldusula de paz: EE.UU. se compromete durante 6 afios 4 no
poner en cuestién la politica agraria curopea.

En el acuerdo de Blair House no se incluye el capitulo de acceso a
mercados, que se negociaria en la fase final de la Ronda, durante el afio
1993. En general, el acuerdo resulta favorable para las posiciones de la
UE. No obstante las amenazas americanas, el conflicto de las oleagino-
sas se resuelve ventajosamente para Europa, que apenas ha de cambiar
nada. Los pagos directos de la nueva PAC quedan legitimados y las re-
ducciones en subsidios a la exportacion son incluso menores que las
propuestas por Dunkel en el borrador de Acta Final de 1991 Por alti-
mo, la cldusula de paz se presenta en la UE como una gran victorla,
puesto que garantiza a la PAC una existencia sin presiones norteameri-
canas.

Resulta curioso que 1a UE sélo pierda claramente en el asunto de
la cldusula de reequilibrio (imposicién de cuotas arancelarias a olea-
ginosas y sustitutivos). Sin embargo, la UE no podia defender esta
cldusula como parte del staru quo de la nueva PAC y por tanto no
habia manera de incluirla en el compromiso. En cambio, en 1a cues-
tién de los pagos directos, ¢l elemento central del compromiso, la UE
consigue salirse con la suya. Otros puntos son menos claros en cuanto
que se sitdan en los Iimites mismos de la PAC, como los subsidios a
la exportacién. Un andlisis mis detallado podria mostrar c6mo aque-
llos elementos mds préximos al staru quo de la reforma de 1a PAC son
precisamente los que mejor funcionan como ultimdtums del tipo «lo
tomas o lo dejas».

Cabria pensar que si el acuerdo de Blair House hubo de conse-
guirse mediante las amenazas de EE.UU. de provocar una guerra co-
mercial, se debe a que en realidad la PAC no funciong COmo un com-
promiso creible. Si de verdad hubiera transformado Ja situacién en un
ultimdtum, EE.UU. simplemente habria aceptado o rechazado los tér-
minos de la nueva PAC sin necesidad de tanta batalla negociadora.
Para entender el comportamiento de EE.UU. ante el COmMpromiso es
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necesario examinar otra de las caracteristicas que Schelling sefiala a
proposito de los compromisos. Estos casi nunca zanjan de un modo
definitivo las negociaciones. Siempre quedan elementos de incerti-
dumbre que hacen poco previsible su funcionamiento. La victima no
puede calcular con objetividad hasta dénde 1lega la seriedad del rival,
Ademds, el agente que lo lleva a cabo no puede transmitir de golpe
toda su credibilidad. Parte de la misma consiste en declarar abierta-
mente el objetivo del compromiso, pero hay otra parte que depende
de demostraciones practicas, dc mandar sefiales que dejen pocas
dudas de que las intenciones son serias. En este sentido, un compro-
miso, mis que un acto, €s un proceso (Schelling 1980: 28, 39).

En ¢l caso de la PAC, la incertidumbre se produce porque los con-
tenidos del compromiso se basan en la politica agraria doméstica de
la UE, pero sin embargo esos contenidos se usan en el plano interna-
cional. Se produce asf un importante desajuste entre ambos planos
que genera incertidumbre. Recuérdese que no habia una traduccion
automdtica de la nueva PAC a los términos del GATT. Que el precio
de los cereales se reduzca en un 29% no resuelve, por ejemplo, hasta
donde puede llegar la UE en materia de subsidios a la exportacién. La
Comision, para tender un pucnte entre ambos planos, tuvo que basar-
se en supuestos discutibles sobre aumento de productividad y aumen-
to de demanda interna en los préximos afios (Comision 1992). Tales
supuestos pueden cambiar dramdticamente como consecuencia de va-
riaciones climdticas imprevisibles o de factores politicos y econémi-
cos imposibles de controlar (por ejemplo, la ampliacién de la UE
hacia el Este). De ahi que la reforma de la PAC fuera un compromiso
difuso, con importanes mérgenes de indeterminacién, y de ahi tam-
bién que EE.UU. tuviera que presionar y amenazar en tan gran medi-
da para lograr que la EU se definiera en ¢l plano internacional de la
manera mds favorable posible para los intereses americanos. Es 16gi-
co por consiguiente que los elementos mds inciertos fueran también
los mds indeterminados. Eso explicaria por qué los americanos con-
centraron sus esfuerzos en los subsidios a la exportacién y no en los
pagos directos. Mientras en los primeros habia opiniones divergentes
entre los propios europeos acerca de hasta donde se podia llegar, en
los segundos habia una opinién undnime acerca la imposibilidad de
proceder a recorte o limitacién alguna.
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5. LA RATIFICACION DE BLAIR HOUSE Y EL COMPROMISO
FRANCES

Si la reforma de la PAC habia despertado protestas entre los agricul-
tores franceses, el acuerdo de Blair House, precedido por las amenazas
americanas de imponer represalias especialmente a los productos galos,
levanta una verdadera ola de indignacion publica en Francia. El conflic-
to agricola se transforma ridpidamente en una cuestion politica y arrastra
a un gobierno débil que acababa de pasar por el embarazoso resultado
del referendum sobre el tratado de Maastricht ¥ que se enfrentaba con
elecciones generales en seis meses. En una situacién tan delicada, el go-
bierno francés decide entonces rechazar el acuerdo de Blair House al-
canzado por la Comisién. El motivo es muy sencillo: asi como la Comi-
s10n se basaba en supuestos optimistas para garantizar la compatibilidad
entre la PAC y el GATT, Francia recurre a supuestos pesimistas para
concluir que MacSharry se ha extralimitado y ha puesto en peligro la
nueva PAC. El gobierno anuncia que si es necesario ejercerd el veto pre-
visto en el Compromiso de Luxemburgo.

La negativa francesa es posible gracias a la indeterminacion propia
de la reforma de la PAC. El gobierno se aprovecha de esta indetermina-
cion para satisfacer las quejas generalizadas de la mayor parte de la opi-
nion publica. En ese ambiente, las organizaciones que podrian tener in-
terés en una pronta conclusién de la Ronda Uruguay, como las asocia-
ciones empresariales, no hacen oir su voz. La protesta se encuentra tan
extendida que los politicos inician una curiosa competencia por demos-
trar que cada uno estd més en contra que los demas del acuerdo de Blair
House en particular y de la liberalizacién agricola en general.

La amenaza de vetar el acuerdo se hace creible porque en un clima
cercano a la histeria colectiva la cuestién agraria se presenta como una
cuestion de importancia nacional, que pone en juego la esencia misma
de una nacién francesa en cuyo ntcleo mds auténtico se encuentra el
mundo rural. Si se claudica en ese sector, Francia corre el peligro de
perder su identidad y someterse a los intereses norteamericanos, Esta in-
feccion de la esfera piiblica con argumentos demagdgicos v chovinistas
hace que el honor patrio y la propia reputacién del pafs queden en entre-
dicho. De ahi que Francia consiga hacer funcionar su compromiso, un
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compromiso basado en un claro mecanismo de auto-imposicién de cos-
les y mo en la eliminacién de opciones. A pesar de que el cumplimiento
de la amenaza de ejercer ¢l veto tiene consecuencias gravisimas para el
funcionamiento interno de la UE y puede desencadenar una crisis inter-
nacional con EE.UU., ese cumplimiento puede llegar a resultar creible
si uno considera que los costes de no vetar el acuerdo son todavia mds
altos para el goblerno.

Sin embargo, el compromiso francés resulta relativamente ficil de
desactivar. El uso de la reputacion nacional parece que fue menos eficaz
que la inversién institucional de la UE con la nueva PAC. En primer
lugar, la llegada del nuevo gobierno en marzo de 1993 reduce algo la
auto-imposicién de costes, al menos en cuanto que Balladur no tenia las
manos tan atadas como el anterior primer ministro. Lo primero que hace
el nuevo gobierno es garantizar pagos laterales (side-payments) a los
agricultores. EI 7 de mayo se aprueba una ayuda extraordinaria de 1.500
millones de francos (Agra Europe, 14-V-1993). Y, mas importante toda-
via, el gobierno consigue que en el paquete de precios europeos para la
campafia 1993/94 se aumente el pago compensatorio por hectdrea retira-
da, lo que supone ganancias evidentes para los agricultores franceses en
detrimento del presupuesto de la UE.

Estos cambios sin duda facilitan el incumplimiento de la amenaza.
Pero el motivo principal por el que Francia finalmente no veta el acuer-
do creo que es otro. Tanto el origen como la solucién del compromiso
francés se encuentran en la incertidumbre sobre los limites de la PAC en
el plano internacional. En efecto, ¢l rechazo del acuerdo de Blair House
no indica cudnto hay que modificarlo y acercarlo a la PAC para que pase
a ser aceptable. Gracias a ello, el gobierno Balladur, con la colaboracién
de 1a nueva administracién Clinton, consiguen desmontar las bases del
conflicto mediante ciertas modificaciones de dltima hora que salvan la
reputacion y el honor de Francia. En la medida en que el compromiso
francés sirvi6 para reabrir el acuerdo de Blair House a pesar de la oposi-
cién americana inicial, ¢l compromiso fue un éxito. Pero en cuanto que
bastaron pequefios cambios para que desapareciera la amenaza de veto,
sus consecuencias fueron mds bien limitadas.

En concreto, EE.UU. accedi6 a alargar la cldusula de paz de seis a
nueve anos, acepté el método de arancelizacién defendido por la UE
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{que contemplaba un margen de! 10% para la preferencia comunitaria) y
concedié que se aplicara la llamada cldusula front-load que aliviaba las
reducciones anuales del volumen de exportaciones subsidiadas. Estos
cambios se acuerdan el 6 de diciembre de 1993 y se incorporan el dia 15
de ese mes al Acta Final (GATT 1993), dando fin asi a las negociacio-
nes agricolas de la Ronda Uruguay. Formalmente, la Ronda se clausura
en Marraquech el 15 de abril de 1994, cuando los paises incorporan las
listas de concesiones comerciales al Acta Final de diciembre {Ministerio
de Agricultura 1994).

El caso de la reaccidn francesa al acuerdo de Blair House sirve muy
bien para darse cuenta de las dificultades de hacer creible un compromi-
s0. La ambigiiedad a la hora de comunicar con claridad qué es exacta-
mente lo que se pide genera una incertidumbre que puede ser aprove-
chada por el rival para minimizar el conflicto. Cualquier cambio peque-
fio puede utilizarse para reducir los costes auto-impuestos por el pais
que lleva a cabo el compromiso, con lo cual la amenaza queda desacti-
vada. Esta estrategia de desactivacidn serd tanto mds ficil cuanto mis
indeterminado sea el compromiso. Por el contrario, los COMpromisos
basados en la eliminacion de opciones, como el de la reforma de la PAC
mediante «inversién institucional», resultan mas robustos y resistentes,
incluso si también presentan un cierto grado de indeterminacién, como
de hecho hemos visto que sucedi6 al intentar traducir los efectos del
plano doméstico al plano internacional.
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RESUMEN

Usandao la teoria de los juegos de doble nivel de R. D. Putnam y la teoria de los compromi-
sas creibles de T. Schelling, muestro que en lus negociaciones agricolas de la Ronda Uruguay
(1986-1994) la Unicn Europea tuvo ciertas ventajas en poder negociador con respecto a Esta-
dos Unidos gracias a la enorme inercia o resistencia de su Polftica Agricola Comin. La tesis
principal del articulo es que la Unidn Europea usé lu reforma de esta politica para realizar un
compromiso creible ante las exigencias liberalizadoras de los norteamericanos. Analizo tanto el
proceso de formucion del compromiso cuanto su posterior evolucion en las negociaciones, pres-
tando especial atencion al acuerdo de Blair House de noviembre de 1992,

RESUME

A travers 'usage de la théorie de jeux de double niveau (two-level gamc theory) de R.D.
Putnam et la théarie de 'engagement croyable (theory of credible commitment) de T Schelling,
Jje prouve que dans les négociations agricoles de lg Ronde de UUruguay (1986-1994), I"Union
Europenne avait quelgues avantages de pouvoir negociatenr | ‘égard des Flots-Unis par rai-
son de la force de Uinerrie ou resistence de sa Politique Agricole Commun. La these principale
de cet articte est gue I'Union Europenne employait la reforme de son Politique Agricole Com-
mun pour atieindre un engagenment crovable devant les exigences lebéralisateurs des Etats-
Unis. Janalyse le processus de formation et son postérieur évolution dans las regociations, en
metirant Caccent sur U'accord de Blair House de novembre de 1992,
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SUMMARY

Using R.D. Putnam's theory on two-level games and T. Schelling’s theory on credible com-
mitments, { show that in the agricultural negociations of the Uruguay Round (1986-1994), the
European Union had some bargaining leverage in comparison with the United States thanks to
the enormous inertia of the Common Agricultural Policy. The main thesis of the article is that
the European Union used the reform of this policy in order to make a credible commitment
against North-American’s liberalization claims. { analyze the genesis of the commirment, as well
as iis evolution in the negotiations, focusing on the Blair House agreement on November 1992,




