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do una fuente de graves dificultades, incluso en el proceso de elabora-
cién de las normas de cardcter méds general. La técnica legislativa con-
sistente en introducir en las leyes de las Cortes generales disposiciones
finales que establecen el grado de aplicacién de cada precepto es sin
duda una idea acertada (aunque su valor ha quedado un tanto reducido
al no admitir ya el Tribunal constitucional que los 6rganos generales
del Estado dicten normas con pretensién de validez como Derecho su-
pletorio), pero, como lo demuestra el caso que nos ha ocupado en este
estudio, su utilidad depende del rigor que se haya puesto a la hora de
elaborar la norma. Si ese rigor falta, y eso es lo que ha ocurrido con la
disposicion final de la Ley 7/1996, este tipo de indicaciones sélo consi-
guen complicar la labor del intérprete. Atin mds grave resuita el retro-
ceso en la comprensitn de la naturaleza y funcién de las leyes orgdni-
cas en nuestro Ordenamiento gque denota la decisidn de las Cortes de
introducir en la Ley orgédnica 2/1996, dictada al amparo del articulo
150, apartado segundo, de la Constitucién, la enunciacién del principio
de libertad de horarios comerciales, por pretendidas razones de «cone-
Xi6n temdtica, sistematicidad y buena politica legislativa» (). Es nece-
sario repetir una vez mds que, de aceptarse la legitimidad constitucional
de semejante operacién, la pasada legislatura de las Cortes habria logra-
do obligar a las sucesivas a recurrir a mayorfas absolutas para modifi-
car fa regulacién de una materia no reservada a la ley organica por pre-
cepio constitucional alguno,

REFLEXIONES SOBRE LA EVOLUCION DE LA
POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA (*)

OLGA HERRAIZ SERRANQ

SUMARIO: — [ INTRODUCCION. — I. ESTABLECIMIENTO DE LA
POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA, — HI. LAS REGLAS DE ORO DE LA
PAC Y LOS INSTRUMENTOS PARA MATERIALIZARLAS: 1. La unidad de
mercado; 2. La preferencia comunitaria; 3. La solidaridad financiera. — IV.
LINEAS DE EVOLUCION DE LA PAC DESDE SU ESTABLECIMIENTO: HA-
CIA UNA PROGRESIVA LIBERALIZACION, — V. VALORACION FINAL,

IL- INTRODUCCION

Con el presente trabajo, se pretende dar cuenta de la evolucidén ex-
perimentada por la politica agricola comunitaria (en adelante PAC) des-
de la década de los sesenta hasta nuestros dias. A pesar de que son
muchos los estudios sobre el particular, las constantes modificaciones
de que es objeto esta politica (casi anualimente, con motive de la apro-
bacién de los precios agricolas para cada campaifia) hacen recomendable
una visién global, siquiera esquemética, del proceso de liberalizacidn
experimentado. En particular, resulta interesante hacerse eco de las pri-
meras valoraciones sobre la puesta en prdctica de la reforma de mayo
de 1992, la dltima y la mds trascendental sin duda de las aprobadas
hasta ahora.

Las bases de la politica agricola comunitaria se encontraban preci-
sadas en el Tratado de Roma, donde se enunciaban objetivos y técnicas
con cardcter ejemplificativo. Por esta razdn, se ha elegido comenzar el
trabajo con la descripcién de los pagsos que se han dado, a partir de di-
cho instrumento normativo, con objeto de reconducir a una sola las dis-
tintas orientaciones que mantenfan los FEstados miembros sobre la agri-
cultura. Especial relieve alcanza la formulacién doctrinal de las reglas
inspiradoras de esta politica: {a unidad de mercado, la preferencia co-
munitaria y la solidaridad financiera, que también serdn objeto de aten-
cion. Posteriormente, se describirdn las reformas méds importantes en la

{*) Quistera hacer constar mi agradecimiento a L. Pomed Sanchez por a informacién
¥ bibliografia que me facilité para la elaboracidn del presente frabajo.
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evolucién de la PAC, cuyo comin denominador ha sido intentar garan-
tizar la consecucién de esos tres principios. Con la perspectiva que da
el paso del tiempo y, sobre todo, tras la constatacion del fracaso de to-
dos los esfuerzos por controlar los excedentes y minorar Ia sangria pre-
supuestaria, se eshozard una valoracién final.

IL- ESTABLECIMIENTO DE LA POLITICA AGRICOLA
COMUNITARIA

En el Tratado de Roma de 1937 (en adelante TCEE), se sentaron
Ias bases para el establecimiento de una politica agricola comin, cuyas
directrices eran tanto la consecucidn de un elevado proteccionismo fren-
te al exterior como el logro del autoabastecimiento de productos agra-
rios. Las dos notas tenian plena justificacién en unos momentos en que
la poblacién europea todavia recordaba las graves secuelas del desabas-
tecimiento sufrido durante la Segunda Guerra Mundial. Ambas gquedaron
reflejadas en la lista de objetivos contenida en el art. 39.1 del TCEE vy
en la de medidas que podian comprender las organizaciones comunes
de mercade segin el art. 40.3 del mismo. Entre los cinco objetivos ex-
presados alli, cabe destacar la pretensién de un equilibrio entre la oferta
y la demanda de productos agricolas cifrada en el deseo de estabilizar
los mercados (art. 39.1 ¢), asi como la satisfaccidn de los dos extremos
de la cadena productiva, esto es, productores y consumidores (1). En
consecuencia, la PAC debia orientarse a la procura de un nivel de vida
equiiativo a la poblacidn agricola, en especial, mediante el aumento de
la renta individual de los que trabajan en la agricultura (art. 39.1 b),
pero sin que ello supusiese hacer pagar al consumidor de estos produc-
tos unos precios irrazonables (art. 39.1 e).

La causa de llamar la atencién sobre dichos objetivos reside en
que han determinado las lineas de reforma de la PAC o los mecanismos
adoptados para hacer frente a las insuficiencias y desequilibrios estruc-
turales en algunos . sectores, tales como los de productos licteos, cerea-
les, etc. A titulo ejemplificativo, vaya por delante que fa obligacién de
no afectar negativamente la renta de los agricultores se aduce como
obsticulo aparente mds poderoso a las alternativas de reforma de la

{1) A esos cinco objetivos, debe afadirse desde 1992 el de defensa y proteccion del
medio ambiente. Efectivamente, el Tratado de la Unién Buropea (TUE) modifico la redac-
cién dada al arf. 130 R TCEE, de forma que, en su apartado segundo, dispone que las
exigencius de lo proteccion del medio ambiente deberdn integrarse en la definicidn v en
la realizacion de las demds politicas de la Comunidad. Por ende, también deben inspirar
la politica agricola comiin. Cfr. DiEz-MORENO, F.: Manual de Derecho de la Unién Euro-
pea, Civitas, Madrid, 1996, pig. 398.
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PAC que proponen la reduccidén drdstica de los precios institucionales.
A fortiori, se afiade que las Instituciones comunitarias no pueden dejar
de reaccionar frente a la situacién de excedentes estructurales a que se
ha llegado en muchos de los mercados porque el Tratado obliga a pro-
curar la estabilidad de los mismos. En algunos casos como resulta facil
imaginar, la conjugacidn de los distintos fines de la politica agricola
comin es imposible o, cuando menos, exige dar prevalencia a uno de
ellos frente a los demds. Asi lo ha reconocido el propio Tribunal de
Justicia de las Comunidades (en adelante TJCE), para el que:

«cuando ia conciliacidén no permita aislar una de las finalidades sin hacer
imposible el logro de las otras, las Instituciones comunitarias pueden dar
a una u otra la preeminencia temporal requerida por los hechos o las cir-
cunstancias econdmicas en vista de las cuales adopten sus decisiones»
(entre otras, Sentencia de 13 de marzo de 1968 —Asunto C-5/67,
Beus— (2)).

En el Tratado constitutivo de la Comunidad Econdmica Europea,
los meritados objetivos debian perseguirse a través de dos lineas de ac-
cion paralelas. Como ha resaltado la doctrina, se trata de la politica de
mercados agrarios y la politica de estructuras (3), si bien presupuestaria-
mente esta dltima ha cedido el protagonismo a la primera. En ese senti-
do, acogiéndose a la prevision del art. 40.4 del TCEE, no fueron crea-
dos dos fondos para la financiacién de la politica agricola, pero s{ se
estructurd en dos secciones el unico creado (Fondo Buropeo de Orienta-
cién y Garantia Agricola o FEOGA), siendo la destinada a costear la
politica de mercados (Seccién Garantfa) la que ha recibido, con diferen-
cia, un mayor porcentaje dei presupuesto de gastos comunitario (4),

(2} Vid. un seguimiento jurisprudencial al respecto en L. CosraTo (Dir): Trartate
breve di Diritto Agrario italiane e comunitario, CEDAM, 1994, pdg. 45.

(3) Por todos, vid. F. LOPEZ RAMON, «Agricultura», en S. MARTIN-RETORTILLO BA-
Qusr (Dir.): Derecho Administrative Econdmice, La Ley, Madrid, 1991, Tomo I, pég.
304. Para este autor, mediante la politica de mercados se «asegura un régimen de precios
de les preductoss, mientras con la de estracturas, «se¢ persigue la formacién de unas ex-
plotacicnes agrarias econémicamente viabless.

(4) En 1978, la Seccidn Garantia representaba el 76,3% del total del presupuesto de
ta Comunidad, frente al 2,9% de Ia Seccidn Orientacién. Esas diferencias se han ido redu-
ciendo, pese a lo cual, en 1985, los porcentajes respectivos eran del 69,9 v del 2,6, v en
1993, del 51,5 y del 4.4. Para J.J. FERNANDEZ DEL HOY0, que es quien proporciona esas
cifras, «es subrayable {...) la desproporcién existente entre el FEOGA seccién garant{a en
relacidn a los gastos con carge al FEOGA-O» (Vid. su libro La Politica Agraria Comiin
(P.AC) vy sus reformas, Bd. Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1994, pig. 82).
Estos datos avalan a consideracidén de la politica de estructuras agrarias como la gran ol-
vidada de la PAC, aunque cabe esperar que se acentfc la linea de los Gkimos affos por fa
que se ha incrementado la dotacién de la Seccidn Orientacidn,

123




OLGA HERRAIZ SERRRANQ

En definitiva, a partir de las bases establecidas en el Titulo IT del
TCEE, debia celebrarse una Conferencia de los Estados miembros para
contrastar sus respectivas politicas agricolas y definir su lfnea de accidn
comin en el futuro (art. 43.1). Esa Conferencia se celebré en Stressa,
del 3 al 12 de julio de 1958, dando lugar a las propuestas de la Comi-
sion agrupadas en el llamado después Primer Plan Mansholt (5}, as{
como a una «Resolucién sobre los principios a adoptar como base de
un sistema de exacciones reguladoras de las importaciones para un cier-
to nimero de productos a determinar». Si atendemos a la opinién de
Luigi COsTATO, a pesar de que [a Resolucidn carecia de efectos vincu-
lantes, su trascendencia obedece a que permitié acelerar el ritmo de
puesta en marcha de la PAC. No en vano constituyd la base sobre la
que se dictaron los primeros reglamentos que creaban Organizaciones
Comunes de Mercado {en adelante OCM) por grupos de productos (6).
Tales fueron, en 1962, los que aprobaron las QCM de los cereales, de
la carne de porcino, de los huevos y carne de aves de corral, y en
1964, de los productos ldcteos, de la carne bovina vy del arroz (7). Aun-

(5} Fl Plan fue presentado en 1959 y por segunda vez, tras ser objeto de alguna mo-
dificacién, en junio de 1960. Se segufa as{ el procedimiento previsto en el art. 432 del
TCEE, que concedia un plazo de dos afios a partir de la entrada en vigor del Tratado. El
Plan estaba dividido en tres partes, dedicadas a la situacién agricola de los Estados miem-
bros, a los principios fundamentales de la PAC y a una serie de propuestas concretas para
ordenar el mercado de ciertos productos (vid. R, TAMAMES: Formacion y desarrollo del
mercado comiin europeo, Iber-Amer, Madrid, 1965, pag. 222).

(6) Vid. L. Costaro (Dir): Trattuto..., op. cit., phg. 54. Tomando como punto de
partida el art. 40.2 del TCEE, cada organizacién comiin de mercados podia revestir como
minimo las signientes tres formas: adoptar normas comunes sobre la competencia, una
coordinacién obligatoria de las diversas organizaciones nacionales, o una organizacién eu-
ropea. Pese a que, a simple vista, parece que esta dltima ha sido la forma efegida siem-
pre, puede precisarse que las OCM han ido combinando los tres elementos. De acuerdo
con CASTILLA GAMERO y HERNANDEZ LAFUENTE, en funcién de la combinacitn se distin-
guen tres tipos de organizaciones. En primer lugar, aquéllas que aplican tanto disposicio-
nes generales relativas a la libre. circulacién y a las reglas de competencia como medidas
especificas sobre los precios. Son las OCM mds elaboradas frente al segundo tipo, el de
las que solo establecen reglas de competencia y mecanismos. para defender el nivel de
precios, y al tercero, el de las que sélo prevén técnicas de intervencién en el supuesto de
caida de los precios de mercado (vid. N. CasTiLLa GAMERO y A. HERNANDEZ LAFUENTE:
«La Politica Agraria», en E. GARCIA DE ENTERRIA, J. GONZALEZ Campos y §. Muroz
MacHADO (Dirs.): Tratado de Derecho Comunitario Europeo {Estudio sistemdrico desde
el Derecho espafiol), Civitas, Madrid, 1986, Tomeo IH, pdg. 312). Otras clasificaciones de
las organizaciones comunes de mercado, éstas en funcién del grado de proteccién, son las
que oftrecen J. CoLiNo: «Galicia y la PAC. Andlisis de una actividad critica: el sector lde-
teo», en Agricultura y Sociedad ndm, 16, 1980, pdg. 79, y F. DiEz-MORENO: Mannal...,
op. cit., pig. 400.

(7) Tales grupos de Reglamentos s¢ aprobaron respectivamente el 4 de abril de 1962
y el 5 de febrere de 1964. Entre los del primer grupo, figura el que puso en marcha el
soporte financiero previsto en el art. 40.4 del Tratado o FEOGA. El retraso en la adop-
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que en la Conferencia de Stressa se admiti6 la correlacidn entre la poli-
tica de precios y la de estructuras productivas, se habfa insistido en la
necesidad de sostener la agricultura comunitaria a través de precios, lo
que aconsejaba la puesta en marcha de OCM (8).

Desde ese momento inicial, }a Comunidad (actual Unién Europea)
ha dictado numerosas disposiciones hasta el extremo de que prictica-
mente cada afio, con motivo de la revisién de los precios agricolas, se
modifican los Reglamentos originarios de un buen niimero de Organiza-
ciones de Mercado. Las rectificaciones que se han ido introduciendo
han pretendido corregir las disfuncionalidades surgidas con el tiempo,
de forma que la Comunidad ha ensayado ya un amplio elenco de técni-
cas de intervencidn administrativa, como se verd a continuacion.

II.— LAS REGLAS DE ORO DE LA PAC Y LOS
INSTRUMENTOS PARA MATERIALIZARLAS

Bajo este epigrafe, se pretende hacer una breve recopilacidon de los
mecanismos de intervencidén més utilizados en la politica de mercados
comunitaria (9). Bien entendido que los mismos no podrian ser com-
prendidos sin ponerlos en relacién con los principios que, desde su es-
tablecimiento, inspiran la politica agricola comin. Estos son, segin se
admite por la mayoria, los de unidad de mercado, preferencia comunita-
ria y solidaridad financiera. Algiin autor afiade, ademds, el de correla-
cién entre la politica de mercados y la de estructuras, pero, como se ha
dicho, s6lo a través de las sucesivas reformas de la PAC se ha logrado

cién de la segunda serie de acuerdos (hay un lapso de dos afios entre unos y otros) pare-
ce deberse a la ruptura de las negociaciones entre la CEE y el Reino Unido, como expli-
ca R. TAMAMES, Formacién..., op. cit., pigs. 223 y 224.

(8) Para BALLARIN MARCIAL, la citada Conferencia habzfa tomade partido. por que 1a
proteccién a la agricultura la costeasen los consumidores y no los contribuyentes, o lo
que es lo mismo, por la proteccidn via precios en vez de impuestos (Vid. A. BALLARIN
MarcraL: «La adhesién de Espafia a la CEE y la agricuitura, pesca y alimentacidn. As-
pectos juridicos», en Derecho Agrario y Alimentario —en adelante DAA— nam. 13,
1988-1989, pag. 16). Es precisamente una de las criticas que se hacian a la PAC origina-
ria y, en menor medida, a la resultante de las reformas, en la creencia de que las ayuwdas
directas a las rentas no distorsionan tanto el mercado como las medidas de sostenimiento
de los precios.

(9) Sobre el cardcter meramente ejemplificativo de los medios enunciados en el art.
40.3 TCEE, se pronuncié tempranamente el Tribunal de Justicia de Luxemburgo, para
quien las organizaciones comunes de mercado son «el conjanto de normas y de mecanis-
mos comunitarios destinados a garantizar la regulacion del mercado de un producto o de
un grupo de productos determinados sin prejuzgar el uso de instrumentos diversos de los
referidos en el parrafo 3 del art. 40» (cfr. 1a Sentencia de 13 de noviembre de 1964, que
resolvid los asuntos acumalados 90 y 91/1963).
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alguna materializacién del mismo (10). Otros entienden predicable tam-
bién desde la década de los ochenta el principio de corresponsabili-
dad (11).

1.— La unidad de mercado

Respecto del principio de unidad de mercado, hace referencia a la
pretensién de crear un dnico mercado para cada grupo de productos en
el que se asegure Ia libre circulacién interna, as{ como la fuerte protec-
cién de aquéllos frente al exterior. No se trata de un mercade abierto
porque los precios agricolas no se forman libremente por el juego de Ia
oferta y la demanda. Antes bien, son determinados por las autoridades
comunitarias en aras de ofrecer a los agricultores una garantia respecto
de sus rentas, a través de unos precios minimos de compra. 8e habla de
unidad de mercado sin que ello implique absocluta libertad en éste (12).
Con BALLARIN MARCIAL, podriamos decir que rige el principio de mer-
cado con la peculiaridad de que el agricultor obtiene sus ingresos de
ventas efectuadas a los precios garantizados y no de subvenciones (13).
El principio de unidad de mercado exige la libertad total de los inter-
cambios intracomunitarios, es decir, reclama la supresion de aranceles y
de derechos de aduana y la eliminacidén de las ayudas que impliquen
distorsiones de la competencia.

Para la realizacién de este principio, el instrumento mdas importante
ha sido el de los precios institucionales. De hecho, el Consejo fija tres
tipos de precios que, esquemdticamente, pueden definirse como el pre-

(10) Cfr. A. BALLARIN MARCIAL; «El Dlerecho Comunitario regulador de los precios
y de las preducciones agrarias. Antecedentes, principios generales v orientaciones actua-
les», en DAA nim, 13, [988-1989, pdg. 29. Este autor afiade también a fa lista de princi-
pios el de mercado segin una peculiar concepcion y el de libre competencia segin nor-
mas propias de la agricultura, Sin embargo, los dos pueden ser interpretados como
especificaciones del de unidad de mercado y del de preferencia comunitaria respectiva-
mente.

(L1} Vid. J. M. MARTINEZ SANCHEZ: «Las tasas de corresponsabilidad sobre los ce-
reales en el marco de la nueva politica agricolas, en DAA ndm. 16, 1990, pdg. 17. Tam-
bién, A. MASSOT MARTL: «Aspectos juridicos de la aplicacidn del principio de correspon-
sabilidad de los productores en la Politica Agrfcola Comiins, en DAA nim. 14, 1989,
pag. 28, para quien el reconocimiento se habria producido en el documento de reflexién
COM (80) 800, de 5 de diciembre de 1980,

(12) O en palabras del profesor LorEz RAMON, mercado tendencialmente libre, con
el correspondiente juego de oferta y demanda, dentro de un sistema de intervenciones pi-
blicas, Vid. «Agricultura», op. cit., pig. 307.

(13) Vid. BarLariN MARCIAL: «El Dereche Comunitario regulader...», op. cit., pig.
28,
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cio deseable en el interior del mercado comunitario (generalmente cono-
cide como indicativo), el precio de sostenimiento de los mercados (o
precio de intervencién, pues es el que define la obligacién de gue la
Comunidad compre determinados productos que no tienen comprador) y
el de proteccién en frontera (normalmente llamade precio umbral, pues
scrd el aplicable a los productos importados por la Comunidad) (14). En
palabras del profesor TORNOS Mas, los precios reglamentados por la
Comunidad lo son a nivel de la produccién y el comercio al por ma-
yor, pero los Estados siguen manteniendo su competencia para interve-
nir en la fijacién de los precios de venta al consumidor siempre gque
respeten los objetivos de la organizacidn comiin de mercados de que se
trate (15).

Por tanto, con la fijacién de dichos precios la Comunidad tiende a
determinar unos objetivos 0 a corregir posibles excesos del mercado.
De hecho, como la fijacién de precios tiene lugar cada afic antes del 1
de agosto, se influye en la orientacidn de los mercados (no se ha de ol-
vidar que la campafia agricola comienza el 1 de abril y se cierra el 31
de marzo del afio siguiente).

No obstante ser importante la fijacién de precios, no es el tnico
instrumento para materializar el principio de unidad de mercado. En se-
gundo lugar, cabe destacar mecanismos complementarios como la retira-
da de productos del mercado (va sea con cardcter definitivo o tempo-
ral), la desnaturalizacién de otros, las ayudas al almacenamiento, las
ventas a través de licitacidn y la entrega gratuita de productos como
ayuda a pafses en vias de desarrotlo. Las tres primeras medidas enume-

(14) Bl nombre de los precios suele variar de unas OCM a otras. Los referidos son
los nombres mds generalizados. A titulo informativo, los precios deseables en el interior
del mercado comunitario son también llamados precios de orientacién, precios objetive o
precios base. A los de intervencidn, se les conoce, en el sector de las frutas y hortalizas
como precios retirada y, en el caso de algunos productos de transformacidn, se habla de
precios minimos. Finalmente, los precios de proteccién en frontera, ademds de precios
ambral, pueden ser precios exclusa y precios de referencin. Vid., por todos, FERNANDEZ
DEL Hovo: La Politica..., op. cit, pigs. 36 y 37.

(15) Bl autor formnula esa conclusién al hilo de la Sentencia del TICE de 23 de ene-
ro de 1975 (Asunto 31/74), en la que el Tribunal afirmaba que: «En los sectotes cubiertos
por ura organizacién comiin de mercado, especialmente cuando esta organizacién estd ba-
sada en un régimen comin de precios, los Bstades miembros no pueden intervenir me-
diante disposiciones nacionales formadas unilateralmente en el mecanismo de formacién
de los precios que resulta de la organizacion comiin». A sensu contrario, los Estados pue-
den fijar los precios de venta al consumidor de los productos agrfcolas en tanto compe-
tentes en la llamada politica de precios, como uno de los instrumentos de la politica eco-
némica. Cfr. J. TornN0oS Mas y D. Tornos Saroma: «La politica de precios y la
Comunidad Europea», en Tratado de Derecho Comunitario Europeo.., op. cit, Tome II,
pig. 508.
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radas son reputadas mecanismos que contribuyen de forma directa a
sostener los precios {16). En particular, la retirada de productos del
mercado puede revestir cardcter definitivo o temporal. La primera supo-
ne la compra obligatoria a carge del organismo de intervencidn, decidi-
da bien sdlo cuando los precios de mercado caen por debajo de un de-
terminado nivel o bien antes incluse de la comercializacién {como
sucede con la mantequilla y leche en polvo en el seno de la OCM de
los productos lécteos (17). En este dltimo caso, desincentiva los esfuer-
zos del productor por reducir los excedentes, ya que todo lo que pro-
duzca serd comprado al precio de intervencién. Las cantidades de pro-
ductos intervenidas son almacenadas (almacenamiento piblico),
comercializandose después mediante licitaciones, ventas directas o la
aplicacién de medidas especificas (entre ellas la ya comentada de las
entregas sin contraprestacién a paises en vias de desarrollo) (18). Por lo
que respecta al otro tipo de retirada, la temporal, consiste en subvencio-
nar el almacenamiento realizado por el propio productor (almacenamien-
to privade). Finalmente, queda por comentar la desnaturalizacidn de
ciertos productos {destino de los ldcteos a la alimentacién animal, desti-
lacién del vino, destino del azicar a la industria quimica, etc). Los pro-
ductos desnaturalizados se ofrecen en el mercado y al propietario de las
partidas que fueron desnaturalizadas se le abona la diferencia entre el
valor del producto y el precio de venta en el momento de la comercia-
lizacién posterior.

En resumen, estos mecanismos que repercuten directamente en la
formacién de los precios demuestran que el principio de unidad de mer-
cado busca mercados dnicos por grupos de productos equilibrados. Jun-
to a ellos, encontramos otras técnicas con las que se ha dicho se afecta
indirectamente a la formacién de los precios coadyuvando a su sosteni-
miento. En este grupo, pueden incluirse las medidas de normalizacién
de los productos (exigiendo requisitos de calidad para su comercializa-
cion}, la promocién de las organizaciones de productores (gque pueden

(16) En tal sentido, vid. CASTILLA GAMERQ y HERNANDEZ LAFUENTE: «La Polfti-
ca...», op. cit, pig. 315, y LopEZ RAMON: «Agricultara», ep. cit, pig. 306. Este dltimo
considera que la retirada del mercado y las ayudas a la desnaturalizacién constituyen me-
canisos directos para asegurar el precio indicativo.

(17) Sobre la aplicacidn de estas técnicas de apartamiento en el sector lacteo, vid. O.
HERRAIZ SERRANO: «Régimen juridico de los productos licteos en la Unién Buropea», en
esta REVISTA, ntm. 9, 1996, especialmente pigs. 156-169.

(I8) Es el caso de las ayudas a las compras de mantequilla concedidas a determina-
das instituciones sin fines lucrativos o de asistencia social, a los fabricantes de productos
de pastelerfa y de helados, a los Ejércitos de los Estados miembros, etc. Cir. M. FUERTES:
«Aproximacion al régimen juridico de fa produccién lictea», en RAP 142, 1997, pdg. 158
y O. HERRAIZ SERRANQ, ibidem, pig. 168.
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contribuir a adaptar la oferta a las necesidades del mercado} y también,
de acuerdo con el profesor LopEz RAMON, las medidas de orientacién
de los mercados (19).

En tercer lugar, el principio de unidad de mercado ha motivado
una matizacién de las reglas de la politica de competencia, contenidas
en los arts. 85 a 91 del TCEE, en el dmbite de la agricultura. EI Re-
glamento del Consejo nim. 26, de 4 de abril de 1962, determing la va-
lidez de ciertos acuerdos o decisiones que, de otro modo, resultaban
prohibidos por el articulo 85.1. Asi pues, la unidad de mercado ha con-
llevado la supresidn de los derechos de aduana o de los aranceles, pero
al mismo tiempo parece exigir, dadas las especiales caracteristicas del
sector agricola, ciertas précticas restrictivas de la competencia (20). Es
por tedos conocida la Sentencia del TICE en el Asunto Maizena contra
¢l Consejo, de 29 de octubre de 1980, en la que afirmaba la primacia
de la politica agricola respecto a los objetives del Tratado en el dmbi-
to de la competencia.

Finalmente, en relacién con el principio de unidad de mercado,
cabe resefiar unos mecanismos que, aungue lo obstaculizan, se encuen-
tran permitidos transitoriamente. Se alude a los montantes compensato-
rios monetarios (MCM), a las llamadas cantidades objetivo o contingen-
tes a la importacién y a los mecanismos complementarios de los
intercambios (MCI). Los primeros, practicamente desaparecidos desde
1992, se imponian para equilibrar las diferencias de precios ocasionadas
por las oscilaciones monetarias (21). Sdlo se adoptaban MCM en los su-

(19) Entre ellas incluye las primas a la no comercializacién de la leche, a la recon-
version de ganado vacunc o al arranque de drboles frutales. Cfr. LdrEZ RAMON: «Agricul-
fura», op. cit., pag. 307,

(20) Esas especiales caracteristicas se resumen en dos: la escasa elasticidad de la de-
manda de alimentos respecto a la renta de poblaciones que han alcanzado un alto nivel de
bienestar materjal y la presion en favor de un aumento de rendimientos a consecuencia de
la aplicacién del progreso tecnoldgico. Asi lo concluyen E. REla: «La Politica Agricola
Comitin», en J.M. JORDAN GALDUF: Economia de lg Unién Europea, 2.* ed., Civitas, Ma-
drid, 1997, pdg. 302, y M. Tracy: «Politica agraria e integracién europea», en Agricultu-
ra y Sociedad num. 51, 1989, pig. 36.

{21) Los MCM fueron duramente criticados e incluso cuestionados ante el TICE.
Como relatan pormenorizadamente FERNANDEZ DEL Hovo (La Politica..., cit, pags. 26 ¥
27y v Massor MARTS («El sistema agromonetario comunitario: balance v perspectivas en
el horizonte de la UEM» en Reviste de Estudios Europeos nam. 12, 1996, in totum), un
primer pasc para la eliminacion consistié en la implantacion del método switch-over a
partir de 1984, que prevefa el desmantelamiento progresivo de los montantes para las mo-
nedas integradas en el Sistema Monetario Europeo. No obstante, una década después el
Consejo tuvo que reexaminar el sistema agromonetario en st conjunto habida cuenta el
cardcter inflacionista del switch-over y su incompatibilidad con los compromisos contrai-
dos en el marco de la Ronda Urnguay. En 1995, se aprobé un paquete normativo gue de-
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puestos de depreciacién o de revaluacién de una moneda, con el objeto
de neutralizar sus efectos sobre los intercambios intracomunitarios v so-
bre la competencia entre los productos de los diferentes Estados miem-
bros (22).

Respecto de las cantidades objetivo o cantidades médximas a impor-
tar, pese a suponer barreras fisicas al mercado interior, han sido utiliza-
das normalmente en los periodos transitorios impuestos a los pafses que
se han ido incorporando sucesivamente a la Comunidad. Por ejemplo,
en el Acta de Adhesidon espafiola se establecieron para sectores como la
carne o [a leche y determinados productos ldcteos, con una duracién de
cuatro afios naturales (23). Si fijados contingentes a la importacidn el
pais en cuestién entraba en sitnacién de riesgo de superarlos, la Comi-
sién, de oficio o a instancia del Estado miembro, tenia la facultad de
adoptar las medidas precautorias necesarias (inclusive en el plazo méxi-
mo de veinticuatro horas si la situacién amenazaba con provocar una
perturbacién grave de los mercados). Por su parte, medidas definitivas
podian ser bien la revisién del limite maximo indicativo, bien la limita-
cidn o suspensién de las importaciones en el territoric del Estado en
cuestién (24).

En tercer lugar se han citado los mecanismos complementarios de
los intercambios, en este caso de los intracomunitarios, tipicos instru-
mentos también de los perfodos (ransitorios siguientes al ingreso en la
Comunidad. Se traducen en medidas administrativas como las licencias
de importacién y exportacién, Con ellas, se sujeta la operacién concreta

finfa de heche un nueve régimen agromonetaric para los Quince {tras las adhesiones de
Austria, Finlandia y Suecia). Bstd formado por el Reglamento del Consejo 150/95 y los
Reglamentos de la Comisién 157 y 158/95. Con tedo, la implantacién del EURO como
moneda nica deberd comportar la abolicién completa del sistema asi articulado.

{22} En el caso de depreciacién de una moneda, se penalizaban las exportaciones a
través de una exaccién y se concedian subvenciones en caso de importacidn; por el con-
frario, en el supuesto de revaluacién, fo que se subvencionaba es la exportacién y las im-
poriaciones se gravaban. En otros términos, los montantes eran positivos si se elevaba el
valer de la moneda y negativos si se depreciaba Sobre el desenvolvimiento de esos meca-
nismos, vid. CASTILLA GAMERO, N. y HERNANDEZ LAFUENTE, A.: «La Politica...», ¢p.
cit., pig. 318. En general, los montantes tendfan a favorecer la agricultura de los paises
con moneda fuerte y habian derivado en auténticas subvenciones o imposiciones, contra-
rias al principio de unidad de mercado, al introducir niveles de precios agricolas diferen-
tes en el interior de la Comaunidad. Vid. la critica a los mismos formulada en 1986 por R.
TaMAMES, Guia del Mercado Comiin Europeo. Esparia en la Europa de los Doce, Alian-
za Editorial, Madrid, 1986, pag. 52.

(23) Véase el art. 84 del Acta, publicada en el BOE de | de enero de 1986. Sobre fa
aplicacién de medidas transitorias en la agricultura espafiola, cft. A. MassoT Martf: «El
sector agroalimentario espafiol en la Comunidad (1986-1995)», en Noticias de o Unidn
Europea ndm. 125, 1995, pig, 77.

{24} Cfr., por ejemplo, el art. 85 del Acta de adhesién espaficla.
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de intercambio a la necesidad de obtener una autorizacidén previa, me-
diando el depdsito de una fianza. Esta se pierde si el antorizado no rea-
liza la importacién o exportacién en el plazo preestablecido.

2.— La preferencia comunitaria

Con este principio se pretende primar [a compra de los productos
comunitarios frente a los que proceden de terceros Estados. Fsa es al
menos la extensién con que se concibe hoy lo que en el TCEE no era
sino una regla aplicable al régimen de precios (25). Es sin duda una
manifestacién del cardcter proteccionista de la PAC, que, bisicamente,
se ha materializado a través de las subvenciones a la exportacidn y las
exacciones reguladoras de las importaciones o prélévements. No obstan-
te, a veces €stas se acompafian de medidas complementarias, tales como
las licencias de importacién o de exportacién o la prefijacién de la
exaccién o de la subvencién. El dato que determina la puesta en précti-
ca de alguna de estas técnicas es la alteracién de la relacién de los pre-
cios comunitarios con los del mercado mundial. Cuando estos dltimos
son mas altos que aquéllos, las instituciones comunitarias intentan coar-
tar las exportaciones de los Estados miembros a través de las exaccio-
nes reguladoras, calculadas precisamente por la diferencia entre el pre-
cio del producto en el mercado comunitario y el precio del mismo en el
mercado exterior. Dichas exacciones tienen el efecto de hacer sabir los
precios de los productos importados desde su precio franco frontera
hasta el precio umbral que representa uno muy superior al del mercado
internacional. Reproduciendo las palabras de R. TAMAMES, con el siste-
ma de exacciones reguladoras de la importacién, el mercado interior de
la Comunidad permanece insensible a las fluctuaciones de precios del
mercado mundial (26). El juego de la preferencia comunitaria es claro
en la medida en que los productos no comunitarios se sitdan en el inte-
rior de aquéla al precio que la Unidn fija para defender a sus propios
agricultores.

(25) El art. 44.2 in fine sefiala que: «Los precios minimos no deberdn aplicarse de
forma que obstaculicen el desarrollo de una preferencia natural entre los Estados miem-
bros». Lo que hoy es conocido como el principio de preferencia comunitaria o de los pro-
ductos agricolas comunitarios es, en el Tratado, una preferencie nutural que debfa actuar
como Hmite de los precios minimos o de intervencion.

(26) Cfr, R, TamaMES: Formacion..., op. cit., pag. 226,
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En el sentido contrario operan las llamadas restituciones a la ex-
portacién (27), que no son sino subvenciones con las que se pretende
facilitar la exportacién de productos respecto de los cuales la Unién es
excedentaria, cuando su precio en el mercado mundial es mds hajo,
Esta circunstancia impediria la salida de los mismos si no fuera por la
ayuda comunitaria (28). Otra caracteristica que diferencia las exacciones
reguladoras de la importacion de las subvenciones a la exportacién es
que, mientras las primeras son practicamente automdticas, las segundas
responden, tanto en su cuantfa como en las condiciones especificas de
establecimiento, a las directrices de la politica comercial que en cada
caso decida la Unién. Ya se sefialé supra que en ocasiones se imponen
mecanismos complementarios, tales como las licencias de importacidn o
exportacién con las que se conmina a realizar la operacién dentro de un
cierto plazo. Ademds, puede acudirse a la prefijacién de la operacidn de
intercambio, lo que eguivale a fijar la exaccidn o la subvencidn que rija
el dia de la presentacién de su solicitud y no la vigente el dfa de reali-
zacidn efectiva de la transaccién.

El fin iltimo de las técnicas descritas es que en ningin caso los
productos procedentes de los Estados miembros reciban un trato menos
favorable que aquéllos procedentes de los terceros paises, incluso de los
terceros beneficiarios de la cldusula de nacién mds favorecida (29). No
obstante, como se analiza en las pdginas siguientes, el principio de pre-
ferencia comunitaria ha sido abiertamente cuestionado con las dltimas
reformas de Ia PAC y, en particular, tras la firma del acuerdo de 1994
en el seno de la Ronda Uruguay del GATT.

i

(27) Es Hamativo que se siga utilizande la expresidn restituciones a la exportacidn
cuando, en castellano, restitucidn es la accién y el efecto de restituir o devolver, pero no
subvencionar. Seria de desear que se cuidase mds la traduccién de la terminologfa comu-
nitaria, procurando evitar palabras que no tienen sentido en nuestro idioma. La misma cri-
tica merece el gue se siga haciendo uso del galicismo prélévements en lugar de la expre-
sibn  «exacciones reguladoras de las importaciones». Estos problemas de lenguaje
dificultan la comprensién de la normativa comunitaria en una materia ya por si plagada
de tecnicismos,

(28) Para una vision completa de los mecanismos aplicables a la importacién y a la
exportacién. vid. CASTILLA GAMERC ¥ HERNANDEZ LAFUENTE: «La Politica Agraria», cit.,
pigs. 318 y ss.

(29) Un ejemplo de esto se contiene explicitado en el art. 85.4 del Acta de Adhesidn
espafiola, con referencia a la aplicacién de los mecanismos complementarios de los inter-
cambios. Téngase en cuenta que la preferencia comunitaria también se manifestaba en una
serie de acuerdos comerciales que podian ser discriminatorios (Ilamados no preferenciales)
o especialmente favorables (preferenciales) para terceros pafses. En el marco del GATT,
la Unién ha venido reconociendo la cliusula de nacién mds favorecida, la disminucién de
derechos de aduanas v a eliminacin de restricciones cuantitativas a través de negociacio-
nes. Sobre este punto, vid. R. TAMAMES: Guia del Mercado..., cit, pag. 47, y M. TrACY:
«Politica agraria...», cit., pigs. 42-44.
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3,— La solidaridad financiera

La tercera regla de oro de la PAC puede definirse como el com-
promiso entre los Estados miembros para asumir solidariamente las con-
secuencias financieras de la realizacidn de esta politica comiin. Es con-
secuencia del principio de unidad de mercado y se traduce hoy en la
cast total financiacién de la politica de organizacién de los mercados a
cargo de la seccidén Garantia del FEOGA (30). Por el contrario, la fi-
nanciacidn de la politica de estructuras es compartida entre la Comuni-
dad (Seccién Orientacién del FEOGA) y los Estados miembros,

En resumen, las tres reglas de oro de la PAC han supuesto, desde
su establecimiento, la adopcién de un catdlogo de técnicas bdsicas de
intervencion a las que habrd que afiadir las especificas incorporadas en
las sucesivas reformas, sobre todo en el seno de organizaciones comu-
nes de mercado concretas.

IV.— LINEAS DE EVOLUCION DE LA PAC DESDE SU
ESTABLECIMIENTO: HACIA UNA PROGRESIVA
LIBERALIZACION

Sin dnimo de exhaustividad, se pretende ofrecer un esguema de
cudles han sido las Iineas de evolucion de la que fue desde el principio
una auféntica politica comun, hasta el punto de que los conceptos de
«finanzas comunitarias» y de «financiacién de la PAC» se han converti-
do prdcticamente en equivalentes (31). Ahora bien, ese mismo dato es
uno de los que permiten explicar las sucesivas reformas introducidas en
esta politica. Precisamente es el elevado coste de los gastos agricolas el
que, junto con el deseo de reducir los excedentes, las ha justificado. No
sin razdn se ha ilegade a afirmar que la historia de la PAC es la histo-
ria de una reforma continuada, impulsada a golpes de crisis financie-
ras (32). .

(30) La financiacién comunitaria propia del principio de solidaridad financiera es to-
fal en algunes productos, y s6lo se matiza en agquéllos en los que se ha buscado la corres-
ponsabilidad del productor, como es el caso de los cereales o, en su momento, de ka leche
y los productos Ficteos con las tasas de corresponsabilidad.

(31 Cfr. JL. SAENZ GaRCia-BAQUERO: «Los problemas de financiacion de la PAC»,
en Revista de Estudios Agro-Sociales {en adelante REAS) ndm. 156, 1991, pdg. 127. En
la misma linea, vid. A. BUCKWELL: «El peso de las limitaciones presupuestarias en la Po-
litica Agricola Comiin», en REAS ndm. 140, 1987, pag. 88. Segin este dltimo, las tasas
medias de crecimiento anual del gasto efectuado por el FEOGA-G se situé en el 19% en-
tre 1977 y 1980 y en el 18,1% entre 1981 ¥ 1984. Sélo en el trienio posterior pudo co-
menzar a rebajarse un poco, hasta el 11,6% anual.

(32) Vid. FERNANDEZ DEL Hovo: La politica..., cit., pag. 131 -
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A efectos sistemdticos, pueden agruparse las modificaciones opera-
das sobre la PAC en tres bloques, bien entendido que eso no significa
‘mds gue la reunién a efectos expositivos de una serie inacabada de re-
formas, frecuentemente parciales, y motivadas mds por el intento de
ofrecer soluciones a corto plazo que por el de materializar una filosofia
coherente en esta politica (33). Las autoridades comunitarias, quizd por
la dificultad de Ilegar a un acuerdo entre los Estados miembros, han ca-
recido de una visién de futuro y se han caracterizado por responder a
los problemas conforme se iban planteando (34). Asi, si en una primera
etapa se vivieron los efectos positivos de la accién comiin sobre 1a
agricultura, desde mediados de la década de los setenta fue necesario
adoptar medidas contra el desequilibrio al que se habia llegado en mu-
chos de los mercados. Durante toda la década de los ochenta se reac-
ciond con mecanismos parciales que, como mucho, aliviaron la situa-
cién en el corto plazo, pero que no ocultaban la necesidad de una
reforma en profundidad. El intento de llevarla a la prictica tuvo lugar
tanto en 1988 como, con mayor fortuna, en 1992. Desde esta ultima fe-
cha sobre todo, si se constata una nueva orientacién de la politica agri-
cola comunitaria desde el excesivo proteccionismo originario (instru-
mentado fundamentalmente a través de los precios institucionales) hacia
una mayor liberalizacién. Como se ha dicho, la causa de todas las re-
formas puede reconducirse tanto a la necesidad de aligerar la carga que
los gastos de la PAC suponen para el presupuesto comunitario, como la
de reducir los excedentes y con ello la necesidad de intervenciones pi-
blicas para darles salida. Atdn podria afiadirse una tercera, las presiones
externas provenientes bien de terceros Estados eminentemente exporta-
dores bien de los pafses que se encuentran en vias de desarrollo. Unos
y otros se veian incapaces de competir en los mercados con las expor-
taciones comunitarias subvencionadas (35).

(33) Todas las personas que han abordado el estudio de la PAC han agrupado las re-
formas con un criterio propio, estableciendo los limites cronoldgicos de cada etapa en ung
u ofro afio. Una periodificacidn diferente a la manejada aqui ofrece, por ejemplo, L. Vi-
LADOMIU CANELA: «Diez afios de reforma de la politica agraria comunitaria», en Agricul-
tura y Sociedad wim. 70, 1994, pdgs. 9 y ss.

(34) Sobre las caractersticas del proceso de elaboracidn de las decisiones comunita-
rias, en particular sobre el juego de presiones, cfr. M. PETIT: «La Politica Agricela Co-
miin: problemidtica y perspectivas de futuro», en REAS ndm. 140, 1987, especialmente
pdgs. 25-31. El autor destaca, por ejemplo, la negativa de todo Bstado mismbro a aceptar
una decisidn agricola contraria a sus intereses sin una compensacidn.

(35) Cfr. a este respecto FerNANDEZ DEL Hovo: La Politica..., op. cit., pags. 207-
293, relativas a las relaciones exteriores de la PAC, asf como A. BALLARIN MARCIAL:
«La agricultura espafiola y la nueva PAC, La cuestién sobre la legalidad de ia reformay,
en DAA ndm. 17, 1990-1991, p4g. 60. La critica mds importante de los paises en vias de
desarrollo era que la mengua de divisas que representaba la pérdida de exportaciones
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Puede sitvarse la primera etapa entre los afios 1962, momento de
la adopcidn de las primeras organizaciones de mercado, y 1977, afio de
adopcidén de la tasa de corresponsabilidad en el mercado de Ia leche y
productos lacteos. Estamos en un perfodo en que la agricultura vivié un
ciclo expansivo y en el que los elevados precios institucionales asegura-
ron el efecto pretendido del autoabastecimiento. Otros logros fueron, sin
duda, la conversidn de la CEE en el segundo exportador mundial de
preductos agricolas o la elevacién del nivel de vida de los agricultores.
No obstante, no fue una etapa exenta de problemas en la medida en
que el aumento de la productividad agraria, a que condujo la proteccién
via precios, provocd que el inicial autoabastecimiento diese paso ense-
guida a la generacién de los primeros excedentes. Por ello ya en estos
momentos, sobre todo a raiz del ingreso en la Comunidad de Dinamar-
ca, Irlanda y el Reino Unido en 1973, la Comisién propusc medidas
para corregir los desequilibrios de ciertos mercados (36). Ha sido siem-
pre éste el procedimiento seguido para producir normas agrarias. Una
propuesta de la Comisién que, informada por el Parlamento, se somete
a la decisidn del Consejo que es el que puede aprobarla (37). En esa
ocasion, se sugerfan medidas para el periodo 1973/1978, fruto de las
cuales resultd, por ejemplo, la articulacién de la tasa de corresponsabili-
dad de los productos lecheros que comenzé a aplicarse en 1977 (38).
Era dicha OCM y la de los cerealss las que suponfan un mayor coste
para el FEOGA-Garantfa, debido a las medidas administrativas con las
que se intentaba hacer frente a los excedentes (almacenamiento publico
fundamentalmente, previa compra al precio de intervencién) (39).

frente a los paifses comaunitarios perjudicaba sus ya de por si escasas posibilidades de ha-
cer frente a su enorme deuda externa.

(36) Se contienen en el Informe COM (73} 850 final.

(37) Todo ello con base en el art. 43.2 del TCEE, precepto gue constituye uno de
[os argumentos que esgrimen quienes defienden la autonomia del Derecho agrario comuni-
tario. Para tales autores, en conante al método de formacidn de actos normativos, aquél
estd dotado de un sistema autdnomo respecto & los mecanismos previstos en general por
los demis sectores del derecho comunitario (vid. por todos L. CosTaTo: «lLa autonomia
del Derecho Agrario Comunitario», en DAA nim. 19, 1992, pdg. 7).

(38) Cfr. M. FUERTES: «Aproximacidn al régimen...», op. cit., pag. 158.

(39) Segin dates propercionados por fa propia Comisi6n, en 1973 los cereales y el
arroz suponian el 30,4% del total gastado por el FEOGA-G en OOCM, mientras la leche
¥ los productos lacteos representaban el 45,4%. Detrds de ellos, pero a una gran distancia,
el sector del aceite de oliva era el responsable del 7% del total de gastos con cargo a la
Seccién Garantia (vid. FernANDEZ DEL Hoyo: La Polftica..., op. cit, pdgs. 166 y 167).
Como se¢ ve, estamos en los casos anteriores ante mercados tan desequilibrados y con un
grado tan elevado de sobreproduccidn gque la intervencion piblica era imprescindible, lo
que conlievaba consecuencias gravisimas para el presupuesto comunitario.
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Desde 1977 y hasta 1988 puede hablarse de una segunda etapa en
la evolucién de la PAC. Si hubiera que reducir a una sola las caracte-
risticas de este perfodo, ésa podria ser la de los reajustes constantes
ante el fracaso de todos los instrumentos ensayados en el control de la
oferta. Las reformas se pueden concretar en tres momentos: 1981, 1984
y el bienio 1986-87. En 1981, se profundizé en el principio de corres-
ponsabilidad financiera de los productores en el sostenimiento de las or-
ganizaciones comunes de mercado (40). Profundizacién que se instru-
menta con la adopcidn de la llamada corresponsabilidad rotal en el
sector del aztcar y con la aprobacién de umbrales de garantia para los
principales productos (cereales, leche, frutas y hortalizas transformadas,
etc.). Estas técnicas, como se dijo, suponian una excepcion a la regla
de la sclidaridad de todos los Estados miembros en la financiacidn de
la PAC o, lo gue es lo mismo, que los productores compartiesen con
los contribuyentes los gastos agrarios. Se trataba de disuadir indirecta-
mente a los primeros de producir en exceso al hacerles coparticipes de
los desembolsos necesarios para dar salida a las cantidades no absorbi-
das ni por el mercadc interno, ni por el exterior (41). Sin embargo, el
principal inconveniente para que estos mecanismos surtieran efecto fue-
ron las subidas de los precios agrarios durante las campafias de 1981-82
y 1982-83, que pricticamente acabaron neutralizando la eventual reduc-
cién de la oferta agraria (42),

El fracaso de las medidas anteriores llevé a la adopcidn, en 1984,
de sistemas mds rigidos en la contencién de la oferta, como el de cuo-
tas de venta o contingentes de comercializacion en el caso de los pro-
ductes ldcteos, una de las organizaciones de mercado mds rebeldes a la
disciplina de la producci6én. Igualmente, se extendié el sistema de um-
brales de garantfa a un mayor nimero de productos v se inicié una po-
litica mds restrictiva de los precios garantizados (43). La primera valo-

(40) Ello como consecuencia de que el Consejo hizo suyas las propuestas contenidas
en el Informe de la Comisidn COM (81) 300 final.

{41) La técnica de los umbrales de garantfa implicaba la reduccién de los precios
institucionales o de las ayudas percibidas en el momento en que la produccifn rebasaba la
cantidad representada por el umbral. En cambio la tasa de corresponsabilidad, como su
propio nombre indica, constituye un tributo satisfecho por los productores, que se calcula
a partir de los precios institucionales que rijan en la campafia de referencia. A diferencia
de los umbrales, la tasa se constituye en recurse destinado a incrementar los fondos del
FEQGA, si bien no tiene el cardcter de recurse propio de la Comunidad {(vid. EL. La-
RROQUE DEL CASTILLO-OLIVARES: «La politica agraria comin durante 1991», en DAA
nim. 19, [992, pdg. 60). :

(42) Bl incremento de los precios agrarios fue de un 9,3% y de un 10,3% respectiva-
mente en las dos campafias citadas.

(43) Cfr. M. TraCY: «Politica agraria...», cit., pag. 39.
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racion de estas medidas se produjo al afio siguiente, en 1985, en los
conocidos como Libro Blanco y Libro Verde de la Comisién (44). Este
ultimo marcd el trdnsito hacia los reajustes de las campafias posteriores,
ante el temor de que la ampliacién de la Comunidad con la incorpora-
ciéon de Espafia y Portugal pudiera agravar la situacién de la agricultu-
ra {45). Del segundo Documento citado de 1985 destaca, en primer lu-
gar, la apuesta por que siguiera siendo el régimen de precios el eje
central de la PAC, si bien con una matizacién: que éstos se aproxima-
ran cada vez mds a los precios mundiales o, si se prefiere, que los
eventuales incrementos se adoptaran con un criterio restrictivo. En se-
gundo lugar, la Comisién propuso seguir haciendo uso del principio de
corresponsabilidad en sus diversas formas. Finalmente, puede llamarse
la atencién sobre la toma en consideracién en el Libro de los efectos
que podria tener un sistema de ayudas directas a las rentas agra-
rias (46). Sin duda nos encontramos ante el antecedente de una medida
aprobada en la reforma de 1992.

Durante las campaifias inmediatamente posteriores al Libro Verde
(el bienio 1986-87), se materializaron aquellas de sus propuestas que

(44} Son respectivamente los Informes COM {83) 310 final, sobre la realizacidn det
mercado interior, y COM (85) 333 final, titulado Perspectivas de [a Politica Agricola Co-
mun. Acerca de la inquietud despertada entre los agricultores de fas zonas meridionales de
la Comunidad de los diez por las solicitudes de ingreso de Espafia y Portugal, cfr. M.
TracyY: «Politica agraria..», cit,, pdgs. 32 y 33.

{45) Parece, por lo que respecta a Espafia al menos, que los temores de la Comuni-
dad eran un poco exagerados si se atiende a las criticas suscitadas por Ias negociaciones
de adhesién de nuestro pafs. LaMO DE EspINOsA, por ejemplo, habla de flecos pendientes
u ocultos e incluso de la generalizacidn del senfimiento de que la agricultura espaiiela no
habia sido tratada adecuadamente (cfr. sus artfculos «El Acta Unica Buropea v la agricul-
tura», en REAS nim 146, 1988, pigs. 59 y 60, y «Reflexiones criticas sobre [a nueva
PAC», en REAS ndm. 156, 1991, pdg. 67). Massor MART( por su parte, haciendo balan-
ce de la aplicacién de la PAC en nuestro pafs, no duda en afirmar que se ha generalizado
una actited de desencanto y que se han diluido las expectativas creadas (vid. «EBl sector
agroalimentario espafiol en la Comunidad (1986-1995)», cir, pdg. 77). Otros awtores han
resumido el impacto que tuvo sobre la PAC Ia entrada de Portugal y Espafia en la enton-
ces CEE en el cambio de proveedores de productos mediterrineos. Los dos paises ibéricos
habrian ocupado la posicién gue hasta ese momento venian disfrutando los del Cercano
Oriente v norte de Africa (vid. J.H. SANDERS, I.K. BiNKLEY vy MLA. MARTIN: «La entrada
de Espafia y Portugal a la Comunidad Econémica Europea: impactos en su agricultura, en
la Politica Agricela Comin y en el comercio con terceros paises», en REAS nim. 141,
1987, pdgs. 27 y 32). Sin embargo, ellos mismos reconocen que con ia adhesion era Es-
pafia la que asumia el problema de absorber los excedentes de la CEE-10 en algunos
productes antes de lograr un mayoer accese comercial para sus productos mediterrdneos
(pig. 23).

{46) Una vision de conjunto de las propuestas del Libro Verde ofrece R. MILAN
Diez: «Evolucién de la politica agricola comin y comercio agrario: los acuerdos de la
Ronda Urusguay y su insercién en el marco de la PAC renovada», en Noricias de la
Unidn Europea ndm. 129, 1995, pag. 75.
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implicaban una continuidad en la polftica de precios, lo que hizo indis-
pensable correctivos cada vez mayores del exceso de oferta. Cabe des-
tacar entre otros la introduccidn de fa tasa de corresponsabilidad en los
cereales o la renovacién del sistema de cuotas en la OCM del azidcar.
En el sector de la leche, en el que se combinaban ambos mecanismos
(tasa y cuotas de venta), fue necesario arbitrar un sistema para reducir
estas dltimas pues se habian mostrado inoperantes para controlar los ex-
cedentes. La Comunidad seguia pagando las consecuencias de una poli-
tica que hacla descansar el objetive del manienimiento de la remta de
los agricultores casi exclusivamente sobre los precios institucionales.
Ademds, las reformas no respondian a una visién de la agricultura co-
munitaria a largo plazo y por ello no implicaban cambios en profundi-
dad, sino parciales.

En una tercera etapa, puede englobarse el perfodo comprendido en-
tre 1988 v el momento actual, en el que se han producido dos reformas
significativas. Con la primera (1988), se pretendi6 una revisién en pro-
fundidad de fa PAC o, en palabras de J. DELORS, una revolucidn tran-
guila. El paso del tiempo iba a demostrar, sin embargo, las insuficien-
cias de las medidas adoptadas. En pocas palabras, se intentd enmarcar
la politica agricola en una disciplina presupuestaria a través de los lla-
mados estabilizaderes (47}, Operaban del modo siguiente: se fijaban
unas Cantidades Mdximas Garantizadas (abreviadas como (QMG) para
cada sector, con la amenaza de que al rebasarlas se reducirian los pre-
cios agrarios o las ayudas pagados a los productores o bien se incre-
mentarian las tasas de corresponsabilidad. Los estabilizadores agropresu-
puestarios supusieron en realidad el perfeccionamiento de los conocidos
y ensayados umbrales de garantfa, pero a diferencia de éstos operaban
automdticamente y en la campafia en curso, teniendo el Consejo poco
margen de maniobra para incrementar las QMG en funcién de las cir-

(47) La situacién era tan preocupants que entre 1987 y 1988 se celebraron tres Con-
sejos europeos dedicados en su integridad a la reforma financiera de la Comunidad (Cum-
bre de Bruselas en junic de 1987, Cumbre de Copenhague en diciembre de 1987 y Cum-
bre de Bruselas de febrero de 1988). Los acuerdos fueron posibles en el dltimo de ellos,
donde se decidié la limitacién del crecimiento anual de los gastos del FEOGA-Garantia a
ur 74% del aumento def PNB comunitario Es lo que se bautizé como directriz financiera
para el gasto agricola, a cuyo servicio se creé un sistema de alerta rdpida. Su puesta en
marcha implicaba que, en caso de amenaza de scbrepasar fos lfmites previstos (cada mes
era ohligatorio presentar a la autoridad presupuestaria un informe con la evelucidn de gas-
tos de cada sector), la Comisién pedrfa adoptar medidas o proponer su adopcién al Cen-
sejo. La previsién de los Doce era que los gastos de «garantia» del FEOGA, partiendo de
una base de 27.500 miflones de BCUS en 1988 sobre un presupuesto de 44.100, no exce-
diesen en 1992 de 29.600 millones sobre un total de 52.800. Cir. JL. SAENZ GARCIA-BA-
QUERC: «Los problemas..», cit, pigs. 143 y ss., as{ como M. Tracy: »Polilica agra-
ria..», cft, pigs. 40 y 41.

138

REFLEXIONES SOBRE LA EVOLUCION DE LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA

cunstancias (48). A pesar de todas las esperanzas depositadas en esios

jnstrumentos, s6lo se mostraron efectivos durante dos campafias vol-
viéndose a generar problemas en 1990 (49).

La reforma de 1988 combiné los instrumentos de control del gasto

- agrario con disposicicnes relativas a la retirada de tierras, jubilaciones

anticipadas y ayudas directas a la renta, pero de nuevo el sistema vol-
vio a fallar por el flanco mas débil, el del equilibrio de los mercados.
Ademis la renta agraria habfa disminuido: no sélo es que fuera baja en
relacidn con otros sectores econdmicos, sino que habfa retrocedido en
términos absolutos en el transcurso de la década (50). Paraddjicamente,
la politica desarrollada habia estado beneficiando especialmente a los
grandes agricultores (51). Se gesté entonces la que es hasta la fecha la
reforma mds importante de la PAC, en cuanto ha supuesto por primera
vez de forma clara un giro desde la proteccién via precios a la protec-
cién mediante ayudas directas al productor (52). El origen de la modifi-
cacidén que tuvo lugar en 1992 se encuentra en dos Informes de la Co-
misién en los que, tras calificarse de marginales las medidas puestas en
prictica en 1988, se abogaba por una revisién de los mecanismos de la
PAC para adaptarlos a una situacién completamente distinta a la de los
afios sesenta (33). No ha faltado quien vio en la reforma la influencia

(48) Cfr. FERNANDEZ DEL Hovo: La Polftica.., op. cit, pdgs. 148 v 149. También
ura visidn global y esquemadtica de les principales cambios operados en 1988 la ofrece T.
GARCiA AZCARATE: «L.as nuevas orientaciones de la Politica Agraria comunitaria: algunas
experiencias y reflexiones», en DAA niim. 13, 1988-1989, pag. 60 y ss. Se constata ef ca-
récter parcial de la reforma de 1988 cuvando el autor un afio después considera que wna
nueva seria irreversible, ineludible y necesaria (pig. 62).

(49} Los stocks alcanzaron de nuevo a finales de 1990 proporciones alarmantes,
como ejemplifica R. MILAN Diez: «Bvolucidr de la politica...», cif, pig. 76.

(30) Vid. J. Briz BscriBano e 1. DE FELIPE BOENTE: «Las negociaciones del GATT.
Reforma de la PAC y el mundo rural», en Noticias de le Union Europea nim. 109, 1994,
pig. 55.

(51) La misma Comisién reconocis en 1991 que ef 80% de los recursos del FEOGA
lo habfa percibido el 20% de los agricultores. En palabras de MASSOT MARTI, la PAC ha-
bria beneficiado scbre todo a los paises sepfentrionales, a las mayores explotaciones y a

{ds zonas agrarias mds ricas (cfr. su «El sector agroalimentario espafiol en la Comunidad
(1986-1995)», cit., pdg. 82).

(52) Algunos autores han destacado el cambio de mentalidad gue ha tenido Iugar en
la gestion del sistema, obligindose a los agricultores a sustituir los objetivos de maximi-
zacién de la produccién por la minimizacion de costes y la percepcidn de ayudas directas.
Vid. R. MILAN DiEz, ibidem, pdg. 77, asi como F. PULIDO GARrcia, M. ESCRIBANO SAN-
cHEz, F, MEsias DIAZ y A. RODRIGUEZ DE LEDESMA VEGA: «Repercusidn de [a refortna
de la PAC en los sistemas productivos ganaderos de la dehesa», en Noficias de la Unidn
Europea 137, 1996, pag. 51.

{53) Son los Informes COM (91} 100 final, de 31 de enero de 1991, sobre la evolu-
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del sistema anglosajon o americano. Otros, yendo mds lejos, han afir-
mado que las instituciones comunitarias habfan comprendido al fin que
s6lo con una politica agricola distinta iba a ser posible alcanzar un
acuerdo en el marco de discusiones de la Ronda Uruguay (54). Es el
caso de SANCHEZ-CUENCA, que ha imputado abiertamente a la Comisién
haber utilizado subrepticiamente las negociaciones en la Ronda «para
arrancar a los ministros una reforma més liberal de o que en principio
estaban dispuestos a admitirs (55). Todos, absclutamente todos, han
convenido que la reforma, conocida también como MacSharry en honor
al comisario de agricultura, es la mds trascendente de todas las ensaya-
das sobre esta politica en sus mds de treinta afios de existencia (36).

cion y el future de la PAC, y COM (91} 258 final, de 19 de julio, de desarroilo y futuro
de la Politica Agraria Comtin. El acuerde politico acerca de las reformas fue conseguido
el 21 de mayo de 1992.

(54) Vid. a este respecto la opinién de BALLARIN MARCIAL: «La agricultura espafiola
v la nueva PAC..», op. cit, pig. 62, para quien el Documento COM (91} 100 final refle-
jaba los planteamientos de una escuelu de economistas agrarios mds ndrdica y anglosajo-
na que francesa o italiana y una cierta influencia del modele americano en cuanto a la
institucion del ser-aside o retirada de tierras. Cir. también FERNANDEZ DEL Hovo: La Po-
litica..., op. cit, pag. 329. Sobre la inscripcién de Ia reforma de 1992 en los esfuerzos co-
munitarios por centribuir al buen fin de las negociacicnes de la Ronda Urnguay, véanse
E. RopoLko Kipp: «Posibilidades acerca de la Ronda Urugoay agropecuaria del GaTT»,
en DAA ndm. 19, 1992, pdg. 56, EL. LARROQUE DEL CASTILLO-OLIVARES: «La politica
agraria comiin en 1992», en DAA mim. 20, 1993, pig. 59; e 1. SANcHEZ-CUENCA: «La
reforma de la Politica Agricola Comin y las negociaciones de la Ronda Uruguay», en
Agricultura y Sociedad nim. 76, 1995, pags. 107 y ss. Desde 1986 en que se iniciaron
las conversaciones de ta Ronda, especialmente los paises del grupo Caims venian recla-
mando insistentemente a Ia Comunidad a liberalizacién del comercio y la eliminacidn de
los subsidios agricolas. Inclusive muchos paises condicionaban el resultado de otros gru-
pos de trabajo del GATT a que la Comunidad Earopea abriese sus mercados a las impor-
taciones de productos agrarios ¥ redujera las subvenciones a la exportacién. Tras el fraca-
so de la reanién de Montreal en diciembre de 1988, BE.UU. se vié obligado a retirar la
popularizada como «opcidn cero». Con su propuesta habfa pretendido forzar a la Comuni-
dad a eliminar progresivamente, pero en un periodo global de diez afios, todas las restric-
ciones y subvenciones que afectasen al comercio agricola directa o indirectamente. Nugvas
conversaciones sostenidas desde 1989 permitieron smavizar las discrepancias entre los Bs-
tados Unidos y la Unién Europea, Io que facilité el preacuerdo de Blair House de 1992 y
el pacto final en 1993.

(35) Cfr. SANCHEZ-CUENCA, ibidem, pdg. 112, Este autor' advierte del efecto bumerdn
que podria tener para el futuro. Por decirfo con sus certeras palabras, «si la justificacion
de la reforma se hace en términos de la Ronda Urnguay, es decir, si se afirma que la re-
forma se ha llevado a cabe para conseguir un acterdo favorable en negociacicnes interna-
cionales, entonces es posible que los americanos crean que igeal que se ha hecho esa fe-
forma, se podrian hacer otras mds profundas si las exigencias internacionales se
endurecieran» (pig. 114).

(56) Por todos, véase MILAN DMEZ: «Evolucidn de la politica..», op. cit, pdg. 77, ¥
A. MassoT MARTE: «El sector agroalimentario en 1993: entre el mercado dnico y la nueva
PAC», en Noticias de lo Unién Eurcopea 109, 1994, pags. 73 ¥ ss.
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Desde 1992, 1a politica agricola comunitaria ha sustituido el régi-
men de intervencidn basado en precios garantizados y en el compromi-
so de adquisicién de toda la produccién por el mecanismo de ayudas
directas a las rentas, con la aspiracién de que los precios comunitarios
comiencen a acercarse a los del mercado mundial (57). En segundo lu-
gar, se ha potenciado la extensificacién de las producciones en la medi-
da en que las ayudas se perciben por hectdrea o por respetar determina-
dos indices de¢ carga ganadera. Se compensa asi a aquellos agricultores
que apliquen métodos de produccién compatibles con las exigencias de
la conservacién del espacio natural, acufidndose la expresién «agricultu-
ra sostenible» (58). En contrapartida, se han suprimido los estabilizado-
res presupuestarios y las tasas de corresponsabilidad. Finalmente, desta-
ca la aprobacidn de unas medidas de acompafiamiento relativas a la
proteccién del medio ambiente, a la forestacién de tierras agricolas y a
la jubilacién anticipada en el sector (59). Todas estas reformas hicieron
factible alecanzar un pacto con los pafses de la Ronda Urugunay ¢n di-
ciembre de 1993, si bien no fue asumido oficialmente mediante firma
hasta el 15 de abril del afio siguiente, durante la Conferencia de Marra-
kech. La conocida como «Acta Final en que se incorporan los resufta-
dos de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales»
contenfa un especifico «Acuerdo sobre la Agricultura». En virtad del
mismo la Unién ha asumido el compromiso de reducir el grado de pro-
teccionismo y de sostenimiento de esta actividad, salvando la aplicacién
de determinadas ayudas que integran la Hamada «clausula de paz» (60).

{37) De hecho, desde el primer afio de efectiva aplicacién de las medidas adoptadas
en 992, se han registrado bajadas en los precios de muchos productos cotno constata LA-
RROQUE DEL CASTILLO-OLIVARES: «La politica agraria comiin en 1993», en DAA nidm.
23-24, enero-julio 1994, pig. 92 y ss.

(58) En este sentido, cfr. BRIZ ESCRIEANO y DE FELIPE BOENTE: «Las negociaciones
del GATT..., cit, pdg. 58.

(59) Descripcién pormenorizada de todas las medidas de esta nueva PAC nos ofrecen
E. ReIG: «La Politica Agricola Comin», cif, pags. 319-322, ¥ R. MiLAN DIEZ: «Aproba-
cidon de la nueva politica agricola comin. Principales modificaciones que se introducirdn a
partir de la campafia 1993-1994», en Bolesin Ecordmice de Informacion Comercial Espa-
flola mim. 2333, 1992, pags. 2276 y ss. Conviene dejar sentado que la reforma afectd a
los sectores de los cultives herbdceos, tabaco, vacuno, ovino y leche v productos lacteos.
En cambio, no se consideré adecuado en esos momentos introducir cambios en la norma-
tiva reguladora del arroz, aziicar, aceite de oliva, frutas y hortalizas frescas y transforma-
das. MiLAN DiEz describe en particular el alcance que tuvo la reforma en cada uno de los
sectores comprendidos en su dmbito de aplicacién.

(60} Cir. F. Dfez MoreNo: Manual..., op. cit, pag. 407, vy MiLAN Digz: «Bvolucién
de la politica...», op. cit, pigs. 82-85. Destacan estos autores algunos de los aspectos mds
importantes de esos Acuerdes. Sin duda, la reduccién de las ayndas concedidas por la
Uni6n, de las exportaciones subvencionadas ¢ de los aranceles aduaneros se inscriben en
la linea apuntada deé disminuir €l proteecionistno que venia caracterizando a la PAC. Estas
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Se ha intensificado la liberalizacién de cara a hacer mds fluidas las re-
laciones con terceros paifses.

No obstante, la politica agricola comunitaria va a seguir necesitan-
do sucesivos retoques. Algunos de ellos se anuncian yva en el documen-
to «Agenda 2000-Agricultura», adoptado por la Comisién el 15 de julio
de 1997. Dicho informe, como parte de un programa global de medidas
de reforma ante la realizacién de la Unidén Econdmica y Monetaria y la
previsible ampliacién hacia el Este, propone ampliar v profundizar la
orientacién dada a la PAC en 1992. Resulta especialmente relevante la
incorporacién de las exigencias de la que va a ser la nueva politica co-
munitaria horizontal una vez entre en vigor el Tratado de Amsterdam:
el empleo. Tan es asi que la «Agenda 2000» demanda que la agricultu-
ra se inserte en una realidad mds amplia, bautizada como politica rural,
y propone la bisqueda de nuevas fuentes de ingresos para los agriculto-
res, es decir, la creacién de empleo alternativo.

V.— VALORACION FINAL

Puede concluirse con la constatacién de que la historia de la PAC
es una sucesién de reformas motivadas por las crisis financieras a que
han conducido los elevados gastos de mantenimiento de los precios.
Gastos traducidos en intervenciones piblicas para dar salida a los exce-
dentes crecientes. Sin embargo, el fracaso de las técnicas de control de
la oferta ha hecho perpetuwos los desequilibrios en el mercado, generdn-
dose asi un circulo vicioso que ha consumido tradicionalmente la mayor
parte del presupuesto comunitaric. Con las dltimas reformas, se ha in-
tentado liberalizar un poco esta polftica desvinculando la produccién del
sostenimiento piblico de los precios a un nivel demasiade elevado. Con
todo, cabe dudar de la virtualidad de los cambios introducidos en 1992
para controlar los excedentes, en la medida en que los pagos compensa-
torios de la disminucién de los precios se hacen depender de los rendi-
mientos medios regionales, pero no guardan relacién con el nivel de
renta de los agricultores ni tienen efectos redistributivos. Las criticas no

medidas han de aplicarse progresivamente cada afio a lo large del perfodo 1995-2000.
Una descripcién global y con mayor perspectiva temporal de las ventajas y riesgos de los
acuerdos de 1994 ofrecen I. Briz e 1. DE FELIPE: «El comercio internacional agrario: pro-
blemdtica desde la visidn post-Ronda Urnguay», en Neticias de la Unicn Europea nim.
146, 1997, in totum.
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se han hecho esperar (61). Ademds, el control del nuevo sistema es cos-
toso y complicado. En efecto, no es sencilla la comprobacién de la ve-
rogimilitud de miles de solicitudes de ayuda o de la puesta en prictica
de Ia técnica del set aside (62). Como pone de relieve la docfrina, el
riesgo de fraude con las nuevas medidas adoptadas se eleva en relacién
a la antigua PAC. «Combatirlo exigird de un esfuerzo administrativo
que no todos los gobiernos nacionales estardn en condiciones de afron-
tar» (63).

Seria injusto, sin embargo, a la hora de hacer balance, no dar
cuenta de la otra cara de la moneda, la de los logros de la reforma de
mayo de 1992. As{ un efecto positivo que merece destacarse es el «re-
forzamiento del papel de las autoridades nacionales» en materia agrico-
la. De acuerdo con SUMPSI VINAS, éstas tenfan ya un gran margen de
maniobra en la politica de estructuras agrarias que, precisamente, ha sa-
lido reforzada con la nueva PAC (64). La considerable autonomia de los
Estados en aquélla se debia a la presencia de componentes medioam-
bientales, sobre los que rige el principio de subsidiariedad. Ahora bien,
la novedad es que desde 1992 también la politica de precios y merca-
dos ha adquirido un fuerte cariz estructural y territorial, si no evidente-
mente en su definicidn, s en su aplicacién.

En resumen y ya para concluir, puede afirmarse que la agricultura
se ha ido convirtiendo en el gigante con pies de barro de la Unién Eu-

(61) Asi, T. Garcia AzcARATE vy C. Ti0 ceinciden en denunciar que las ayudas ins-
trumentadas por la nueva PAC sean incondicionadas. A juicio del primero (cfr. «Moderni-
zaci6n agraria y reforma de la PAC», en Papeles de Economia Espafiola nim. 60-61,
1994, pag. 34), deberia exigirse a los benefictarios el cumplimiento de vna serie de requi-
sitos rurales, sociales y medioambientales definidos previamente. C. TiG, por su parte
(vid. «Critica de la reforma de [a PAC», en Boletin Econémice de Informacion Comercial
Espasiela ndm. 720-721, 1993, pégs. 124 y sobre todo 130), augura la imposibilidad de
sostener a medio plazo el sistema de ayudas a la renta si no se introdacen correctivos, ta-
les como que el perceptor no supere un determinado volumen de recursos o gue asuma
ciertos compromisos de inversién. Resulta ilustrative de lo gue no debiera anspiciar la
PAC el escandaloso ejemplo citado por este autor: hey la Reina de Inglaterra es una de
las principales perceptoras en su pais de [a prima al ganado ovino. Podemos sumar a las
criticas la opinién de VILADOMIU CANELA, que no duda ni un instante de que vayan a ser
los grandes agricultores de las zonas mds productivas quienes reciban los cheques mds
elevados, més atin si se tiene en cuenta que los sectores incluidos en el ambite de la re-
forma son los de mayor peso especifico en el norte de la Comunidad {cfr, sus «Diez afios
de reforma...», cir, pdg. 25).

(62) Vid. C. Tio: «Critica de la reforma...», ¢it, pig. 127,
(63) Véase E. REIG: «La Politica Agricola Comiin», eit., pag. 332.

(64) Cfr. JM. SumPs1 VINAS: «La autonomia de la Politica Agraria y el marco insti-
tucional espafiol», en Boletin Econidmico Informacion Comercial Espadiola mim. 720-721,
1993, in fotum.
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ropea par lo cual parece llegado el momento de replantear seriamente
qué politica agricola se quiere en el futuro, en la linea de lo esbozado

en 1992. El sostenimiento de las rentas agrarias de forma artificial no -

deberia volver a ser el motor de la PAC, lo que no obsta a que pueda
ser un objetivo de las politicas sociales la concesién de ayudas si asf se
estima necesario. Acogiendo la opinién de GARCiA AZCARATE, no cabe
ya confundir politica agraria y politica social de cara... a los agriculto-
res, puesto que para este segundo fin deben orquestarse medidas de
acompaiiamiento distintas de la subvencidn uniforme via precios (65).
La agricultura comunitaria ha de resultar competitiva en los mercados
internacionales y ello parece incompatible con el recurso a los precios
politicos o a las técnicas de exclusién de la competencia. Demostrada la
imposibilidad de conseguir el equilibrio entre la oferta y la demanda a
través de una fuerte intervencidn administrativa, parece prudente que
sea el mercado el que sitle a la agricultura de la Unidn en el puesto
que le corresponda en la esfera internacional. Algo que han empezado a
tener que asumir las autoridades comunitarias desde que la firma de los
Acuerdos de Marrakeh, el 15 de abril de 1994, pusiera {in a mds de
ocho afios de tortuosas negociaciones en el seno del GATT. Parece que
desde entonces se apuesta por una dagricultura mds abierta, en la que la
intervencién piblica sea mas selectiva que en el pasado, En las proéxi-
mas décadas, ésta deberd orientarse preferentemente a promover la me-
jora de la calidad de nuestros productos, a profundizar en la bisqueda
de compradores (politica de ampliacidn de mercades) y a evitar que los
procesos productivos deterioren el medio ambiente (66). No sélo se
compite mediante precios reducidos, sino también con productos que
ofrezcan garantfas de calidad (67). Lo anterior no es ébice para que los

(65) Cfr. GARCIA AZCARATE: «Las nuevas orientaciones...», op. cit, pag. 62.

(66) BALLARIN MARCIAL habla de Ia necesidad de que la agricultura empresarial
fuertemente asistida por el Estado deje paso a una agricultura internacionalizada, interve-
nida en menor grado de forma que no se perturbe el juego del mercado global Apunta
pues a la imprescindible liberalizacién de la PAC para que la agricultara de la Uni6n sea
capaz de competir en un escenaric abierto con los demés Estados. Si bien no puede admi-
tirse un liberalismo puro en materia agroalimentaria, pues conllevaria la ruina del agricul-
tor europeo, los subsidios tampoco deben distorsionar la libre formacién de precios en un
mercado que reclama regularse al servicio de la libre competencia (vid. su articulo «Hacia
una agricultura espafiola competitiva», en DAA ndm. 18, 1992, especialmente pags. 22,
23 y 27). En esa misma linea argumenta A. MassoT MARTE: «El sector agroalimentario
en 1993», cir, pdg. 62, quien aporta una interesante perspectiva. A su juicio, en una so-
ciedad urbana como la europea, la actividad agraria debe cumplir otras funciones adicio-
nales a la meramente productiva, tante de cardcter medioambiental como de vertebracién
del tejido rural.

{67} Precisamente entre los cbjetivos de la PAC que identifica el ya aludido docu-
mento «Agenda 2000» figura garantizar la seguridad y calidad de los alimentos. Para la
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poderes publicos corrijan determinados efectos del mercado, como las
eventuales pérdidas de poder adquisitivo de los agricultores, a través de
ayudas y subvenciones directas (ya no camufladas bajo el ropaje de
unos precios institucionales sobredimensionados).

En un contexto de liberalizacién de los mercados, la PAC debe ir
profundizando en la linea iniciada con las reformas de 1992 y 1994.
Ojald en el futuro siga siendo vilida la estimacién de M. Tracy, para
quien «lo mds notable de la PAC es que, a pesar de todas las dificulta-
des, al final siempre se encuentran soluciones» (68). Pero eso si espere-
mos que los ajustes venideros sean fruto de Ia reflexién y la previsién
a largo plazo, pues la sensatez parece refiida con la presién que hasta
ahora han ejercido las continuas crisis presupuestarias.

Comisién, «el precic no representa mds que un aspecto de la competitividad (...). Existe
una obligacién fundamental de garantizar la seguridad de los géneros alimenticios a los
consumidores de la Comunidad y de fuera, y este aspecto debe convertirse, pues, en una
prioridad mayor de la PAC».

(68) Cfr. M. Tracy: «Politica agraria...», cit., pag. 47.
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