como el foro apropiado para limitar diferencias. La compati-
bilidad de los puntos anteriores con el principio de preferen-
cia comunitaria dificultaba sobremanera su ejecucion real.

Por 1ltimo, la Comisién recordaba otra vez que las ayudas
y primas nacionales debian de adaptarse al tratado de Roma
si se queria conseguir frenar la renacionalizacion de la PAC.

La culminacién del ano 1983, con la cumbre de Atenas,
nos revela la importancia que tuvo este afio la PACy el efecto
paralizante que provocaba en la solucién de las cuestiones
comunitarias pendientes.

La gran mayoria de los temas a tratar en la cumbre tenian
relacién con la PAC. El problema estelar lo constituia la solu-
cién de la contribucién britanica al presupuesto pero su vincu-
lacién al control de los gastos agrarios trasladaba su solucion a
la modificacién de la PAC. Lo mismo ocurria con el consenti-
miento del Reino Unido para elevar la contribucién via IVA.

El debate sobre la ampliaciéon de la Comunidad hacia el
sur, el reparto de las cargas en la eminente reforma del sec-
tor lacteo y la divisién de los paises comunitarios en lo con-
cerniente a la imposicién de un gravamen sobre aceites vege-
tales y grasas también incrementaba las posibilidades de desa-
cuerdo. La situacién de crisis total en la que se encontraba la
Comunidad bajo la presidencia griega no fue capaz de gene-
rar una solucién a largo plazo y dejé abierta la lenta modifi-
cacién de la PAC hasta que se acordara una salida al proble-
ma britinico. El afio siguiente iba a estar marcado funda-
mentalmente por dos cuestiones intimamente ligadas: la
satisfaccién de las pretensiones britanicas y la limitacién de
los gastos agrarios mas alarmantes (productos lacteos).

4.6. 1984: la «solucion» del problema lacteo
o el conflicto entre precios y limitaciones de la oferta

1984 trajo consigo el primer cambio de la PAC de la déca-
da de los ochenta por razones eminentemente presupuesta-
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rias. La reforma se centré sobre todo en frenar el gasto agra-
rio sin modificar verdaderamente la forma de proteccién
aunque si su nivel (79). ’

Estos atisbos de reforma estaban condenados al fracaso si
se conseguian mayores recursos presupuestarios porque
habia sido inspirada en razones coyunturales, sin cuestionar
profundamente el modelo agrario mantenido hasta el
momento (80).

El fracaso de la cumbre de Atenas a finales del afo ante-
rior, debido fundamentalmente a la cuestién agraria, marcé
el desarrollo inicial de 1984. La Comisién, para evitar una
repeticion de lo sucedido en la anterior cumbre, ahora bajo
presidencia francesa, impuso dos condiciones. S6lo el cumpli-
miento de las mismas podia evitar recortes de precios draco-
nianos (81). La primera, reiteradamente incumplida, recor-
daba al Consejo de Ministros de Agricultura la conveniencia
de aprobar el paquete de precios agrarios antes del 1 de abril.
La segunda, mas importante para nuestro estudio, vinculaba
la aprobacién de los precios a la adopcién de medidas inclui-
das en el Memorandum presentado por la Comisién al Conse-

(79) Los efectos de los incrementos de precios en 1982 y 83, las
condiciones climatolégicas favorables y sobre todo la cada vez mayor
dificultad de colocar las exportaciones en los mercados exteriores
explicaban la escalada de los gastos agrarios.

(80) Como se denunciaba en los puntos primero y segundo del
Memorandum de Siena. Este Memorandum fue el resultado del trabajo
de trece economistas agrarios reunidos en esta ciudad italiana en febre-
ro de 1984 y en el que se contenian las lineas por las que debia de
reformarse la PAC a juicio de estos expertos. La tesis central defendida
en este Memorandum era que la reforma de la PAC debia hacerse dis-
minuyendo los precios institucionales y recurrir a compensaciones en
determinados casos. Ya en 1973 el Memorandum de expertos de Wage-
ningen (Holanda) se decant6 por la reduccién de precios de aquellos
productos con excedentes declarindose en contra de los aumentos
generalizados. En este Memorandum a diferencia del italiano no se
hizo hincapié en la posibilidad de conceder ayudas directas en lugar de
precios de proteccién.

(81) Neville-Roffe, E.: Agricultural Report. European Trends, n.° 78,
pag. 84, n.2 10.
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jo en julio del afio anterior, analizado en las paginas anterio-
res. Este Memorandum se convertia asi en la base de las deci-
siones agrarias a tomar para la campana 1984-85. La propia
Comisiéon entendia el cumplimiento de esta condicién como
la Gnica via para salvaguardar la situacion financiera de la
Comunidad (82).

Con estos dos condicionamientos iniciales, la Comision,
teniendo en cuenta una situacién presupuestaria al borde
del colapso, se plante6, como en 1979, el congelamiento de
los precios agrarios o un incremento minimo respecto al ano
anterior. Finalmente se decidi6é por segunda opcién y el
aumento propuesto fue de 0,8% a cambio de que se cumplie-
ran las directrices contenidas en el Memorandum de julio de
1983 (83). '

A pesar del fracaso del Consejo Europeo de Bruselas cele-
brado el 19 y 20 de marzo, se pudieron salvar las lineas gene-
rales del paquete agrario a aprobar en el inminente Consejo
de Ministros (84). Los Estados miembros eran conscientes
del peligro de agotar los recursos presupuestarios antes del
verano si no se modificaba la PAC. Bajo esta realidad acepta-
ron en el Consejo Europeo que el gasto agrario debia de
incrementarse en menor porcentaje que el gasto total comu-
nitario (85).

(82) El deterioro de la situacién de los mercados agrarios, a juicio de
la Comisién, colocaba a la PAC en su peor momento desde su nacimien-
to. Comision. «Comission proposes agricultural prices for 1984/85»
Green Europe, n.2 24, 1984, pag. 22.

(83) Para un desarrollo pormenorizado de las directrices a desarro-
llar. Comisién. BCE, n.2 1, 1984, pags. 7-11.

(84) Las razones del fracaso de la cumbre se explican por la falta
de acuerdo en lo concerniente a la correccion presupuestaria a favor
del Reino Unido. El desacuerdo era triple: mecanismo a aplicar, dura-
cién y montante econémico.

(85) Olvidando la dificultad de cumplirlo en la realidad puesto
que una vez fijado el paquete agrario, el control de las cantidades pro-
ducidas y los precios mundiales, datos claves para calcular el gasto final
agrario, eran dificilmente predecibles.
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Pocos dias después, en el Consejo de Ministros de agricul-
tura del 31 de marzo se aprobé el paquete agrario para la
campana 1984-85. El paquete de medidas adoptado fue con-
siderado el mas desfavorable para los agricultores desde que
la PAC inici6 su andadura (86). A efectos expositivos lo pode-
mos dividir en dos grupos. En el primer, se encontraria la
politica de precios realista, los intentos de desmantelar los
MCM y las medidas para frenar la oferta de productos licteos.
En el segundo grupo, de menor importancia, englobamos la
ampliacién de los productos sujetos a limites de garantia, la
racionalizacion de las ayudas por productos y el respeto a la
preferencia comunitaria.

Por politica de precios realistas entendemos la adopcién
de precios institucionales restrictivos acorde con la situacion
de los mercados. Por primera vez en la historia de la PAC el
Consejo, por motivos puramente presupuestarios, aprob6 un
nivel medio de precios inferiores a los propuestos por la
Comision llegando incluso a la disminucién de los precios
respecto al ano anterior. Esta decisién puede resultar asom-
brosa salvo si tenemos en cuenta que las medidas agromone-
tarias tomadas simultaneamente permitian que el crecimien-
to de los precios institucionales, expresados en monedas
nacionales, fueran un 3,3% superior al ano precedente. Por
lo tanto, la disminucién de los precios de protecciéon nomi-
nales constituyé una mera ilusiéon 6ptica y los agricultores
captaron s6lo parcialmente la voluntad de la Comisién (87).
La efectividad de esta disminucién en el Consejo quedaba asi
adulterada porque no se trasladaba a los productores.

Auan por encima de la politica de precios restrictiva, el
establecimiento de cuotas en el sector lacteo se consideraba

(86) Fewell, R. A.: «A reconsideration of the objectives of the
CAP», JCMS, n .2 3, 1985.

(87) Koester, V., Tangermann, T.: «The European Community»,
Agricultural Protectionism in the industrialized world. Resources for the
future, Washington, D.C., 1990, pag. 98.

240



el hecho mas importante dentro del paquete de medidas
aprobado por el Consejo de Ministros (88). El sector lacteo
venia arrastrando desde los setenta una situacidén insosteni-
ble que tenia anualmente su concrecién en la acumulacion
de stocks de mantequilla (89).

La introduccién de cuotas en el sector mas costoso de la
PAC constituydé un hecho discutido profundamente antes,
durante y después de su imposiciéon (90). Se presentdé como
la Gnica salida posible para frenar la produccién de leche si
no se queria reducir en un 12% los precios de proteccién del
Sector.

Algunos autores vieron en el establecimiento de las cuo-
tas el inicio de la esperada reforma de la PAC (91). El desa-
rrollo posterior del sistema de cuotas, plagado de deficien-

(88) Para un analisis de las medidas adoptadas en marzo de 1984 y
la especial importancia de las cuotas en el sector lacteo. Tangermann, S.:
«Special features and ongoing reforms of the CAP», World Economy,
1985, pags. 84 y ss. Para una interpretacién de los motivos politicos y
econémicos que impulsaron el acuerdo, Petit, M.: «The Politics and
Economics of CAP decision Making», Confrontation or Negotiation: USA
and European Agriculture. The Curry Foundation, 1985.

(89) A juicio de la comision el almacenamiento de mantequilla
podia alcanzar la cifra de 1.250.000 Tm en septiembre de 1984. Las
razones de su acumulacioén se encontraban en la dificultad de colocar
los excedentes en la URSS y el Tercer Mundo y en la disminucién del
consumo comunitario. Friedeberg, A.: «Milk surpluses till the cows
come home?», WE, n.? 4, 1984.

(90) Algunas razones apuntaban al escepticismo respecto a su
impacto global. Tres son fundamentalmente las limitaciones que gene-
raba su imposicién: Su aplicacién conduce a estructuras de produccion
inflexibles e ineficientes, facilita la aparicion de excedentes en otros
sectores ain no sujetos a cuota e impide la entrada de agricultores mas
competitivos en el sector. De hecho, con las cuotas solo se consigue eli-
minar las consecuencias de la proteccion sin atacar a las causas del
exceso de produccion.

(91) Para un estudio detallado de las razones que llevaron al esta-
blecimiento de las cuotas y los puntos de vista mantenidos por los dis-
tintos paises, Petit, et. al., Agricultural Policy Formation in the EC: The Birth
of milk quotas and CAP Reform. Ed. Elsevier. Amsterdam, 1987.

4
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cias, les daria la raz6n a aquellos que dudaban de su capaci-
dad para frenar la generacién de excedentes (92).

Dentro de nuestro estudio nos interesa destacar mas la
relativa brecha que infringia la aprobacion de las cuotas
lecheras al cuadro proteccionista vigente hasta el momento
que la efectividad a corto plazo de su implantacion. Con su
adopcidn se puso freno de forma drastica al producto que
mas recursos presupuestarios absorbia. A primera vista esto
podia facilitar la reforma de la PAC si se seguian desmante-
lando el resto de los elementos proteccionistas. En cambio, si
se aprovechaba el ahorro de recursos de este sector para con-
tinuar con la proteccién del resto, el resultado final podia ser
el inverso, al haber apartado la crisis presupuestaria del hori-
zonte inmediato.

En definitiva, la ponderacién de las ventajas e inconve-
niente derivados del sistema de cuotas lacteos nos lleva otra
vez a concluir que fue més una decisién politica para frenar
el excesivo coste agrario que una medida desmanteladora del
nivel de proteccion existente.

La progresiva desapariciéon de los MCM ocupaba la agen-
da de los Ministros de Agricultura desde practicamente su
instauracién y el ano 1984 no fue una excepcién.

Ante la dificultad de su eliminacién, el Consejo se inclin6
por crear las condiciones favorables para que desaparecieran
al menos los MCM positivos (93). El sistema elegido consistia

(92) Entre las deficiencias cabia destacar tres. Su aplicacién por un
periodo inicial de cinco afnos daba sensacién de temporalidad, 99,6
millones de Tm daba pie a la existencia de excedentes si tenemos en
cuenta que el consumo no superaba 86 millones de Tm. Por dltimo, al
fijar una cuota para los préximos cinco anos se limitaba la flexibilidad de
la medida y se creaba en cambio un sistema rigido incapaz de responder
a los cambios de las condiciones de mercado. Friedeberg, op. cit., pag.
428. Para un estudio exhaustivo de las deficiencias y excelencias del siste-
ma de cuotas licteas ver el nimero especial 4 de 1985 de la ERAE.

(93) El desmantelamiento de los MCM positivos estaba previsto en
tres etapas hasta su total desaparicién en 1987. En un primer periodo, los
MCM serian eliminados por la aplicaciéon de un coeficiente corrector
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en introducir un coeficiente monetario ajustable aplicable a
las monedas con tendencia a revaluarse y cuyo resultado final
seria transformar los MCM positivos en negativos (94). La ven-
taja evidente de este nuevo instrumento era que facilitaba la
eliminacion de los MCM positivos al no traducirse en disminu-
ciones de los precios agrarios institucionales expresados en
monedas nacionales. La desventaja, en cambio, oscurecia el
resultado final de la operacioén porque si se queria eliminar los
MCM negativos, mayor en nimero después de la operacién, la
consecuencia inmediata era el aumento de precios institucio-
nales en moneda nacional. Con ello se conseguia la elimina-
cion d elos MCM positivos pero a cambio de incrementar el
nivel global de proteccién agraria en la Comunidad (95).

calculado de tal forma que facilitaria la disminucién de los MCM en
tres puntos. En un segundo periodo, a partir del 1 de enero de 1985, el
Consejo estaba dispuesto a disminuirlo en cinco puntos compensando
a los agricultores con 120 millones de Ecus en 1985 y 100 millones en
1986. En la tercera fase, a mas tardar inicio de la camparia 1986/87 los
MCM alemanes y holandeses serian eliminados siempre que no tuvie-
ran efectos sobre los precios agrarios nacionales. Una revisién de los
distintos intentos para eliminar los MCM desde el «Gentlemans Agree-
ment» de 1979, en virtud del cual se determiné que los nuevos MCM
creados por el realineamiento de divisas destinados del funcionamien-
to del SME se tendrian que ir eliminando por fases via aproximaciéon
de los tipos verdes hasta el nivel de los tipos centrales, hasta el sistema
aprobado el afio que nos ocupa, se puede consultar en Varela, J.: «Los
aspectos agromonetarios de la PAC», ICE, febrero 1987.

(94) Instrumento sugerido a grandes rasgos por la Comisién en el
Memorandum de julio de 1983. La Comision estudié en este documen-
to una solucién segin la cual los MCM se calcularian con relacién al
tipo verde de la moneda mas apreciada. Las consecuencias de aplicar
este método eran: 1) mantenimiento intacto del nivel de precios en las
monedas nacionales si no se modificaban los tipos verdes; 2) la desapa-
ricién de todos los MCM positivos; 3) ampliacién de los MCM negati-
vos. Baudin, P.: «La fixation des prix agricoles pour 1985-86», RMC,
n.2 278, 1984, pag. 256.

(95) Koester, U., Tangermann. Op. cit., 1990, pag. 97.

Para una lectura optimista de la solucién adoptada por el Consejo
de Ministros, Cova, C.: <MCM: un probléme définitivement régle?»
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Otra vez la solucién parcial del problema agromonetario
emitia falsas senales a los agricultores, ignorantes de las
complejidades del sistema, pero perceptores de unos precios
que seguia siendo ajenos a las condiciones del mercado.

En el grupo de las medidas de menor importancia acor-
dadas por el Consejo en la sesién de marzo destacaba la apli-
cacion de limites a la cobertura de los distintos productos
regulados por OCM (96). La diferencia con anteriores actua-
ciones residia en la aceptacion por parte del Consejo de la
no excepcionalidad de su instauracién y de la posibilidad de
utilizar los limites a las garantias en los sectores no exceden-
tarios pero susceptibles de serlo.

Esta actuaciéon se podia encuadrar entre las medidas de
maquillaje encaminadas a frenar los efectos de la proteccion
pero sin plantearse una revision total del origen de la super-
produccion. El Consejo, atrapado por el problema presupues-
tario, también aprobé la disminucién o eliminacién de las ayu-
das y primas concedidas, como medidas de choque vinculadas
a la falta de medios econémicos (97). Esta vinculacion se veia
por parte de los productores como transitoria, de ahi que su
impacto en la produccién fuera de muy poca importancia.

RMC, n2 227, 1984, pag. 193. Posteriormente el Tribunal de Cuentas
de la Comunidad en su informe especial sobre el sistema agromoneta-
rio (DOCE 24-5-89) destacé que uno de los efectos del mecanismo
aprobado en 1984 fue incrementar el nivel coman de precios en linea
con la moneda mais fuerte del SME (DM).

(96) Se acord6 que los precios garantizados disminuirian a partir
de un determinado nivel de produccién en el caso de 1a leche, cereales,
salvo trigo duro por no ser excedentario en la Comunidad, colza, toma-
tes transformados y el mantenimiento de los aplicables al azicar y algo-
dén. Para una recopilacién de las razones institucionales para imponer
limites a las garantias. Comisién. «The garantee thresholds and the
CAP». Green Europe, n.2 207, 1985.

(97) Entre las medidas mis importantes destacan la adopcién de
un mandato para que la Comisién negociara con paises terceros, la
estabilizacién de las importaciones de productos sustitutivos de cereales
asi como la reduccién de la cantidad de mantequilla, importada de
Nueva Zelanda y de carne de vacuno proveniente de paises terceros.
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La crisis presupuestaria, por ultimo, se plasmé asimismo
en la modificacién de la preferencia comunitaria en un
doble sentido. Por una parte el Consejo adopté medidas para
disminuir las importaciones de productos que competian
con los comunitarios. Con este fortalecimiento de la prefe-
rencia comunitaria, la Comunidad daba una imagen ain mas
proteccionista y se alejaba de las ventajas que se podian deri-
var de la liberalizacién del comercio internacional de pro-
ductos agrarios.

Por otra parte, se trasladé mas responsabilidad financiera
a los exportadores de productos excedentarios para dismi-
nuir el coste de las restituciones a las exportaciones, en
momentos de precios mundiales bajos.

Con el paquete de medidas aprobadas por el Consejo se
quiso presentar una clara voluntad de modificar la PAC y
allanar alguno de los obstaculos que podian hacer peligrar la
esperada cumbre de Fontainebleau al final de la presidencia
gala (98).

Del resultado de esta cumbre sélo nos interesa para nues-
tro estudio la ampliacién de los recursos propios disponibles
(incremento del IVA hasta 1,4%) y la solucién hasta 1988 del
problema presupuestario britanico (99).

(98) Para una lectura critica de lo alcanzado en la misma, Denton,
G.: «Re-structuing the EC Budget: Implications of the Fontainebleau
Agreement», JCMS, diciembre 1984, pags. 116 y ss. Sobre la dificultad
juridica de cumplir con la disciplina presupuestaria es muy iluminador
Cubero Vermurie, P.: «La disciplina presupuestaria aplicable al conjun-
to de gastos comunitarios», RIE, n.® 1, 1986, pags. 105-115.
(99) Del acuerdo de Fontainebleau del 26 de junio de 1984 pode-
mos deducir seis puntos importantes:
1) Existencia de desequilibrios presupuestarios que debian ser
corregidos.
2) Solamente el R.U. se consideré como beneficiario de una
correcciéon de su aportacién al presupuesto.
3) La solucion se llevaria a cabo a través de un ingreso menor en
concepto de IVA por parte del Reino Unido.
4) La solucién por la via de ingresos conduciria a una modulacién
de los tipos de IVA a aplicar a los estados miembros: un tipo
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Ambos hechos garantizaban la continuacién del protec-
cionismo y debilitaban las corrientes reformistas porque los
defensores del status quo, sabian que se iban a incrementar
las disponibilidades monetarias via IVA a partir de 1986
favoreciéndose la solucién de la crisis presupuestaria. Si a
ello anadimos una relajacién del control proveniente del
Reino Unido, al verse satisfechas temporalmente sus pre-
tensiones, el camino proteccionista seguia libre de grandes
obstaculos.

4.7. 1985: El impulso de la nueva Comisién

El afio 1985 comenzé con la toma de posesién de una
nueva Comision bajo el liderazgo de J. Delors (100). Desde el

reducido para R.U., un tipo ligeramente reducido para Alema-
nia y otro tipo para el resto de paises.

5) El calculo de la compensacién se haria comparando el porcenta-
je del R.U. en el total de los gastos y su porcentaje en los ingresos
via IVA.

6) El sistema debe desaparecer al solucionarse los desequilibrios
gracias al desarrollo y reestructuracién de los gastos.

Para un estudio de los aspectos presupuestarios del Acuerdo de

Fontainebleau, Straser, D.: Les finances de I'Europe. Ed. LGDJ, Paris, 1990.

La solucién temporal del problema britinico suaviz6 las demandas
de Mrs. Thatcher respecto de los precios agrarios comunitarios ofre-
ciéndonos este ejemplo una prueba mas de que el proteccionismo agra-
rio es en gran parte resultado de un proceso politico. Winters, A.: «<The
political economy of the agricultural policy of industrial countries»,
ERAE, n.® 14, 1987, pag. 301.

(100) Entre las prioridades de la Comisién presidida por Delor se
encontraban frenar la renacionalizacién de la PAC, modernizarla respe-
tando sus tres pilares basicos (unidad de mercado, solidaridad financie-
ra y preferencia comunitaria) y mantener el poderio agrario europeo.
La pobreza inicial de sus prioridades en lo concerniente a la agricultura
fue criticada. Su réplica admitiendo las dificultades presentadas por la
PAC, se centré en la necesidad de abrir un nuevo horizonte a medio
plazo para la agricultura comunitaria. Comisién. «The trust of Commis-
sion Policy». BCE, suplement 1/85, pags. 11-17.
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