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La Politica Agricola Comun
y la ampliacion hacia el Este

En este trabajo se analizan las propuestas agrarias sobre la ampliacion presentadas por
la Comision el pasado mes de enero, desde dos perspectivas. su impacto financiero y su
impacto en los mecanismos de regulacion de los mercados y de apoyo al desarrollo rural que
hoy dan contenido a la PAC. Se extraen como principales conclusiones del analisis: primera,
que los problemas agro-financieros no van a impedir la adhesion, aunque muy probablemen-
te ésta padecera un retraso sobre € calendario previsto; segunda, que el grueso del coste
financiero dela ampliacion seva a cargar preferentemente sobre la politica de cohesidn, con
efectos especialmente negativos para Espafa; tercera, que la oferta agraria a los PECOS
puede y ha de ser mgjorada en el transcurso de las negociaciones; y cuarta, que las propues-
tas de la Comision respecto a los mecanismos de mercados a aplicar a los PECOS durante €l

periodo transitorio dejan entrever los gjes de las proximas reformas de la PAC.
Palabras clave: mercado agricola comunitario, financiacion comunitaria, agroindustria,

PAC, PECOS.
Clasificacion JEL: O13, F15.

1. Introduccion: una ampliacion
ineluctable, pero con retraso

La ampliacion a los paises de la Europa Cen-
tral y Oriental (PECOS), a los que se suman
Maltay Chipre, constituye el principal reto de la
integracion supranaciona para los proximos afios.
Una ampliacion en nada comparable alas anterio-
resy que, més alé de su impacto institucional
(més 0 menos resuelto en la Cumbre de Niza), va
a concitar una reforma en profundidad de las
politicas comunes existentes y, muy en especial,
de aguellas con mayor incidencia presupuestaria
(PAC'y cohesion econdmicay socid).

Sin embargo, cabe constatar el gran divorcio
existente entre las voluntaristas declaraciones (de
Niza, de Gotemburgo, de Gante, de Laeken, etc.)
en favor de una répida adhesion, y unas negocia

* Administrador Principal. Parlamento Europeo.

ciones que van a pasos de cangrejo, contorneando
los obstaculos sin superarlos (1). Segun € calen-
dario previsto, sobre la base de los dos documen-
tos presentados por la Comision en enero de 2002
(COMMISSION, 2002ay 2002b), y una vez for-
malizada |la posicién comun del Consgjo, se debe-
ria cerrar la negociacion con los 10 primeros can-
didatos durante las presidencias danesa y griega
para luego pasar a la ratificacion de los acuerdos
(con una duracion previsible de 18-24 meses). De
cumplirse esta agenda las primeras entradas se
formalizarian en 2004. Pero lo cierto es que, hoy
por hoy, puede cas asegurarse que la primera ola
de adhesiones va a redlizarse con un afio 0 més de

(1) Para el seguimiento de las vicisitudes de |as negociaciones
de adhesion pueden consultarse: la web de la Comision http://
europa.eu.int/comnyenl argement/negociations/chapter /index.htm;
asi como la web http://www.euractiv.com, en sus secciones
«ampliacion» (enlargement) y «reforma de la PAC» (CAP
reform).
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retraso. Y eso descartando de antemano un cam-
bio cualitativo en €l ritmo de las entradas, con un
referéndum polaco previsto para septiembre de
2003 del cual, hasta el dia de hoy, no existe la
certeza de que sea superado, a causa muy espe-
cialmente del rechazo que la oferta agraria de la
Comision ha generado. A este respecto cabe indi-
car que los problemas que van apareciendo a son
del discurrir de las negociaciones presentan un
fuerte componente politico-institucional vy, en
definitiva, provienen de la manifiesta incapacidad
que muestra el Consejo para dar una respuesta
interna a la altura del desafio que significa la
ampliacion y, en definitiva, para reformar las
politicas en vigor, por razones estrictamente
financieras. Esta conclusion es muy significativa
porque rompe uno de los mitos mas repetidos
desde la caida del blogue soviético, que ponia €
énfasis en los peligros econdmicos que escondian
las adhesiones. El caso agrario es paradigmético
en este sentido.

2. El sstema agroalimentario del Este:
mitosy realidades

Cuanto més recientes son los estudios sobre
los mercados agrarios de los paises candidatos,
Més Se ponen en cuestion las recurrentes asevera-
ciones sobre el riesgo que representa para las
explotaciones de los actuales Estados miembros
el potencial productivo del Este, asi como sus
bajos costes y precios.

En primer término hay que recordar que €l
potencial productivo de los paises candidatos no
puede evaluarse haciendo abstraccion de los gra-
ves déficit estructurales que arrastran. En reali-
dad, sus problemas de productividad no se solu-
cionaran de la noche a dia y dificilmente sus
sistemas agroalimentarios podrén alcanzar de
manera general e inmediata los estandares de
calidad y seguridad exigidos por la normativa
comun. En este mismo sentido los problemas
estructurales les limitaran su capacidad de expor-
tacion (al menos hacia los Quince) y las simula-
ciones mas recientes apuntan que mas que la
siempre socorrida invasion de productos agrarios
procedentes del Este, lo que acaecera sera la
inversa, en términos globaes: un peligroso dese-

quilibrio en los mercados de los nuevos adheren-
tes, a calor del principio delalibre circulacion de
mercancias, con un elevado coste social en el
campo. Ratifica este escenario la evolucion regis-
trada por los intercambios desde 1989: los candi-
datos, ciertamente, han duplicado sus exportacio-
nes agroalimentarias, pero los Quince las han
multiplicado por diez. Asimismo, muchos contin-
gentes reconocidos a favor de los adherentes den-
tro de los llamados acuerdos europeos no han
sido jamas utilizados. En consecuencia, la balan-
za agro-comercial de la UE hace tiempo que es
netamente positiva y sin duda va a consolidarse
en los préximos afios. Lo que no excluye que en
agunos subsectores, donde el sector agroalimen-
tario de los Quince vea posibilidades de benefi-
cios, se invierta e introduzca la tecnologia sufi-
ciente que permita alcanzar los estandares
exigidos y, aprovechando los canaes de comer-
cializacion existentes, pueda darse un incremento
rea de |os intercambios procedentes del Este (2).
Pero, s eso ocurre, se haré de forma progresivay
dificilmente podrén cambiar €l signo globalmente
importador de los PECOS en materia agroalimen-
taria

Por otro lado, las nuevas producciones ad hoc
tenderan siempre a dirigirse prioritariamente alos
mercados locales, en proporcion directa a su
tamario, arropadas por la previsible mejora del
nivel de vida de su poblacion. En este contexto no
puede tampoco olvidarse que €l efecto de crea
cién de comercio que provocara la adhesion seré
en beneficio casi exclusivamente de |os producto-
res de los Quince (en especial en productos medi-
terrneos, en producciones animales, y en produc-
tos agrarios transformados y de mayor valor
afadido).

En este contexto 10 més preocupante no es €
impacto globa de la ampliacion sobre el comple-
jo agro-alimentario comunitario, Sino més bien €l
desigual reparto que pueda registrarse de sus

(2) Un reciente estudio (MARTIN, C. et altri, 2002) sobre los
efectos de la ampliacion en la economia espafiola impele a que
nuestras empresas abran y consoliden canales de comercidizacion
por medio de la instalacion de filiales propias 0 en forma de joint
ventures en los PECOS. No olvidemos a respecto que lainversion
espafiola neta en el Este en 2001 apenas significo el 0,68 por 100
de su montante total en el extranjero (por 221,6 millones de euros).
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beneficios, a favor de algunas empresas transna
cionales, sistemas productivos y paises (notable-
mente Alemania, Francia, Italia, y Paises Bgjos)
que ya hace tiempo empezaron a mover sus pie-
zas en los mercados del Este, excluyendo de sos-
layo a las empresas 0 regiones ya hoy menos
competitivas 0 peor posicionadas en cuanto a las
expediciones (3).

Por otro lado hay que reconocer que la antafio
tan manida diferencia de precios agrarios, hoy por
hoy ya es pragcticamente inexistente, merced a
las reformas de la PAC y a la progresiva reduc-
cion de la proteccion en frontera en ambos senti-
dos. Tan solo es relevante en vacuno, azlcar,
leche y algunos cereales, a la espera que una vez
formalizada la adhesion se alineen de manera
definitiva. Por este motivo precisamente, porque
el argumento de las diferencias de precios ya no
se puede invocar, tampoco es de recibo impedir
que los paises candidatos reciban las ayudas de
mercados de la PAC, tal como algunos Estados
miembros pretenden (por razones estrictamente
financieras). Una cosa distinta es que les sean
otorgados de manera progresiva, durante un cierto
periodo transitorio, 0 bajo formas diferentes a las
ayudas directas a la produccion, por tres razones
bésicas. 1) para no provocar distorsiones y desi-
gualdades sociales en unos paises con unos nive-
les de vida aln por debgjo de las medias comuni-
tarias y con un campo con una mano de obra
mucho mas abundante (25 millones), en compara:
cion a la de los Quince (7 millones); 2) para no
distraer recursos publicos a favor del sector pri-
mario en detrimento de la necesaria reestructura-

(3) El estudio de MARTIN (2002) sittiaa grueso de las empre-
sas espafiolas en esta situacion de desventgja competitiva dentro
de un mercado Unico ampliado, lo que sumado a las repercusiones
del gjuste de las ayudas estructurales y a la previsible caida de la
inversion externa, coloca a conjunto de nuestra economia como
una perdedora neta de la ampliacion. No obstante, resaltemas que
entre los pocos sectores productivos en los que se mantienen (glo-
balmente) las ventajas comparativas a favor de Espafia se encuen-
tran laagriculturay laaimentacion y las bebidas (pp. 71-72). Las-
timosamente el estudio no analiza, con el detalle que seria de
desear, el impacto agrario de laampliacion, ni, lo més sorprenden-
te, contempla las ofertas financiera y agraria efectuadas en enero
dltimo (COMMISSION, 2002ay 2002b), Ilegandose en ocasiones
a simplismos obsoletos. Sin ir més Igjos, |a previsible pérdida de
fondos estructurales por Espafia se pretende compensar con una
transferencia de recursos de la PAC hacia la politica de cohesion.
Més adelante veremos que los escenarios de la Comision no van
en esa direccion.

cion del mercado laboral (agrario); y 3) a causa
de los graves problemas estructurales que atena-
zan el desarrollo economico del Este, 10 que
aconsgja enfatizar la modernizacion de su tejido
productivo y comercial, asi como las inversiones
en infraestructuras, a fin de facilitar su rapida
integracion.

En redidad esta es |a filosofia que inspira la
oferta de la Comision presentada en enero pasado
(COMMISSION, 2002a 'y 2002b). Sin embargo,
ha sido rechazada sin paliativos por sus futuros
beneficiarios. En este contexto es indispensable
preguntarse por su contenido y alcance, con el
telon de fondo de la ineluctable aplicacion del
principio de libre circulacion de mercancias.

3. El acervo legidativo comunitario
como condicion delalibrecirculacion
de mercancias

Dada la extrema sensibilidad que muestra la
ciudadania europea en materia de seguridad ali-
mentaria, a la luz de los sucesivos escandalos
sanitarios registrados, no puede existir compromi-
so aguno sobre la transposicion y la aplicacion
del acervo comunitario en este &mbito s no es a
costa de limitar la libre circulacion de mercanci-
as. Este acervo agroalimentario se plasma en dos
capitulos de la negociacion en curso: a) en el
capitulo 1, sobre lalibre circulacion de mercanci-
as, donde se incluye la legislacion alimentaria
(sobre higiene y control, aditivos, etiquetado,
envasado, y organismos genéticamente modifica-
dos), formalmente fuera del marco de la PAC; y
b) en el capitulo 7, laagricultura, donde se inser-
tan las cuestiones veterinarias (bienestar animal,
identificacion y registro, controles internos y
externos, y garantias de salubridad de |os estable-
cimientos), fitosanitarias (organismos nocivos
para las plantas, plaguicidas, semillas y material
de plantacion) y de aimentacion animal (seguri-
dad de los materiales y aditivos para piensos, su
etiquetado, y sus controles), todas €llas de compe-
tencia directa dela PAC.

En principio, las negociaciones sobre la libre
circulacion de mercancias ya han concluido con
los 10 primeros candidatos y ninguno de ellos ha
solicitado periodos transitorios respecto a la
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transposicion y aplicacion de la legislacion ali-
mentaria. Por €l contrario, en lo que respectaalas
legislaciones agrarias, algun pais ya ha anuncia-
do su intencion de solicitar periodos transitorios,
que, debidamente justificados, la Comision debe-
ra analizar si pueden asumirse sin riesgos (en
cuanto areglas de bienestar animal; identificacion
del ganado y de los productos derivados; condi-
ciones sanitarias y de higiene a cumplir por
mataderos, plantas transformadoras y comerciali-
zadoras de aimentos; procedimientos de identifi-
cacion de lotes, programas de muestreo y andlisis,
y, en fin, sobre las estructuras, humanas y mate-
riales, disponibles, incluidos los laboratorios
acreditados de control de plaguicidas, de aditivos,
de residuos o contaminantes de los piensos, o de
ensayos para la deteccion de epizootias y enfer-
medades como la EEB). En cualquier caso, s la
Comisidn reconoce estos periodos transitorios,
deberan ir acompafiados de planes de mejora que
garanticen su superacion a corto plazo, y los pro-
ductos afectados deberan imperativamente ser
objeto de trazabilidad para garantizar su perma-
nencia en el mercado naciona de los paises can-
didatos. En €l bien entendido, ademés, de que, si
terminada |a transicion, hubiera establecimientos
sin las debidas garantias, deberian ser clausurados
sin remedio. En ultima instancia, siempre cabe la
posibilidad de establecer periodos transitorios
paralalibre circulacion de aquellos productos ali-
mentarios que puedan incumplir las normativas
en vigor. Pero esta solucion, in extremis, conlleva-
ria el mantenimiento de controles adicionales, en
la salida 0 en el destino. Con estas premisas, la
Comision ha hecho ya hincapié en que existen
dos &mbitos donde no es posible la concesion de
medidas transitorias:

a) En cuanto alos puestos de inspeccion trans-
fonterizos con paises terceros, dando por imposi-
ble el flexibilizar el funcionamiento de los 285
nuevos puestos aduaneros tras la adhesion a la
vista de que se desplazaré a estos puntos la res-
ponsabilidad del control de los movimientos de
los productos procedentes del exterior (con Rusia,
Bielorrusia, Ucrania, Moldavia, o Turquia). La
razén es obvia: unavez superado este primer paso
de las fronteras comunitarias, los productos
podrén circular en régimen de libre préctica por

todo €l territorio de la Union. Complementaria-
mente, es evidente que debera reforzarse la lucha
contra el contrabando (que hoy nutre los estantes
de los puntos de venta del Este), agravado por €
previsible impacto en los precios de las reglas de
armonizacion fiscal (en especia sobre alcoholesy
tabaco).

b) Tampoco pueden hacerse concesiones, por
razones de salud pablica, en cuanto alas medidas
de seguimiento y control normativa en vigor res-
pecto a la EEB (en cuanto a la identificacion del
ganado vacuno y sus derivados, |a deteccion de la
enfermedad, |a retirada de los materiales de ries-
go de la cadena dimentaria, el tratamiento de los
residuos, etc.).

Para garantizar el cumplimiento estricto del
acervo agroalimentario comunitario la Comision,
con e concurso de la Oficina Alimentaria y Vete-
rinaria (OAV), esté siguiendo ya hoy los progre-
s0s alcanzados en cuanto a la trangposicion de la
legislacion para posteriormente pasar a la com-
probacion de su aplicacion concreta mediante
planes de inspeccion. Por otro lado, y para termi-
nar, se cuenta ya con dos instrumentos financieros
comunitarios para mejorar |os sistemas de seguri-
dad alimentaria de los nuevos adherentes, |os
Programas PHARE y SAPARD.

4. Lapropuesta presupuestaria o € peso
del statu quo: un virtuoso gercicio
deingenieriafinanciera

Las dos notas de la Comision de enero de
2002 podrian perfectamente llevar la coletilla
«por la ingenieria financiera hacia la amplia-
cion». En puridad, su hilo conductor no es otro
que el respeto a ultranza de |as perspectivas finan-
cieras 2000-2006 definidas en la Cumbre de Ber-
lin de 1999. La Comision no pierde ocasion en
resaltar que las medidas propuestas pueden ser
asumidas por el actual marco presupuestario, pese
aque la ampliacion comprendera 10 nuevos Estar
dos, contra los 6 en principio previstos en Berlin.
Este milagro de los panes y |os peces se consigue
efectuando el calculo de sus costes alabgjay cir-
cunscribiéndolo alos tres primeros afios de adhe-
sidn (2004-2006), con una doble bateria de argu-
mentos que conciernen a las dos principaes
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politicas de gasto: la politica de cohesion econd-
micay socia y laPAC.

Por o que respecta a la politica de cohesion:
a) seinvoca lalimitada capacidad de absorcion de
los Fondos Estructurales que tendran los adheren-
tes, y b) se aplica sin piedad el techo del 4 por
100 del PIB fijado actualmente como limite maxi-
mo de recursos disponibles por un Estado. En
consecuencia la ayuda per capita por gastos
estructurales en favor de los adherentes alcanzara
los 137 euros en 2006 (con un montante global
equivalente a un 2,5 por 100 de su PIB global),
contra los 231 euros que perciben los cuatro
beneficiarios actuales del Fondo de Cohesion (y
muy en primer lugar Espafia, con un montante
equivalenteaun 1,6 por 100 de su PIB total).

Y en cuanto a lo que se refiere ala PAC el
ahorro se obtiene: a) ante todo fijando unas
superficies, rendimientos y cuotas de produccion
calculadas a partir de los datos disponibles mas
recientes (1995-1999), descartando (como los
candidatos querrian) unas cifras mas lganas; y b)
mediante el establecimiento de un periodo transi-
torio de dos fases para la gjecucion de la politica
de mercados (2004-2006 y 2007-2013) durante €l
que los pagos sectoriales se irian escalonando, no
alcanzando el nivel de las ayudas directas en
vigor hasta el afio 2013.

Lo més significativo de la propuesta es que,
aparte de no plantear una revision de las perspec-
tivas financieras antes de 2006, nunca prevé ago-
tar el porcentaje tedricamente asignado a Presu-
puesto comunitario, hoy equivalente a 1,27 por
100 del PIB, a sabiendas que no se Ilega a gjecu-
tar més que un 0,9 por 100. Obviamente este pro-
ceder es una concesion a Alemania como princi-
pal contribuyente neto, a la que, por otro lado,
nunca se le recuerda el ahorro obtenido por el
retraso registrado en el proceso de ampliacion.
Pensemos que las previsiones de Berlin fueron
calculadas a partir de una primera ola de adhesio-
nes a materializarse en 2002 y, en consecuencia,
los excedentes de los afios 2002 y 2003, como no
pueden transferirse a los gjercicios siguientes por
el principio de anualidad presupuestaria, han
retornado a las Haciendas nacionales en propor-
cién a la contribucion de cada Estado. Tampoco
se menciona el diferente grado de beneficios,

inversores y comerciales, que obtendran los Esta-
dos miembros con la ampliacion, como de hecho
ya se hizo con larealizacion del mercado interior,
lo que, recordemos, abrid paso ala consolidacion
de la politica de cohesion. La redidad es que €
balance de |a ampliacion sera especia mente favo-
rable para Alemania que ya hoy es €l principal
proveedor y cliente de los PECOS (por un 24,8
por 100 de las exportaciones globales dirigidas a
los PECOS'y un 32,6 por 100 de las importacio-
nes de los nuevos adherentes, muy lejos de los
porcentajes del resto de paises) (MARTIN, 2002,
p. 67).

En conclusién, los compromisos financieros
previstos en aras de una hipotética adhesion de 10
nuevos Estados miembros para el periodo 2004-
2006 serian los que muestran el Cuadro 1, lo que
requiere algunos comentarios.

a) En primer lugar, se comprueba que los gas-
tos anunciados siempre se encuentran por debajo
de las previsiones de Berlin, a modo de sefial
hacia los paises contribuyentes netos. Respecto a
los remanentes que se derivan, se argumenta que
servirian para garantizar a los nuevos miembros
(ue nunca se encontrardn en una situacion presu-
puestaria neta peor que la del afio anterior ala
integracion, en su calidad de beneficiarios de los
fondos de pre-adhesion. Loable intencion que se
materiaizaria mediante la firma de unos acuerdos
transitorios de compensacion con los candidatos.
Pero que, d mismo tiempo, pueden ser interpreta-
dos como la confirmacion fehaciente de la tacafie-
ria que inspira la propuesta o, incluso, que no se
excluye un deterioro del balance financiero de los
recien llegados si no son capaces de gestionar de
manera eficaz y oportuna |os programas estructu-
rales previstos.

b) En segundo lugar, resalta como la politica
de cohesion econémica y social es, de lgjos, la
principa fuente de gasto de los PECOS, casi tri-
plicando el gasto agrario. Lo que significa, aparte
de un reconocimiento de la reestructuracion que
precisan las economias de |o0s candidatos, un des-
plazamiento hacia esta politica del grueso del
sacrificio financiero a efectuar por los Quince.
Una perspectiva nada halagiiefia para los paises
hoy principales beneficiarios de los Fondos
Estructurales y muy en especial para Espafia, con

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2731
DEL 10 AL 16 DE JUNIO DE 2002

COLABORACIONES

29



COLABORACIONES

30

- #BlCEe

CUADRO 1
CREDITOS DE COMPROMISO ASIGNADOS A LA AMPLIACION DE 10 ESTADOS PARA EL PERIODO 2004-2006

(Millones de euros - precios 99)

TOTAI PAC..... ot
- Mercados..............
- Desarrollo rural............

Acciones estructurales
Politicas internas ..............
AAMINISTrACION ..o

1. Total créditos de compromiso asignados...........c..ocvereemenrrereenneeneenn,
2. Total creditos de compromiso previstos en la Cumbre de Berlin...............
DIfErencia (2) = (1) ...eeeeeerererriiieeieeesise s

Fuente: COMMISSION 2002a y 2002b.

el 26,5 por 100 de los créditos asignados para €l
periodo 2000/2006 y que de tener un buen nime-
ro de sus CCAA calificadas como Objetivo 1,
por razones puramente estadisticas y superar el
75 por 100 de la media de renta per capita comu-
nitaria, mantendria solamente bajo esta calificar
cion aAndalucia, Extremadura, quizas también a
Gdlicia, y alas Islas Canarias (por su condicion
de region ultraperiférica). En otras palabras, con
este escenario se daria la paradoja que los paises
mas débiles de la UE cargarian con el grueso de
la financiacion de la adhesion, por la via de la
redistribucion del gasto actual. Todo un absurdo
que sblo podria aminorarse si se creara en la
revision de las perspectivas financieras de 2006
una tipologia alternativa intermedia para la apli-
cacion de los Fondos Estructurales y la rubrica
del desarrollo rural a cargo del FEOGA-Garan-
tia, que tuviera en cuenta los niveles de conver-
genciarea delasregionesy/o zonasrurales. Este
desafio adquiere toda su dimension alaluz de la
fragilidad de nuestro modelo de crecimiento que,
sin poder contar con la demanda externa y con
una sostenida caida de la inversion privada, a
duras penas hoy se sostiene con el consumo pri-
vado y € gasto publico. En este contexto, ceteris
paribus, cualquier reduccion de los fondos
comunitarios que provoque la ampliacion a partir
de 2006 tendra una incidencia negativa para
Espafia

c) Por otro lado, el desarrollo rural a sufragar
por los Fondos Estructurales debera de ganar su
propio espacio en competencia directa con los
grandes proyectos en infraestructuras publicas
(més féciles de gestionar y, por ende, més idoneas

2004 2005 2006
2.048 3.596 3.933
516 1.922 2.152
1532 1.674 1.781
7.067 8.150 10.350
1.176 1.096 1.071
503 558 612
10.794 13.400 15.966
11.610 14.200 16.780
816 800 814

para garantizar la absorcion del grueso de los
recursos comunitarios). Existe pues el riesgo de
que el desarrollo rural sea relegado a efectos
practicos por |as autoridades de los PECOS.

d) En lo que respecta al desarrollo rural a
financiar por el FEOGA-Garantia se limitara a:
1) las acciones inscritas en las zonas que no
estén calificadas como Objetivo 1 (muy restrin-
gidas); 2) las cuatro medidas denominadas de
acompafiamiento (agro-ambientales, de jubila-
cion anticipada, de reforestacion, y afavor delas
zonas desfavorecidas y con handicaps natura-
les); 3) las nuevas ayudas en favor de la agricul-
tura de semi-subsistencia; y 4) dos medidas
especificas del programa SAPARD (en favor del
establecimiento de agrupaciones de productores
y de la asistencia técnica). En estas condiciones
no es extrafio que el desarrollo rural en el seno
de la PAC tenga asignados unos recursos inferio-
res a los previstos para los gastos sectoriales. Y
ello pese a: la fuerte reduccion aplicada a las
ayudas de mercados; a que la Comision reconoz-
ca la calificacion de estas lineas presupuestarias
como créditos diferenciados (lo que permite
aargar €l tiempo entre el compromiso y el pago
y facilita su ejecucion); y, en fin, a que se
aumente la cofinanciacion para los programas de
los PECOS hasta el 80 por 100.

e) Para terminar, sabiendo que en 2005 se
pagaran 1.173 millones de euros en pagos direc-
tos, correspondientes a gjercicio de 2004, equiva-
lentes a un 25 por 100 de las ayudas de los Quin-
ce, es facil deducir que, ceteris paribus, las
ayudas de mercados en € afio 2013 alcanzarian
en torno a los 4.700 millones de euros (en precios
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de 1999). Sabiendo que el Presupuesto gecutado
del FEOGA-Garantia en e 2000 fue de 40.466,7
millones de euros (de los que las ayudas directas
representaron 25.529,2 millones), las ayudas sec-
toriales paralos PECOS se atisban muy humildes,
en términos absolutos. Un montante incluso més
pequefio que el que se reconoce a los nuevos
adherentes en 2006 por gastos estructurales
(10.350 millones). Lo que se explica en gran
medida por las fuertes restricciones productivas
aplicadas, que a su vez pueden justificarse a cua-
tro bandas: 1) porque se dude de la capacidad
productiva real de los candidatos; 2) aternativa:
mente, porque se pretenda congelar su desarrollo
en pardmetros asumibles para el Presupuesto
comunitario; 3) porque se confie en una progresi-
va desconexion de las ayudas respecto a la pro-
duccion, bajo €l paraguas de la OMC, lo que
jugaria a la contra de los nuevos miembros; y 4)
porque se prevea una paulatina reduccion de las
ayudas agrarias de mercados.

5. Lapropuestaagraria: haciauna PAC
(transitoriamente) a dos velocidades

Ya avanzamos que el catalizador de las pro-
puestas agrarias de la Comision no es otro que €
apuntalamiento de la reestructuracion del campo
en |os paises candidatos, muy especiamente en o
Que respecta a la ganaderia, a fin de megjorar su
competitividad. El principal reto es, en conse-
cuencia, adecuar la PAC a una estructura agraria
muy dualizada, en un extremo con un nlcleo de
grandes empresas (cooperativas), herencia directa
del sistema socidlistay, en €l otro, con una miria
da de pequefios agricultores, en muchos casos con
producciones orientadas a autoconsumo o0 a los
mercados més locales. En definitiva, la impres-
cindible reestructuracion agraria debera ser res-
paldada por un esfuerzo suplementario en favor
del mundo rural en general, con el oriente puesto
en modernizar y diversificar el tejido econdémico
del campo en su conjunto, dando trabajo en el
mismo territorio a los desocupados procedentes
de la agricultura. Al unisono debera de tener en
cuenta también el papel de red de proteccion
socid que hoy juega la agricultura de subsisten-
cia, en especia durante el periodo de transicion,

en tanto que no se hagan efectivos |os avances en
otros sectores.

En este contexto, con €l apoyo de un reciente
estudio (COMMISSION, 2002c), se propone una
integracion progresiva y flexible de los nuevos
candidatos ala PAC que a su vez respete el acer-
vo comunitario. En la préctica eso significa la
aplicacion (transitoria) de una PAC a dos veloci-
dades, una para los Quince, otra para |os nuevos
miembros hasta el afio 2013. Esta PAC especifica
para la ampliacion se fundamentaria en un
nucleo de aplicacion inmediata (medidas de regu-
lacion de los mercados), acompafiado de un abar
nico de medidas ad hoc:

a) En cuanto a la aplicacion inmediata de las
medidas de intervencion y regulacion de merca-
dos, con excepcion de las ayudas directas, la
Comision argumenta (muy genéricamente) que
por si solas (via los precios de garantia y la con-
secuente compra de 10s excedentes) pueden com-
portar en el horizonte 2007 (sobre la base del afio
2002): 1) un sustancia incremento de las produc-
ciones (en un 25 por 100 para las vegetales y en
un 20 por 100 en las animales para los PECOS-
8); y 2) lo que es més importante, un incremento
de un 30 por 100 en la renta de los agricultores
de los PECOS-8 (Cuadro 2 - Escenario 2). Se
resalta a unisono que el simple efecto
«adhesién» desemboca en una situacion notable-
mente mejor para el sector agrario que con el
escenario de quedar fuera, tal como amenaza
Polonia (Cuadro 2 - Escenario 1). No obstante, se
constata también que los paises més beneficiados
en términos de renta via precios serian aquellos
con sectores agrarios méas ajustados y/o con
mayor parte de sus producciones ya hoy sin pro-
blemas de mercados (Chequia, Letonia, Estoniay
Edovaquia).

b) En lo que respecta a las ayudas directas,
como Yya se avanz0, se otorgarian parcialmente
durante un largo periodo transitorio: en un 25 por
100 de los niveles de los Quince en 2004, en un
30 por 100 en 2005, en un 35 por 100 en 2006,
aumentandose a partir de ese gercicio (en térmi-
nos porcentuales) hasta alcanzar en 2013 los nive-
les entonces vigentes. Las razones invocadas para
este disefio son ala vez formales y materiaes: 1)
por un lado se repite que las medidas de regula
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CUADRO 2
ESCENARIOS DE IMPACTO EN LA RENTA SECTORIAL DE LOS PECOS
(En 2007)

ESCENARIO 1
Sin adhesion
- Politicas nacionales
PECOS

IMPACTO EN LA RENTA SECTORIAL BASE
SEGUN EL MARCO APLICADO ANO 2002

Republ. Checa.........oocvevevveereiiiins 100 101
Estonia......... 100 88
Hungria.. 100 94
Letonia... 100 84
Lituania.. 100 79
Polonia... 100 97
Eslovaqui 100 99
Eslovenia 100 106
PECO - 8 100 96
Bulgaria.. 100 104
Rumania....... 100 99
PECO - 10 100 97
UE-15 s 100 102

Fuente: European COMMISSION, 2002C.

cién de mercado por si mismas van a tener un
favorable impacto en las producciones y los
ingresos de los agricultores; 2) se alega que las
ayudas directas han perdido a partir de laAgenda
2000 su carécter «compensatorio» de las reduc-
ciones aplicadas en los precios y pueden por con-
siguiente ser dadas de manera autonoma, como
integrantes del acervo comunitario y del mercado
interior agrario; 3) por otro lado, y siguiendo las
conclusiones del estudio ya citado, si fueran apli-
cadas inmediatamente en los niveles de los Quin-
ce obstaculizarian |a reestructuracion genera de
la economia de los nuevos miembros a mismo
tiempo que crearian fuertes desequilibrios inter-
sectoriales y territoriales, fomentando una explo-
sion productiva en el campo sin viabilidad algu-
na; 4) por el contrario, unos pagos directos
otorgados de manera inmediata pero parcial y
progresiva podrian contribuir a estabilizar las ren-
tas agrarias durante la transicion sin crear distor-
siones y desigualdades sociales insalvables, com-
plementados con un reforzamiento de los créditos
estructurales en favor de la modernizacion y el
desarrollo rurd; 5) en materia de gestion, tenien-
do en cuenta que serd muy dificil distinguir entre
produccion comercial y produccion para la sub-
sistencia, y que no existen referencias histdricas
fiables para calcular las solicitudes de ayuda, se
permite (facultativamente) la aplicacion de un
régimen simplificado a partir del reconocimiento
de un montante global de ayudas comunitarias
por Estado, calculado en funcion de su SAU, que

ESCENARIO 2
Entrada sin
pagos directos
(s6lo regulacion mercados

ESCENARIO 3
Adhesion con
100% pagos directos
y cuotas recientes

ESCENARIO 4
Adhesién con
100% pagos directos
y cuotas solicitadas

160 221 246
155 241 354
116 169 194
159 265 344
105 206 218
135 188 229
145 248 264
96 133 134
130 189 223
100 161 177
90 179 186
120 186 212
102 102 103

durante tres afos (2004-2006, susceptible de ser
prorrogado por dos ejercicios méas) podria ser dis-
tribuido y ejecutado por las autoridades internas
mediante una ayuda media por Ha, a partir de
una SAU minima de 0,3 Ha, sin imponer obliga-
cion aguna de produccion; 6) finamente, se per-
mite que los nuevos Estados dén ayudas naciona-
les complementarias S estiman que el proceso de
gjuste pudiera provocar una fuerte caida de las
rentas agrarias, siempre y cuando, es obvio, los
niveles totales otorgados no superaran los defini-
dos por la PAC para los Quince. Sin embargo,
para que estas ayudas nacionales puedan ser apli-
cadas deberan ser comunicadas a la Comision
durante los cuatro meses siguientes a la adhesion,
en cumplimiento de las reglas vigentes de la poli-
tica de competencia. A mayor abundamiento, el
estudio citado cuantifica el impacto en larentay
en la produccion de la concesion de unas ayudas
directas a 100 por 100: S se partiera de periodos
de referencia mas recientes (ver apartado siguien-
te), e incremento en la renta seria de un 89 por
100 paralos PECOS-8 (seftriplicaria pues €l efec-
to via precios) (Cuadro 2 - Escenario 3), dejando
de antemano de lado |os efectos adicionales gene-
rados por las medidas de desarrallo rurdl; s, ade-
més, se admitieran los parametros de referencia
invocados por los candidatos € efecto-renta seria
del 123 por 100 para este primer grupo de paises
lo que, se argumenta, provocaria que mucha
mano de obra no dejara el campo, distorsionando
artificiamente todo el sistema econémico (Cua
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dro 2 - Escenario 4) (4). Es curioso que el estudio
citado, trabajando como hace con el horizonte
2007, no cuantifique el incremento de renta previ-
sible con unas ayudas directas del 35 por 100
(que es el propuesto para el afio 2006). Pero
puede suponerse, en base a las cifras anteriores,
que rondaria en torno a un 65 por 100.

¢) En cuanto a las superficies y rendimientos,
cuotas de produccion u otros mecanismos de con-
trol de la oferta, la apuesta de la Comision es
convertir los datos disponibles mas recientes
(1995-1999 o, eventuamente, 2000) como base
de referencia, dando por consolidado el progresi-
vo declive que han padecido las producciones del
Este desde |a caida del régimen socialista (USDA,
2002b). Esta congelacion de facto de su oferta se
justifica por la falta de fiabilidad de cifras mas
lejanas, la ausencia de censos armonizados en
buena parte de los paises candidatos, la adapta-
cion que muestran las actuales estructuras a los
niveles vigentes de demanda interna y de los flu-
jos externos (por otro lado consolidados en la
OMC), v, en fin, la imposibilidad de aceptar
como parémetros de referencia unos hipotéticos
potenciales de produccion (como de hecho ya
sucedid con las adhesiones precedentes). En prin-
cipio sdlo se admitirian los gjustes que vinieran
justificados por catastrofes naturales y fuertes
perturbaciones en los mercados internos. Como
luego se explica, este punto es uno de los méas
débiles en e argumentario de la Comision, dando
la espalda a los posibles resultados de |a reestruc-
turacion agraria que en paralelo se pretende
impulsar durante el periodo transitorio.

d) En este contexto se parte de |a hipétesis que
las producciones no aumentaran sustancialmente
durante €l periodo 2004-2006 Y, en consecuencia,
no hay peligro de un incremento de los exceden-

(4) Bl estudio asi mismo evalua e impacto en una explotacion
agricola media de 20 Ha en los PECOS-8. Sin la adhesion (Esce-
nario 1) ésta generaria un valor afiadido equivalente a 1,2 €l sda
rio bruto nacional medio (en comparacion a 0,9 existente en la
UE-15). Con una adhesion sin pagos directos (Escenario 2)
aumentaria la renta hasta 1,8 salarios nacionales. Si se adjudicaran
todas las ayudas directas con los periodos de referencia mas
recientes (Escenario 3) €l incremento seria equivalente a 2,6 sdla
rios nacionales. Y en el supuesto que se otorgaran las ayudas
directas en base a las referencias solicitadas por los PECOS (Esce-
nario 4), la renta de la explotacion alcanzaria los 3 salarios nacio-
nales.

tes. Bésicamente se prevé un ligero aumento de
los cereales que se hara a costa de |as produccio-
nes de oleaginosas y de aimentacion del ganado.
El mensaje de la Comision parece evidente: es
posible y deseable que se fortalezca la competiti-
vidad de este sector, con costes que permitirén a
los PECOS exportar a los mercados mundiales
sin subvencion y competir con las producciones
de Rusia, Ucrania o Kazakhstén (lo que es mucho
suponer) (USDA, 2002b y 2002c). En paraelo,
en carne de porcino, vacuno y lacteos se espera
una cierta caida de la oferta externa gracias a
incremento de larentay e consumo internos. Se
da por hecho que €l principal esfuerzo de rees-
tructuracion debe hacerse en la ganaderia (5). En
azlcar, los nuevos adherentes ya hoy son deficita-
rios'y no se prevén problemas adicionales. En
base a estas premisas, como ya acaecio en adhe-
siones anteriores, habra que negociar € nivel de
existencias publicas que la UE asumiraa cargo de
su Presupuesto, con dos condiciones implicitas:
que las producciones en cuestion tengan recono-
cido un régimen de intervencion por la PAC, y
que cumplan los criterios generaes fijados para
su admision. En paraelo, enlo que serefierealas
existencias en libre circulacion, y, por consi-
guiente, susceptibles de restitucion a la exporta-
cion o de intervencion, debera definirse su nivel
normal en funcion de los balances de aprovisio-
namiento que declaren los nuevos miembros.
Como resultado de esta operacion las existencias
consideradas normales se eliminarén a cargo de la
UEy @ resto se hara por los adherentes. En tercer
lugar se deberén calcular las llamadas existencias
de seguridad, que en ningun caso seran financia-
dos por €l Presupuesto comunitario. Y, por tltimo,
la UE acepta la eventualidad de que se produzcan
transacciones especulativas y desviaciones de
comercio a causa de las diferencias en las condi-

(5) Un reciente estudio norteamericano (USDA-ERS, 20024)
sobre la ganaderia en Rusia, Ucrania, Polonia, Hungriay Rumania
vaticina que: @) dificilmente se recuperaran los niveles del pasado,
aun cuando tengan éxito los procesos de reestructuracion en curso,
por la lentitud de sus efectos y por los altos costes que generaran
los cuellos de botella de |a cadena comercial; b) una mejora de los
canaes de comercializacion no necesariamente repercutira positi-
vamente en la ganaderia de subsistencia y beneficiara prioritaria-
mente a los operadores comerciaes; y c) lainversion de los agen-
tes privados en transformacion de productos crnicos parece mas
interesante que lainversion en la ganaderia.
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ciones de comercializacion. En estos casos antes
de la adhesion se tomarian medidas transitorias
(como hasido usual en otras adhesiones).

€) Respecto a la OMC, la Comision es muy
cauta (quizas demasiado). Partiendo de la base
que las economias agrarias de los PECOS son
mucho més abiertas que la de la UE (6), se limita
a recordar que, en cumplimiento del calendario
fijado en la Conferencia Ministerial de Doha, la
UE deberé presentar sus posiciones en €l curso de
2003 y que, en principio, cabe esperar lafirmade
un nuevo acuerdo agricola antes de 2005. Con
este marco, se da por supuesto que durante un
cierto tiempo habra una superposicion de reglas
que en algunos casos afectaran a la UE-15y en
otros a los paises candidatos exclusivamente. Lo
més sorprendente es que se afirme sin tapujos que
hay margen de maniobra dentro de la Caja Ambar
para asumir el apoyo que se reconozca a los adhe-
rentes. Y més sorprendente es alin que se diga que
las nuevas ayudas de la Caja Azul no tendran nin-
gun efecto sobre los compromisos asumidos por
la Comunidad, por su reducido nivel y su aplica
cion progresiva. La Comision parece dar por sen-
tado que la clausula de paz del Acuerdo de
Marrakech, que en principio caduca a final de
2003 y de la que depende la continuidad de la
Caja Azul, se prorrogara de forma automética.
Parece olvidar que tanto los Estados-Unidos
como & Grupo de Cairns ya han advertido que la
clausula de paz deberia ser prorrogada expresa-
mente. Una negociacion que, de darse, no se adi-
vina nada fécil. En este mismo contexto la Comi-
sion pasa de puntillas respecto a alcance de la
obligacion de la Comunidad de negociar compen-
saciones comerciales con paises terceros con
posiciones consolidadas dentro de los mercados
de los candidatos, tal como desde el antiguo
GATT exige cuaquier ampliacion de una Unidn
Aduanera (Articulo XXIV:6).

f) Finalmente, en cuanto a desarrollo rural,
partiendo de la prioridad méxima reconocida a la
reestructuracion, la Comision prevé una progra-

(6) Por ejemplo, la estimacion del apoyo en porcentgje de la
produccion (ESP) para el afio 2000 es de un 20 por 100 en Polonia
y de un 18 por 100 en Hungria, frente aun 38 por 100 de laUE-15
0 un 22 por 100 de Estados Unidos (OCDE-OECD, 2001).

macion especifica de tres afios (2004-2006), basa-
da en la experiencia del Programa SAPARD.
Como ya se ha avanzado, la cofinanciacion asig-
nada a su medidas seria del 80 por 100. En puri-
dad, e desarrollo rura en su sentido amplio, ta
como quedd establecido en el Reglamento (CE)
1257/1999 aprobado en Berlin, se beneficiaria de
tres fuentes financieras alternativas. a) el
FEOGA-Orientacion se haria cargo de todas las
medidas generales dispuestas en este Reglamento,
con aguna adaptacion, en € marco de los progra-
mas del Objetivo 1y que a mismo tiempo inte-
grarian los proyectos LEADER +; b) el FEDER
financiaria dos medidas especificas hoy integran-
tes del SAPARD (el establecimiento de los regis-
tros fundiarios y la mejora de las estructuras de
control de la calidad, sanitarias, fitosanitariasy de
proteccion de los consumidores); y ¢) el FEOGA-
Garantia financiaria las acciones generales fuera
del Objetivo 1, ya adelantadas, |as cuatro medidas
de acompafiamiento, dos medidas hoy incluidas
en e SAPARD, y, en fin, una nueva ayuda a la
renta (tempora y a tanto alzado) en favor de la
agricultura de semi-subsistencia, con €l objetivo
de conseguir su viabilidad a término del periodo
trangitorio, obligando a sus beneficiarios en con-
trapartida a presentar un plan de explotacion
capaz de garantizar su consecucion. Para termi-
nar, para facilitar la gestion del segundo pilar por
el FEOGA-Garantia, la Comision propone cuali-
ficar estas lineas como créditos diferenciados, o
que les otorga mas tiempo entre la formalizacion
de su compromiso y su pago. En consecuencia, y
como ya vimos, €l grueso del desarrollo rural
para los PECOS pasaria a financiarse por la poli-
tica de cohesion.

6. Corolario: unapropuesta meorable
(y con posibles efectos en € disefio final
delaPAC)

A la vista de lo anterior, pueden formularse
dos conclusiones generales, en cuanto ala posible
mejora de la oferta alos candidatos; y en cuanto a
las consecuencias implicitas que ésta, tal como
esta redactada, puede tener en e disefio final dela
PAC.

Las propuestas de la Comision han sido fron-
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talmente rechazadas por |os candidatos, empezan-
do por Polonia. Ya lo adelantamos. Pero seria un
error considerar que tal postura puede explicarse
exclusivamente en términos de negociacion y que,
alapostre, los adherentes deberan aceptar sin dis-
cutir lo que se les ofrece. En verdad, los docu-
mentos de la Comision pecan de falta de imagina-
cion reflejando sobre todo €l estancamiento que
padece el proyecto supranacional bgjo laférulade
las imposiciones financieras de los Estados. En
este sentido no ha de ser nunca considerada como
una propuesta intocable de maximos, pese a las
insistentes declaraciones que la Comision ha
efectuado en este sentido, ateniéndose a las difi-
cultades que su eventual modificacion para un
candidato comportaria en la re-negociacion del
mismo capitulo para el resto. En realidad, hacien-
do caso omiso de estos inconvenientes formales,
Que parecen rechazar una negociacion cléasica, se
ha de asumir que nos encontramos, por defini-
cidn, en un proceso abierto en el que es posible, y
deseable, que las Instituciones comunitarias intro-
duzcan cambios en su oferta, bien sea en la dura-
cion del periodo transitorio, en los montantes ini-
ciaes de ayudas de mercados reconocidos a los
candidatos, en e marco financiero del desarrollo
rural, en sus parametros productivos de base, bien
sea, en fin, dandoles la ocasion de revisar amedio
plazo sus mecanismos de control de la oferta en
funcion de la evolucion de sus producciones rea-
lesy de los resultados de los programas de rees-
tructuracion.

Por otro lado, a nuestros efectos, es de resaltar
que la oferta comunitaria deja entrever algunos
ges que alargo plazo pueden tener consecuencias
directas sobre e futuro disefio de la PAC parauna
UE ampliada:

a) En primer término sefialemos que en ningln
momento la propuesta cita la defensa del modelo
agricola europeo y la consolidacion de la multi-
funcionalidad agraria, tal como es tradiciona en
los documentos relativosalaOMC y alareforma
delaPAC. Quizas por ser consciente la Comision
de la dificultad afadida que significa invocar un
modelo agrario unico cuando explicitamente se
reconocen las grandes diferencias estructurales
entre e Estey € Oeste, aplicandoseles en conse-
cuenciados PAC distintas.

b) La preocupacion demostrada por |a rees-
tructuraciony el desarrollo rural, asi como €l bajo
nivel de ayudas de mercados reconocido a los
nuevos Estados, apunta a que la multifuncionali-
dad se situa preferentemente en el seno del segun-
do pilar y que, en consecuencia, mas que multi-
funcionalizar el apoyo a los mercados se da por
sentado una progresiva desconexion de las ayudas
de la produccion y/o una conversion del primer
pilar en politica rural. Pero si este enfoque se
confirmara, quedarian convertidas en agua de
borrajas todas las declaraciones efectuadas desde
1997 en favor de la multifuncionalidad agraria
como nuevo paradigma de la PAC, ni habria justi-
ficacion para invocar formalmente las considera-
ciones no comerciales como se hahecho y se esta
haciendo en la OMC por parte europea. Bastaba
con aceptar pura 'y llanamente el paradigma libe-
ral-competitivo en un mundo globalizado, hecho
dogma con el acuerdo agrario de Marrakech
(MASSOT, 2002).

¢) Finalmente, en cuanto a la evolucién de los
mecanismos de apoyo a los mercados, la oferta es
interesante porque introduce criterios e instru-
mentos que pueden ser trasladados en un futuro
més 0 menos proximo a la PAC vigente. En pri-
mer lugar, parece darse por hecho que, por lavia
de la modulacion obligatoria, o por la via de la
degresividad, las ayudas de la PAC de los Quince
se reduciran progresivamente. Es mas, con las
cifras aportadas por la propia Comision, para los
cereales puede incluso cuantificarse en un 20 por
100 en 2013. En segundo término, se prevé un
régimen simplificado basado en una ayuda a la
Ha, lo que sumado al reciente régimen afavor de
los pequefios productores instaurado en los Quin-
ce (Reglamento (CE) 1244/2001), apunta en favor
de la consolidacion de formas de apoyo a la ocu-
pacion del espacio y, en general, de una progresi-
va desconexion del apoyo respecto a la produc-
cion. En tercer lugar, destaquemos que las ayudas
directas para los PECOS se calculan inicialmente
a partir del reconocimiento de unos montantes
globales por Estados que, en una fase posterior,
podrén ser distribuidos libremente por las autori-
dades internas en atencion a sus condiciones
estructurales. Lo que nos lleva de cabeza a la
renacionalizacion de la PAC (esbozada ya en la
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Agenda 2000 con los enveloppes reconocidos en
algunos sectores de los Quince). Y, en cuarto
lugar, es significativo que se permita expresamen-
te la concesion de ayudas nacionales complemen-
tarias de las ayudas comunitarias. Lo que conflu-
ye en un claro reforzamiento de la cofinanciacion
de laPAC amedio plazo.
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