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En defensa de la multifuncionalidad agraria

La PAC

2000 y ta Ronda del Welenis

entre la, Agenda

INTRODUCCION

La Politica Agricola Comin (PAC) sufre en
la actualidad una verdadera crisis de funda-
mentos, confrontada a un acelerado desarro-
llo tecnoldgico, a la creciente globalizacién de
los mercados, y, en fin, a unas nuevas exi-
gencias sociales respecto a la actividad agra-
ria. Como no podia dejar de suceder, los me-
dios académicos han abordado esta tematica
profusamente en los dltimos anos bajo dos
prismas: el liberalizador (de extraccién fun-
damentalmente anglosajona) y el ruralista
(de origen sustancialmente continental).

A fuer de ser sinceros, estos esfuerzos han
tenido, hasta hoy, una timida traduccién a
nivel institucional: la PAC, pese a la reforma
de 1992, los acuerdos de la Ronda Uruguay,
y, finalmente, la Agenda 2000 aprobada en
la reciente Cumbre de Berlin, no ha dejado
de ser una politica esencialmente producti-
vista y sectorial (asentada, y compartimen-
tada, en las Organizaciones Comunes de
Mercado, (OCM). Sin embargo, nos atreve-
mos a vaticinar que hoy la PAC esta entran-
do en una nueva etapa, cuyo punto de infle-
xién ha sido la asuncién de la multifunciona-
lidad por parte de la Comision y el Consejo,
y cuya concrecion final dependerd, funda-
mentalmente, del modo en que este nuevo
concepto se traslade a nivel multilateral en
la actual Ronda negociadora de la OMC. El
andlisis de sus primeros pasos y de su posi-
ble alcance dentro de la PAC y la OMC cons-
tituye el objeto de las presentes lineas.

LA MULTIFUNCIONALIDAD, DE
COARTADA IDEOLOGICA A
COMODIN NEGOCIADOR

En diciembre de 1997 el Consejo de Minis-
tros de Agricultura primero, y luego el Con-
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Se ha demostrado que el Acuerdo de Berlin
(Agenda 2000) ha repercutido negativamente en
las explotaciones agrarias francesas.
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Desintegrar la PAC constituye
una ingenwidad
Pero algo cambua:

* desarrollo rural sostenible

* modulacion

* codecision
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sejo Europeo de Luxemburgo, se pronuncia-
ron formalmente en favor de “una agricultu-
ra europea multifuncional y que cubra ¢l con-
Junto del territorio de la Union”. Fue sobre
estas bases que la Comisién presentd, en
marzo de 1998, las propuestas reglamenta-
rias para la reforma de la PAC inscritasenla
Agenda 2000 que tenian (habilmente) “por
objeto dar un contenido concreto a lo que debe
ser, para los proximos anos, ‘el modelo agri-
cola europeo’”. De tales propuestas se des-
prendia que el epicentro de este modelo seria
la defensa de la multifuncionalidad agraria,
capaz de garantizar el camplimiento simul-
taneo de las exigencias de competitividad,
conservacion del medio, y proteccion del te-
rritorio, mediante un apoyo publico mas sim-
ple y transparente, y con un mayor grado de
legitimidad social.

De este modo la defensa de la multifiuncio-
nalidad pasé a convertirse en el fundamento
ideoldgico de una (nueva) politica supracio-
nal a favor de los campos europeos aun por
definir, y, por extension, en el eje principal de
su defensa dentro de la OMC, una vez el
Acuerdo de Marraquesh pusiera [ormalmen-
te fin a la excepcion agraria dentro del multi-
lateralismo. Curiosamente, con este gjercicio
dialéctico a la UE ha cambiado primero el pa-
radigma antes que la politica, la PAC, que,
fin de cuentas, con sus actuales mecanismos,
confirmados por la Agenda 2000, esta aun le-
jos de materializar una defensa eficaz de una
agricultura multifuncional.

Esta paradoja sélo es aparente si asumi-
mos que la multifuncionalidad ha nacido
esencialmente por razones externas y, en de-
finitiva, como una simple coartada ideologi-
ca que oponer a nuestros principales rivales
comerciales en la Ronda negociadora de la
OMC. En otros términos, la UE con su juego
pretende ante todo descolocar a sus princi-
pales contrincantes comerciales dentro de la
OMC cambiandoles el marco de referencia,
en la medida que sus estrategias se basan
primordialmente en argumentos economi-
cistas y productivistas, y, en suma, en las
eventuales ventajas que comporta la libe-
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ralizaciéon completa de los mercados agrarios
con la paralela eliminacion de todo tipo de
proteccionismo. Ciertamente, es aun pronto
para augurar si la argucia obtendra resulta-
dos y de qué indole. Pero lo que es indudable
es que, con su planteamiento, la UE de-
muestra una rapidez de reflejos y una inteli-
gencia que en la Ronda Uruguay brillaron
por su ausencia, hasta el punto que ha apro-
ximado a sus posiciones a diversos paises de
la OCDE (Corea, Japon, Noruega, Suiza...)
que ya invocan también la multifuncionali-
dad y la defenderan en la Ronda multilate-
ral iniciada en Seattle a finales del mes de
noviembre. El éxito ha sido tal que muchas
delegaciones se han visto obligadas a formu-
lar su postura ante las pretensiones europe-
as e, incluso, en el Grupo de Cairns se ha lle-
gado a admitir que las funciones no alimen-

diferentes lecturas segun los paises, que en-
fatizan uno u otro aspecto en funcion de sus
intereses: de esta guisa para Japén y Corea
la multifuncionalidad coincide con la defen-
sa de un cierto nivel de autosuficiencia ali-
mentaira; Noruega por su parte entiende
que la multifuncionalidad comporta, inelu-
diblemente, una proteccién arancelaria 'y
ayudas conectadas a la produccién; y, en fin,
para Australia significa ante todo consolidar
sus estructuras agrarias y su vocacion ex-
portadora, lo que desemboca en la defensa de
un mayor acceso a los mercados mundiales.
En definitiva, la Ronda de Seattle debera
terciar entre las diversas acepciones en liza
pero lo que es ya obvio es que la multifuncio-
nalidad constituira uno de los elementos cla-
ves de la negociacién, tal como pretendia la
Unién Europea.

Enla nueva “agricuttura” multifuncional, el nuevo sujeto social no puede ser exclusivamente el mundo agrario.
Foto: La Roque-Gageac (Francia).

tarias pueden ser reconocidas por la politica
agraria (si bien persisten en preconizar que
pueden ser mejor defendidas con instru-
mentos que no distorsionen ni la produccién
ni el comercio)?.

El caracter comodin que, hasta el dia de
hoy, mantiene la nocién de multifuncionali-
dad posibilita esta situacion, dando lugar a

(2) Para una vision de conjunto de las posiciones agrico-
las ante la Ronda de Seattle pueden consultarse los si-
guientes documentos, transeritos en la web de la OMC
twww.wto.org/wlo/minist/fredocs. htm): WTGC/W/166.
167,168, 177, 184, 197. 198. 199, 237 y 340 (Australia).
WT/GC/W/332 (Colombia). WT/GC/W/334 (MERCO-
SUR), WT/GC/W/318 (Rumania), WT/GC/W/287. 186,
288, y 290 (Estados Unidos), GT/GC/W/285 (Hungria,
Republica Checa y Republica Eslovaca), WT/GC/W/178,
232 y 273 (Comunidades Europeas), GT/GC/W/261
(Suiza), WT/GC/W/238 (Noruega), WT/GC/W217 (pai-
ses on transicion), WT/GC/W/220 (Japon), WT/GC/W/163
(paises centroamericanos), WT/GC/aW/136 (Egipto).
WT/GC/W/118 tArgentina), y WT/GC/W/111y 112
(Nueva Zelanda).

LA ESTRATEGIA EUROPEA
RESPECTO ALA
MULTIFUNCIONALIDAD

A nivel internacional la Comisién introdu-
Jjo por vez primera la nocién de multifuncio-
nalidad en la reunion de la Comisién de
Agricultura de la OCDE de marzo de 1998,
es decir, del mismo mes en el que se presen-
taron las propuestas de la Agenda 2000. Y
consiguié su objetivo: ninguna delegacion al
parecer entrevié el alcance de la propuesta
comunitaria y el cardcter multifuncional de
la agricultura fue reconocido formalmente
en el comunicado final.

Paralelamente, en el seno de la OMC, la
Comisién, en el marco del proceso de Ana-
lisis e Intercambio de Informacion (All, o
AlE, en sus siglas en inglés) que efectua el
Comité de Agricultura de esta organiza-
ci6n, en septiembre de 1998 presenté un
documento informal sobre la naturaleza

multifuncional de la agricultura (AIE/40).
Mas recientemente, el 27 de julio de 1999,
con motivo del establecimiento de la lista
definitiva de temas a negociar en la proxi-
ma Ronda, la Comisién emitié un comuni-
cado dirigido al Consejo General de la
OMC (WT/GC/W/273) que planteaba for-
malmente la posibilidad de introducir en el
multilateralismo las “cuestiones no comer-
ciales”, sobre la base del Articulo 20 del
Acuerdo Agricola de Marraquesh. Final-
mente, en septiembre de 1999 se redacté
un nuevo documento para el Comité de
Agricultura de la OMC con vistas a hacer
mas operativo y aceptable el concepto de
multifuncionalidad por nuestros socios co-
merciales (MD 689 - “Safeguarding the
multifunctional role of EU agriculture:
which instruments?”).

* La wnteligente invocacion
del “modelo europeo de
agricultura”™

* Un continuismo
productivista

En este contexto, hay que resaltar que la
concrecion del contenido y el alcance del con-
cepto de multifuncionalidad por parte comu-
nitaria no se efectuaron en el transcurso de la
(larga) negociacion de la Agenda 2000, y tu-
vieron que esperar a las visperas de la Confe-
rencia de Seattle (cuya mas reciente manifes-
tacién han sido las Conclusiones del Consejo
de Ministros de Agricultura de 27 de sep-
tiembre de 1999). Lo que abunda a favor de
nuestra argumentacién de base: la multifun-
cionalidad nunca tuvo el objetivo de orientar
la reforma de la Agenda 2000 y quedo plas-
mada como una simple nocién legitimadora
con vistas fundamentalmente a dar un mar-
co a la estrategia negociadora europea en la
OMC y, en definitiva, a ganar tiempo para
una nueva reforma de la PAC, mas alla del
2006, una vez termine el periodo de aplica-
cién del Acuerdo de Berlin.

Como luego comentamos, pese a introducir
algunos elementos novedosos en consonancia
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con la defensa de una agriculturas multi-
funcional, el Acuerdo de Berlin se explica
basicamente en términos presupuestarios y
consagra, una vez mas, el triunfo del pro-
ductivismo puro y duro: asi es, basado como
estd en el enfoque de 1992, confirma el man-
tenimiento de la PAC vigente, con sus Orga-
nizaciones Comunes de Mercado y sus me-
canismos calculados en funcién de los volu-
menes producidos. Bajo esta premisa, en
nuestra opinién, el salto final a una nueva
politica (;rural?) comunitaria, coherente
con el modelo europeo de agricultura, de-
pendera esencialmente de la nocién de mul-
tifuncionalidad que se plasme en el marco
multilateral tras la actual Ronda, y en ulti-
ma instancia de las modalidades instru-
mentales a que su defensa dé lugar. Nada
mas ni nada menos.

DEFENSA DEL MODELO DE
AGRICULTURA VS. DEFENSA DEL
MODELO SOCIAL EUROPEO

A partir de lodicho en el apartado anterior,

Ruesgos de la
Agenda 2000:
* disciplina presupuestana
* reduccion de los montantes
al “segundo pilar”

* cofinanciacion

es oportuno insistir en el que, quizas, consti-
tuya el principal punto fuerte de una estra-
tegia negociadora comunitaria basada en la
defensa del modelo europeo de agricultura.
Este no es, tal como usualmente se cree, la
defensa de la identidad propia de la agricul-
tura europea, caracterizada por su gran he-
terogeneidad estructural (desde Canarias a
Laponia, desde Creta hasta Irlanda). Al fin y
al cabo posiblemente encontrariamos una
heterogeneidad parangonable en todas las
agriculturas dentro o fuera de la OCDE,
aunque, ciertamente, existan algunas senas
estructurales que distinguen las agricultu-
ras de los Viejos y los Nuevos Continentes
(SAU disponible, namero de explotaciones y
activos, tamano de las explotaciones, etc.). A
nuestro entender, la principal aportacién de
la defensa del modelo europeo de agricultura
es su intima ligazdn con la defensa de un mo-

delo social especifico, llamesele capitalismo
renano (Albert, “Capitalisme contre capita-
lisme”), economia del bienestar, o economia
social de mercado, que, en definitiva, estuvo
en la base de las Comunidades Europeas.
Esta es su legitimacién dltima y lo que la
hace dificilmente vulnerable a nivel interna-
cional, siempre y cuando, claro estd, que la
UE persista en mantener un modelo social
propio ante el desafio de la mundializacion.
En este sentido puede afirmarse que en la
fase actual de la construccién supranacional,
la salvacién del modelo europeo de agricultu-
ra, al igual que la del modelo social europeo,
requiere la constitucién de una verdadera
Unién Europea del Bienestar, directa here-
dera de los postulados del Estado del Bienes-
tar. De hecho, como Castells acertadamente
ha senalado (“La era de la informacién”), la
Unién Europea constituye una de las formas
institucionales mas avanzadas de la era de
la informacion, el denominado Estado red,
fundado en una soberania de geometria va-

riable y el ejercicio generalizado de la codeci-
sidn, con vistas a: a) gestionar, frente a unos
mercados cada vez mas globales, un espacio
econdémico-monetario integrado en continua
expansion; b) la aplicacién de politicas su-
pranacionales; ¢) ligar la economia global a
un amplio espectro de paises en vias de de-
sarrollo; y d) compatibilizar un crecimiento
estable basado en la demanda interna, sin
cerrarse al exterior, respetando los valores
predominantes en la sociedad europea (en
cuanto a vertebracién social y territorial,
preservacion de la salud y la educacion, de
respeto del medio ambiente, de garantia de
alimentos sanos y de calidad, de defensa del
bienestar de los animales, de lucha contra la
discriminacién, de apoyo al desarrollo, etc.).
Bajo estas premisas, desintegrar la PAC, a
la sazén la principal politica comin a nivel
juridico y financiero, como se pretende desde
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una 6ptica estrictamente liberalizadora,
constituye una ingenuidad en tanto que cho-
ca con un status quo profundamente arrai-
gado en los mismos origenes de la construc-
cién europea. En otros términos, la relectu-
ra, formal y matenal, de la PAC se¢ confunde
con el desarrollo del edificio supracional. La
historia de la Unién Europea nos da abun-
dantes ejemplos en este sentido hasta el
punto que las reformas de la PAC de mayor
enjundia han tenido siempre que ser dirimi-
das por el Consejo Europeo, en sustitucion
del Consejo de Ministros de Agricultura.
Tampoco es casualidad que, hasta el dia de
hoy, la PAC haya ido evolucionando paulati-
namente, a base de pequenas reformas ins-
trumentales, pese a las crisis presupuesta-
rias acaecidas, los escandalos sanitarios, y
las presiones desregulatorias de todo tipo
(véase al respecto el reciente articulo de
Daugbjerg, C. “Reforming the CAP: Policy
Networks and Broader Institucional Struc-
tures”, Journal of Common Market Studies,

Vol. 37, N* 3, September 1999). La reciente
negociacion sobre la Agenda 2000 constituye
el ultimo y palpable ejemplo de las dificulta-
des estructurales con que topan las posturas
mas doctrinarias a favor de la desaparicion
de la PAC.

Ahora bien, aceptar este punto de partida
no ha de significar caer en un inmovilismo
numantino, o en un cambio lampedusiano
(para que nada cambie), de tal modo que
ninguno de los actuales beneficiarios de la
PAC salga perjudicado y todos salgan como
ganadores. Pretender esta cuadratura del
circulo, a la que tan aficionados son muchos
sindicatos agrarios, funcionarios y responsa-
bles politicos de los Ministerios nacionales,
constituye una ilusiéon que vale la pena des-
hinchar cuanto antes. Queramoslo o no, cl
mundo se mueve, y el disefio de la PAC sur-
gido del Tratado de Roma esta practicamen-
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te agotado y ha empezado a vivir su cuenta
atras. El problema mas bien radica en saber
qué le va a suceder.

Se impone por consiguiente empezar a
construir, sin prisa pero sin pausa, una nue-
va politica. Si no lo hacemos la intervencién
publica supranacional en el campo corre el
riesgo de perder legitimidad social (como
reiteradamente ha advertido Garcia Azca-
rale) para no volverla a ganar, lo que nos
puede conducir a la postre a la renacionali-
zacion de la primera politica comunitaria al
ritmo que nos marquen los factores externos
{sean las adhesiones, sean los acuerdos re-
gionales, 0, en fin, sea el proceso de globali-
zacién en general). Y hay que asumir hasta
sus ultimas consecuencias que con la refor-
ma dela PAC, en ultima instancia, es la pro-
pia construccién comunitana la que estd en
juego, y, en definitiva, la sociedad del bie-
nestar europea sobre la que se sustenta el
modelo agrario multifuncional, en su cali-
dad de garante del principio de cohesién eco-
némica y social y como marco integrador de

Sobre esta base, lo que la prudencia y el re-
alismo impone es una progresiva redefini-
cion de la PAC, en objetivos, instrumentos y
procedimientos. Una vez ya invocada la mul-
tifuncionalidad, la siguiente etapa pasa por
darle contenido en los tres niveles menciona-
dos: en el orden de los principios habra que
instaurar un enfoque que prime el territorio
sobre la produccién garantizando un desa-
rrollo rural sostenible en el Viejo Continente:
a nivel de mecanismos, habra que sustituir
el principio de compensacion automaética (de
precios por ayudas, en funcién de los volu-
menes producidos) por el de la modulacion
(0, si se prefiere, de la selectividad del apoyo
en funcién de criterios no estrictamente pro-
ductivos); y, en fin, desde la perspectiva for-
mal, es preciso que el Consejo reconozca la
codecision con el Parlamento Europeo en el
procedimiento de adopcion de los actos agri-
colas, a fin de reforzar su legitimidad. El tre-
cho por recorrer es aun largo y los obstaculos
a afrontar nada faciles de superar, como nos

-

Semana Verde de Berlin. Enero, 1999

las nuevas exigencias sociales a la agricul-
tura.

Ahora bien, toda nueva politica precisa un
nuevo agente social y, a nivel institucional,
requiere un nuevo pacto politico. Si en dlti-
ma instancia lo que se pretende es sustentar
la agricultura multifuncional, el nuevo suje-
to social no puede buscarse exclusivamente
en el mundo agrario (y sus representantes,
léasc el COPA-COGECA) y habra de incor-
porar a los consumidores y a la poblacién ru-
ral en su conjunto, para incidir de manera
efectiva en el mundo politico. Y en este con-
texto, los dirigentes europeos en general, y
los responsables del ¢je franco-alemdn en
particular, tienen el reto de demostrar que es
posible de materializar el modelo social euro-
peo con parametros supranacionales y de ga-
rantizar que el mundo rural no sera excluido
de sus beneficios.

acaba de demostrar la negociacién de la
Agenda 2000°.

LA AGENDA 2000 Y SUS LIMITES DE
FONDO: LA ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA

Como ya ha sido dicho, la inteligente invo-
cacion del modelo europeo de agricultura a
efectos formales, no tuvo su correspondiente
plasmacién material en el Acuerdo del Con-
sejo Europeo de Berlin porque, ante todo,
nunca existié el propésito de que asi fuera,
con lo que se dejaron las puertas abiertas
para que los condicionantes presupuestarias
impusieran su ley. No hay que perder de vis-
ta que el niicleo del Acuerdo de Berlin lo
constituye la estabilizacion presupuestaria,
que se traduce por un lado en una reduccién
de las aportaciones estatales desde el 1,09%

del PNB hasta el 0,97% en el 2006, para fi-
nalmente desembocar en un marco de gasto
marcadamente restrictivo para las principa-
les politicas de gasto (PAC y cohesidn) (véase
Cuadro 1).

En primer término llama la atencién el ne-
gativo impacto que el marco financiero deci-
dido en Berlin tendra en la politica de cohe-
sion econdmica y soctal, 1o que equivale a de-
cir que repercutira directamente sobre las
zonas rurales mas deprimidas, y, en ultima
instancia, sobre las posibilidades de pervi-
vencia del modelo europeo de agricultura.
Basta pensar que el Acuerdo de Berlin no
acepta mantener el 0,46% del PNB para las
acciones estructurales tal como propuso la
Comision, reduce este porcentaje hasta el
0,35%y, en consecuencia, sus montales caen
anualmente desde 1999 hasta el 2006, con la
légica ralentizacion del proceso de conver-
gencia real. Y en lo que refiere especifica-
mente a la PAC, desde una perspectiva fi-
nanciera la Agenda 2000 contiene como mi-
nimo tres grandes factores de riesgo:

a) En primer lugar hay que senalar los pe-
ligros que comportan las nuevas reglas rela-
tivas a la disciplina presupuestaria, hoy aun
en la fase de propuesta (COM (1999) 364 de
14.7.1999), en la medida que introducen
unos rigidos umbrales de gasto para la guide
line agricola (rubrica I de las perspectivas fi-
nancieras aprobadas en Berlin) (Cuadro 1),
con sub-umbrales especificos para los gastos
de mercados (sub-rubrica 1a) y para el desa-
rrollo rural (sub-rubrica 1) , no facilitdndo-
se en paralelo las transferencias de créditos.
Todo ello redunda en una sensible reduccién
del margen de maniobra de la Comisién para
la gestion de los mercados y, en definitiva,
para afrontar las futuras crisis de exceden-
tes, dentro de la sub-ribrica 1a. Situacion
que se ha visto agravada con posterioridad a
la Agenda 2000 con las exigencias financie-

(3) El Capitulo agro-rural del Acuerdo de Berlin se plasma,
esencialmente, en los Reglamentos (CE) 1251/1999 a
1259/1999 del Consejo (DOCE L 160 de 26.6.1999), el Re-
glamento (CE) 1493/1999 del Consejo, para la organiza-
cion comun del mercado vitivinicola (DOCE L 179 DE
14.7.1999), y el Reglamento (CE) 1750/1999 de la Comi-
sion, de aplicacién de la normativa sobre el desarrollo ru-
ral a cargo del FEOGA-Garantia (DOCE L 214 de
13.8.1999). También cabe considerar que la revision de la
OCM de materias grasas forma parte de este mismo pa-
quete de reformas. pese a ser desgajada de la nego-
ciaciéon global y ser adoptada con anterioridad (Regla-
mento (CE) 1638/98 del Consejo, DOCE L 210 de 28.7.1998:
Reglamento (CE) 2366/98 de la Comision, DOCE L 293 de
31.10.1998). Sentado esto, no hay que olvidar el impacto
que, colateraimente, pueden tener el resto de Capitulos
de la Agenda 2000 sobre el mundo rural. En este contex-
to, el Capitulo de la politica de la cohesion economica y
social se concreta en los Reglamentos (CE) 1260/1999 a
1265/1999 del Consejo. y del Parlamento Europeo y del
Consejo (DOCE L 161 de 26.6.1999), el Reglamento (CE)
1783/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo, relati-
vo al FEDER (DOCE L 213 de 13.8.1999), el Regtamento
(CE) 1784/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo,
relativo al FSE (DOCE L 194 de 27.7.1999). Y. finaimente,
el Capitulo de la preadhesion se fundamentaa en los Re-
glamentos (CE) 1265/1999 a 1268/1999 del Consejo
(DOCE L 161 DE 26.6.1999), y la Decision 1999/595 de la
Comision, relativa a la asignacion financiera de preadhe-
sion en favor de la agricultura y el desanoflo rural (DOCE L
226 de 27.8.1999).
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ras del nuevo Plan para los Balcanes, las
ayudas para la reconstruccién de Turquia, o
las acciones a favor de Timor Oriental, que
en una parte pueden ir a cargo del capitulo
agricola si el Parlamento Europeo no lo re-
media, incrementando el capitulo de accio-
nes externas en los préximos Presupuestos.
En realidad, la propia propuesta de Regla-
mento de la Comisién, con sus prolijas pre-
venciones, lo que esta haciendo es dar por he-
cho que habra problemas de tesoreria dentro
de la PAC en los préximos anos, lo que de en-
trada significard que se reduciran los reem-
bolsos de la Comisién a los Estados por las
ayudas de mercados ya pagadas (lo que pue-
de equivaler a una cierta renacionalizacién
de facto), y, de reiterarse la superacién de los
limites mdximos, nos se puede incluso ex-
cluir que el Consejo se vea obligado a reducir
los importes de los limites maximos, no se
puede incluso excluir que el Consejo se vea
obligado a reducir los importes de los precios

ylasayudas. Y en lo que respecta a la sub-ru-
brica 1b, hay que mencionar que su finan-
ciacion por el FEOGA-Garantia imposibili-
ta, de no modificarse la reglamentacion en
vigor, el trasvase de los créditos no asignados
de un gjercicio a otro, lo que a la postre podria
desembocar en una fuerte caida del Presu-
puesto efectivo a favor del desarrollo rural en
aquellos Estados con problemas politicos y
administrativos que impidieran una gestion
diligente.

b)Y este contexto también hay que consi-
derar los humildes montantes asignados a
las medidas de desarrollo rural (o segundo
pilar) dentro del FEOGA-Garantia (sub-ri-
brica 1b) (Cuadro 1), con dos elementos su-
plementarios que deterioran aun més el re-
sultado final. Por un lado hay que tener
presente que se ha decidido una reduccién
radical del nimero de proyectos LEADER
para el periodo 2000/2006, argumentando
en su descargo que los proyectos que no

puedan encontrar apoyo financiero bajo
este paraguas (a cargo del FEOGA-Orien-
tacién) podran encontrarlo en las medidas
generales de desarrollo rural (a cargo del
FEOGA-Orientacién) podran encontrarlo
en las medidas generales de desarrollo ru-
ral (a cargo del FEOGA-Garantia, dentro
de la guide line). Y, en segundo término,
hay que mencionar la estrategia seguida en
las negociaciones sectoriales por algunas
delegaciones, como la espanola, aceptando
reducciones del apoyo en mercados (como el
olivar o el girasol) a cambio de la promesa
de poder implantar programas agro-am-
bientales, aun a sabiendas que los importes
disponibles nunca podrén parangonarse
con las ayudas a cargo de las OCM y que los
criterios de base de las medidas agroam-
bientales son distintos y prohiben formal-
mente la compensacion de rentas. Por un
lado u otro el efecto final es idéntico y preo-
cupante: una reduccién de los montantes

CUADRO 1. Marco financiero para el periodo 2000/2006 ratificado por el Parlamento Europeo tras el Acuerdo de Berlin (en millardos
de Euros, a precios constantes de 1999, y en %, comparado con 1999; cifras redondeadas).

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total 2000/2006 % 2000/2006 | % 1999
Rubrica 1. PAC, 40,9 42,8 439 43,7 42,7 41,9 41,6 2977 46,0% 451%
delaque:
1.a. Gastos en mercados 36,6 38,5 39,6 39,4 38,4 37,6 37,3 267.4 - -
1.b. Desanrolio rural/medidas 43 43 43 43 43 43 43 30,3 - -
de acomparamiento/
acciones veterinarias
Rubrica 2. ACCIONES 32,0 31,4 30,8 30,2 29,5 29,5 29,1 213,0 32,9% 35,7%
ESTRUCTURALES, de
los que:
Fondos Estructurales 294 28,8 28,2 276 270 27,0 26,6 195,0 30,1% 32,7%
Fondo de Cohesion 2,6 2,6 2,6 2,6 2,5 2,5 2,5 18,0 2,8% 3,0%
Rubrica 3. POLITICAS
INTERNAS 59 6,0 6,1 6,2 6,3 6,5 6,6 43,8 6,8% 6,4%
Rubrica 4. ACCIONES
EXTERNAS 45 45 45 45 45 4,6 4,6 32,0 4,9% 5,6%
Rubrica 5. )
ADMINISTRACION 45 46 47 48 49 50 5,1 33,6 5,2% 4,7%
Rubrica 6.
RESERVAS 09 0,8 0,6 04 04 04 0,4 4,0 0,6% 1,2%
Rubrica 7. AYUDAS DE 31 31 31 3.1 3,1 3,1 31 21,8 3,3% 1,3%
PRE-ADHESION, de las que:
Agricultura 05 05 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 3,6 0,6% -
Instrumento estructural 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 73 1,1% -
PHARE 1,5 1,5 1,5 15 1,5 1,5 1,5 10,9 1,6% 1,3%
TOTAL CREDITOS DE 92,0 93,4 93,9 932 91,7 91,1 90,6 646,1 100 100
COMPROMISO
TOTAL CREDITOS DE 89,6 91,1 94,2 94,8 91,9 90,1 89,6 641,5 - -
PAGO
Créditos pagoen % PNB | 1,13% 1,12% 1,13% 1,11% 1,05% 1,0% 0,97 - - -
Rubrica 8. DISPONIBLE - - 4.1 6.7 89 1.4 14,2 45,4 - -
PARA LA ADHESION
{créditos de pago a nivel
incentivo)
Agricultura - - 1,6 2,0 23 2,9 34 12,3 - =
Otros gastos - - 25 47 6,6 85 10,8 33,1 - -
TECHO PARA LOS 89,5 91,0 98,2 101,4 100,6 101,3 103,5 685,8 - -
CREDITOS DE PAGO
Techo pagos en % PNB 1,13% 1,12% 1,18% 1,19% 1,15% 1,13% 1,13 . =
Margen paraimprevistos | 0,14% 0,15% 0,09% 0,08% 0,12% 0,14% 0,14 - - -
Techo recursos propios 127% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27 - - -

Fuente: Comision CE y elaboracién propia (MASSOT)
albert\agricultura99.wpd
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nacionales previstos a priori a favor del se-
gundo pilar.

¢) Por dltimo hay que resaltar las conse-
cuencias practicas que puede tener el régi-
men de co-financiacion en Ja consolidacion y
extension de la modulacion y los programas
rurales o agroambientales. Pero de comen-
tarlo con mayor atencién nos ocuparemos
mas adelante.

LA AGENDA 2000 Y SUS LIMITES DE
ENFOQUE: PRODUCTIVISMO VS,
MULTIFUNCIONALIDAD

Al limite de fondo que supone el restrictivo
marco financiero pactado en Berlin se super-
pone un limite de enfoque, en tanto que, una
vez mas, la PAC tradicional impuso su ley.
El mismo diserio de la propuesta de la Agro-
Agenda 2000 disto de romper con el modelo
productivista dominante, fundado en “pre-
clos elevados, el proteccionismo y el encua-
dramiento burocratico de la produccion”, por
emplear los términos exactos del documento
de la Comision. De hecho, con todos los ador-
nos que se quieran, el Ejecutivo Comunitario
centro sus propuestas de 1998 en la simple
adaptacion de algunas OCM, elegidas en
funcién de su presupuesto, la situacion de
sus mercados (mdas o menos excedentarios),
y las exigencias de liberalizacién comercial
derivadas de las préoximas adhesiones, la si-
guiente Ronda multilateral, o los compromi-
s0s regionales.

Y, limitada como estaba la propuesta mul-
tifuncional a un simple referente legitima-
dor, no es sorprendente que el Acuerdo final
de Berlin de marzo de 1999 quedara marca-
damente tenido por el mas rancio continuis-
mo productivista, que dificilmente podian
contrapesar los mas novedosos, y puntuales,
elementos introducidos en aras de la defensa
del modelo europeo de agricultura. Un breve
repaso de las Conclusiones del Consejo lo
deja traslucir: a) asi, los sacrificios propues-
tos respecto a la reduccidn de precios, fueron
aceptados por el Consejo, si bien aminorados
y/o retardados en el tiempo, sobre la base un
aumento tipicamente productivista (conse-
guir una mayor competitividad ante los re-
tos externos); b) paralelamente, se apro-
baron medidas de compensacién basados en
criterios también estrictamente productivis-
tas (bien fuera mediante un aumento de las
ayudas directas -enfoque de 1992; bien fuera
incrementando los rendimientos y las cuo-
tas, en funcién de las reivindicaciones pro-
ductivas mds perentorias de cada Estado); ¢)
con tal proceder, se preservo la relaciéon au-
tomatica entre apoyo y volimen de produc-
cion (en funcion de los rendimientos, las can-
tidades producidas o el numero de cabezas),
consolidando el apoyo a los principales secto-
res de la agricultura continental y a las ex-
plotaciones de mayor capacidad de produc-
cién, aun a costa de agudizar los desequili-
brios socio-territoriales existentes; d) como
va hemos comentado, se estabilizo el presu-
puesto agrario hasta el punto de hipotecar
seriamente el recién bautizado segundo pi-

lar de la PAC, a favor del desarrollo rural; y,
en fin, ) algunos de los elementos més pun-
teros de la propuesta quedaron finalmente
formulados con caracter facultativo para los
Estados (modulacién horizontal, eco-condi-
cionalidad), a la par que se eliminaron otros
(como el umbral méaximo comunitario de
ayudas por explotacién,; el inicio de la desco-
nexion del apoyo respecto a la produccién; o
la posibilidad de modular las ayudas en fun-
cion del papel vitalizador del mundo rural
del beneficiario).

Es sintomatico observar al respecto en qué
quedo la contra-propuesta francesa de la de-
gresividad de las ayudas de la PAC a la cofi-
nanciacion de la PAC que propugné Alema-
nia dentro del Consejo. Francia no pretendia
otra cosa que reducir a partir de un determi-
nado umbral el conjunto de las ayudas de
mercados de la PAC para reconvertirlas
(parcialmente) en ayudas a favor del mundo
rural, lo que, con la excepcién de Austria, no
obtuvo ningun eco en el Consejo. Finalmen-
te, como salida in extremis del agujero negro
en que desemboco la negociacion (y como for-
mula para salvar la cara del gobierno galo),
se reconocio la facultad a los Estados de mo-
dular las ayudas sectoriales en funcién de
criterios no productivos. Una solucién de
compromiso que si bien tiene la virtud de
abrir las puertas a la experimentacion esta-
tal en la senda deseada por la Comisién, deja
pendiente el desafio de fondo: disenar una
politica comun congruente con la “defensa
del modelo europeo de agricultura”, con fun-
damentos no exclusivamente productivos, y
que, en ultima instancia, facilite las préxi-
mas adhesiones y sea capaz de convivir con
un marco multilateral reforzado tras la Ron-
da del Milenio.

El reto rural en la UE adquiere toda su di-
mension cuando se analiza el posible devenir
de los mercados agrarios con una PAC que
ha apostado por la progresiva reduccién de
los precios a cambio de una compensacién
(parcial) mediante ayudas directas. Cierta-
mente, hoy por hoy es practicamente imposi-
ble prever el impacto efectivo del acuerdo de
Berlin en la renta agraria, ya que, en dltima
instancia, dependerd de los equilibrios de los
mercados y de los precios mundiales, mas
que de los niveles de garantia pactados. Aun

asi, el acuerdo reconoce que: a) en los cultivos
herbdceos pueden darse nuevas reducciones
de precios internos tras la evaluacién inter-
media prevista para la campana de 2002
(Articulo 1 del Reglamento (CE) 1253/1999),
asi como en los pagos (Articulo 11 del Regla-
mento (CE) 1251/1999); b) a mas tardar en el
ano 2002 se deberd presentar un informe so-
bre la evolucion del mercado de semillas ole-
aginosas, con posibilidad de incorporar nue-
vas propuestas si se observara un serio dete-
rioro en la capacidad de produccién (Articulo
10.10 del Reglamento (CE) 1251/1999); ¢) en
el ano 2003 se revisara el sistema de cuotas
lecheras con miras a permitir la instauracion
de un nuevo régimen a partir del 2006 (Arti-
culo 3 del Reglamento (CE) 1256/1999); d) se
instituye a partir del 2002 la desaparicién de
la intervencién publica en el vacuno (como
va se hizo con el aceite de oliva), con lo que se
abren las puertas a caidas de precios que do-
blan las formalmente acordadas en Berlin,
al albor de las fluctuaciones internacionales
(Articulos 26 a 28 del Reglamento (CE)
1254/1999); y e) se prevé presentar antes del
2002 un informe sobre la situacion presu-
puestaria en la gestion de los mercados.

A estas previsiones de revisién contenidas
en el propio Acuerdo de Berlin hay que ana-
dir: a) las consecuencias de las reformas pre-
vistas para los sectores del arroz, del lino y el
canamo, a presentar durante este mismo
ano 1999; b) la nueva propuesta sobre la re-
gulacion del aceite de oliva que ha de entrar
en vigor en la camparia de comercializacién
2001/2002, segin lo expresamente dispuesto
en la anterior reforma de 1998 (Articulo 3.2
del Reglamento (CE) 1638/98); ¢) la reforma
del sector del azucar, tras la expiracién del
régimen de cuotas vigente, en la campana
2000/2001; o, para terminar d) el alcance de
las medidas que se adopten tras el informe
de funcionamiento del mercado de frutas y
hortalizas a presentar antes del afio 2001.

A este contexto plagado de incertidum-
bres, hay que sumar, ademas, el hecho que,
de materializarse un impacto negativo sobre
la renta de las explotaciones, por vez prime-
ra las ayudas directas no serian capaces de
cubrir el diferencial por haberse introducido
con la Agenda 2000 el principio de compen-
sacién parcial aunque, en contrapartsoa,
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también hay que contar con un aumento de
la productividad técnica que aminoraria los
eventuales perjuicios: Para suplir este ries-
g0, dentro del Consejo los Estados pugnaron,
y consiguieron, mejoras productivas: cite-
mos para el caso espanol un incremento del
rendimiento medio de los herbaceos (Articu-
lo 3.5 del Reglamento (CE) 1251/1999), nue-
vas primas para el vacuno (Anexos del Re-
glamento (CE) 1254/1999), nuevos derechos
de plantacién de vinedo (Articulo 6 del Re-
glamento (CE) 1493/1999). y, en fin, un au-
mento de la cuota lactea (Anexos del Regla-
mento (CE) 1256/1999), que, no obstante, en
contrapartida, no tiene reconocido en su to-
talidad el derecho a un pago directo cuando
se instauren, en el ano 2005. Sin embargo, el
aumento de la oferta que generen también
va a tener su impacto cn los precios de mer-
cado.

Ala luz de esta encrucijada de vectores, es
oportuno citar un reciente estudio del Insti-
tuto Nacional de Investigacion Agraria de
Francia (INRA), dirigido por F. Colson, que
ha evaluado el impacto del acuerdo de Berlin
sobre los resultados de las explotaciones ga-
las. En general, éstos son negativos (con-
9,6% para los herbéceos y -1.4% para el vacu-
no de carne), a causa de la previsible baja de
los precios, el cobro de ayudas parciales y un
insuficiente aumento de la productividad. La
renta de estos sectores queda consecuente-

mente al albur de una continuada reduccion
de la mano de obra. En paralelo, sale ganan-
do el sector lacteo (+2,3%), asi como el con-
junto “otras explotaciones”™ (+2,7%), pre-
ferentemente las especializadas en ganade-
ria intensiva, que se benefician directamente
de las bajadas de los precios en los cereales.

LA AGENDA 2000 Y SUS LIMITES EN
LA APLICACION: FLEXIBILIDAD VS.
SUPRANACIONALIDAD

A modo de conclusién, tras Berlin la PAC,
con un respaldo financiero mal orientado e
insuficiente, y aun bajo el peso de la logica
inmanente con la que vié la luz, se encuen-
tran aun lejos de dar el salto cualitativo que
precisa para garantizar el modelo europeo de
agricultura en un mundo globallizado. Pero
no todo se acaba ahi: ante la incapacidad de-
cisoria que atenaza al Consejo para afrontar
los cambios que los tiempos exigen, en la
Agenda 2000 se apuesta explicitamente por-
que los Estados asuman la responsabilidad
de concretar la defensa del modelo europeo
de agricultura en funciéon de sus propias es-
tructuras, con el consiguiente riesgo que tal
paso conlleva para el futuro de una politica
supranacional para el campo.

Ciertamente, como ya ha sido comentado,
con el Acuerdo de Berlin el desarrollo rural
deviene formalmente el segundo pilar de la
PAC bajo dos formas: la modulacion de las

avudas de mercados en funcion de criterios
no productivos (formalizada en el Reglamen-
to (CE) 1259/1999) y las medidas especilicas
de fomento del desarrollo rural (plasmadas
en el Reglamento (CE) 1257/1999). La Comi-
s16n y el Consejo se han cuidado de predicar
esta buena nucva a los cuatro vientos. No
obstante, lo que no han dicho ¢s que ambos
¢jes nacen seriamente viciados por su regi-
men financicro y por los condicionantes poli-
ticos que se dan en su aplicacion.

Por un lado no es aventurado afirmar que
la modulacion nace lastrada en lamedida
que se basa en lacofinanciacion, a diferencia
de las ayudas de mercados de las que deriva,
a cargo enteramente del FEOGA-Garantia.
Lo hemos ya adelantado. Por otro lado, bue-
na parte del posible éxito del nuevo enfoque
a favor del desarrollo rural depende de la vo-
luntad de los Estados, por dos motivos prin-
cipales, en primer término a causa de la in-
troduccion del denominado principio de fle-
xibilidad en la politica de mercados de la
PAC. que deja e¢n manos de las autoridades
internas la implementacion de la modula-
cion, y, complementariamente, porque
quién tiene asignada la responsabilidad de
iniciativa de los programas rurales a aplicar
son a su vez las autoridades internas. Dada
la importancia de ambos extremos les dedi-
caremos los dos siguientes epigrafes.
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