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1. INTRODUCCION

1.1. La reforma de la PAC tras el Tratado de Lisboa

Kl Tratado de Lisboa, en vigor desde el 1 de diciembre de 2009, llevé a
cabo una refundacion del Tratado de la Unién Europea (TUE) y del Tra-
tado Constitutivo de la Comunidad Europea (T'CE), rebautizado «1'ra-
tado de Funcionamiento de la Union Europea» (TFUE) (1). Los nuevos
Tratados se centraron en mejorar el marco mstitucional y procedimental
de la Union con dos aportaciones fundamentales: a) el reforzamiento de
las prerrogativas legislativas del Parlamento Europeo (PE), situindole en
pie de 1igualdad con el Consejo mediante la extension de 44 a 85 los am-
bitos bajo el «procedimiento legislativo ordinario» (PLO) (Articulo 294
TFUL), hasta entonces denominado «procedimiento de codecision»; y
b) la creacion de una nueva tipologia de actos juridicos, distinguiendo
entre los actos legislativos basicos (Articulos 288 y 289 TFUE), los actos
delegados (Articulo 290 TFUE) y los actos de ejecucion (Articulo 291
TFUE). Asi mismo, el TFUE modifico las reglas presupuestarias, inte-
grando el marco financiero plurianual en sus disposiciones, simplificando

(*) Publicados en el Diario Oficial C 115 de 9.5.2008.

(1) Departamento de Estudios Parlamentarios - Agricultura. Parlamento Europeo (albert. massot@europarl.eu-
ropa.cu). Las opiniones expresadas son de la exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen en modo al-
guno a la Institucion en la que trabaja.

- Revista Espanola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 236, 2013 (119-169).
Recibido junio 2013. Revision final aceptada enero 2014.




el procedimiento presupuestario anual y amplhiando los poderes del PE
sobre el conjunto del gasto comunitario.

Fl Tratado de Lisboa no entrané ningtiin cambio de fondo en el capitulo
agrario del nuevo TFUE (Articulos 38 a 44) y prorrogo los objetivos y
normas materiales ya existentes en el TCE. Y, sin embargo, las modifica-
ciones procedimentales introducidas, y muy en particular la extension de
la codecision a la agricultura, han jugado un papel crucial en la presente
reforma de los mecanismos de la Politica Agricola Comun (PAC 2020).
Sin tenerlas en cuenta dificilmente se puede entender el resultado final
de las arduas negociaciones que el Parlamento Europeo, el Consejo y la
Comision han desplegado desde el mes de abril de 2013 en el marco de
los denominados trilogos. A lo que hay que anadir las interferencias sobre
la reforma de la PAC derivadas de las negociaciones que han discurrido
en paralelo sobre el Marco Financiero Plurianual 2014/2020, de especial
trascendencia para la que, aun hoy, sigue siendo la principal politica
comun de gasto.

No es de extranar por consiguiente que la literatura econéomico-agraria
dedique paulatinamente una mayor atencion a los factores stitucionales
que acotan la evolucion de la PAC (2). El objeto de este articulo es con-
tribuir a esta reflexion explicando los principales aspectos legislativos y
presupuestarios de la reforma de la PAC post 2013 (3). Empezaremos
por esbozar el sistema de gobernanza multi-nivel que encarna la Unién
Europea (UE), a modo de marco de referencia (§1.2). Dedicaremos el
segundo capitulo a las reglas presupuestarias que emanan del Tratado de
Lisboa (§2.1) y a las negociaciones en curso del marco financiero pluria-
nual 2014/2020 en sus fases preparatoria (§2.2) y legislativa propiamente
dicha (§2.3). En el tercer capitulo se analizaran los principales cambios
legislativos efectuados por el Tratado de Lisboa con mcidencia agraria
(§3.1), los primeros pasos efectuados por las Instituciones europeas para
la adaptacion de los actos agricolas al Tratado (§3.2), para terminar co-

(2) En el apartado 1 de las referencias bibliogrilicas se cita una seleccion de obras sobre los aspectos institucio-
nales de la PAC y, muy especialmente, sobre su vertiente legislativa tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa.

(3) Este articulo actualiza la presentacion titulada «Role of Institutional Factors in CAP Reform Process» realizada
en el 126 Seminario de la EAAE («New challenges for EU agricultural sector and rural areas. Which role for
public policy?», Capri, Italia, 28 de junio de 2012).
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mentando los principales elementos mstitucionales que mtervinieron en
las negociaciones de la reforma de la PAC (§3.3). A modo de corolario,
se efectuard una evaluacion general sobre la incidencia de los factores ins-
tituctonales en el proceso de definicion de la nueva PAC por lo que res-
pecta al comportamiento de los actores, los calendarios y los resultados

(§4).

1.2. El sistema de gobernanza supranacional multi-nivel: apuntes basicos

Los politélogos suelen definir la UE como un OPNI, un «objeto politico
no 1dentificado», equivalente a un genuino sistema de gobernanza multi-
nmivel que se despliega vertical y horizontalmente, cuyo ejercicio se con-
creta en el llamado método comunitario y que, ademas, ha sumado
nuevos niveles legislativos tras el Tratado de Lisboa.

1.2.1. La dimensién vertical y finalista del sistema multi-nivel

La UE se funda en una progresiva atribucion de competencias a las ns-
tituciones supranacionales por parte de los Estados miembros (Articulo
3.6 TUE). Este traspaso de poderes parte de una nocién relativa de la
«soberania estatal», susceptible de desgajamiento a medida que lo que re-
quiera la integraciéon europea y, obviamente, lo permitan el consenso ide-
ologico dominante y la voluntad politica de los Estados. El principio de
atribucion rige la delimitacién de competencias de la Unién (Articulo 5.1
TUE). En su virtud, la Uni6n acta solamente dentro del marco compe-
tencial expresamente asignado para alcanzar los objetivos establecidos en
los Tratados (Articulos 5.2 TUE y Articulo 7 TFUE). Por consiguiente,
el ejercicio de las competencias se somete a una suerte de legitimidad te-
leologica que se manifiesta en dos principios, el de subsidiariedady el de
proporcionalidad (Articulo 5.1 TUE). El principio de subsidiariedad dis-
pone que la Union sélo puede tervenir cuando los objetivos de la ac-
tuacion prevista no puedan ser alcanzados a mivel interno (estatal, regional
o local) (Articulo 5.3 TUE). Por el principio de proporcionalidad la ac-
tuacion de la Union no puede exceder de lo necesario para alcanzar los
objetivos del Tratado (Articulo 5.4 TUE).
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Sobre estas bases, el TFUE distingue tres categorias de ambitos o politicas
en funcion de su nivel de mtegracion: 1) las politicas de competencia ex-
clusiva de la Union (Articulo 2.2 y Articulo 4 TFUL); 2) las politicas de
competencia compartida, donde los Estados pueden actuar si la Union
no lo hace (Articulo 2.1 y Articulo 3 TFUE); y 3) las competencias de
apoyo, complemento y coordinacion de la Umon (Articulo 2.3 y 5, Arti-
culo 5 y Articulo 6 TFUE). Entre los ambitos exclusivos destacan la
Union Aduanera, la politica comercial, la politica de la competencia o la
politica monetaria. La politica regional y la PAC constituyen por su parte
las principales politicas de naturaleza compartida de la Union (4).

1.2.2. La dimensién horizontal del sistema multi-nivel

A partir de las competencias atribuidas, el TFUE determina los objetivos,
las bases juridicas y los procedimientos de decision que sustentan las po-
liticas comunes.

Fl fundamento juridico general de los actos agrarios se establece en el Ar-
ticulo 43.2 TFUE (reemplazando la simple consulta al PE por el proce-
dimiento legislativo ordinario - PLO), con dos excepciones legislativas
en favor del Consejo (Articulos 42.2 y 43.3 TFULE). Los objetivos espe-
cificos de la PAC se fijan en el Articulo 39 TFUE, anejos pero mcolumes
desde su definicion en los anos 50, adaptados a las circunstancias por las
Instituciones europeas y priorizados en funcion de los mecanismos en
liza (pagos directos para la estabilizacion de las rentas; instrumentos de la
OCM para la fjacion de precios razonables para los consumidores y el
equilibrio de los mercados; acciones de desarrollo rural a favor de la pro-
ductividad) (Massot, 2013: 235 y 256).

Tengamos sin embargo en cuenta que, al calor de la evolucion mstitucio-
nal de la UE y de la consolidacion de nuevos campos de actuacion su-
pranacional, se han 1do sumando diversos objetivos horizontales, a
mtegrar en la puesta en practica del conjunto de politicas comunes. Con

(4) El Tratado de Lisboa efectiia de hecho una desclasificacion en materia agraria en tanto que, hasta entonces,
se consideraba por la jurisprudencia y la propia Comision (SEC (1992) 1990 de 27.10.1992) que la politica de
mercados agrarios era una competencia exclusiva de la Union. Este cambio de naturaleza puede explicarse por la
conversion de la PAC tradicional, centrada en los precios, en otra fundada en las ayudas directas.

122




el TFUE adquieren el estatus de objetivos transversales: el fomento del
empleo (Articulo 9); la proteccion del medio ambiente a fin de garantizar
un desarrollo sostenible (Articulo 11); la proteccién de los consumidores
(Articulo 12); las exigencias del bienestar animal (Articulo 13); la protec-
c16n de la salud publica (Articulo 168.1); o, en fin, la cohesion economica,
medioambiental y territorial (Articulo 175 y Protocolo N° 28). La nueva
PAC subsume por consiguiente estos objetivos horizontales (y en especial
los de caracter medioambiental) (Massot, 2013: 261). Adicionalmente, la
participacion de la UE en la Organizacion Mundial de Comercio (OMC),
convertida en un marco obligado de referencia para los imnstrumentos de

la PAC, se funda en el Articulo 207 TFUE.

Resaltemos para terminar que la dimension horizontal del sistema multi-
nivel tiene su correlato en la estructura organica de la Comision (Comi-
sarios y Direcciones Generales tematicas), del Parlamento (comisiones
parlamentarias) y del Consejo de Ministros (Consejos sectoriales). Como
comprobaremos, el marco competencial u organizativo de la Unién ha
devenido un factor determinante en el disenio de los procesos negocia-
dores, agricolas y financieros, de la altima reforma.

1.2.3. El ejercicio de Ia gobernanza supranacional: el método comunitario

La gobernanza multi-nivel se despliega en las modalidades de ejercicio
legislativo de las competencias atribuidas a la Union (Articulo 1.1 TFUE).
El denominado «método comunitario» (5) constituye su piedra de toque
dando pie a un complejo equilibrio de poderes entre los distintos niveles
mvolucrados:

® LLa Comision propone, haciendo uso de su derecho exclusivo de ni-
clativa legislativa, y ejecuta, mediante actos de legislacion secundaria
(actos delegados o de ejecucion) (Articulos 290 y 291 TFUE), los me-
canismos de las politicas comunes asi como sus disposiciones financie-

(0) Véase el apartado 2 de las referencias bibliogrificas. En el actual contexto de recesion, el «método comuni-
tario» revive como alternativa al intergubernamentalismo y basamento de una mayor integracion politica y una
mejor gobernanza econémica de la Zona Euro (en torno a una union bancaria, un presupuesto reforzado y la mu-
tualizacion de la deuda).
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ras. Asi mismo, ejerce funciones de gestion, de coordinacion y de vigi-

lancia (Articulo 17 TUE).

® Ll Parlamento Europeo y el Consejo, en su calidad de maximas auto-
ridades legislativas y presupuestarias, deciden los actos basicos de las
politicas comunes, por lo general mediante el procedimiento legislativo
ordmario (PLO), al igual que el marco financiero plurianual y los con-
secuentes presupuestos de cada ejercicio, por medio de procedimientos
especiales.

® [inalmente, los actores estatales o regionales, en funcion de su respectivo
orden constitucional, aplican el marco legislativo supranacional, incor-
porando y desarrollando los actos comunitarios, adelantando y/o cofi-
nanciando sus medidas, y controlando su buena ejecucion (Articulo 14
TUELE). Senalemos de refilon que los Estados preservan cierta capacidad
legislativa mediante las denominadas «cooperaciones reforzadas» que
permiten que un grupo de ellos (con un minimo de nueve) suscriban
entre si compromisos adicionales en los ambitos no exclusivos de la
Union para hacer avanzar el proceso de integracion (Articulo 20.1 TUE
y Articulos 326 a 334 TFUE). Seria el caso, por ejemplo, de la tasa sobre
las transacciones financieras que se debate instaurar proximamente en
la Zona Euro, o quizis, en un futuro mediato, de algunas acciones agra-
rias como la armonizacion de los regimenes de gestion individual del
riesgo, a medida que se imponga la flexibilidad en la gestion de la PAC
por los Estados miembros.

No se ha de perder de vista ademas que con el Tratado de Lisboa otros
niveles stitucionales se han sumado al procedimiento decisorio supra-
nacional:

® Ll Consejo Europeo de Jetes de Estado y de Gobierno se ha convertido
en una «Institucion Europea» (Articulos 13.1 y 15 TUE) con la mision
de impulsar la Union y definir las orientaciones politicas generales. Pese
a tener taxativamente prohibida cualquier funcion legislativa, el hecho
es que suele superponerse a los Consejos de Ministros sectoriales y
condicionar su labor. Su ultimo exponente fue su decision de febrero
de 2013 sobre las perspectivas financieras 2014/2020 que sirvi6 de base
al mandato negociador del Consejo de Asuntos Generales frente al Par-
lamento (§2.3).

14




® Asimismo, el Tratado de Lisboa refuerza el papel de los Parlamentos
nacionales reconociéndoles el derecho a dirigir a las Instituciones eu-
ropeas un dictamen motivado sobre la conformidad con el principio
de subsidiariedad de una propuesta legislativa en el ambito de una po-
litica de competencia compartida (p.e. la PAC) (§1.2.1) cuando estimen
que aborda asuntos que pueden gestionarse mejor a escala nacional

(Articulos 5.3y 12.2 TUE).

® Por ultimo, no ha de minusvalorarse el escalon de la sociedad civil, plas-
mado en el derecho de iniciativa legislativa ciudadana, por la que al
menos un milléon de crudadanos europeos pueden firmar una invitacion
ala Comision Europea para que someta una propuesta legislativa sobre
cuestiones que estimen necesario desarrollar para alcanzar los fines de

los Tratados (Articulo 11.4 TUE y Articulo 24 TFULE) (6).

2. LAS NEGOCIACIONES DEL MARCO FINANCIERO PLURIANUAL 2014/2020

2.1. La «Constitucién financiera» de la Unién tras el Tratado de Lisboa

El TFUE formaliza una nueva «Constitucion financiera» de la Umon, con
diversos componentes. El primero de ellos es la instauracion de un nuevo
procedimiento para la aprobacion del presupuesto anual, en concertacion
entre el Parlamento y el Consejo. De hecho, lo que se efectiia es una sim-
plificacién del mismo mediante la elimimacion de la segunda lectura por
el PE y la supresion de la tradicional distincion entre «gastos obligatorios»
y «gastos no obligatorios», con incidencia directa a nivel agrario (7). Pero
el principal cambio lo constituye la integracion, por vez primera, del
«Marco Financiero Plurianual (MFP) y sus reglas en los Tratados. El Ar-
ticulo 312 del TFUE prevé un «procedimiento legislativo especial» para

(6) Reglamento (UE) N°211/2011 (DO L 65 de 11.8.2011). Pese al escaso tiempo transcurrido desde su puesta
en marcha, va se han presentado algunas iniciativas con incidencia en la agricultura: sobre el bienestar de las vacas
lecheras (retirada), sobre los derechos de la Tierra o sobre la suspension del paquete de energia y cambio climético
de la Unién (cerradas en enero de 2014). Véase la pagina de la Comision httpy//ec.europa.eu/citizens-initiative/pu-
blic/welcome?Plg=es para las reglas de registro y el estado de las miciativas legislativas ciudadanas.

(7) A fin de simplificar el procedimiento presupuestario anual, el TFUE eliminé la distincion entre «gastos obli-
gatorios» (GO) y «gastos no obligatorios» (GNO) (Articulos 314 y 315). En consecuencia, las dos ramas de la Au-
toridad Presupuestaria (PE y Consejo) hoy deciden conjuntamente acerca de la totalidad de los créditos. EI Consejo
adquiere poderes de decision sobre los GNO (gastos agricolas del segundo pilar) y el PE los gana en materia de
GO (gastos del primer pilar).
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la aprobacion de un reglamento que ha de fijar las cuantias de los limites
anuales de los créditos por grandes categorias de gasto en funcion de los
principales ejes de actividad de la Union Europea y sustituir asi las dispo-
siciones del Acuerdo Interinstitucional (AIl) sobre la disciplina presu-
puestaria y buena gestion financiera vigente durante el periodo 2007/2013
(8). EI TFUE confirma asimismo la duracion del MFP (por cinco anos
como minimo).

En este contexto, la decision del MFP 2014/2020 para una Union a 28
(contando con la reciente adhesion de Croacia) inaugura el nuevo proce-
dimiento estatuido en Lisboa. De acuerdo con él, a partir de las propues-
tas de la Comision y de las orientaciones generales del Consejo Europeo,
el Consejo de Ministros ha de adoptar por unanimidad un proyecto de
reglamento que establezca el contenido de la programaciéon presupuesta-
r1a plurianual para el nuevo periodo y presentarlo al Pleno del Parlamento

para que dé su aprobacion mediante la mayoria simple de sus diputados
(Articulo 312 §2 TFUE).

Por otro lado, el TFUE no modifica las disposiciones sobre los recursos
propios de la Union. No obstante, éstos formaron parte integrante del
paquete financiero 2014/2020 que presento la Comision y, en principio,
cinco nuevos actos legislativos debian de adoptarse en paralelo al MFP
siguiendo diversos procedimientos: una decision sobre el nuevo sistema
de ingresos, a aprobar por unanimidad por el Consejo previa consulta al
PE con posterior ratificacion por los Parlamentos nacionales; un regla-
mento del Consejo con las disposiciones de aplicacion de los recursos
propios, a adoptar por mayoria cualificada previa aprobacion del Parla-
mento (con derecho a rechazo pero no a enmienda); y tres reglamentos
del Consejo sobre la forma de acceder a los diversos recursos propios
disponibles, a adoptar por mayoria cualificada previa consulta al Parla-
mento Europeo. Como mas adelante se comenta (§2.3), la revision del
sistema de recursos propios fue finalmente pospuesta y la negociacion fi-

nanciera se focalizo en el MFP y el AII 2014/2020.

(8)DO C 139 de 14.6.2006. Acuerdo modificado por la Decision 2012/5/UE (DO L 4 de 7.1.2012). La susti-
tucion del AII por un reglamento no es baladi en términos juridicos: un AIl sélo es vinculante para las partes con-
tratantes (PE, Consejo y Comision) mientras que un reglamento es directamente aplicable y obligatorio en el
territorio de la Union.
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2.2. Los trabajos preparatorios de la negociacién sobre el MFP 2014/2020

El primer jalon de las negociaciones presupuestarias lo constituyé una Re-
solucion del PE de 8 junio de 2011 (9) en la que exponia sus prioridades
politicas sobre el MFP 2014/2020 y el nuevo sistema de recursos propios
(Tabla 1). Apenas tres semanas mas tarde la Comision presento formal-
mente su paquete de perspectivas financieras para el periodo 2014/2020
(10) a modo de sostén vertebrador de su «Estrategia Europa 2020» en favor
de un crecimiento nteligente, sostenible e mclusivo (11). Se 1nici6 asi una
primera etapa, de marcado sesgo politico, orientada a desbrozar las discre-
pancias existentes en el seno de cada una de las dos Instituciones mvolu-
cradas, el Consejo y el PE, con vistas a definir sus respectivas posiciones y
dar paso a la fase de negociacion legislativa propiamente dicha (§2.3).

Los trabajos preparatorios se prolongaron nada menos que un ano y
medio (de junio de 2011 a febrero de 2013) (T'abla 1). Prueba fehaciente
del dificill momento econémico que vive el Viejo Continente y de la ex-
trema sensibilidad de las decisiones sobre los gastos e ingresos en la Union
(de las que, a fin de cuentas, dependen las contribuciones, los retornos y
los saldos financieros de cada Estado). En términos globales entraron en
liza dos visiones diametralmente opuestas sobre el papel de las finanzas
europeas frente a la recesion y, en ultima mstancia, sobre el proyecto de
mtegracion. A un lado se situaron los partidarios de un presupuesto co-
munitario con un papel activo en favor de la competitividad, el crecimiento
y el empleo del espacio europeo (liderados por el PE). En el otro extremo,

(9) Resolucion de 8.6.2011. “Un nuevo MFP para una FEuropa competitiva, sostenible e integradora”
(P7_TA(2011)02066):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?’pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-
0266+0+DOC+XML+VO//ES

(10) Comunicacion COM (2011) 500 y propuestas legislativas anexas. Los textos se encuentran disponibles en:
http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk 1420/fin_twk1420_en.cfm. La propuesta inicial de MFP
(COM (2011) 398) fue posteriormente enmendada por la Comision a fin de incluir a Croacia (COM (2012) 388).
Para un andlisis de los marcos financieros sector por sector, véase: http;//ec.europa.eu/budget/mfl/programmes/
index_en.cfim. Véase para mayores detalles el apartado 4 de la bibliografia y, a nivel agrario en particular, Adinolfi
etal, 2011D.

(11) COM (2010) 2020 de 8.8.2010 (http://ec.curopa.cu/europe2020/index_es.htm). La “Estrategia Europa
2020 constituye el marco de referencia de las reformas en curso de las principales politicas comunes para hacer
frente a la crisis. El Punto 5 de las Conclusiones de la Cumbre del Consejo Europeo que tuvo lugar el 17 de junio
de 2010 (Tabla 1) reconocié explicitamente la contribucion de una produccion agraria competitiva y sostenible al
éxito de dicha Estrategia.
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Tabla 1

CRONOGRAMA INSTITUCIONAL SOBRE LAS NEGOCIACIONES DEL MFP Y DE LA PAC

NEGOCIACIONES FINANCIERAS (MFP 2014/2020)

NEGOCIACIONES AGRARIAS (Reforma de la PAC)

Fase preparatoria: principales eventos institucionales

Fase preparatoria: principales eventos institucionales

3.3.2010 COMISION. Presentacion de la Estrategia “Europa | Abril-Junio COMISION. Consulta publica sobre la reforma de la
2020". 2010 PAC.
17.6.2010 CONSEJO EUROPEO. Adopcion de las Conclusiones | 19-20.7.2010 COMISION. Conferencia sobre la reforma de la PAC or-
sobre la Estrategia “Europa 2020“. ganizada por la Comision en Bruselas.
8.7.2010a PARLAMENTO. Trabajos previos de la Co- | 8.7.2010 PARLAMENTO: Resolucion sobre la nueva PAC.
30.6.2011  mision SURE sobre el MFP 2014/2020 30.9.2010  COMISION: Presentacion de dos propuestas de alinea-
8.6.2011 PARLAMENTO: Resolucion sobre el nuevo MFP. miento al Tratado (COM (2010) 537 y 539).
28.6.2011  CONSEJO: Organizacién interna de los trabajos. 18.11.2010 COMISION: Comunicacion sobre la PAC en el horizonte
29.6.2011  COMISION: Propuesta de paquete financiero (COM 2020 (COM (2010) 672).
(2011) 398, 403, 500, 510 - 512). 15.12.2010 COMISION: Propuesta de alineamiento al Tratado (COM
9.11.2011  COMISION: Propuestas de enmienda al paquete fi- (2010) 745) sobre financiacion PAC.
nanciero (COM (2011), 737 a 742) 21.12.2010 COMISION: Propuesta de alineamiento al Tratado (COM
13.6.2012  PARLAMENTO: Resolucién sobre el MFP y los recur- (2010) 799) sobre la OCM.
sos propios de la Union. 23.6.2011  PARLAMENTO: Resolucion sobre la Comunicacion de la
6.7.2012 COMISION: Propuesta de enmienda del MFP con la Comision COM (2010) 672.
inclusién de Croacia (COM (2012) 388). 12.10.2011  COMISION: Presentacién de las propuestas sobre la
23.10.2012 PARLAMENTO: Resolucion sobre el MFP. nueva PAC (COM (2011) 625 a 631.
29.10.2012 CONSEJO: Version final del “Marco de Negociacion® | 4.7.2012 ~ PARLAMENTO: Resoluciones sobre la adaptacion de los
(“Negotiating Box”). actos agrarios al Tratado de Lisboa (cuatro procedimien-
20.11.2012 CONSEJO: El “Marco de Negociacion“ se convierte en tos de alineamiento, blogueados por el Consejo y sin ne-
“Conclusiones Provisionales* gociacion posterior)
23.11.2012 CONSEJO: Mandato de negociacion en favor de Van | 20.11.2012 PARLAMENTO: Resolucion modificando el Articulo 70 del
Rompuy Reglamento interno
Fase de decision legislativa: principales eventos Fase de decision legislativa: pril les eventos
8.2.2013 CONSEJO EUROPEO: Conclusiones sobre el MFP | 13.3.2013 PARLAMENTO: Adopcion de los mandatos de nego-
2014/2020. ciacion de los cuatro actos basicos de la PAC
13.3.2013 PARLAMENTO: Resolucién rechazando las Conclu- | 25.3.2013 CONSEJO: Adopcion de los mandatos de negociacion
siones del Consejo Europeo sobre el MFP. sobre los cuatro actos basicos de la PAC.
6.5.2013 Acuerdo trilateral para el inicio de la negociacion 11.4.2013  Inicio de los trilogos sobre los cuatro actos basicos de la
13.5.2013 Inicio de las negociaciones trilaterales. PAC.
14.5.2013 CONSEJO: Acuerdo politico del ECOFIN sobre el pre- | 27-28.5.2013 CONSEJO: Consejo Agricola en Dublin.
supuesto rectificativo de 2013. 25.6.2013  CONSEJO: Acuerdo politico sobre la reforma de la PAC.
28.5.2013 PARLAMENTO: Declaracion politica sobre el presu- | 26.6.2013  Acuerdo politico en trilogo sobre la reforma salvo los fle-
puesto rectificativo 2013. cos presupuestarios.
27.6.2013 Acuerdo politico en trilateral sobre el MFP. 15.7.2013  CONSEJO: El Consejo Agricola rechaza abrir nuevas ne-
28.6.2013 CONSEJO EUROPEO: Conclusiones sobre el MFP gociaciones sobre los aspectos del MFP relativos a la
2014/2020. PAC.
3.7.2013 PARLAMENTO: Resolucion sobre el acuerdo politico | 17.9.2013  Trilogo sobre los aspectos presupuestarios pendientes
alcanzado en trilateral. en pagos directos y desarrollo rural.
11.9.2013 PARLAMENTO: Decision de la Comision de Presu- | 23.9.2013  CONSEJO: Acuerdo del Consejo Agricola sobre los as-
puestos (COBU) de aplazar el voto del MFP por no pectos presupuestarios de la PAC.
cumplirse las condiciones de la Resolucion adoptada | 24.9.2013  Ultimo trilogo. Acuerdo politico global sobre la reforma de
el 3 de julio 2013. la PAC, incluidos los aspectos presupuestarios en pagos
12.11.2013 Acuerdo de conciliacion sobre el Presupuesto 2014. directos y desarrollo rural.
19.11.2013 PARLAMENTO. Aprobacion del MFP, el All y los Pre- | 30.9.2013 PARLAMENTO: Voto en la COMAGRI de los cuatro tex-
supuestos rectificativos 7 y 8/2013. tos legislativos basicos de la PAC y de las medidas tran-
2.12.2013 CONSEJO. Adopcién del MFP y del All. sitorias para 2014.
20.12.2013 Publicacion del MFP 2014/2020 (Reglamento UE | 20.11.2013 PARLAMENTO. Adopcién por el Pleno de los Textos ba-
1311/2013, DO L 347) y del Acuerdo Interinstitucional sicos de la PAC.
sobre disciplina y cooperacion presupuestarias y | 16.12.2013 CONSEJO. Adopcion de los textos basicos.
buena gestion financiera (All) (DO C 373) 20.12.2013 Publicacion de los Reglamentos UE 1305 a 1308,
1310/2013 y 1370/2013 (DO L 346 y 347).
21.1.2014  ESPANA. Acuerdo de la Conferencia Sectorial sobre la
aplicacion de la reforma de la PAC.
MARZO/  ;Publicacion de los actos delegados y de ejecucion

ABRIL 2014 de la nueva PAC?.

Fuente: Flaboracion propia.
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se ubicaron aquellos que propugnaban extender a la Unién la consolida-
c16n fiscal ya aplicada a las Haciendas nacionales. Esta postura se apoyaba
en una alianza de circunstancias entre los euro-escépticos de siempre (con
el Reino Unido a la cabeza), empenados en reducir al minimo las politicas
comunes con gasto, y los defensores de la denominada «austeridad expan-
stva» y las reformas estructurales como condiciones previas para la recu-
peracion econémica (con Alemania como su maximo valedor en
consonancia con su posicion de mayor contribuyente neto al presupuesto).

2.2.1. La fase preparatoria en el Consejo

A los pocos dias de la presentacion de las propuestas financieras, el Con-
sejo tomo las primeras decisiones sobre la organizacion interna de sus
trabajos (12). Se asignoé al Consejo de Asuntos Generales la responsabili-
dad de buscar el consenso entre los Estados con el fin de presentar al
Consejo Europeo un paquete con los elementos clave del MFP y del sis-
tema de recursos propios para su acuerdo unanime (Tabla 2). Las suce-
sivas presidencias rotatorias del Consejo de Asuntos Generales se vieron
asistidas en su labor a nivel politico por el COREPER (Comité de repre-
sentantes permanentes de los 27 Estados miembros) y a mivel técnico por
el llamado «Grupo de amigos de las Presidencia» (formado por expertos
en la materia procedentes de las administraciones nacionales) (Tabla 2).

La metodologia de trabajo se basé en la elaboracion de un «marco de ne-
gociacion» («Negotiating Box») (13) al que incorporar paulatinamente los
principales parametros del paquete financiero (Tabla 2). En principio, éste
se debia circunscribir al ambito estricto de las disposiciones sobre recursos
propios y a fijar los importes globales de las ribricas y sub-rubricas de la
programacion del gasto y de las reservas anexas fuera del Presupuesto, sin
entrar en los ambitos de actuacion del PLO. Sin embargo, el Consejo no
tuvo ningun reparo en introducir en el «marco de negociacion» practica-
mente todos los aspectos financieros de las propuestas de la Comision que

(12 )Véase http://www.consilium.curopa.eu/special-reports/mfiPlang=es para las reglas decisorias del MFP en
el Consejo.
(18 ) Véase: http://www.consilium.europa.eu/special-reports/mfl/documents ’lang=es#1.




daban cuerpo a las reformas de las politicas comunes para el periodo
2014/2020, nada menos que 70 actos legislativos relativos fundamental-
mente a la politica de cohesion, la de pesca, la de mvestigacion, y, como
no, a la PAC. Para el PE con tal proceder se vulneraba el Tratado al vaciar
de contenido sus prerrogativas competenciales. Basta pensar en lo que se
refiere especificamente a la PAC que la presidencia danesa del Consejo
mcorpor6 en la «Negotiating Box» nada menos que las disposiciones
sobre: la asignacion de los nuevos pagos directos entre los Estados (con-
vergencia externa); el porcentaje del nuevo pago verde (greening) dentro
de los sobres nacionales de pagos; las reglas de flexibilidad entre los dos
pilares de la PAC; la degresividad y los techos de ayuda a las grandes ex-
plotaciones (capping); las reglas de disciplina financiera a aplicar a los pagos
directos; o, en fin, los criterios de redistribucion entre los Estados del pre-

supuesto del desarrollo rural y sus porcentajes de cofinanciacion.

Tabla 2

RESUMEN DE LOS FORMATOS DE LAS NEGOCIACIONES FINANCIERAS Y AGRARIAS

NEGOCIACIONES FINANCIERAS (MFP 2014/2020)

NEGOCIACIONES AGRARIAS (Reforma de la PAC)

MARCO DE ACTUACION: Negociacién en trilateral
(Comisién, Consejo, Parlamento Europeo).

ACTOS JURIDICOS (con diversos procedimientos de
decision): Reglamento sobre el MFP; diversos actos
sobre los recursos propios; y Acuerdo Interinstitucional
(All).

MARCO DE ACTUACION: Negociacion en trilogos
segun los actos basicos.

ACTOS JURIDICOS: Reglamentos de base de la PAC
(segun el procedimiento legislativo ordinario - anterior-
mente denominado de codecision)

CONSEJO

1) Negociador: Presidencias generales del Consejo.

2) Actores: Consejo de Asuntos Generales, apoyado por
el COREPER vy el Grupo de amigos de la Presidencia
(expertos), pero bajo el mandato negociador de facto
del Consejo Europeo.

3) Metodologia de trabajo: Mandato negociador del MFP
(Negotiating Box) que se impone a su vez a las nego-
ciaciones agrarias.

CONSEJO

1) Negociador: Presidencias agricolas del Consejo.

2) Actores: Consejo de Ministros de Agricultura apoyado
por el Comité Especial Agricola y bajo la férula del man-
dato negociador fijado por el Consejo Europeo sobre
todos los aspectos financieros de la PAC.

3) Metodologia de trabajo: Mandato negociador con en-
miendas a las propuestas legislativas (salvo en lo que
respecta a los aspectos financieros de los Reglamentos).

PARLAMENTO

1) Negociador: Grupo de contacto, liderado por el Pre-
sidente del Parlamento Europeo.

2) Actores: Comisién de Presupuesto (COBU) y Pleno
del Parlamento Europeo.

3) Formato: Mandato negociador del Pleno del Parla-
mento Europeo a favor del Grupo de Contacto.

PARLAMENTO

1) Negociador: Ponentes de cada acto basico con el
Presidente de la COMAGRI y los ponentes en la som-
bra.

2) Actores: Comision de Agricultura y Desarrollo Rural
(COMAGRI) y Pleno del Parlamento.

3) Formato: Mandato negociador y enmiendas a las pro-
puestas legislativas fundadas en una modificacion del
procedimiento interno (nuevos Articulos 70 y 70bis) a fin
de preservar la primera lectura durante la negociacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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2.2.2. La fase preparatoria en el Parlamento Europeo

El PE encomendé a su Comision de Presupuesto la tarea de definir su
posicion negociadora. Para realizar su labor se apoyo en los trabajos rea-
lizados previamente por la «Comision Especial sobre retos politicos y re-
cursos presupuestarios para una Europa sostenible después de 2013»
(«SURE Committee»), que fue disuelta con la presentacion de las pro-
puestas de la Comision, en junio 2011 (14) (Tabla 1). Los trabajos pre-
paratorios de la Comision de Presupuestos desembocaron en la adopcion
por el Pleno del Parlamento de dos resoluciones, de junio de 2012 y oc-
tubre de 2012 (15), en las que reiter6 las prioridades financieras que ya
habia enunciado en su resolucién del 8 de junio de 2011 (§2.2) (Tabla
1). En ellas expreso asi mismo su firme intencion de hacer valer todas
sus competencias presupuestarias y legislativas a modo de toque de aten-
c16n al Consejo por si msistia en incluir dentro del reglamento del MFP
elementos correspondientes a las negociaciones legislativas en curso sobre
las politicas comunes, tal como apuntaba el diseno de la «Negotiating
Box». A diferencia del Consejo, el Parlamento separ6 nitidamente los
dos ambitos de negociacion, el presupuestario y el agricola:

® La negociacion financiera fue asignada a un Grupo de Contacto, lide-
rado por el Presidente de la Asamblea en persona, con representantes
de la Comision de Presupuesto y de las principales comisiones parla-
mentarias sectoriales con politicas de gasto (Tabla 2). Se acoté su am-
bito de actuacion al establecimiento de las reglas sobre los recursos
propios y a la decision sobre las riabricas generales de gasto de la MFP
(incluidas las reservas), si fuera menester en coordinacién con las co-
misiones responsables de las negociaciones legislativas y sin menoscabo
en ningun caso de su capacidad de enmienda al articulado de las pro-
puestas legislativas.

(14) http;//www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/organes/sure/sure_7leg_meetinglist.htm

(15) Resolucion de 13.6.2012. “Marco Financiero Plurianual y recursos propios” (P7_TA(2012)024.5):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”’pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-
0245+0+DOC+XML+VO//ES

Resolucion de 23.10.2012. “Marco Financiero Plurianual para el periodo 2014/2020” (P7_TA(2012)0360):

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do”’pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-
0360+0+DOC+XML+VO//ES

Resoluciones comentadas en detalle en: Little et al. (2013): Section 2.
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® [.cs correspondia a las respectivas comisiones parlamentarias (en nues-
tro caso, la de Agricultura y Desarrollo Rural - COMAGRI, compuesta
por 44 miembros) el enmendar las disposiciones legislativas propuestas
por la Comision para luego presentarlas al Pleno para su ratificacion,
siguiendo los pasos de los nuevos Articulos 70 y 70bis de su Regla-
mento interno (§3.2.3). Una vez adoptado el mandato negociador, el
ponente («rapporteur») de cada acto basico enmendado (16) seria el
encargado de dirigir la discusion en los denominados «trilogos» con los
representantes de la presidencia del Consejo, con el apoyo del presi-
dente de la comision parlamentaria y los ponentes en la sombra de
todos los grupos politicos de la COMAGRI («shadow rapporteurs»)
(Tabla 2).

2.3. La fase legislativa de la negociacion del MFP 2014/2020

Pese a los estuerzos de las sucesivas presidencias semestrales del Consejo,
las negociaciones interestatales empezaron muy tarde y tendieron muy
pronto al estancamiento. La division era completa en lo que respecta a la
decision sobre el montante del presupuesto global y, de refilon, sobre la
magnitud de los recortes a implantar en las dos principales partidas del
gasto, la PAC vy la politica de cohesion. De ahi que tuviera que terciar el
Consejo Europeo de Jefes de Estado y de Gobierno, de acuerdo con el
Articulo 312.2 TFULE, a fin de desbloquear los debates y dar paso a la
fase legislativo-presupuestaria propiamente dicha (Tabla 1).

El 7 y 8 de tebrero de 2013 el Consejo Europeo alcanzo un acuerdo de
principios sobre el proximo MFP (17). Por vez primera en la historia de
la Union, se 0s6 reducir el presupuesto comunitario (Tabla 3). En Euros

(16) En el ambito agricola los ponentes designados por la COMAGRI para los cuatro actos bdsicos de la nueva
PAC 2020 fueron: Luis Manuel Capoulas Santos (Partido Socialista Europeo - PSE - Portugal) para los reglamentos
de pagos directos y de desarrollo rural, Michel Dantin (Partido Popular Europeo - PPE - Francia) para la OCM
tnica, y Giovanni La Via (Partido Popular Europeo - PPE - Italia) para el reglamento horizontal de financiacion
v control.

(17) EUCO 387/18, de 8.2.2013 (http;//www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/ec/
1835370.pdf). Para el detalle del Acuerdo del Consejo Europeo de tebrero, luego confirmado en junio, y sus im-
plicaciones para la PAC, véanse Little et al. (2013) y Matthews (2013b, 2013d, 2013e, 2013y 2013g) (apartado 4

de las referencias bibliogrificas).
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constantes (a precios 2011) los créditos totales disponibles pasaron de sig-
nificar el 1,12% del PNB de la UE a 27 para el periodo 2007/2013 a re-
presentar tan solo el 19% del PNB a 28, contando con la reciente adhesion
de Croacia. Tal como luego se comenta (§2.4), las grandes cifras no cam-
biaron con el acuerdo politico que, finalmente, alcanzaron el Parlamento
Europeo y el Consejo en junio 2013. De resultas de ello, el Consejo
asigno a la Rabrica 2, “ Crecimiento sostenible: recursos naturales”, donde
se mtegra la PAC, el nada honorable papel de pagana mayor, disminu-
yendo sus créditos en un 11,3% respecto al MFP 2007/2013. Las politicas
a favor de la cohesion econdémica, social y territorial (Ribrica 1b) también
redujeron sus créditos (en un 8,49%). La Rubrica que salio mas airosa del
ejercicio fue la dedicada a la competitividad para el crecimiento y el em-
pleo (con un incremento del 37,3%) (Tabla 3).

Tabla 3
LA EVOLUCION DEL MEP EN LAS NEGOCIACIONES (EN MILLARDOS DE €, A PRECIOS
CONSTANTES 2011)
(B) MFP UE-28 del nuevo periodo 2014/2020
Créditos de (A) MFP actual UE-27 Comparacion en %
compromiso por periodo 2007/2013 entre 2014/2020 (B.2)
Rubricas (millardos €) (B.2) Acuerdo final y 2007/2013 (A)
(B.1) Propuesta de la
Comision (Reglamento (UE)
1311/2013)
1.a. Competitividad 91,5 115,5 125,6 +37,3%
1.b. Cohesion 354,8 379,2 325,2 -8,4%
2. Recursos naturales, 420,7 386,5 373,2 -11,3%
incluido 1er pilar PAC | 336,1 (*) 283,1 (%) 277,9 (%) -17,3%
3. Seguridad/ciudadania 12,4 18,8 15,7 +26,8%
4. Europa global 56,8 70,0 58,7 +3,3%
5. Administracion 57,0 63,2 61,6 +8,0%
Créditos totales MFP 994,2 1.033,2 960.0 -3,5%
(En % PNB UE) (1,12% UE 27) (1,08% UE 28) (1,0% UE 28) (-0,12% UE 28)

Fuente: Elaboracion propia a partir de las propuestas de la Comision, los andlisis del Departamento de Estudios agricolas del PE

(Little et al, 2013: Capitulo 4, p. 39 y ss.) v el Reglamento (UE) 1311/2013 (DO L 347 de 20.12.2013).

(*) Pagos directos y gastos de mercado (ler pilar) antes de aplicar la modulacion y otras transferencias al 2° pilar de la PAC.

El compromiso de febrero del Consejo Europeo consagré pues la auste-
ridad fiscal a nivel supranacional y, plagado de excepciones y compensa-
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ciones nacionales (18), vino a representar el fragil punto de equilibrio
entre los opuestos intereses estatales en liza. Por otro lado, como cabia
esperar del «Marco de Negociacion» previamente elaborado por el Con-
sejo de Asuntos Generales, las Conclusiones de la Cumbre icluyeron el
grueso de los aspectos financieros de los textos legislativos de la PAC y
de la politica de cohesion. En principio el acuerdo tenia un valor estric-
tamente politico, en tanto que el Consejo Europeo no tiene atribuida nin-
guna competencia legislativa (§1.2.3), pero en la practica se convirtié en
el mandato negociador del Consejo en materia financiera. En las mismas
Conclusiones del 7 y 8 de febrero, el Consejo Europeo invité a la Presi-
dencia (irlandesa) del Consejo a entablar inmediatamente contacto con
el Parlamento a fin de adoptar lo mads rapidamente posible el reglamento
sobre el marco de gasto plurianual 2014/2020; los cinco actos legislativos
sobre el sistema de recursos propios de la Union; y un nuevo Acuerdo
Interinstitucional sobre cooperacion presupuestaria y buena gestion fi-
nanciera (§2.1).

El PE no tardo en reaccionar. En sus Resoluciones de 2011y 2012 (§2.2),
habia ya advertido que se oponia a la congelacion (en términos nominales)
del futuro marco financiero global que la Comisién propugnaba (equiva-
lente a 1,08% del PNB de la UE a 28) (Tabla 3). El 13 de marzo de 2013
el Pleno del Parlamento tercio sobre las Conclusiones del Consejo Eu-
ropeo rechazindolas de plano por abrumadora mayoria (506 votos a
favor, 161 en contra y 23 abstenciones) (19) (Tabla 1). Se aleg6 que no
reflejaban las prioridades presupuestarias fijadas por la Asamblea para
acto seguido mostrar su disposicion a abrir negociaciones con el Consejo
de acuerdo con las siguientes directrices:

(18) Las concesiones a los Estados acordadas por la Cumbre de febrero de 2013 ascendieron a 17,7 millardos
de Euros, de los que 5.536 millones correspondieron al desarrollo rural (a precios constantes 2011). Este montante
equivaldria al 6,5% del Presupuesto global para el segundo pilar del periodo 2014/2020 (a comparar con el 5,8%
que significaron las compensaciones rurales para los Estados adoptadas por el Consejo Europeo de diciembre de
2005 para el periodo 2007/2013). Espaia obtuvo 2.874 millones de Euros (1.874 millones por la politica de co-
hesion y 500 millones para el desarrollo rural). Las concesiones asignadas a Esparia en 2005 tueron similares si
bien que entonces no incluyeron aportacion alguna para sus programas de desarrollo rural.

(19) Resolucion P7_TA(2013)0078 de 13.3.2013 relativa a las Conclusiones del Consejo Europeo de los dias
7 v 8 de febrero sobre el MFP (disponible en http://www.curoparl.curopa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=
J/EP/TEXT+TA+P7-TA-2013-0078+0+DOC+XML+V0//ES). Comentada en Delors y Vitorino, 2013 (apartado
4 de las referencias bibliogrificas).
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® Ll incremento de las mversiones en favor de la competitividad y la in-
novacion.

® Una mayor flexibilidad en la gestion de los créditos (interanual y entre
grandes rabricas) que permitiera la transferencia de los montantes no
utilizados.

® [.a posibilidad de una revision a medio plazo de los niveles de gasto
adoptados para el periodo 2014/2020, alegando dos argumentos de
peso. El primero fue la restriccion en las prerrogativas de las institucio-
nes supranacionales que supondria adoptar un presupuesto para todo
un septenio, con efectos sobre dos legislaturas, coartando toda reaccion
de la Unién en un contexto econdémico extraordinariamente voluble.
Se adujo ademas la probable mejora de la economia y las finanzas eu-
ropeas, hoy en estado de emergencia, y la posible adopcion de un
nuevo sistema de recursos propios de la Union. Ambos factores per-
mitirian incrementar su capacidad de mtervencion, capitidisminuida
por el Consejo Europeo.

® [.a refinanciacion previa de los déficits estructurales de pagos acumu-
lados durante el periodo 2007/2013. Unos déficits que fueron ocasio-
nados por el bajo nivel de los créditos de pagos en comparacion a los
créditos de compromiso, situacion que, de seguir las Conclusiones del
Consejo Europeo, no haria sino agravarse en el futuro (20). En este
sentido se propugné aprobar un presupuesto rectificativo para 2013
que cubriera, como minimo, los 11,2 millardos de Euros pendientes
de pago.

® Ll respeto de las reglas de los diferentes procedimientos de negocia-
c16n, presupuestario (MFP) y legislativos (actos de las politicas comu-
nes, a adoptar en codecision - PLO).

® Y, en fin, el apoyo a la hoja de ruta vinculante propuesta por la Comi-
s16n para una reforma en profundidad del sistema de recursos propios
de la Unién a medio plazo.

(20) La Cumbre fijo en 908,4 millardos los créditos totales disponibles para pagos, sustancialmente por debajo
de los créditos de compromiso, 960 millardos (Tabla 8 - B.2). En estas circunstancias, el PE se negé a endosar los
déficits acumulados a los diputados elegidos en 2014 e hipotecar asi sus competencias presupuestarias.

13)




Resaltemos como la Resolucion del Parlamento del 13 de marzo no im-
puso un aumento del Presupuesto de la PAC para el periodo 2014/2020,
dando por hecho que los montantes globales asignados por el Consejo
Europeo dificilmente se verian modificados. Otro elemento a destacar es
que el PE convirti6 de facto la aprobacion de un presupuesto rectificativo
para el ejercicio 2013 en una precondicion de la adopcion del nuevo MFP
2014/2020. Lo que implicaba involucrar a un nuevo actor en la negocia-
c1on, el Consejo de Ministros de Economia y Finanzas (ECOFIN), a fin
de cuentas el responsable interestatal de la confeccion de los presupuestos
anuales de la Unién.

Las Presidencias del Consejo, del Parlamento y de la Comision acordaron
niciar el 18 de mayo las negociaciones del paquete financiero (Tabla 1).
Se mncluyo expresamente el compromiso politico de buscar una solucion
a los desequilibrios pasados y futuros con la adopcion de un presupuesto
rectificativo para el ejercicio 2013. El 14 de mayo se reunié el ECOFIN
que, a fin de satisfacer el prerrequisito impuesto por el PE, acepté un in-
cremento de los pagos para 2013, a cubrir en dos tiempos: 7,3 millardos
a desembolsar inmediatamente y el resto (3,9 millardos) después del ve-
rano (21). Sin embargo, en su documento de conclusiones el ECOFIN
anadi6 una coletilla: el presupuesto rectificativo n® 2/2013 con los 7,3 mi-
llardos adicionales (jno los 11,2 millardos!) se adoptaria siempre en pa-
ralelo al MFP. En suma, para el Consejo el desembolso equivalia a cerrar
el tema del presupuesto anual 2013 a fin de proseguir las negociaciones
del MFP con el Parlamento. Por el contrario, para esta Institucion, ain
reconociendo el esfuerzo efectuado, la propuesta del Consejo significaba
solamente el micio de la negociacion propiamente dicha, que soélo podria
concluirse con la entrega de los 11,2 millardos, tal como exigen las reglas
financieras en vigor. A finales de mayo (Tabla 1), mediante una declara-
c16n politica, el Parlamento confirmé que las negociaciones sobre el MFP
no concluirian antes de que no se hicieran totalmente efectivos los pagos
pendientes.

Consumado el bloqueo negociador, la presidencia irlandesa redoblé sus
esfuerzos para cambiar la posicion del Consejo y permitir la presentacion

(21) Disponible en: http;//www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecolin/137116.pdl.
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al Parlamento de un texto de compromiso que diera cuerpo al nuevo
marco financiero plurianual para su aprobacion por mayoria (acorde con
el Articulo 312.2 TFUE). Durante el mes de junio se registraron avances
efectivos en los encuentros trilaterales: el Consejo aceptoé una reforma
intermedia del MFP antes de finales de 2016 a fin reevaluar las priori-
dades politicas de la Union; el Consejo acepto igualmente constituir un
grupo interinstitucional de alto nivel que examinara la reforma del sis-
tema de recursos propios de forma urgente a fin de presentar sus pri-
meras evaluaciones en 2014 y, en tltima instancia, sentar las bases de
un nuevo régimen con la revision mtermedia de 2017; dio a su vez su
visto bueno a un mayor grado de flexibilidad en el MFP 2014/2020 con
miras de aprovechar los correspondientes limites maximos para los com-
promisos (960 millardos de Euros) y los pagos (908,4 millardos) me-
diante la creacion de margenes globales en ambos créditos que
permitieran la prorroga automatica de los montantes no utilizados de un
gjercicio al siguiente, aunque 1mpuso estrictos plazos e importes a su uti-
lizaci6n; con tales normas de flexibilidad se otorgaba implicitamente una
financiacion adicional a los programas de crecimiento y empleo, y en
particular a la denominada «Iniciativa de Empleo Juvenil»; por ultimo,
en linea con las peticiones del Parlamento, el Consejo acepto incremen-
tar en 1000 millones de Euros el programa de distribucion de alimentos
(traspasado de la PAC a la politica social en el proximo periodo pluria-
nual) y se avino a anticipar créditos para los ejercicios 2014/201) para la
Iniciativa de Empleo Juvenil y los programas Horizonte 2020, Erasmus

y COSME.

Con estas concesiones el 27 de junio se alcanzé un acuerdo politico tri-
lateral sobre el MFP 2014/2020. Al dia siguiente, el Consejo Europeo
confirmoé el acuerdo y una semana mas tarde, el 3 de julio, el Pleno del
Parlamento Europeo votdé una Resoluciéon en el mismo sentido (22)
(Tabla 1). Faltaba solamente formalizar la adopcion de los textos legales
derivados del acuerdo politico, una vez fueran traducidos en todas las

(22) Resolucion de 3.7.2013 sobre el acuerdo politico sobre el Marco Financiero Plurianual 2014/2020
(P7_TA(2013)0304) (disponible en http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRel=//EP//TEX T+
TA+P7-TA-2013-0304+0+DOC+XML+VO//ES)
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lenguas comunitaria (23). Sin embargo, en su Resolucion del 3 de julio
habia listado, a titulo recordatorio, las condiciones que debian darse para
la ratificacion definitiva, previsto para el 11 de septiembre, a saber: la
constitucion mmediata del grupo de trabajo sobre los recursos propios;
una decision formal del Consejo sobre el presupuesto rectificativo n®
2/2013 por valor de 7,3 millardos de Euros y el compromiso de aprobar
sin demora otro presupuesto rectificativo hasta cubrir por completo el
desembolso de los pagos pendientes (11,2 millardos); y, en fin, el respeto
de la autonomia de las negociaciones del MFP respecto a las reformas
de la PAC y de la politica de cohesion, a adoptar en codecision (lo que
mmplicaba de facto proseguir la negociacion en trilogo de las disposicio-
nes financieras de los actos basicos agrarios y regionales a costa de mo-
dificar el «mandato de negociacion» del Consejo Europeo de febrero
de 2013).

Llegado el momento del voto del Pleno, en septiembre, la Comision de
Presupuesto del Parlamento (COBU) decidi6 in extremis suspenderlo
sine die (Tabla 1) al constatar que no se cumplian las condiciones reque-
ridas en la Resolucion del 3 de julio: el Consejo no habia tomado la de-
cis16n relativa al mandato negociador para el grupo de alto nivel sobre
los recursos propios; no se habia garantizado tampoco la cobertura del
déficit en pagos por 3,9 millardos de Euros; se constato ademas que, con-
tra lo pactado, el ECOFIN 1nsistia en reducir los créditos a jovenes,
PYME e mvestigacion y desarrollo en el Presupuesto anual de 2014, en
fase de negociacion paralela; y, en fin, el Consejo se resistia atin a entablar
negociaciones en trilogo sobre los aspectos presupuestarios de la reforma
de la PAC y de la politica de cohesion, vulnerando las bases juridicas y
procedimientos establecidos en el Tratado de Lisboa (en el apartado
§3.3.4 se comentaran las ultimas mcidencias respecto a la PAC en este
asunto).

La decision de aplazar el voto por parte de la COBU (a la sazén la actora
principal en las negociaciones del MFP (Tabla 2) fue precedida por una

(28) Los textos derivados del acuerdo del Consejo Europeo del 28 de junio se encuentran disponibles en:
http://www.consilium.europa.eu/special-reports/mfl/documents’lang=es#1
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declaraciéon en este sentido de los tres principales grupos politicos de la
Asamblea, el Popular (PPE), el Socialista (S&D) y el Liberal (ALDE). La
firme posicion de los lideres de estas formaciones respondia a una de-
fensa de las prerrogativas de la Camara impidiendo de soslayo que los di-
putados en el Plenario tuvieran que decantarse entre una de las tres
disciplinas que encarnan sus mandatos: la nacional (disciplina al Gobierno
de turno), la ideologica (disciplina de partido) o la institucional (disciplina
respecto a los organos parlamentarios). Retengamos que el 55% de los
eurodiputados estan hoy por hoy ligados a partidos actualmente en el go-
bierno en sus respectivos paises y un voto del Plenario apenas unos meses
antes de la expiracion de la legislatura y la confeccion de las listas para las
elecciones europeas de mayo de 2014 corria el riesgo de desgarrar el
Pleno en una negociacion crucial que condicionaria decisivamente las
competencias de la proxima Asamblea.

Fialmente el Consejo dio su brazo a torcer y se cumplieron estrictamente
los términos del acuerdo politico sobre el MFP del 27 de junio (Tabla
1). El 12 de noviembre se concili6 el presupuesto anual 2014 que man-
tenia las prioridades previamente fijadas. El 19 de noviembre el Pleno
del Parlamento dio su aprobacion al MFP (24), al Acuerdo Interinstitu-
cional y a los presupuestos rectificativos 7 y 8/2013 que formalizaban el
pago de los atrasos pendientes. Acto seguido, el 2 de diciembre, el Con-
sejo hizo lo propio. Por ultimo, el 20 de diciembre se publicaron los tex-
tos en el Diario Oficial del MFP (Reglamento (UE) 1311/2013, DO L
347) y del Acuerdo Interinstitucional (DO C 373) (25). La revision del
sistema de recursos propios tendra que esperar a 2016. Una negociacion
que apunta a ser tanto o mas ardua que la del MFP 2014/2020.

2.4. La PAC en el MFP 2014/2020: Ias cifras globales

Para el Parlamento Europeo una condicion sine qua non para el voto y
aprobacion de los textos legislativos de la reforma de la PAC es que se

(24) htp://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do’pubRef=-//EP//TEXT+TA+20131119+TOC+DOC+
XML+VO/ES
(25) httpy//ec.europa.eu/budget/mtl/figures/index_en.clim#documents
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diera un acuerdo previo sobre el MFP 2014/2020 que hjara los montantes
globales de sus dos pilares y los importes de la reserva de crisis. El resto
de disposiciones financieras msertas en los actos de base de la reforma
se establecerian en los trilogos agrarios (§3). En diciembre de 2013, con
las negociaciones financieras concluidas y los textos publicados se con-
firmo que las rabricas globales resultantes para la PAC no se alejaban de
las decididas por el Consejo Europeo en febrero de 2013 en tanto que,
como vimos, las presiones del Parlamento se orientaron a mejorar otros
apartados del MFP.

Tabla 4
RUBRICA %: COMPARACION DE LOS FJERCICIOS 2013 Y 2020 (A PRECIOS CONSTANTES 2011)

o . Ejercicio 2020
Créditos de compromiso

de la Rubrica 2 (en millones Ejercicio 2103 (baseline)

de Euros) Propuesta de la Comision Acuerdo final y % de

y % de reduccion sobre 2013 reduccion sobre 2013

(a) Pagos directos + OCM 43.180 38.309 (-11,3%) 37.605 (-13,0%)
(b) Desarrollo Rural 13.890 12.092 (-13,0%) 11.426 (-17,8%)
(a+b) Total PAC 57.070 50.041 (-12,3%) 49.031 (-14,1%
(c) Otros créditos de la
Rubrica 2 (pesca, medio 2.563 2.307 (-10,0%) 1.527 (-40,4%)
ambiente, agencias,
margen)
Total Rubrica 2: (a) a (e) 59.633 52.348 (-12,2%) 50.558 (-15,3%)

Fuente: Flaboracion propia a partir de las propuestas de la Comision, los analisis del Departamento de Estudios agricolas del PE
(Little et al, 2013: Capitulo 4, p. 39 y ss.) v el Reglamento (UE) 1311/2018 (DO L 347 de 20.12.2013).

(*) Para facilitar las comparaciones, las cifras del ejercicio 2013 correspondientes a los pagos directos y los gastos de mercados
(OCM) incorporan los efectos de la modulacion obligatoria y han sido reducidas.

Si comparamos los tultimos ejercicios de los dos marcos financieros, 2013
y 2020, en Euros constantes (precios 2011), la PAC reduciria sus créditos
totales en un 14,19%, pasando de 57 millones en 2013 a 49 millones en
2020 (Tabla 4). La principal sacrificada seria la politica de desarrollo rural
con una caida del 17,8%, sustancialmente superior a lo que propuso ori-
ginalmente la Comision (Tabla 4). No obstante, si se desglosa el primer
pilar (con un descenso global del 13% entre 2013 y 2020) en sus dos com-
ponentes (pagos directos y OCM unica), la maxima perdedora en el seno
de la nueva PAC resultaria ser la politica de mercados. Obcecados los
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negociadores por salvar la cara ante sus representados y mantener los cré-
ditos (“cheques®) asignados a cada Estado (pagos directos y desarrollo
rural) en un contexto de vacas flacas (26), las medidas de la OCM tnica
no encontraron valedor y se quedaron sin un adecuado respaldo presu-
puestario, pese a la prolyidad de sus disposiciones (que en el Reglamento
final 1308/2013 ocupan nada menos que 183 paginas, con 207 Conside-
randos, 232 Articulos, y sus correspondientes Anexos). Se podra visuali-
zar en toda su extension la magra disponibilidad presupuestaria cuando,
a partir de 2014, se concreten aspectos complementarios de la reforma
como el «paquete promocion», el segundo «paquete lacteo», o los pro-
gramas de fomento del consumo de frutas y lacteos en las escuelas.

Comparados los periodos 2007/2013 y 2014/2020, las acciones bajo la
OCM unica caerian en torno a un 40%, mientras que los pagos directos,
bajarian apenas un 3% (de 272,8 a 265,1 millardos). Ello sin contar con
la nueva reserva de crisis que la propuesta de la Comision habia ubicado
fuera del Presupuesto de la PAC con vistas a ganar flexibilidad y sortear
la austeridad reinante. El Consejo Europeo la cargoé de nuevo a la OCM
al tempo que elimimaba el margen de 300 millones anuales para impre-
vistos. Ante la evidencia que el presupuesto de mercados se habia que-
dado en mantillas y no podia cubrir los 400 millones de Euros anuales
de la nueva reserva, decidié alimentarla mediante la disciplina financiera,
es decir, mediante una reduccion adicional de los pagos directos micial-
mente atribuidos a agricultores y Estados (265.127 millones para todo el
periodo 2014/2020), con una franquicia de 2000 Euros. Es de temer sin
embargo que, incluso con la reserva constituida, en los proximos ejerci-
clos se tenga que invocar reiteradamente la disciplina financiera para
afrontar las crisis de mercados que sobrevengan. Como prueba de esta
dindmica, a la que habrd que acostumbrarse, para 2013 se ha fijado un
ajuste de los importes de los pagos a solicitar a partir de octubre de un

2,45% (27).

(26) Esparia en este restrictivo contexto salvo los muebles, siendo uno de los paises que menos redujo sus cré-
ditos: en pagos directos pasé de 32.472 millones en 2007/2013 a 31.725 millones en 2014/2020, a precios cons-
tantes 2011, con una caida total de un 2,3%; en desarrollo rural la cosa fue algo peor, con una reduccion del 9,7%
(con 7.868 millones en 2014/2020 frente a los 8.161 millones de 2007/20138). Véase, Little et al. (2013), pags. 44-
45.

(27) Reglamento (UE) 1181/2013 (DO L 318 de 22.11.2013).




3. LAS NEGOCIACIONES LEGISLATIVAS AGRARIAS: HACIA LA PAC 2020

3.1. El nuevo marco legislativo del Tratado de Lisboa para la agricultura

Tal como se avanzé (§1.1), el TFUE mcorporo dos grandes novedades
legislativas con impacto directo en la agricultura: a) convirtié el «procedi-
miento legislativo ordinario» (PLO) como la regla general para la toma
de decisiones de los actos de la PAC, en sustitucion de la simple consulta
(Articulos 42 §1 y 43.2), s1 bien que incluyendo algunas significativas ex-
cepciones en favor del Consejo (§3.1.1); y b) mantuvo los instrumentos
jJuridicos existentes (reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones
y opiniones) (Articulo 288) pero estableciendo una clara distincion entre
los actos legislativos (o actos de base) (Articulo 289) vy los no legislativos
(actos delegados y actos de ejecucion) (Articulos 290 y 291), llamada a
tener una gran trascendencia en la aplicacion de la nueva PAC (§3.1.2).

3.1.1. La PAC de Ia codecision y sus excepciones

El PLO cubre actualmente la mayor parte de los ambitos que requieren
una mayoria cualificada en el Consejo, incluida la PAC (Articulos 42.1 y
43.3 TFUE). Retoma el formato del anterior procedimiento de codeci-
s10n, con tres lecturas, donde Parlamento y Consejo juegan su papel de
colegisladores en plano de 1igualdad. En la fase de primera lectura el PE.
adopta una posicion por mayoria simple de sus 764 miembros y el Con-
sejo por mayoria cualificada (28). Si el Consejo aprueba la posicion del
PE se adopta el acto legislativo. De no haber acuerdo, durante la fase de
la segunda lectura el PE dispone de tres meses para pronunciarse sobre
la posicion del Consejo con tres opciones: 1) puede aprobar la propuesta
modificada por el Consejo o no pronunciarse, con lo que el acto queda
adoptado; 2) puede asimismo rechazarla por mayoria absoluta de sus
miembros con lo que se concluye el procedimiento; y, finalmente, 3)
puede enmendar la posicion del Consejo por mayoria absoluta de sus

(28) En la UE a 28 esta mayoria cualificada se obtiene con el apoyo de al menos 15 Estados con 260 votos de
un total de 852. Esparia tiene atribuidos 27 votos, al igual que Polonia, situindose solamente por detrds de Ale-
mania, Irancia, Italia y el Reino Unido (que cuentan con 29 cada uno).
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miembros y someterle de nuevo el texto. El Consejo en los tres meses si-
guientes a su recepcion puede decidir por mayoria cualificada sobre las
enmiendas del PE o por unanimidad sobre aquellas que hayan recibido
un dictamen negativo por parte de la Comision. Si aprueba todas las en-
miendas parlamentarias, el acto queda adoptado. En su defecto, se con-
voca un Comité de Conciliacion en un plazo de seis semanas, compuesto
paritariamente por representantes del Consejo y del PE, con la asistencia
de la Comision.

El Comité examina los textos sobre la base de las posiciones previas de
los colegisladores y dispone de seis semanas para elaborar un redactado
comun que debera ser aprobado por mayoria cualificada de los miembros
del Consejo o sus representantes y por mayoria de los delegados del PE.
Si en el plazo previsto no hay acuerdo se concluye el procedimiento. Si
el Comité de Conciliacion aprueba un texto comun, éste es sometido al
Consejo y al PE para su aprobacion en tercera lectura. Ambos colegisla-
dores disponen de seis semanas para ratificarlo, el Consejo por mayoria
cualificada y el PE por mayoria de los votos emitidos. El acto es adoptado
formalmente con la aprobacién conjunta. Si expira el plazo sin que una
de las dos Instituciones le dé su beneplacito, el procedimiento concluye
con la no adopcion del acto en cuestion.

Aunque el PLO constituye el procedimiento de derecho comun en agri-
cultura, el TFUE le impuso dos sustanciales excepciones:

® Dentro del régimen especial de la competencia en agricultura, sélo el
Consejo puede autorizar la concesion de ayudas en favor de las explo-
taciones desfavorecidas por condiciones estructurales o naturales y en
el marco de programas de desarrollo economico (Articulo 42.2 TFULE).
® 50lo el Consejo puede adoptar las medidas relativas a la fijacion de los
precios, las exacciones, las ayudas y las imitaciones cuantitativas (cuo-

tas) (Articulo 43.3 TFUL).
Fl TJUE siempre ha estimado que las excepciones a una norma general
deben ser de interpretacion estricta, la cual se ve respaldada por las refe-
rencias generales a los «objetivos de la PAG» en los mismos Articulos 42
y 43 del Tratado, confirmando el caracter teleoldgico que mspira el pro-
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ceso de atribucion de competencias en la Unién (§1.2.1). El PE hizo suya
tal perspectiva y abogd por una interpretacion restrictiva de las dos ex-
cepclones agricolas, muy especialmente la relativa a la fijacion de los pre-
c10s, exacciones, ayudas y imitaciones cuantitativas, que, a fin de cuentas,
es la dnica que ha sido mvocada por la Comision y el Consejo y ha puesto
problemas en cuanto al diserio del procedimiento decisorio de la reforma

de la PAC de 2013.

En su temprana Resolucion de 7 de mayo de 2009 (29) el PE subrayo
que el PLO «se aplicard a toda legislacion en el ambito de la agricultura,
de conformidad con el articulo 43, apartado 2, del TFUE, y que asi serd
especialmente en lo que se refiere a los cuatro textos horizontales princi-
pales en el ambito de la agricultura (la organizacion comun de los merca-
dos agricolas, el reglamento de los pagos directos, el reglamento de
desarrollo rural y las financiacion de la PAC». En otro apartado de la
misma Resolucion se recalcod que «el articulo 43, apartado 3, del TFUE
no establece un fundamento juridico ni ninguna competencia auténoma
que permita la adopcion o la modificacion de cualquiera de los actos del
Consejo actualmente en vigor en el ambito de la PAG».

La referencia en la Resolucion a los cuatro textos basicos de la nueva PAC
equivalia de hecho a rechazar toda competencia del Consejo en materia
de regimenes de precios, exacciones, ayudas o cuotas. El PE entendia
ademads que el Articulo 43.3 del Tratado no creaba un procedimiento es-
pecial para la excepcion, de lo que se deducia que los actos dictados sobre
esta base no tenian caracter legislativo, sino ejecutivo. Por consiguiente,
el término «fjacion» debia ser iterpretado en su sentido etimoldgico: el
establecimiento de los importes o niveles (cuantificacion) (30). De am-
pharse la reserva en favor del Consejo a la definicion de los regimenes
de los mecanismos de la PAC se excluiria al PE de la revision de una
parte sustancial de la OCM tunica y convertiria en un espejismo la exten-
s16n del PLO a la agricultura. Asi las cosas, en las visperas del debate le-

(29) Resolucion T6-0373/2009 sobre las nuevas competencias del Parlamento Europeo y sus responsabilidades
en la aplicacion del Tratado de Lisboa (Informe Leinen, apartados 30y 31), disponible en: http://www.europarl.cu-
ropa.eu/sides/getDoc.do?’pubRel=//EP//TEXT+TA+P6-TA-2009-0373+0+DOC+XML+V0//ES

(30) Blumann (2008 y 2011) (Apartado 1 de las referencias bibliogrificas).

14




gislativo sobre la PAC 2020, el conflicto mtermstitucional estaba ya ser-
vido desde el momento en que la Comision y el Consejo persistieron en

mvocar el Articulo 43.3 TFUE (§3.2.2 y §3.3.2).

3.1.2. Actos legislativos bdsicos vs. actos delegados y de ejecucion

En la caspide de la piramide normativa creada por el TFUL se sittan los
actos legislativos (reglamentos, directivas y decisiones), adoptados por lo
general conforme al PLO (Articulos 288 y 289 TFULE). Ateniéndonos al
pasado reciente (31), de seguirse las tres lecturas, la adopcion de un acto
legislativo requiere de media en torno a unos 30 meses, un plazo a todas
luces exagerado aunque sélo afecta a un 2% de los procedimientos. Por
su parte, los ultimos actos adoptados en primera lectura representan el
83% de la legislacion y tardan unos 17 meses, un plazo similar al que puede
exigir cualquier proyecto de ley a mvel nacional y perfectamente justificable
st de lo que se trata es de reformar en profundidad los principios y meca-
nismos de una politica. Sin embargo, si se mide en términos de eficacia,
puede resultar aun excesivamente largo, sobre todo cuando lo que se revisa
son aspectos secundarios o se concreta el despliegue normativo. A fin de
agihizar la toma de decisiones en estos casos, el TIFUL dispone dos tipos
de actos no legislativos, los delegados y los de ejecucion (32).

Fl Articulo 290.1 del TFUE establece que un acto legislativo puede de-
legar en la Comision los poderes para adoptar actos no legislativos de al-
cance general que completarin o modificaran determinados elementos
no esenciales del propio acto legislativo (33). La clave estd pues en el acto
de base que ha de concretar el contenido, el alcance y la duracion de la
delegacion (34).

(31) Para las estadisticas legislativas del PE, véase: http://www.ipolnet.ep.parl.union.eu/ipolnet/cms/pid/3138.

(32) Sobre el alcance de los actos delegados y de ejecucion, véase el apartado 3 de las referencias bibliogréficas.

(38) Hay que reconocer que discernir dentro de un acto de base entre elementos esenciales y elementos no
esenciales puede no resultar sencillo en la practica. No obstante, existe ya una jurisprudencia consolidada del
TJUE, basada muy en particular en la comitologia agricola, que puede ayudar a trazar las lineas divisorias. Véase,
Massot et al., 2010: p. 42.

(34) Para facilitar la definicion de una delegacion dentro de un acto bisico, la Comision presenté en 2009 una
Comunicacion donde se apuntaban formulas estindar, no vinculantes, para las futuras delegaciones (COM (2009)
673 de 9.12.2009). A partir de la misma, el PE y el Consejo fijjaron sus propios modelos a modo de guias de ac-
tuacion para sus legisladores.
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El segundo y iltimo escalén de la nueva tipologia normativa lo conforman
los actos de ejecucion, a cargo exclusivamente de la Comision (Articulo
291 TFULE), que se pueden adoptar sélo cuando sea preciso garantizar
unas condiciones uniformes. En caso contrario, seran los Estados miem-
bros quienes dispongan las medidas de Derecho interno necesarias para
la aplicacion de los actos de la Union. A diferencia de los actos delegados,
cuyo régimen se establece en el mismo acto basico, las modalidades de
gjercicio de las competencias de ejecucion atribuidas a la Comision se
rigen por un reglamento especifico, previsto en el propio Tratado, a adop-
tar por el Consejo y el Parlamento. Este nuevo reglamento entré en vigor
en 2011, reemplazando las reglas vigentes sobre la comitologia (35), y en
él se desarrollan los nuevos procedimientos (de examen o consulta) rela-
tivos a los actos de ejecucion.

En este contexto, uno de los componentes ineludibles de los reglamentos
de la nueva PAC lo constituye la eleccion de los actos delegados o los
actos de ejecucion para el posterior desarrollo de sus medidas o meca-
nismos. A priori, el PE, tras un andlisis caso por caso, se muestra mas
partidario de acudir a los actos delegados que a utilizar los actos de eje-
cucion. Las delegaciones permiten la salvaguardia de sus prerrogativas
mediante las reglas de aprobaciéon, objecion y revocacion de cada una de
ellas, a fijar en el acto de base, mientras que sobre los actos de ejecucion
el Parlamento apenas tiene reconocido un derecho de informacion. El
Consejo por el contrario es mas proclive al uso de los actos de ejecucion,
con los que los Estados ya estan famiharizados tras muchos anos de co-
mitologia, y sobre los que preservan un cierto control mediante sus re-
presentantes directos en los comités agricolas de reglamentacion.

3.2. Los primeros pasos de adaptacion de la PAC al Tratado de Lisboa
Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, se mici6 una fase de adap-

tacion de los actos agricolas existentes (proceso denominado de «alinea-
miento») que, sin embargo, apenas sirvio para constatar las divergencias

(35) Reglamento (UE) n° 182/2011 (DO L 55 de 28.02.2011), que sustituyé la Decision 1999/468/CE
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existentes entre el Parlamento, el Consejo y la Comision (§3.2.1 y §3.2.2).
Asi mismo, la entrada en vigor del PLO, obligé al Parlamento a modificar
su proceso interno de toma de decisiones, para afrontar con garantias los
complejos procedimientos legislativos que comportarian las reformas de
la PAC y otras politicas comunes para el nuevo periodo financiero

2014/2020 (§3.2.3).

3.2.1. El (frustrado) proceso de alineamiento de los actos legislativos agrarios

Sin tener que esperar a las propuestas legislativas sobre la nueva PAC
2020, pronto se puso de manifiesto como las excepciones legislativas del
Articulo 43.3 TFUE y la definicion concreta de las materias sujetas a de-
legacion o a ejecucion iban a convertirse en un dificil escollo para la re-
forma agricola. En el transcurso del altimo trimestre de 2010, la Comision
fue presentando una larga ristra de propuestas de codificacion y adapta-
c1on de todos los actos agrarios vigentes al Tratado de Lisboa, a aprobar
mediante el PLO, contando asi con establecer el marco de ejecucion agri-
cola antes del lanzamiento de las negociaciones de la PAC 2020. Con tal
paquete de miciativas, conocido comunmente como de «alineamiento»,
la Comision no hacia mas que introducir en el corpus agrario vigente el
nuevo sistema de actos de delegacion y ejecucion y, en el ambito especi-
fico de la OCM tnica (COM (2010) 799), la excepcion legislativa del Ar-
ticulo 43.3 TFUE.

Las dificultades para tejer un compromiso entre las posiciones del PE y
del Consejo sobre el alcance y contenido del proceso de alineamiento
agricola se mostraron insalvables. Ademas, varias de las propuestas de
modificacion resultaban ser los reglamentos de base que deberian ser
poco después reformados para dar paso a la PAC 2020 (36). En estas cir-
cunstancias, el interés en concluir los procedimientos de alineamiento
fue disipandose y, pese a que el Parlamento llegd a adoptar las corres-

(36) Desarrollo rural (COM (2010) 537 de 30.9.2010); Pagos directos (COM (2010) 539 de 30.9.2010); Finan-
clacion de Ia PAC (COM (2010) 745 de 15.12.2010); Controles del FEAGA (COM (2010) 761 de 17.12.2010);
Modulacion voluntaria (COM (2010) 772 de 22.12.2010); y OCM tnica (COM (2010) 799 de 21.12.2010).
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pondientes enmiendas en primera lectura (37), el Consejo no les dio con-
tinuidad y nunca f1j6 su posicion negociadora. En estas circunstancias, los
debates sobre los nuevos aspectos legislativos del Tratado de ILisboa en
los principales actos agrarios se trasladaron a los procedimientos de re-
forma de la PAC niciados a finales de 2011. Con tal proceder, la disputa
sobre el futuro despliegue de los actos de delegacion y ejecucion y, sobre
todo, sobre la excepcion del Articulo 43.3 en la OCM tnica, se integro
de pleno en las negociaciones entre el PE y el Consejo sobre la nueva
PAC, complicando los ya de por si dificiles debates sobre los nuevos ns-
trumentos agrarios.

3.2.2. El caso particular del Articulo 43.3 TFUE en el proceso legislativo de alineamiento

La Comision, en la exposicion de motivos de su propuesta de codificacion
y alineamiento de la OCM tnica (COM (2010) 799), confirmé que el Ar-
ticulo 43.3 TFUE equivalia a una derogacion y que, en consecuencia, debia
ser interpretado restrictivamente para no vaciar de contenido el PLO. Sin
embargo, la Comision también reconocié que constituia una base auté-
noma para la adopcion de actos legislativos por el Consejo que ella no
podia ignorar en su calidad de guardiana de los Tratados (Articulo 17.1
TUE). Como resultado, el Fjecutivo comunitario circunscribié la aplica-
c16n del Articulo 43.3 TFUE a ocho supuestos: a) en la fijacion de los ajus-
tes en los pagos directos a causa de una eventual disciplina financiera
(Articulo 11.2 del Reglamento (CE) n® 73/2009 y Articulo 19.3 del Regla-
mento (CE) n® 1290/2005); y b) en siete intervenciones en su propuesta
modificativa de la OCM tnica (Reglamento (CE) n® 1234/2007), a saber:
1) las ayudas de almacenamiento de mantequilla; 2) las restituciones a la
produccion para el azucar utilizado por la industria quimica; 3) las ayudas
directas en el sector lechero a favor de la alimentacién animal; 4) las me-
didas de suministro de productos lecheros a los escolares; ) las ayudas a
los gusanos de seda; 6) la fijacion de las restituciones a la exportacion; y 7)
la fyacion de los precios minimos a la exportacion de plantas vivas.

(37) Votos del PE de 4 de julio de 2012 sobre los procedimientos de alineamiento de los principales actos bd-
sicos agrarios: P7_TA(2010) 278 (pagos directos); P7_TA(2010) 279 (Desarrollo rural); P7_TA(2010) 280 (OCM
tnica); y P7_TA(2012) 281 (Financiacion de la PAC).
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La eleccion de las medidas de la OCM era a todas luces discrecional, sin
darse explicacion alguna sobre los criterios utilizados para formular la
propuesta. Una posible razon de ello seria que la Comision, consciente
de la sensibilidad politica del tema, jugaba a las acrobacias para contentar
al Consejo sin poner en peligro las prerrogativas legislativas del PE. Di-
versos elementos avalan esta interpretacion: algunas de las medidas pro-
puestas no tenian créditos efectivos en los presupuestos mds recientes
(como las ayudas lacteas para la alimentaciéon animal) o nunca habian sido
aplicadas (como los precios minimos a la exportacion de plantas); otras
estaban condenadas a desaparecer con la nueva PAC, a causa de la ex-
tension progresiva de la disociacion de los pagos (como las ayudas a los
gusanos de seda, las restituciones a la produccion para el azicar con fines
mdustriales o, en fin, las ya citadas ayudas a la leche para la alimentacion
animal); y las restituciones a la exportacion, de lejos la medida mas im-
portante entre las propuestas en términos financieros pese a su paulatina
caida, deberian en principio extinguirse en el marco de las negociaciones
de Doha (tal como ha confirmado la reciente Conferencia de Bali) (38).

Como era de suponer, en coherencia con sus pronunciamientos anterio-
res (§3.1.1), el PE, cuando adopt6 su posicion en primera lectura sobre
la adaptacion de la OCM unica (Nota (37)), ehminoé todas las referencias
al Articulo 43.3 TFUE. Tal como se avanzo (§3.2.1), el Consejo dejo las-
timosamente decaer el procedimiento de alineamiento. A sabiendas de
la imposibilidad de llegar a un compromiso satisfactorio, prefirio esperar
a la reforma de la PAC (COM (2011) 626). Retomaremos pues el tema
cuando comentemos el resultado final de las negociaciones agro-legisla-
tivas (§3.3.2).

3.2.3. La reforma del Articulo 70 del Reglamento interno del Parlamento Europeo

El PE pronto fue consciente de la necesidad de modificar su Reglamento
mterno con vistas a abordar las complejas negociaciones mterinstitucio-

(38) Los siete supuestos de la OCM bajo el Articulo 43.3 TFULE en el Presupuesto ejecutado de 2010y 2011
representaban 443,83 y 248,6 millones de Euros respectivamente (equivalentes a un 7% y un 10% de los créditos
de mercados). De estos totales, las restituciones a la exportacion significaban 384,8 millones en 2010y 179,1 mi-
llones en 2011.
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nales de las reformas de las politicas comunes para el periodo 2014/2020
(v, en particular, la PAC). El bloqueo padecido por el proceso de alinea-
miento no hizo sio confirmar la urgencia de tal tarea. El problema radi-
caba en que, de seguir el curso normal de un PLO, el Parlamento tenia
que dedicar la primera lectura (a aprobar por mayoria simple) a fijar su
mandato negociador frente al Consejo, obligaindose luego a utilizar la se-
gunda lectura (con voto por mayoria absoluta) para ratificar, o no, los
eventuales acuerdos contraidos en los trilogos. En otros términos, el PE
quemaba sin mds una lectura sin haber entrado en la fase de negociacion
legislativa propiamente dicha. De ahi que en noviembre de 2012 (Tabla
1) adoptara una Resolucion modificando el Articulo 70 de su Reglamento
mterno (39). Se crearon asi dos nuevos procedimientos:

® De acuerdo con el procedimiento estindar (nuevo Articulo 70) la co-
mision parlamentaria competente sobre el fondo de una propuesta le-
gislativa (en nuestro ambito, la COMAGRI) adopta por mayoria simple
las enmiendas al texto y una resolucion legislativa que determina el
mandato de negociacion y la composicion del equipo negociador (di-
rigido por el ponente del informe con el concurso del presidente de la
comision y los ponentes en la sombra de los grupos politicos) (§2.2.1).
Basta notificar el acuerdo al Presidente del PE para miciar inmediata-
mente las negociaciones interinstitucionales (trilogos). El equipo nego-
ciador ha de mformar regularmente a su comision parlamentaria del
curso de las negociaciones. Si hay acuerdo, éste se votara en comision
y se presentara luego al Pleno para su examen.

® Conforme al procedimiento excepcional (nuevo Articulo 70bis) la co-
mision parlamentaria presenta al Pleno para su confirmacion las en-
miendas ya adoptadas por mayoria simple al igual que las propuestas
de mandato y de equipo negociador. En este caso, la apertura de ne-
gociaciones interinstitucionales requiere el acuerdo del Pleno que
puede mcluir modificaciones a las enmiendas previamente adoptadas
por la comision competente.

(39) P7_TA(2012)0422 de 20.11.2012 sobre la modificacion del articulo 70 del Reglamento del Parlamento
Europeo:  http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do’pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2012-0422+0+
DOC+XML+VO//ES. Sobre el nuevo procedimiento y la reforma de la PAC, véase Matthews (2013a) en el apar-
tado 1 de la bibliogralia.
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Apuntemos que los mandatos negociadores del PE sobre los cuatro textos
legislativos basicos de reforma de la PAC se formularon en base a los dos
nuevos Articulos del Reglamento interno, sin dilucidar cual de ellos seria
el mds apropiado. De hecho, las enmiendas a las propuestas de la Comi-
s16n se adoptaron en la COMAGRI y luego se paso al voto del Pleno que
establecio formalmente el mandato negociador.

3.3. Las negociaciones de la reforma de la PAC
3.3.1. De Ias propuestas legislativas a la publicacion de los textos en diciembre de 2013

Las negociaciones sobre la PAC post 3013 debutaron con una temprana
Resolucion del Parlamento Europeo de 8 de julio de 2010 (40) en la que,
adelantandose a la Comuision, se fijaban las grandes orientaciones politicas
de la Asamblea (Tabla 1). El siguiente jalon fue la presentaciéon, en no-
viembre del mismo ano, de la Comunicacion de la Comision (41), sobre
la que el PE se pronuncio (tras grandes controversias entre el ponente, la
COMAGRI y el Pleno) en junio de 2011 (42) (Tabla 1). Como colofén,
la Comision presento las propuestas legislativas sobre la nueva PAC en

octubre de 2011 (43) (Tabla 1). Los debates en el seno del PE y del Con-

(40) Resolucion P7_TA(2010) 286 de 8.7.2010 (Informe Lyon): http://www.europarl.curopa.cu/sides/
getDoc.doPpubRel=//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-0286+0+DOC+XML+V(//ES.

(41) La PAC en el horizonte 2020: Responder a los retos futuros en el ambito territorial, de los recursos naturales
v alimentario” (COM (2010) 672 de 18.11.2010). Para su andlisis, véase Massot, 2011 (Apartado 1 de la bibliogra-
fia).

(42) Resolucion P7_TA(2011) 297 de 23.6.2011 (Informe Dess): http://www.curoparl.curopa.cu/sides/
getDoc.doPpubRel=//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-0297+0+DOC+XML+V0//ES

(48) Para las propuestas agrarias de la Comision: http;/ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-
proposals/index_en.htm. El grueso del paquete de reforma de la PAC se concreté en cuatro nuevos reglamentos
sobre:

- Pagos directos (COM (2011) 625): http://ec.curopa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com625/
0625_es.pdlf

- OCM unica (COM (2011) 6206): http://ec.curopa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com626/
620_es.pdl

- Desarrollo Rural (COM (2011) 627): http://ec.europa.cu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com627/
0627 _es.pdf

- Financiacion y Control (Regulacion Horizontal) (COM (2011) 628): http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-
2018/legal-proposals/com628/028_es.pdf

Estos cuatro actos legislativos disponian los nuevos mecanismos agrarios y eran completados por otros tres re-
glamentos sobre diferentes aspectos de la aplicacion de la nueva PAC entre los que destacaba uno relativo espe-

cificamente al despliegue del Articulo 48.8 del TFUE (COM (2011) 629) (§3.5.2).
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sejo se prolongaron nada menos que hasta marzo de 2013 (Tabla 1). El
mismo dia que el Pleno del Parlamento rechazaba las Conclusiones del
Consejo Europeo sobre el MFP, el 13 de marzo de 2013 (§2.3), se adop-
taron los cuatro mandatos negociadores sobre los actos basicos de la nueva
PAC (44) de conformidad con los Articulos 70 § 2y 70bis del Reglamento
mterno del Parlamento (§3.2.3). A modo de aviso a los navegantes, se ci-
taba expresamente en su encabezado que las dotaciones financieras se es-
tablecerian solamente con el MFP 2014/2020 (§2.3) (45). En justa
correspondencia, el 25 de marzo el Consejo de Ministros de Agricultura
formalizo su propio mandato negociador. De tal guisa, el 1 de abril de
2013 se pudieron miciar formalmente las negociaciones mterinstitucionales
bajo la forma de trilogos (PE, Consejo y Comision) (Tabla 1).

Como ya se indico, en junio de 2013, se alcanzé un acuerdo politico entre
el Parlamento y el Consejo sobre el MFP 2014/2020 (§2.3). A medida
que se 1ba gestando este acuerdo los negociadores agrarios tuvieron que
acelerar sus trabajos para no quedar descolgados y cerrar la reforma de
la PAC. Tras mas de 40 trilogos se pudo finalmente llegar también a un
acuerdo politico en materia agraria, casi en paralelo al pacto presupues-
tario. El 25 de junio lo sell6 el Consejo y al dia siguiente hizo lo propio
el Parlamento (Tabla 1).

Pasado el verano, se negociaron los flecos presupuestarios relativos a la
PAC (§3.3.3) y el 30 de septiembre la COMAGRI dio su beneplicito a
los cuatro textos basicos (Tabla 1) junto a un Reglamento de medidas
transitorias para 2014 (dando por sentado que algunos aspectos de la
nueva PAC deberian esperar a 2015 para entrar en vigor). Los ultimos
pasos fueron el voto en el Pleno del Parlamento el 20 de noviembre (46),

(44) Los mandatos negociadores del PE sobre la PAC se correspondian con cada uno de los cuatro textos le-
gislativos basicos de la reforma: Pagos directos (B7-0079/2013); OCM tnica (B7-0080/2013); Desarrollo rural
(B7-0081/2013); y Regulacion Horizontal (B7-0082/2013).

(45) La cita textual tomé la forma de un Considerando con el siguiente redactado: “...1a dotacion financiera es-
tablecida en la propuesta legislativa solo constituye una indicacion a la autoridad legislativa y no se puede fijar hasta
que se llegue a un acuerdo sobre la propuesta de Reglamento por el que se establece el marco financiero plurianual
para el periodo 2014/2020”

(46) http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRel=//EP//TEXT+TA+20131120+TOC+DOC+
XML+VO//ES. Los 5 textos basicos obtuvieron un aplastante apoyo por parte del Plenario, aunque con distintas
mayorias: 592 votos a favor para el reglamento de medidas transitorias; 576 votos positivos para el de desarrollo
rural; 500 para el reglamento horizontal; 440 en favor de las disposiciones sobre pagos directos; y 426 votos favo-
rables para la OCM utnica.
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la aprobacion por el Consejo Agricola el 16 de diciembre y, como coro-
lario, la publicacion de los reglamentos en el Diario Oficial cuatro dias

mas tarde (Tabla 1) (47).

Es oportuno resaltar que con la publicacion de la legislacion basica no ha
concluido la fase negociadora. En el momento de escribir estas lineas
(enero de 2014) proseguian los contactos informales entre Comision,
Consejo y Parlamento sobre el contenido de los diferentes actos delega-
dos que despliegan los reglamentos. A fin de no poner en peligro la apli-
cacion de la nueva PAC es de esperar que se alcance un acuerdo antes
de las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014 (Tabla 1).

No constituye el objeto de este articulo analizar el contenido y alcance de
la reforma de la PAC en si misma (48). Nos imitaremos a exponer los
principales puntos criticos que se derivan de comparar los mandatos del
PE y del Consejo entre si y éstos con el contenido del acuerdo final res-
pecto a dos cuestiones cruciales desde una perspectiva institucional: el al-
cance de la excepcion del Articulo 43.8 TFUE a tavor del Consejo
(§3.3.2); v la negociacion de los aspectos presupuestarios de la PAC ins-
critos en las disposiciones de los actos basicos que, como avanzamos
(§2.2.1), el Consejo Europeo incluyo en su «Marco de Negociacion»
sobre el MFP (§3.3.4).

3.3.2. Anélisis particular de Ia excepcion del Articulo 43.3 TFUE en la nueva OCM

A fin de encuadrar la futura aplicacion de la excepcion del Articulo 43.3
TFUE, el paquete de propuestas legislativas para la reforma de la PAC
mcluyé un acto (COM (2011) 629) (49) que establecia los supuestos y
condiciones de las competencias del Consejo dentro del marco de la
OCM tnica (COM (2011) 626). En coherencia con el planteamiento (po-
liticamente correcto) aplicado en el proceso de alineamiento (§3.2.2), la
Comision en su nueva propuesta restringio al minimo el alcance de la ex-
cepcion en favor del Consejo. De hecho, amparandose en que algunos

(47) DO L 346 y 347 de 20.12.2013.
(48) En Massot (2012) puede encontrarse un largo listado de obras sobre la nueva PAC.
(49) Disponible en: http;//ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com629/629_es.pdf




de los mecanismos entonces propuestos iban a desaparecer con la nueva
PAC, el Ejecutivo pudo reducir su listado a dos medidas: 1) la relativa a
la fyacion de la ayuda al suministro de productos lecheros a los ninos; y
2) la de fyjacion de las restituciones a la exportacion. Asi las cosas, parecia
que el debate sobre la aplicacion del Articulo 43.3 TFUE. iba bien enca-
rrilado. A modo de empujon final y como confirmacion de su postura, el
PE, en sus enmiendas a la OCM, eliminé cualquier referencia en el arti-
culado a la reserva competencial.

Sin embargo, cuando el Consejo, el 25 de marzo (Tabla 1), lleg6 a adoptar
su propio mandato, no so6lo no renuncié a sus poderes sino que, fruto de
una lectura literal y extensiva del Tratado, msert6 la excepcion legislativa
en el articulado de la OCM para nueve medidas: 1) el régimen de fijacion
de los precios de referencia; 2) la apertura y cierre de la intervencion pu-
blica para la carne de vacuno; 3) las compras de intervencion a precio
fjo; 4) los niveles de precios de intervencioén publica; 5) el régimen de fi-
jacion de la ayuda al almacenamiento privado; 6) las medidas de fijacion
de la ayuda a la distribucién de frutas y hortalizas a los ninos; 7) las me-
didas relativas a la fijaci6n de la ayuda y los volimenes maximos en el su-
ministro de productos licteos a los escolares; 8) el régimen azucarero; y
9) la fijaci6n de las restituciones a la exportacion.

Por si no fuera suficiente, el Consejo, en contra de la Comision y el Par-
lamento, nunca cejé en su empeno de mtroducir la excepcion legislativa
en la fijacion del porcentaje de ajuste anual de los pagos directos a causa
del mecanismo de disciplina financiera. Con motivo fundamentalmente
de sus discrepancias sobre la base juridica, en octubre de 2013 el Parla-
mento y el Consejo no habian dispuesto porcentaje alguno de reduccion
de los pagos correspondientes a 2013 en aplicaciéon de dicho mecanismo.
En virtud de la legislacion vigente, la Comision se vio pues obligada a
establecer por si misma el porcentaje a deducir (-49%) mediante un Re-
glamento de ejecucion (Reglamento (UE) 964/2013, DO L 268). Pero
acto seguido la Comision introdujo una nueva propuesta de reduccion,
del 2,45%, al comprobar que sus primeros calculos eran erréneos. Y en
esta ocasion el Parlamento se avino a aceptar la excepcion legislativa a
favor del Consejo para favorecer a los agricultores y con el convenci-
miento de que su oposicion no obtendria otro resultado que un nuevo
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Reglamento de ejecucion de la Comision. Como colofon, en noviembre
de 2013, con anterioridad incluso a la adopcion formal de la nueva PAC,
se publico el Reglamento (UE) 1181/2013 (DO L 313) que establecia la
reduccion del 2,45% en los pagos para el ejercicio 2013 en base al Arti-

culo 43.3 TFUE.

El que la excepcion persista en la futura PAC no es relevante en términos
cuantitativos, ni por el nimero de medidas que acoge ni por su dimension
financiera (50). El problema radica en la consolidacion de la base juridica
del Articulo 43.3 en si misma, agravada por su (premeditada) generalidad
al englobar, mas alla de las especificidades sectoriales, todos los precios
de mtervencion, la totalidad de las ayudas al almacenamiento privado,
todo tipo de ayudas a los programas alimentarios, las restituciones a la
exportacion vy, en lo relativo a los pagos directos, las reglas de aplicacion
anual de la disciplina financiera.

Existian sin duda argumentos juridicos de peso que el PE podia blandir
en los trilogos frente al Consejo, como una reiterada doctrina jurispru-
dencial en favor de una interpretacion restrictiva de las excepciones le-
gislativas (§3.1.1), o, ncluso, el hecho que las restituciones a la
exportacion no fueran siquiera citadas en el Articulo 43.3 TFUL, en con-
tra de la iterpretacion literal que el Consejo invoca de manera recu-
rrente. En ultima instancia, el problema no era juridico, sino
fundamentalmente politico, en tanto que el Consejo efectuaba un va-
ciado significativo del procedimiento legislativo ordinario a costa de las
prerrogativas del PL.

Con tales mimbres, el Parlamento reintenté restringir la excepcion du-
rante la negociacion de la OCM pero el Consejo, una vez mas, se cerrod
en banda y, como maximo, accedi6é a eliminar la referencia al Articulo

(50) Si las reservas competenciales proyectadas con el alineamiento ascendian como maximo a un 10% del pre-
supuesto de intervenciones en mercados (Nota (38)), con la OCM reformada se situarian en torno a un 13% (equi-
valente a un 0,8-1,3% del total del primer pilar). Aunque estos porcentajes podrian variar de darse graves crisis de
mercado o una caida de los precios internacionales. Basta pensar que los créditos en restituciones a la exportacion,
han oscilado entre los 649 millones de Euros en 2009 y los 148 millones en 2013 (http:/eur-
lex.europa.eu/budget/data/LBL2013/ES/SECO3.pdl). En términos financieros seguramente el mayor fracaso para
el PE lo constituye la invocacion del Articulo 43.3 TFUE en la aplicacion de la disciplina tinanciera, por los voli-
menes alectados y la frecuencia con que se aplicard (§2.4).

-
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43.3 TFUE en dos supuestos: los precios de referencia (Articulo 7 del
Reglamento (UE) 1308/2013), rebautizados como «umbrales de referen-
cla», y la apertura y clerre de la intervencion publica en vacuno (Articulo
12.1.c del mismo Reglamento). En ambos casos, la competencia de fija-
c16n seria de la Comision, mediante actos de ejecucion.

Sorprendentemente, los representantes de la Comision en los trilogos,
en principio interesada en reducir las competencias ejecutivas directas del
Consejo, no terciaron en favor del Parlamento y, a la postre, no defen-
dieron su (restrictiva) propuesta original, a sabiendas que hubiera encon-
trado el apoyo entusiasta de los diputados.

Tras dimes y diretes, al final el Parlamento acepto a reganadientes la
magra propuesta del Consejo. En consecuencia, aparte de constituir el
fundamento del Reglamento (UE) 1181/2013 sobre el ajuste con motivo
de la disciplina financiera, la excepcién se mantuvo explicitamente en el
nuevo Reglamento (UE) 1308/2013 para la OCM unica en el articulado
relativo a: las compras de intervencion a precio fijo (Articulo 14); los ni-
veles de precios de mtervencion publica (Articulo 15.2); la fyjacion de la
ayuda al almacenamiento privado (Articulo 18.3); la ayuda a la distribu-
c16n de frutas y hortalizas y lacteos a los escolares (Articulos 23.5 y 26.7);
la fijacion de precios, exacciones y cuotas para el aztcar y la remolacha
(Articulos 128.2, 129.2, 131.1, 135 y 142.2); v, en fin, las restituciones a
la exportacion (Articulo 198.2). El Reglamento (UE) 1370/2013 (DL L
346) formalizo y desarroll6 tales excepciones.

A modo de (simbodlica) compensacion por las componendas, se pacto ad-
jJuntar al texto final de la OCM una declaracion comun del Parlamento,
el Consejo v Ia Comision que explicitara que el acuerdo sobre el alcance
del Articulo 43.3 TFUE formaba parte de compromiso global sobre la
presente reforma de la PAC y no constituia un precedente respecto a las
respectivas posiciones institucionales ni quitaba que alguna de ellas pu-
diera contestarlo ante el Tribunal de Justicia de la UE.

Es de suponer que el Parlamento acudira mas pronto que tarde a la Corte
de Luxemburgo a fin de obtener la interpretacion auténtica de la excep-
c16n antes de que se promueva una nueva reforma de la PAC.
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3.3.3. La enmienda del «Marco de Negociacion» sobre el MFP en materia agraria por
parte del Parlamento Europeo

En el transcurso de los trilogos sobre pagos directos y desarrollo rural en
ninglin momento se abrieron negociaciones sobre las disposiciones pre-
supuestarias de los textos basicos de la PAC. Cuando se llegaba a alguno
de estos articulos la Presidencia irlandesa, infeudada al Consejo Europeo
por su acuerdo de 7-8 de febrero, alegaba que no tenia mandato de ne-
gociacion y se pasaba al siguiente punto. Asi acaecid, de forma reiterada,
hasta que se lleg6 al acuerdo politico global sobre la reforma de la PAC
en el trilogo del 26 de junio. Al dia siguiente, para remacharlo, hubo tam-
bién un acuerdo de principios sobre el MFP (Tabla 1).

Parecia pues que todo habia ya concluido y que la Presidencia irlandesa
del Consejo podia despedir su mandato con éxito. Sin embargo, como
ya avanzamos (§2.3), el Parlamento no era de la misma opimién y asi lo
expreso en su Resolucion de 3 de julio. En ella se reiteraba la autonomia
de la negociacion agraria respecto a la del MFP y se recordaba que falta-
ban adin por cerrar las negociaciones sobre los aspectos financieros de la
PAC y de la politica de cohesion, en respeto del PLO.

El Consejo se resistié al principio a proseguir los trilogos. El 17 de julio
el Consejo de Ministros de Agricultura llego incluso a formalizar su re-
chazo aduciendo que entrar en los temas financieros de la PAC equival-
dria a reabrir el debate entre los Estados sobre el «Marco de Negociacion»
del MFP. Pero las resistencias poco a poco se fueron diluyendo a partir
del momento que el PE anuncié que, st no habia negociacion sobre los
mmportes o porcentajes mscritos en los actos basicos agrarios y no nego-
ciados en trilogo, se veria obligado a presentar al voto del Pleno su man-
dato original, con sus propias cifras. Lo que significaba concluir la primera
lectura del PLO sin acuerdo y pasar a la segunda (§3.1.1) con el corres-
pondiente retraso en su adopcion y su aplicacion efectiva.

Fialmente, pasado el verano, el Consejo accedio a reabrir los puntos del
«Marco de Negociacion» del MFP relativos a los pagos directos y al des-
arrollo rural (§2.2.1). En septiembre se hicieron puablicos los textos a ne-
gociar con los importes en corchetes . Como senal de buena voluntad y
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dando por sentado que dificilmente se podian modificar los pagos direc-
tos asignados anualmente a los Estados, el Parlamento restringié la nego-
clacion a cuatro puntos: la degresividad y techos de los pagos directos
(Articulo 11 del Reglamento de pagos directos); la flexibilidad entre los
pilares (Articulo 14 del Reglamento de pagos directos); la distribucion de
los créditos de desarrollo rural entre los Estados (Articulo 64 del Regla-
mento de desarrollo rural); y los porcentajes de cofinanciacion en el des-
arrollo rural (Articulo 65 del Reglamento de desarrollo rural).

Tras un primer trilogo el 19 de septiembre, donde se evidenciaron las di-
ferencias, el Consejo Agricola reunido el 23 de septiembre movi6 ficha'y
accedi6 a algunos cambios (Tabla 1). Esta propuesta fue la que finalmente
se acordo en el segundo y altimo trilogo del 24 de septiembre:

® [n cuanto al formato para la degresividad y los techos de los pagos a
las explotaciones, el Consejo alegd que ya habia modificado su postura
micial (en favor de una modulacion de pagos voluntaria) para acercarse
al Parlamento, aceptando una deduccion del 5% obligatoria a partir de
los 150.000 Euros percibidos en pagos basicos. El Consejo adujo que
no podia ir mas lejos y el PE, que defendia un 15% a partir de los
150.000 Euros y un 25% a partir de los 300.000, se dio por satistecho;

® Respecto a la Hlexibilidad entre los dos pilares de la PAC y muy en par-
ticular el porcentaje del sobre nacional de pagos a transferir del primer
al segundo pilar tampoco hubo cambios, manteniéndose en un 25%
para el caso espanol (frente al 15% que propugnaba el Parlamento);

® In cuanto a la asignacion de los créditos anuales de desarrollo rural
entre los Estados, que habia sido pactado exclusivamente por el Con-
sejo, se aceptod que la tabla distribucion se incluyera en un Anexo del
Reglamento, susceptible pues de modificacion ulterior por el Parla-
mento en codecision;

® Y, finalmente, en lo relativo a los porcentajes de cofinanciacion para
las medidas de desarrollo rural, se accedi6 a incrementar, como pedia
el PLE, hasta un 85% la contribucién en favor de las zonas menos des-
arrolladas, ultra-periféricas y las Islas del Mar Egeo, contra el 75% micial
del Consejo

158




Con este acuerdo se formalizo oficialmente el final de la negociacion agra-
r1a abriendo las puertas al voto de los textos por la COMAGRI el 30 de
septiembre (Tabla 1). A simple vista puede parecer que las concesiones
del Consejo fueron menores. Pero de lo que a fin de cuentas se trataba
era de salvaguardar el principio de que el «Marco de Negociacion» del
MFP no podia mterferir en la negociacion de los textos legislativos. Por
otro lado, urgia adoptar las medidas transitorias para 2014 (COM (2013)
226) que los diputados s6lo podian votar si previamente habia un acuerdo
global sobre la reforma de la PAC (51).

En cualquier caso en su Resolucion del 3 de julio sobre el acuerdo sobre
el MFP (Tabla 1) el Parlamento solicité formalmente que se modificaran
los procedimientos para que en el futuro no volviera a ocurrir que las ne-
gociaciones financieras distorsionen las negociaciones sobre las propues-
tas legislativas.

Tal como avanzamos (§3.3.1), una vez aceptado el paquete agricola por
los miembros de la COMAGRI, le tocé pronunciarse al Pleno del Parla-
mento, el 20 de noviembre, y al Consejo, el 16 de diciembre (Tabla 1).
Como resultado, el Diario Oficial del 20 de diciembre formalizé la pu-
blicacién de los textos basicos agricolas. A partir de la entrada en vigor
de los reglamentos de la nueva PAC se abren dos nuevas tases, de adop-
c16n primero de los correspondientes actos delegados y de ejecucion en
Bruselas, y, subsecuentemente, de aplicacion de los actos por cada Estado
miembro. De cumplirse los calendarios previstos ambos procesos debe-
rian cerrarse en el transcurso de este ano a fin de permitir el despliegue
completo de la nueva PAC a partir de enero de 201)5.

4. COROLARIO: COMENTARIO GENERAL SOBRE LAS NEGOCIACIONES
AGRO-FINANCIERAS

A titulo conclusivo pueden formularse algunas apreciaciones generales
sobre el complejo juego mstitucional al que hemos asistido, a tres bandas

(51) Ya se han estin tomando las disposiciones transitorias oportunas que cubran el ejercicio 2014, en especial
para los programas de desarrollo rural: Reglamento de ejecucion (UE) n° 835/2013 (DO L 105 de 13.4.2013).
Para el comentario de las mds recientes etapas negociadoras, véanse Matthews, 2013c y 2014a (Apartado 1 de la
bibliogratia).
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(Comision, Consejo y Parlamento) y sobre dos tableros simultineos, el
del presupuesto plurianual de la Uniony el correspondiente a los textos
legislativos agrarios.

Sobre las negociaciones en general y sus procedimientos

Los procesos de reforma de la PAC y del MFP han puesto a prueba las
costuras del Tratado de Lisboa. L.a nueva dinamica mstitucional se podria
definir como una suerte de «reestructuracion reciproca» entre el Parla-
mento y el Consejo. La complejidad de estas interacciones constituye de
hecho el peaje a sufragar por la democratizacion de los procedimientos
de decision de la Union. Aunque tampoco estamos tan lejos de las prac-
ticas de otros lares. Basta simplemente seguir las negociaciones de la
nueva Farm Bill en los Estados Unidos para corroborarlo.

Por otro lado, no hay que confundir la (inevitable) complejidad legislativa
con la (necesaria) simplificacion en la aplicacion de las medidas adopta-
das, que, en ultima mstancia, depende de las Administraciones nacionales
y regionales. A este respecto glosemos que los acuerdos alcanzados se
han logrado solamente mediante la consolidacion de la flexibilidad en la
gestion de las medidas por parte de los Estados. Lo que a la postre es-
conde un riesgo clerto para su efectividad y su caracter comun. Adicio-
nalmente es oportuno recordar que los factores mstitucionales no soélo
estan presentes en la adopcion de los actos basicos de la nueva PAC. Se-
guiran siendo decisivos en sus modalidades de aplicacion a nivel interno
(para definir la superficie elegible, reasignar los derechos de pago, prepa-
rar los nuevos programas rurales plurianuales, etc.). Basta pensar en el
modelo pactado en Espana por las CC.AA. y el Estado Central en la Con-
ferencia sectorial de enero ultimo (Tabla 1). Es evidente que el acuerdo,
orientado casi exclusivamente a reducir al minimo la redistribucion entre
agricultores y CC.AA., s6lo puede comprenderse desde la perspectiva de
los equilibrios interterritoriales que comporta un Estado Autonémico
como el nuestro.

Finalmente hay que resaltar que las negociones de la nueva PAC han sido
fuertemente contaminadas por las negociaciones del MFP en una situa-
c16n de crisis profunda en la Unién (econdémica y politica). Esperemos
que no siempre sea asi.
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Sobre los tempos de negociacion

En principio puede parecer excesivo el tempo tomado para la adopcion
de los textos agrarios y financieros por el Parlamento y el Consejo, en
torno a los dos anos en total, sin contar lo que demore la adopcion de
los actos delegados y de ejecucion. Si observamos la Tabla 1 podremos
comprobar como la mayor parte de este tiempo se ha dedicado a la fase
preparatoria. La fase legislativa se efectué en un plazo extremadamente
corto. En materia agraria, apenas transcurrieron tres meses entre el pri-
mero y el ultimo trilogo (abril - junio), al que se sumé un mes mas (sep-
tiembre) para los flecos presupuestarios.

Seria quizds conveniente mnvertir los términos y dedicar mucho mas es-
fuerzo a la negociacion propiamente dicha entre las Instituciones que a
urdir los mandatos de cada una de ellas.

Sobre los actores de las negociaciones

La negociacion ha sido un verdadero tour de force entre: a) un Consejo
aferrado a sus habitos hasta el punto que en ocasiones parecia no asumir
el nuevo procedimiento decisorio dispuesto por el Tratado de Lisboa; y
b) un Parlamento que queria demostrar (y demostrarse) que era aut6-
nomo de los Estados y que pugnaba por ejercer sus flamantes competen-
cias legislativas y presupuestarias en paridad con el Consejo.

A toro pasado hay que reconocer el tesén y habilidad que mostro la pre-
sidencia irlandesa para desatascar los temas pendientes dentro del Con-
sejo y conseguir el acuerdo. Y, todo hay que decirlo, el sentido de
responsabilidad del que hicieron gala los negociadores presupuestarios
del Parlamento y los respectivos ponentes de la COMAGRI para cada
acto basico, en ocasiones sacrificando su mandato negociador (y muy es-
pecialmente en lo que respecta al Articulo 43.3 TFUE) (§3.3.2).

En cuanto a las posiciones de las Instituciones mvolucradas, hay que re-
saltar que por lo general la Comision se ha situado (al menos micialmente)
mas cerca del PE que del Consejo. Incluso puede afirmarse que, en oca-
siones, las enmiendas del Consejo vulneraban las lineas rojas impuestas
previamente por la Comision pero, lasimosamente, ésta no se atrevio a
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defenderlas hasta sus tltimas consecuencias en los tramos finales de la
negociacion. El caso mas paradigmatico de caracter institucional lo tene-
mos, de nuevo, en la excepcion del Articulo 43.3 TFUE (§3.3.2). Otro
ejemplo de libro, éste de naturaleza material, es el del pago verde. El Eje-
cutivo Comunitario rechazé en principio la inclusion de «medidas equi-
valentes» que requirieran una evaluacion pormenorizada de sus resultados
por parte de sus servicios. Propuso como mal menor que la equivalencia
se basase en el tipo de pricticas. Los textos finales dejan mucho que de-
sear ya que se abre la via para que los Estados desvirtien los nuevos pagos
por los bienes publicos agroambientales si la Comision perpetiia su deja-
c16n de competencias. Cabe sin embargo esperar que recapacite en el
momento de ejercitar sus poderes de vigilancia y restrinja la nocion de
«equivalencia» (por ejemplo, no admitiendo practicas como la agricultura
mtegrada dentro del pago verde, como algunos en Espaiia ya preconizan,
lo que la pondria al mismo nivel que la agricultura ecoldgica).

Faltos de un apoyo resuelto por parte de la Comision, los negociadores
del Parlamento no pudieron, o no supieron, defender algunos de sus
mandatos frente a un Consejo formado por Gobiernos muy malacostum-
brados con sus Parlamentos nacionales (escorados sistematicamente a
favor del partido gobernante) y que se resistié con alevosia a modificar
sus usos internos y posiciones para dejar espacio legislativo al PE. De
todos modos, el Parlamento sac6 fuerzas para construir una tltima linea
de defensa de sus prerrogativas en torno a la abertura de la negociacion
de los aspectos presupuestarios de la PAC que el Consejo hasta julio de
2013 se nego en rotundo a aceptar (§3.3.3). Es de esperar no obstante
que en las proximas reformas se impongan reglas mas estrictas sobre el
papel del Consejo Europeo en las negociaciones legislativas, teniendo en
cuenta que, segun el Tratado, no tiene competencias sobre ellas.

Sobre las proximas negociaciones, en 2010 v en 2020

Siguiendo la pauta marcada por el PE, el MFP 2014/2020 se revisara en
2016, lo que, quizas, podria desembocar en una reforma intermedia de
la PAC (precedentes no faltan para ello: la revision «a medio plazo» de
2003 o la revision médica de 2009). Pero, dejando aparte las decisiones
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que se tomen dentro de 3 anos sobre como y déonde gastar, la clave de
boveda radica en como la UE podra ingresar mas, mediante la implanta-
c16n de un nuevo sistema de recursos propios y medidas contra la evasion
fiscal (de los particulares y, sobre todo, de las matrices y filiales de las
grandes empresas). Con casi toda seguridad una mejora de los recursos
comunitarios en 2017 no se traducira en un aumento del presupuesto
agrario. Pero sin duda contribuird a reforzar la Union en su conjunto y a
consolidar nuevos espacios de actuacion supranacional que, de soslayo,
pueden garantizar la continuidad de la (an) principal politica de gasto
de la Union.

En cualquier caso, tenemos ya cita para una nueva gran reforma de la
PAC al término del periodo financiero 2014/2020. La reforma de 2013
se inscribe en un (pausado) proceso de adaptacion de la PAC a la era de
la globalizacion (Massot, 2013) y su proximo jalén se sitia en 2020. Sera
la ocasion de (re)definir prioridades y mecanismos. Para ello el Comisario
de Agricultura de aquel entonces debera evaluar los resultados globales
de la reforma de 2013 y confirmar (o no) la operatividad de los ejes abier-
tos con ella en las nuevas propuestas legislativas, a saber:

® 1) La primacia financiera otorgada a los pagos directos frente al des-
arrollo rural con el correlativo vaciamiento presupuestario de la OCM.
En este contexto en 2020 las Instituciones europeas deberan pronun-
ciarse sobre: a) la extension de la cofinanciacion a los pagos directos (y
la consecuente creacion de un unico pilar de apoyo agro-rural), un tema
que la reforma de 2013 pudo obviar a causa de la crisis; y b) el posible
papel de la «reserva de crisis» como fuente principal de financiacion
de la futura politica de mercados y los mecanismos de gestion individual
del riesgo (en el caso de reconocerle una capacidad de intervencion
plurianual).

® 2) El devenir de la multifuncionalizacion de los pagos directos. En 2020
se podria extender o profundizar el sistema instaurado en 2013 (am-
pliando por ejemplo el apoyo a nuevos bienes publicos o convirtiendo
los pagos redistributivos en obligatorios). Alternativamente, se podria
optar por su simplificacion (mediante la conversion del pago basico en
un flat rate a la Ha por grandes sistemas agronémicos europeos y/o la
paulatina eliminacién de los pagos acoplados a la produccion).
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® 3) El reforzamiento de la selectividad de los beneficiarios de los pagos
directos, con la consecuente revision de las definiciones de «agricultor
activo» y de «pequeno agricultor».

® 4) La creciente flexibilidad en la gestion reconocida a las autoridades
nacionales. En relacion a los dos ejes previamente citados, una actua-
a16n clave sera la de apreciar el modelo predominante de apoyo directo
en los 28 Estados (y/o sus hibridos) como base de partida para la fija-
c16n de los nuevos criterios de multifuncionalizacion de los pagos asi
como de la selectividad de los agricultores.

® )) Kl desarrollo de las medidas orientadas a mejorar la vertebraciéon in-
terprotesional, la contractualizacion sectorial y la regulacion de la com-
petencia en agricultura, una vez conocidos sus resultados practicos, en
especial en aquellos sectores donde se eliminaron los controles admi-
nistrativos en la oferta (lacteos, azicar y vinedo).

® 6) El perfil de la «agricultura del conocimiento» en la UE y las modali-
dades de apoyo a la investigacion y a la transferencia tecnolégica en el
sector por parte del Presupuesto comunitario.

® /) El grado de coordinacion de la politica de desarrollo rural respecto
a la politica de cohesion y, en definitiva, el futuro del enfoque integrado
del FEADER con el resto de Fondos Estructurales.

Retengamos para terminar que en 2020 habran de concretarse en la nueva
PAC los parametros que se deriven de la conclusion de la Ronda de Doha
de la OMC s1, como hoy parece, llegan a buen puerto las mniciativas apun-
tadas en la Conferencia de Bali de diciembre de 2013. E, igualmente, se
deberan tener en cuenta los cambios operados en la politica agricola nor-
teamericana (Agriculture Reform, Food and Jobs Act de 2014).
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RESUMEN
Factores mstitucionales en la reforma de la PAC 2020

El objetivo de este articulo es analizar los factores institucionales clave que intervienen en
la reforma de la PAC 2020, en el marco del sistema decisorio multinivel de la UE tras el
Tratado de Lisboa. Se resaltan los principales vectores de las negociaciones del Marco Fi-
nanciero Plurianual (MFP) 2014/2020 que han afectado la dltima reforma de la PAC.
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SUMMARY
Institutional factors in 2020 CAP reform process

The purpose of this paper is to analyse the key institutional factors leading the 2020 CAP
reform process nside the EU multi-level policy-making system in force after the Lisbon
Treaty. It highlights the main drivers of the Multiannual Financial Framework (MFF)
2014/2020 negotiations affecting the last CAP reform.

KEYWORDS: CAP reform, aids, agricultural markets policy, rural development.

JEL CODES: H61, H83, K40, Q18, R58.




