N.° 140 - ABRIL-JUNIO 1987 - XXXV

REVISTA DE ESTUDIOS AGRO-SOCIALES

PUBLICACION TRIMESTRAL

CONSEJO DE REDACCION

Albisu Aguado, Luis Miguel
Alcaide Inchausti, Julio
Ballesteros Pareja, Enrique
Cadenas Marin, Alfredo
Camilleri Lapeyre, Arturo
Ceila Delgado, Felisa

Diaz Yubero, Miguel Angel
Fernandez Tomas, Gonzalo
Goémez Orbaneja, Antonio
Gonzalez Laxe, Fernando
Grande Covian, Francisco
Lafuente Izarra, Emilio de

Lopez de Sebastian, José
Marcos, Carmen

Muiioz Garcia, Juan
Nieto Garcia, Alejandro
Ortega Cantero, Nicolas
Panizo Arcos, Fernando
Pérez Diaz, Victor
Piernavieja, Javier

Prats Llaurado, Javier
Rodriguez Zuiiiga, Manuel
Sancho Hazak, Roberto
Tasias Valls, Joan

DIRECTOR
Antonio Herrero Alcon

La publicacién de un trabajo en la REVISTA DE ESTUDIOS AGRO-SOCIALES
no implica necesariamente la adhesion del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion a los conceptos expuestos en el mismo.






LA POLITICA AGRICOLA COMUN Y
LA ADHESION DE ESPANA Y
PORTUGAL

Por
TIMOTHY JOSLING y FERNANDO ANDRADA (*)

I. INTRODUCCION

principios de 1986, la Comunidad Europea abri6 sus puer-

tas a los dos tltimos miembros de pleno derecho. Espafia
y Portugal habian solicitado la entrada, principalmente, por mo-
tivos politicos, para consolidar su transformacion en unas econo-
mias mixtas, democraticas y modernas. Fueron bienvenidos por
los Diez también por razones diplomaticas, mas que econdmicas:
para favorecer la estabilidad politica en la Peninsula Ibérica. Ahora
hay que enfrentarse a la tarea de absorber a los recién ingresados
en la estructura econdmica de la C.E. Ello, a su vez, producira
profundos cambios en la naturaleza de las politicas de 1a Comu-
nidad, en particular la politica agricola, asi como en el ambito
de la pesca, de la migracién de la mano de obra y del desarrolio
regional.

(*) Los autores son, respectivamente: Profesor det Food Research Institute, Stanford University, Stanford,
California, Estados Unidos, y Profesor del Departamento de Economia Agraria y Scciologia Rural de la Uni-
versidad de Cérdoba, Espafia, El dr. Andrada est4 trabajando actualmente en la Universidad de California,
Davis, con una ayuda del Comité Conjunto de Cooperacién Cultural Hispano-Norteamericano.

Profesores de economia agraria e investigadores adjuntos del Departamento de Economia Agraria, Universidad
de Kiel, Replibiica Federal de Alemania.

— Trabajo preparado para el nimero especial de la Revista de Estudios Agro-Sociales sobre la politica

agricola comiin, primavera de 1987.
-— Revista de Estudios Agro-Sociales. Mim. 40 - (abril-junio 1987).
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El sistema politico se verd, asimismo, sometido a tensiones
por causa de la ampliacién. La capacidad de la Comunidad para
estimular internamente el crecimiento y para actuar con una sola
voz habrd de pasar una dura prueba. La capacidad de las institu-
ciones comunitarias para tomar decisiones oportunas se vera di-
ficultada atin mds. Cada vez serdn mas escasos los recursos dis-
ponibles para todo lo que sea seguir vendiendo productos agra-
rios a precios de dumping en los mercados mundiales. Pero la C.E.
ha demostrado ser una organizacion flexible y es posible que dos
nuevos miembros con ideas muy claras sobre las ventajas que ofre-
ce, basten para dar nuevos alientos al experimento de integracion
que cumple ahora treinta afios.

Este trabajo intenta sefialar las principales fuerzas que con-
forman esa respuesta dindmica en el dmbito de la agricultura. Es
evidente que €l tema nos llevard mds alld de las cuestiones pura-
mente agrarias. No obstante, intentaremos establecer una relacién
entre aquél y éstas. Para comenzar, haremos algunas observacio-
nes sobre los nuevos miembros y sobre lo que aportan a la Comu-
nidad, examinaremos a continuacion los efectos comerciales y ex-
ternos de la adhesién y terminaremos con una exposicion de las
posibles consecuencias para la evolucién de la P.A.C.

II. LOS NUEVOS MIEMBROS

Como todo nuevo socio de un club, los dos recién ingresa-
dos en la C.E. se veran sometidos a un atento escrutinio por los
demads socios antes de ser plenamente aceptados. La ampliacion
representa un salto a ciegas, tanto para aquéllos como para éstos.
Los nuevos miembros traen a la Comunidad una situacion eco-
ndémica y un temario politico. Si la economia resulta ser comple-
mentaria y compatibles los objetivos politicos, la absorcion se pro-
ducira suavemente; si la economia resulta ser competitiva y el te-
mario politico incongruente, se producira, inevitablemente, una
decepcidn. Por consiguiente, la incorporacion a la comunidad agra-
ria (que es en si misma un aspecto de una suave integracion) se
veria facilitada por una agricultura complementaria y por una am-
plia conformidad con los objetivos y las orientaciones de la P.A.C.
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La Comunidad no siempre ha conseguido evitar la decepcién
con ocasion de otras ampliaciones. En 1973, dos de los tres nue-
vos miembros (Dinamarca e Irlanda) tenian un temario politico
compatible, pero una economia competitiva, al menos en lo refe-
rente a la agricultura. Los otros dos miembros invitados, el Rei-
no Unido y Noruega, tenian unas corrientes comerciales bastante
complementarias, pero una agenda politica claramente incongruen-
te, hasta tal punto que Noruega decidio, tras un referendum, no
aceptar la oferta de la C.E. El Reino Unido no se ha acomodado
nunca totalmente a las normas del club, sino que ha preferido em-
peiiarse en bajar las cuotas de socio en lugar de cambiar las tradi-
ciones.

En vanguardia de la segunda ampliacién se presentd Grecia,
después de sélo tres afios de negociaciones, que venian a culmi-
nar un largo periodo de asociacién con la C.E. Su adhesion, en
1981, abrid la puerta a nuevas tensiones politicas, ya que implicé
el enfrentamiento entre el creciente espiritu de armonia sobre po-
litica exterior que habia entre los Nueve y una posicién griega de
independencia en diversas cuestiones; la adhesion, en términos eco-
némicos, no resultd ficil, pero se ha visto algo edulcorada por
las considerables transferencias a Grecia de fondos destinados al
desarrollo mediterraneo. En el caso de Espaiia y Portugal, la C.E.
parece haber elegido dos paises con una voluntad inicial de atem-
perar el interés nacional en favor del progreso de la Comunidad:
los objetivos politicos parecen congruentes. En términos econg-
micos, el ajuste no es tan preciso. Portugal y Espaifia se estdn in-
dustrializando rdpidamente sobre la base de nuevas inversiones
y de unos modestos costes salariales: ambos conseguiran abrir bre-
cha en los mercados de los «viejos» paises del norte. Son de espe-
rar ciertas tensiones en un periodo de elevado desempleo y de mo-
desto crecimiento. Como contrapartida, sin embargo, supondra
unas buenas oportunidades para la venta de bienes de inversion
y de consumo.

Teniendo en cuenta las diferencias climaticas, la economia
agraria de los nuevos miembros, debe considerarse también com-
plementaria de la del Norte de Europa. Esta expectativa no debe-
ria verse atemperada por el hecho de que incluso los paises del
Sur de Europa cultiven trigo y cebada y crien ganado vacuno, ovi-
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no, porcino y avicultura. Las diferencias y semejanzas en las pautas
de produccion se aprecian claramente en el cuadro n.° 1. Los ce-
reales, por ejemplo, representan la misma proporcién (27%) de
la superficie agricola utilizada en los dos nuevos paises miembros
que en la C.E. de los Diez. En cambio, las frutas, la vid, las acei-
tunas y los citricos representan, en conjunto, una proporcion mu-
cho mayor en los nuevos paises que en el resto de la C.E.

Cuadro n.° |

COMPOSICION DE LA SUPERFICIE CULTIVADA Y DE LA CABANA GANADERA,
C-10 Y NUEVOS PAISES MIEMBROS (EN %)

C.E.-10 Espafia Portugal C.E.-12

(%) (%) (%0) (%)
Cultivos Proporcién sobre produccion agricola
Cereales .................... 27,3 27,1 26,6 27,3
Semillas oleaginosas .......... 1,9 3,5 0,7 2,2
AZUCAT ... i, 1,7 0,9 0 1,5
Olivos ..........ooiiiiin.. 1,9 7,7 7.2 33
Hortalizas frescas ............ 1,3 1,7 6,8 1,6
Frutas frescas ............... 5,9 17,9 19.6 8,9
CHricos .........c.ovvvivn... 0,2 0,9 0,7 0,4
Almendras .................. 0,2 2,1 0,9 0,6
Vid .. 2,5 6,2 6,4 3.4
Ganaderfa Proporcién sobre la cabafia ganadera total
Vacuno de leche ............. 11,2 4,6 6,3 10,3
Otro ganado vacuno ......... 23,5 9.4 14 21,5
Porcino ............covvnn.. 344 29,9 37,5 33,9
Ovino ........ i 27,8 49,2 K| 30,5
Caprino .................... 3.1 6,8 11 3,7

Fuente: Eurostat.

Los prados permanentes representan menos del 25% de la su-
perficie agricola utilizada en Espafia y sélo el 17% en Portugal,
en el resto de la C.E. suponen mds del 45%. En contraste, los cul-
tivos permanentes representan un 18% de la superficie agricola
utilizable en Espafia y un 16% en Portugal, pero menos del 6%
en el resto de la C.E. Las superficies forestales cubren mas del



LA POLITICA AGRARIA COMUN Y LA ADHESION 1043

30% de la superficie de Espaiia y Portugal, pero sélo el 21% del
resto de la Comunidad. En suma, los sistemas de ganaderia de
pasto del Norte de Europa son mucho menos importantes en el
Sur, donde dejan su sitio a los cultivos permanentes y a las super-
ficies forestales.

El cuadro n.° 2 muestra las implicaciones de estos diferentes
sistemas agrarios, expresadas en cuotas de participacion de los nue-
vos miembros en la superficie dedicada a diversos cultivos en la
C.E. ampliada. Es evidente la importancia de Espaiia en la agri-
cultura europea. Casi la mitad de las plantaciones de olivos y de
citricos de la C.E.-12 estdn en Espafia, junto con el 42% de la
fruta (excluidos los citricos), el 37% de las vides y un tercio de
la superficie dedicada a las semillas oleaginosas. En algunos pro-
ductos, como las almendras, la produccidn espafiola supondré la
mayor parte de la produccion comunitaria. En contraste, la ga-

Cuadro n.° 2

PROPORCION DE LA SUPERFICIE CULTIVADA Y DE LA CABANA GANADERA DE
LA C.E. QUE CORRESPONDE A LOS NUEVOS PAISES MIEMBROS (EN %)

C.E.-10 Espafia Portugal C.E.-12

(%) (%0} (%) (%)
Cultivos Proporcion de la superficie total cultivada
Cereales ........covvvvuvun.. 76,4 20,4 3,2 100
Semillas oleaginosas .......... 65,8 33,1 1 100
Azdcar ..................... 87,1 12,9 0 100
Olivos .........ceivinn. .. 44,3 48,4 7.3 100
Hortalizas frescas ............ 64,5 21,6 14,1 100
Frutas frescas ............... 51,1 41,6 1.3 100
Citricos ..., 47 47,2 5.8 100
Almendras .................. 21,3 73,4 5,3 100
Vid oo 56 37.8 6,2 100
Ganaderia Proporcion de la cabafla ganadera total
Vacuno de leche ............. 93 5,5 1,6 100
Otro ganado vacuno ......... 93 5.3 1,6 100
Porcino .................... 86,4 10,8 2,8 100
Ovino .........coviviiniinn. 77,8 19,7 2,6 100
Caprino .........coevveninnn. 70,2 22,3 7.5 100

Fuente: Eurostat.
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naderia espafiola no constituye una parte significativa, con excep-
cién de una considerable cabafia ovina y caprina. Portugal tiene,
claramente, un papel menos importante en la produccion total de
la C.E.-12, aunque, en lo que se refiere a las hortalizas, el por-
centaje de su contribucion al total de la C.E. (alrededor del 14%),
es muy superior al que corresponderia a su superficie (3,3%). Es
cierto que la participacion en la superficie agricola utilizada o en
la cabafia ganadera no siempre es un buen indicador de la partici-
pacion en la produccion, pero acaso refleje con exactitud el peso
de la preocupacién nacional en las politicas de cualquier régimen
de producto.

La participacién en la produccién se apartara de las cifras
indicadas si los rendimientos difieren mucho en los nuevos miem-
bros y en los antiguos. Esto es lo que sucede, como muestra el
cuadro n.° 3. Sélo en unos pocos cultivos son comparables los
rendimientos de la Peninsula con los de la C.E.-10. El arroz en
Espafa y los tomates en Portugal son ejemplos de productos en
los que unos modernos sistemas de regadio dan rendimientos de
nivel equivalente: parece que el maiz espafiol y el pequefio sector
portugués de la remolacha azucarera también son comparables en
términos de rendimiento. Pero con frecuencia, la diferencia es muy
acusada, como sucede con el trigo y la cebada, las semillas olea-
ginosas, las frutas, las vid y las patatas, que se caracterizan por
una produccién por hectdrea notablemente inferior. Asimismo,
es significativa para la Comunidad la diferencia en el rendimien-
to de la produccién lactea en Espafia y en Portugal, cuyos niveles
se encuentran al 75% y al 57%, respectivamente, de la media del
resto de la Comunidad.

Las diferencias de rendimiento reflejan numerosos factores
y no habria por qué esperar que fuesen uniformes en los distintos
paises. No obstante, las cifras indican el potencial de incremento
de produccién, que sin duda existe en €l Sur de Europa. La Co-
munidad ha acogido a dos nuevos miembros cuya economia agraria
se parece a la que tenia el Norte de Europa hace veinte afios. El
grado en el que las condiciones de la C.E. puedan favorecer en
los nuevos miembros el mismo tipo de revolucion agraria que tu-
vo lugar en los antiguos es una de las cuestiones clave de la am-
pliacion.
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Otro de los rasgos de la agricultura ibérica que habria que
mencionar es ¢l de sus diferentes caracteristicas estructurales. La
participacion de la poblacidn activa agraria en la poblacién acti-
va total es muy superior en los dos nuevos miembros que en la
C.E.-10 (véase cuadro n.° 4). En el caso de Espafia, la poblacién
activa agraria representa un 17% de la poblacion activa (civil) to-
tal: en la C.E.-10, la cifra es s6lo del 7% . En Portugal, la agricul-
tura ocupa casi a la cuarta parte de la poblacion activa. Es discu-
tible si la fuerza politica de la agricultura se debilita o se vigoriza
cuando disminuye la proporcion de la poblacién activa agraria;
la importancia econémica real de la agricultura es, evidentemen-
te, mayor en los nuevos miembros que en la Comunidad actual.

Puede afirmarse que una gran proporcion de la poblacion ac-
tiva agraria trabaja en pequefias explotaciones. Mdas del 30% de
las explotaciones portuguesas tienen menos de una hectdrea, mien-
tras que la cifra correspondiente de la C.E.-10 es de sélo el 20%s.

Cuadro n.° 4

CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES DE LA AGRICULTURA EN LA C.E.-10
Y EN LOS NUEVOS PAISES MIEMBROS (1985)

Espafia Portugal C.E.-10 C.E.-12
Personas empleadas en la agricul-
tura (miles) (*) ............ 1,766 969 7,638 10,373
Porcentaje de la poblacién activa
() oo 16,9 23,9 7,2 8,6
Numero de explotaciones (miles) 1,818 769 6,516 9,103
Tamafio medio de las explotacio-
nes(Ha) .................. 12,9 4,3 13,6 12,7
Porcentaje de explotaciones de
menos de una Ha (@) ...... 31,1 44,6 20 _
Porcentaje de explotaciones de
masde I00Ha (@) ......... 1,6 0,5 1,4 —
Porcentaje de explotaciones de re-
gadio (@) ................. 11,4 15,3 5,1 —

(*) Comprende la agricultura, silvicultura y pesca.
(a) Datos de 1983,
Fuente: Eurostat.
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Por otra parte, los dos paises ibéricos tienen «latifundios» ade-
mas de «minifundios». Partes importantes del Sur y del Oeste (An-
dalucia en Espafia y el Alentejo en Portugal) estdn organizadas
en explotaciones andlogas a las de Francia y el Sur de Inglaterra.
Por otra parte, la franja atlantica del Norte de Espafia y entre Dou-
ro e Minho en el Noroeste de Portugal, abundan en explotacio-
nes pequefias y fragmentadas, muchas de las cuales no superan
las dos hectdreas. En este aspecto, comparten los problemas es-
tructurales y economicos de Grecia, de Italia v de Irlanda.

Las diferencias estructurales tienen, por lo menos, implica-
ciones de dos tipos para la P.A.C. En primer lugar, es indudable
que los nuevos miembros ejercerdn presiones mds intensas sobre
los demads paises para que aumenten los gastos estructurales. Y
esas presiones no irdn encaminadas a facilitar que los agriculto-
res y sus familias abandonen la agricultura, sino a que se aumen-
te la inversidn y se mejore la infraestructura de las zonas rurales.
En segundo lugar, aumentara considerablemente la dificultad de
bajar los precios para los productos de las pequeifias explotacio-
nes. Para determinados productos (en particular, el aceite de oli-
va y el vino) habra, en general, subidas de precios en los nuevos
miembros, pero para otros (como la leche en Portugal), la pers-
pectiva de una reduccién de precios después de la adhesidon dard
lugar ajustes politicamente y socialmente dolorosos. La toma de
decisiones en la C.E. sera mds dificil que antes.

HI. LA COMUNIDAD AMPLIADA Y
LA AGRICULTURA MUNDIAL

Fuera de Europa, hay una generalizada preocupacion ante
la eventualidad de que la ampliacién del Sur de la C.E. produzca
efectos significativos sobre el mercado global de determinados pro-
ductos importantes. De hecho, la nueva Comunidad sera una fuer-
za dominante en la agricultura mundial, tanto en términos de pro-
duccién como desde el punto de vista comercial. Calculando la
posicidén que la C.E.-12 habria ocupado en 1984, si hubiese exis-
tido, se puede tener una idea del lugar que ocupa en los mercados
mundiales.
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El cuadro n.° 5 muestra, por comparacion con las cifras de
Estados Unidos, el efecto potencial de la ampliacion sobre la pro-
porcién de la C.E. en la produccién mundial. En lo que se refiere
al trigo, la C.E.-12 contribuiria casi con el 16% del total mundial
y en lo que respecta a la cebada, casi con un tercio. Sin embargo,
donde mads se aprecia la importancia de la C.E.-12 es en los pro-
ductos mediterrdneos. La Comunidad seria el mayor productor
de aceite de oliva (78%), de vino (59%) y de uva de mesa (48%).
En relacién con estos productos, los efectos de la politica de la
C.E. y de la evolucién de los mercados serdn sentidos por pro-
ductores y gobiernos de todo el mundo.

Por si mismas, las cifras de participacion en la produccién
no lo dicen todo acerca de los efectos de la agricultura de la C.E.
sobre terceros. El cuadro n.° 6 recoge la proporcién del comercio
mundial (exportaciones e importaciones netas de comercio intra-
comunitario) que habria correspondido a la C.E.-12 en 1984. Ha-
bria representado el 14% de las exportaciones de trigo y el mismo
porcentaje, aproximadamente, de las importaciones de maiz. Sus
importaciones de soja habrian supuesto casi el 52%. En determi-
nados productos cuyas corrientes comerciales son actualmente ex-
ternas y que en la hipotesis expuesta serian «internas» (como las
exportaciones espafiolas a la C.E.-10), la participacion de la C.E.
en el comercio mundial se reducird. En muchos productos —en
particular el vino, las uvas y €l aceite de oliva—, mejorara su po-
sicién en el comercio mundial.

En la actualidad, se celebran negociaciones en Ginebra para
mejorar el funcionamiento de los mercados agrarios internacio-
nales. La C.E. es objeto de criticas por parte de varios paises ex-
portadores, que la acusan de distorsionar los mercados mundia-
les a través de subvenciones a la exportacién y de otras prcticas
comerciales. Es probable que se establezca alguna limitacion a la
utilizacion de dichas subvenciones y de medidas equivalentes en
los mercados agrarios nacionales. Esta decisién tendrd efecto di-
rectos sobre la P.A.C. v, sin duda, respecto a los productos me-
diterraneos. Por los demads, aunque no se llegue a acuerdo firmes,
su propia posicion en el mercado limitard seriamente la accién de
la C.E. Es inevitable que las subvenciones a la exportacion en unos
mercados en los que ya se tiene una cuota del 40 al 50% resulten
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LA POLITICA AGRARIA COMUN Y LA ADHESION 1051

caras y, ademas, bastante ineficaces. La C.E.-12, aun mds que
la C.E.-10, tiene un gran interés porque los mercados mundiales
se recuperen de la depresidn provocada por el sistema de subven-
ciones.

Los efectos potenciales de la ampliacion sobre el comercio
va han dado lugar a problemas. El mas aireado ha sido la protes-
ta de Estados Unidos por la pérdida del mercado espaiiol de ce-
reales pienso. La cuestion, aunque ha quedado resuelta —mediante
un acuerdo por el que la C.E. se obliga a importar 2,3 millones
de toneladas anuales de maiz y de sorgo de fuentes no comunita-
rias durante los préximos cuatro afios—, resulta sintomadtica. Pa-
ra los competidores extranjeros, el incremento de la participacion
en el comercio internacional bajo los efectos de la P.A.C. es indi-
cativo de acceso restringido, de comercializacién mds agresiva y
de una menor respuesta a las tendencias del mercado mundial. Los
socios comerciales seguiran ejerciendo presiones para que se adop-
ten cambios radicales en la politica de exacciones reguladoras y
restituciones a la exportacion de la C.E.

IV. LOS EFECTOS DE LA AMPLIACION SOBRE
EL MERCADO

Es de esperar que la ampliacion afecte a dos aspectos del co-
mercio internacional: el volumen total de los intercambios y las
corrientes de intercambio. El conflicto con Estados Unidos sobre
las ventas de cereales a Espafia ha puesto de manifiesto las impli-
caciones en este segundo aspecto. En cuanto al efecto sobre el vo-
lumen, proviene, principalmente, del impacto de la P.A.C. sobre
los productores y consumidores de los nuevos paises miembros.
Si se produjese un incremento neto de las importaciones de un
producto por parte de uno de estos paises, las oportunidades co-
merciales se ampliarian, ain cuando este incremento se hubiese
producido a expensas de la cuota de mercado de terceros paises.
Asimismo, un incremento de las exportaciones de los nuevos miem-
bros perjudicara a otros exportadores, aunque dicho incremento
se dirija a la C.E. Por consiguiente, los cambios en las corrientes
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de intercambio no siempre reflejan las implicaciones sobre el vo-
lumen total de los intercambios.

Las implicaciones presupuestarias de la ampliacién son tam-
bién de dos tipos: se refieren al coste neto presupuestario y al mo-
delo de los flujos financieros. El coste neto esta intimamente re-
lacionado con el cambio en la posicidn comercial de los nuevos
paises miembros. Si incrementan sus importaciones de productos
agrarios, es probable que su impacto global sobre el presupuesto
sea benigno; si incrementan sus exportaciones de productos que
estdn subvencionados, el efecto neto tenderd a ser negativo. Los
efectos sobre el gasto se derivan de las corrientes de intercambio;
el coste neto derivado del cambio en la balanza comercial.

A la vista de la importancia de los cambios en el comercio
de los nuevos paises miembros, es conveniente analizar cémo pue-
den cambiar en el futuro las corrientes de intercambio. Si se con-
sigue establecer la tendencia probable en esta direccidn, serd mas
facil prever la influencia de la ampliacién sobre la P.A.C. a tra-
vés de las presiones comerciales y presupuestarias. En la raiz del
problema esta la cuestion de los incentivos a la produccidn resul-
tantes de la P.A.C. y el tema de los efectos sobre el consumo. Ya
existen pruebas de estos incentivos como resultado del Tratado
de Adhesidn, que especifica el camino que han de recorrer los pre-
cios de los nuevos miembros en relacion con los de la C.E. Sin
embargo, ademds de los cambios en los precios, hay que tener en
cuenta la evolucién estructural y en la comercializacién. Habla-
remos a continuacién de estos cambios menos tangibles.

El Tratado de Adhesién establece determinados métodos de
armonizacion de precios y politicas durante un periodo transito-
rio que resume el cuadro n.? 7. En lo que respecta a Espafia, se
ha establecido un periodo transitorio cldsico, o convencional, de
siete afios para los principales productos cerealistas y ganaderos
y para las frutas y hortalizas transformadas. Para las semillas olea-
ginosas se ha acordado un periodo transitorio especial de diez afios;
al aceite de oliva se le aplica un sistema gradual aun mas cauto.

Para los productos portugueses mas importantes se ha nego-
ciado una transicion en dos etapas (al igual que para las frutas
y hortalizas frescas de Espaiia), concediéndose un periodo de gracia
de cinco afios antes de la aplicacion del mecanismo de la P.A.C.
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y de la armonizacién de precios. En Portugal, s6lo unos pocos
productos estdn sometidos a Ia transicidn «cldsica»: en especial,
el azucar y las frutas y hortalizas transformadas. Para determi-
nados productos en los que las diferencias de precios son actual-
mente pequeiias, la armonizacion de los niveles de precios se lle-
varé a cabo antes del final del periodo transitorio. Para la carne
de ovino, por ejemplo, ya se aplican en Espafia y Portugal los pre-
cios de la C.E. El cuadro n.° 7 incluye una estimacion del mo-
mento en que se producira la armonizacion de precios para cada
producto; dicha estimacién se basa en determinadas previsiones
sobre los movimientos de precios en la C.E. durante el periodo
transitorio (1).

Uno de los principales factores determinantes de la influen-
cia de la P.A.C. sobre la agricultura espafiola sera la evolucién
de los precios a la produccién en Espafia durante el periodo tran-
sitorio. De acuerdo con las normas en vigor, los precios politicos
deberan quedar totalmente ajustados al final de dicho periodo.
El cuadro n.° 8 sefiala las actuales diferencias de precios. En al-
gunos casos —determinados productos lacteos y el aziacar—, el
proceso de ajuste de precios resultara doloroso para los agricul-
tores espafioles. En otros casos, en cambio, las esperadas subidas
de precios al productor mejorardn los ingresos de la agricultura
y afectardn negativamente a los contribuyentes de la Comunidad
(incluidos los propios espaiioles) y a los consumidores espafioles.
Es probable que suba el precio de las semillas oleaginosas, del vi-
no, de la carne de vacuno y, en menor grado, del trigo para pien-
so y de la cebada.

Respecto a los efectos sobre la produccion y el comercio de
los productos del cuadro n.° 8, se plantean tres situaciones dife-
rentes. En primer lugar, el grupo de productos cuyos precios de
intervencion en Espaifia son superiores a los de la C.E.-10, como
el azucar, la mantequilla y la leche en polvo desnatada, experi-
mentar4, probablemente, un menor crecimiento en la produccién
y un aumento en el consumo, como consecuencia del ajuste de
precios. En segundo lugar, aparecen los productos cuyo nivel de

(1) Los cdlculos parten del supuesto de unas subidas moderadas de los precios P.A.C., del 0,5 al 1% anual
en ECUs, dependiendo del producto. Los resultados estdn tomados de Andrada y cols. para Espafia y de Tan-
germann y Jostling para Portugal.
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1056 THIMOTHY JOSLING Y FERNANDO ANDRADA

precios en Espaifia es inferior al de la C.E.-10; en algunos, la dife-
rencia es tan pequefia que el ajuste se producird mucho antes de
que termine el periodo transitorio. Se incluyen aqui el trigo co-
mun, el trigo para pienso, el maiz, el centeno, la cebada y el sor-
g0; es decir, todos los cereales. Para estos productos, es probable
que el efecto precio sea menos acusado.

Finalmente, pero no por ello menos importante, esta el gru-
po de aquellos productos cuyos precios de intervencion son nota-
blemente inferiores a los de la C.E.-10, en particular las semillas
oleaginosas, el vino y la carne de vacuno. Para ellos, es de espe-
rar un significativo aumento de la produccién, unido a una re-
duccidn en el consumo. El periodo transitorio disimulara un po-
co este efecto, puesto que los precios C.E. podrian variar consi-
derablemente en siete-diez afios, al igual que el establecimiento
de los umbrales de garantia comunitarios, pero existen evidentes
posibilidades de expansion.

El efecto de esta evolucién sobre la balanza comercial es re-
lativamente nitido en los productos C.E. que tienen las mayores
diferencias de precios. No obstante, convendria no subestimar los
potenciales efectos de los precios sobre la estructura de produc-
ci6n de aquellos cultivos cuyas perspectivas de ajuste son menos
espectaculares. Ya hay sefiales de que la produccién espafiola de
maiz estd aumentando significativamente. Sin embargo, para eva-
luar las tendencias de la produccién habrd que tener en cuenta
otras cuestiones, como el margen disponible para la mejora del
regadio. Espafia puede verse impedida de conseguir rapidas me-
joras en el rendimiento de la produccion de cereales por razones
climaticas y de calidad del suelo. Las posibilidades de regadio han
desempefiado un papel clave en el desarrollo de la agricultura es-
pafiola durante mas de un siglo y es probable que sigan haciéndo-
lo en el futuro.

Las principales importaciones agrarias de Espaiia son los ce-
reales pienso y las semillas oleaginosas. La aplicacion del sistema
de exacciones reguladoras variables hard que las importaciones
de cereales pienso resulten algo mads caras. Con ello aumentarian
las presiones para sustituir los cereales por otros tipos de piensos.
La ampliacién har4 inevitable la revisién de la P.A.C. en materia
de sustitutivos del pienso y de semillas oleaginosas.
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Los productos mediterraneos —vino, aceite de oliva, frutas
y hortalizas— se enfrentan a perspectivas muy diferentes. De he-
cho, si bien los precios espafioles sufrirdn bruscas subidas duran-
te el periodo transitorio, el estimulo a la produccion se vera muy
frenado, en el caso del vino y del aceite de oliva, por las condicio-
nes de la demanda y por la politica restrictiva que aplica la C.E.-10.
El dilema con el que se enfrentan estos dos productos atin no estd
resuelto. Por una parte, existe una clara ventaja comparativa en
la produccién de aceite de oliva y, en algunas grandes dreas de
Espafia, de vino (2). Por otra parte, las limitaciones impuestas por
la demanda exigen, claramente, una considerable reduccion de la
produccion. Los acuerdos relativos al periodo transitorio no han
hecho mas que dejar este tema para mds adelante; con el tiempo
habra que hacerle frente.

La adhesion de Espafia a la C.E.E. deberia favorecer en me-
dida importante las exportaciones de citricos; de hecho, ya se es-
tan ampliando los mercados. Sin embargo, es posible que la am-
pliacién del mercado de las hortalizas de lugar también el aban-
dono de la produccion de citricos en favor de aquéllas. El alcance
de esa sustitucion estaria condicionado, como en el caso del maiz,
por la superficie de regadio disponible.

En cuanto a Portugal, las perspectivas para los distintos pro-
ductos son muy diferentes. En lugar de una transicioén «clasica»,
en los principales productos de la zona templada, los cereales y
la ganaderia, se ha establecido una transicion en dos etapas. Esta
diferencia refleja las dificultades previstas para Portugal en la
adopcion de los precios de la P.A.C. y de sus politicas en el sec-
tor de los cereales.

Los niveles de precios del cuadro n.° 8 indican las diferen-
cias que hay actualmente y que es preciso eliminar durante el pe-
riodo transitorio. En el caso de Portugal, las diferencias mas no-
tables se dan en los cereales, cuyo nivel de precios supera en un
50-70% al de la C.E.-10 y en los productos lacteos, cuya diferen-
cia es del 34% para la mantequilla y de 116% para la leche en

(2) Es posible que los niveles de produccion de vino desciendan un poco en Espafia cuando ya no se permi-

ta su mezcla —al quinto afio, a partir de la adhesién—, pero los precios seguirin siendo un fuerte incentivo
para aumentar la produccién durante todo el periodo transitorio.
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polvo desnatada. En contraste, los precios del aceite de oliva y
del vino son inferiores.

Las diferencias de precios indican las presiones de cambio en
la posicién comercial de Espafia y Portugal. Para Portugal, la re-
duccion de precios en los cereales limitard la produccion respecto
a la que habria si siguiesen en vigor los precios actuales. Se redu-
cira, probablemente, la produccién de trigo a medida que vayan
haciéndose mds rentables otros cultivos alternativos, como las se-
millas oleaginosas y los forrajes. Es menos probable que se re-
duzca la produccidén de maiz, cultivado en gran parte en peque-
fias explotaciones del Norte y en regadios de la zona central: ac-
tualmente, la rentabilidad del maiz de regadio es elevada y los agri-
cultores del Norte carecen de flexibilidad suficiente para desarro-
llar cultivos alternativos (véase Monke y cols).

Del lado de la demanda, una marcada subida del coste de la
alimentacion animal sera un estimulo para una mejor utilizacién
de los prados y favorecera el empleo como pienso de sustitutivos
de los cereales. Por consiguiente, es de esperar tan sélo un mo-
desto aumento en la importacién de cereales, a pesar de una no-
table reduccién del nivel de precios a la produccion.

Es probable que aumente considerablemente la produccion
de vino a la vista de la subida de precios y de unos mecanismos
mads firmes de sostenimientos de los mismos. Los incentivos al acei-
te de oliva no aumentaran tanto como en Espafia y es poco pro-
bable que su produccién crezca de una manera significativa. Por-
tugal intensificara la presion sobre los mercados de citricos y de
frutas y hortalizas de la C.E.: con mejores estructuras comercia-
les y con un mejor control de calidad, esos productos serian muy
competitivos en los mercados de la C.E. y en los mundiales. El
estimulo a estos sectores se considera uno de los principales obje-
tivos de los importantes recursos de inversidon puestos a disposi-
cidon de Portugal de acuerdo con el Programa Especifico, con la
normativa sobre mejora de la comercializacién y con los planes
de desarrollo regional. Se considera, también, como una condi-
cion quid pro quo para que se reduzcan sustancialmente los pre-
cios de otros productos, como los cereales.

Es evidente que esta evolucion del mercado tendrd implica-
ciones importantes para la balanza global de la C.E. y, por consi-
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guiente, para los aspectos comerciales y presupuestarios de la am-
pliacion. En lo que se refiere a los cereales, es probable que la
adhesién de Espaila y de Portugal no tenga efectos espectacula-
res inmediatos sobre las corrientes de intercambio. Es posible que
en ninguno de los dos paises se produzcan cambios importantes
en los niveles de produccién hasta dentro de varios aflos y que
los precios se mantengan relativamente estables durante las pro-
ximas temporadas. No obstante, las decisiones sobre la composi-
cién de los piensos podria producir efecto a corto plazo si existie-
ra un incentivo para reducir el componente cerealista de las ra-
ciones preparadas. Es previsible que la C.E. encuentre un cierto
alivio con la ampliacién a la Peninsula de las salidas para sus pro-
ductos lacteos y para la carne a medida que se liberalizan los in-
tercambios y bajan los precios en Espaiia y Portugal. La otra ca-
ra de la moneda es la perspectiva de un considerable aumento de
la produccién de semillas oleaginosas, vino, aceite de oliva y ci-
tricos, lo que reforzaria las presiones para la busqueda de merca-
dos en la C.E. o fuera de ella. Si no se consiguen esos mercados,
la absorcidn de la agricultura espafiola en la P.A.C. quedard mar-
cada por la frustacién y las esperanzas fallidas.

V. IMPLICACIONES PARA LA P.A.C.

{Qué implicaciones podria tener toda esta evolucién sobre
la P.A.C.? Podemos clasificarlas en tres grupos: financieras, ex-
ternas y politicas. Las implicaciones financieras nacen de un
aumento del gasto en concepto de sostenimiento de los precios y
de mejoras estructurales, atemperado por un incremento de los
ingresos en concepto de exacciones reguladoras y otros «recursos
propios». La exposicidn realizada indica que la mayor parte del
gasto adicional correspondiente al vino, el aceite de oliva y otros
productos «problemdticos» tendrd lugar a partir de 1990. Por con-
siguiente, lo que afectard a la P.A.C. en los préximos afios no
es la carga inmediata de los costes financieros, sino la amenaza
de los mismo. Es evidente que la C.E. tiene que encontrar un mé-
todo de control presupuestario que permita asignar unos fondos
comunitarios escasos a unos fines establecidos de comin acuer-
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do. Generalmente, se considera que la P.A.C. desvia fondos ne-
cesarios para otros programas en favor de un pequeiio, pero in-
fluyente, sector de la economia. Habra que resolver esta cuestion
en los tres primeros afios, periodo en el cual no es probable que
los efectos de la ampliacién sean criticos.

En cuanto a las implicaciones externas de la ampliacién so-
bre la P.A.C., es posible que sean mas profundas. Como se ha
expuesto, la expansién confirma a la C.E. como una de las prin-
cipales regiones exportadoras de casi todos los productos agra-
rios importantes, excepto las semillas oleaginosas. La P.A.C. atra-
viesa actualmente un periodo de ajuste de facto, en el que la poli-
tica dirigida a proteger a los agricultores de la C.E. de los pro-
ductos extranjeros se sustituye por otra que les ayuda a dar salida
al exceso de produccidn en relacién con la demanda interior. Es-
ta orientacién hacia la exportacion se encuentra, actualmente, en
una etapa inicial. Las subvenciones ilimitadas a la exportacién para
dar salida a las existencias de intervencion en un mercado mun-
dial débil son caras y destructivas; con el tiempo, serdn sustitui-
das por otras politicas, de disuasién para los productos que no
tengan mercado y de incentivo para satisfacer la demanda comer-
cial exterior. La ampliacién, al intensificar lo que estd en juego,
dard un fuerte impulso a esta orientacién hacia el exterior.

No obstante, es posible que el cambio maés significativo que
la ampliacién produzca en la P.A.C. sea de naturaleza politica.
La P.A.C. nacié del pragmatismo del Norte de Europa, en un in-
tento de equilibrar las exigencias de una expansidén comercial en
la C.E. con la necesidad de unas rentas agrarias estables y equita-
tivas. En términos generales, cumplio sus objetivos. La expansion
comercial ha seguido su curso y se estdn reduciendo las propor-
ciones de las garantias de rentas. Siempre se considerd que los pro-
ductos del sur quedaban fuera de este proceso, lo cual obligaba
a dar un trato especial a Italia o Francia y, mds tarde, Grecia.

La ampliacidn saca a primer plano esta cuestién. ;Seguird
ahora la C.E. una via similar para la agricultura ibérica, es decir,
de desmantelamiento constante de barreras para el acceso a otros
mercados? ;O conseguiran los intereses nacionales, dentro de la
C.E.-10, retrasar la penetracion de las importaciones proceden-
tes del Sur? ;Conseguirdn los agricultores del Sur un sostenimiento
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de las rentas de sus cultivos permanentes comparable al que ob-
tienen sus vecinos del Norte por sus prados? La respuesta depen-
dera mucho del interés y de la habilidad que muestren los politi-
cos ibéricos en las mesas de negociacion de Bruselas, 1o que de-
penderd, a su vez, de las ideas que tengan sobre una estrategia
agraria viable. ;Deberian oponerse a la politica de gastos en pro-
ductos l4cteos y cereales porque desvia recursos necesarios para
las semillas oleaginosas y las hortalizas? ;O votar a favor de la
elevacion del limite presupuestario para que haya mas fondos dis-
ponibles? ;Deberian optar por los fondos estructurales para con-
seguir ingresos para la agricultura nacional, o intentar conseguir
unos precios remuneradores y unos sistemas de sostenimiento mas
firmes para los productos del Sur? ;Deberian influir para que la
P.A.C, de mejores respuestas a los problemas de ultramar, inclui-
dos los de América Latina, o unirse a la «Europa fortaleza» para
mantener a raya los productos extranjeros? ;Cémo deberian reac-
cionar ante la presion de los paises Norteafricanos y de otros pro-
ductores mediterraneos para mejorar el acceso de productos com-
petidores?

La parte mas facil de la ampliacién ya ha terminado. Se han
pactado los mecanismos de transicion y se ha iniciado €l proceso
de asimilacién. Todavia no han empezado a sentirse los efectos
politicos y comerciales. Queda por ver todavia si la absorcion de
la Peninsula Ibérica rejuvenecerd o debilitara al crujiente sistema
agrario de la Comunidad.
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RESUMEN

Los autores analizan la dltima ampliacion Comunitaria, que tuvo en cuenta
unos argumentos basicamente sociopoliticos, cuales fueron dar una mayor es-
tabilidad a los paises ibéricos. El momento de crisis en que se produce la incor-
poracion obliga a realizar esfuerzos en ambos lados y de forma especial en la
Politica Agricola Comun, lo que estd produciendo tensiones, obligando a la
puesta en marcha de profundas reformas tanto operativas como institucionales.

En el trabajo se hace un andlisis sobre la situacidn de los nuevos Estados
miembros en el drea agricola y se plantean el peso que tiene la Comunidad am-
pliada en el contexto mundial. Finalmente, hacen unas consideraciones sobre
los efectos de la ampliacidn en la Politica Agraria Comun.

RESUME

Les auteurs analysent le dernier élargissement communautaire, pour le-
quel il a été tenu compte d’arguments essentiellement socio-politiques, 2 sa-
voir, conférer une plus grande stabilité aux pays ibériques. Cette incorpora-
tion, qui se produit 4 un moment de crise, exige des efforts de part et d’autre,
notamment en ce qui concerne la politique agricole commune, d’ot des ten-
sions aboutissant a de profondes réformes aussi bien opérationnelles qu’insti-
tutionnelles.

Dans ce travail, il est examiné la situation des nouveaux Etats membres
du point de vue agricole, ainsi que le poids de la Communauté élargie dans
le contexte mondial. Finalement, il y est présenté certaines considfations sur
les effets de 1’élargissements vis & vis de la politique agricole commune.

SUMMARY

The authors have analyzed the last Communitay enlargement, which ba-
sically took sociopolitical reasons into account to give the Iberian countries
greater stability, The crisis at the time of these countries incorporation neces-
sitates making an effort on eigther side, particularly in regard to Common Agri-
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cultural Policy, which is causaing problems, obligating the setting of both ope-
rational and institutional in-depth reforms into motion,

In this study, an analysis is made of the new member States situation in
the field of agriculture as well as of the weight of the Community’s enlarge-
ment in a world context. Lastly, remarks are made on said enlargement’s ef-
fects on Common Agricultural Policy.






