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La politica agraria en el
proceso de integracion europea

El objetivo de este articulo es analizar el proceso de elaboracion, aplicacion
y posterior reforma de la politica agraria comun (PAC) de la Unién Europea
(UE), estudiando los factores sociales, politicos y econémicos gue han incidido
en dicho proceso. Este analisis responde a una reflexion més general sobre las
relaciones entre Estado y sociedad civil en contextos democraticos ya conso-
lidados, como lo era el de los seis paises que constituyeron la entonces
denominada Comunidad Econémica Europea (CEE) alla por finales de los
afos cincuenta —Francia, Republica Federal de Alemania, Italia, Bélgica,
Paises Bajos y Luxemburgo—, y como lo es el de los quince que componen la
actual UE. En esos contextos, la formulacion y puesta en marcha de politicas
publicas suele tener efectos de reestructuracion social al favorecer la emer-
gencia de nuevos actores colectivos y la constitucion de marcos institucionales
para facilitar su participacion en los procesos de toma de decisiones.

Eduardo MOYANO (*)

(*) IESA-CSIC de Andalucia. Cérdoba. Espafia. Este articulo es la version actualizada
de una conferencia pronunciada por el autor en septiembre de 1996 en la Universidad de
Santa Maria (Rio Grande del Sur. Brasil).
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El caso de la agricultura europea y la PAC puede considerarse un caso
ilustrativo para reflexionar sobre el problema de las relaciones Estado/sociedad
civil en democracias avanzadas, sobre todo en etapas de transicion hacia nuevos
modelos de desarrollo econdmico y social, etapas en las que se pasan de viejas
a nuevas politicas pablicas, y en las que coexisten viejos y nuevos actores
colectivos que pugnan por erigirse en representantes del sector afectado por
dichaspoliticas.

El desarrollo de este articulo se hara exponiendo, en primer lugar, los
elementos fundamentales del contexto en el que emerge el proceso de construc-
cién europeay la formulacion de una politica agraria comun. En segundo lugar,
se analizarén los principios orientadores de la PAC, asi como los objetivos
perseguidos y los instrumentos puestos en marcha para alcanzarlos. En tercer
lugar, se analizara el actual proceso de crisis y reforma de dicha politica —una
crisis debida al éxito de la mayor parte de sus iniciales planteamientos y no al
fracaso de los mismos—, asi como la emergencia de nuevas politicas y nuevos
actores sociales.

El contexto de la construccion europea

La Europa de final de los afios cincuenta era muy diferente a la de ahora.
Desde el punto de vista econémico, era una sociedad que se recuperaba de los
efectos devastadores del Gltimo conflicto bélico sobre su estructura productiva,
una sociedad que ain no habia alcanzado la autosuficiencia alimentaria y que
iniciaba un fuerte proceso de crecimiento y desarrollo en nuevos sectores de
actividad.

Desde el punto de vista politico, existia la voluntad entre las élites politicas de
crear en Europa occidental las condiciones para garantizar un futuro de paz y
estabilidad que evitara los constantes enfrentamientos entre paises —sobre todo,
entre Franciay Alemania— que habian caracterizado la reciente historia europea
—las dos Gltimas guerras mundiales eran vistas como dos guerras civiles en suelo
europeo. Para ello, se planted la conveniencia de crear un espacio politico y
econdmico supranacional, es decir, una red de interdependencias entre los
distintos Estados como via de neutralizacién y mediacion de los conflictos que
pudieran originarse.

Desde el punto de vista ideoldgico, el discurso dominante a mediados de los
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afios cincuenta era el de la intervencion estatal en la economia para facilitar el
crecimiento econdmico, es decir, un discurso keynesiano favorable a la poten-
ciacion de las politicas publicas como forma més adecuada para la construccion
de un Estado del bienestar en Europa.

En definitiva, productividad, crecimiento econdmico, estabilidad politica,
espiritude consenso e intervencion estatal, eran los elementos caracteristicos del
contexto en que comenzaria el proceso de construccion europea. El Tratado de
Roma, firmado en marzo de 1957, creard la Comunidad Econdmica Europea
(CEE) entre los seis paises antes mencionados, como primer paso para la
construccion de una unidn politica que debia estar permanente abierta a la
incorporacion futura del resto de paises europeos con regimenes democraticos.

Como prueba de esayainicial vocacion de union politica, el Tratado de Roma
definia un sistema institucional basado en el modelo de las democracias
parlamentarias —con un érgano ejecutivo (Comisidn Europea), otro legislativo
(repartido entre los Consejos de Ministros y el Parlamento) y otro judicial
(Tribunal de Justicia)-, asi como un nuevo sistema normativo —constituido por
reglamentos, directivas, recomendaciones y decisiones— para la formulacién y
desarrollo de las distintas politicas comunes.

Mientras que los Consejos de Ministros —uno por cada area politica—
representaban losintereses de los Estados miembros, al estar constituidos por los
correspondientes ministros de los distintos gobiernos nacionales, la Comision se
erigiaenel representante de los intereses generales de la CEE, al actuar de forma
independiente de dichos gobiernos y teniendo a su servicio una extensa red de
funcionarios seleccionados expresamente para desarrollar las tareas técnico—
administrativas encomendadas. El Parlamento, que inicialmente estaba consti-
tuido por diputados de los distintos parlamentos nacionales y que gozaba de muy
escasas competencias legislativas, excepto la de aprobar el presupuesto de la
CEE, pasaria mas tarde a estar formado por diputados elegidos directamente por
sufragio universal en elecciones europeas, y aaumentar su importancia politica
en el proceso de toma de decisiones (1). Para marcar las orientaciones del

(1) Cada cuatro afios se celebran en todos los paises de la UE elecciones para elegir
a los diputados del Parlamento europeo. Inicialmente, hasta la extension del sufragio
universal, el Parlamento europeo estaba constituido por diputados de los distintos
parlamentos nacionales.
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proceso de construccidn europea, los jefes de Estado y de Gobierno comenzaron
a reunirse cada seis meses en una ciudad europea, en las llamadas «cumbres
europeas», que mas tarde acabarian institucionalizandose en la forma de un
nuevo 6rgano politico, el actual Consejo Europeo.

Un aspecto importante de ese nuevo sistema institucional seria la creacion de
6rganos consultivos para canalizar la representacion de los distintos grupos
socioprofesionales, siguiendo la tradicién de concertacion neocorporativa ya
desarrollada en algunos paises centroeuropeos. Asi, se cre6 el Comité Econo-
mico y Social, como érgano consultivo de caracter general, y los «comités
consultivos agricolas», para desarrollar las practicas de concertacion de tipo
sectorial en el &mbito de la politica agraria comun.

Para adentrarse en la complejidad que supone alcanzar acuerdos entre paises
y grupos de intereses tan diversos como los que constituian entonces, y
constituyen ahora con mayor complejidad si cabe (2), el espacio econémico y
politico europeo, hay que resaltar que todo ese aparato institucional ha venido
funcionando desde sus inicios sobre la base de la busqueda del consenso, caracte-
ristica ésta que ha marcado el proceso de construccién europea, sobre todo a raiz
del llamado «espiritu de Luxemburgo» (3). Con esta blsqueda de consenso, la CEE
(Comunidad Econémica Europea), primero, laCE (Comunidad Europea), después,
y ahora la UE (Unidn Europea) han procurado que el avance de la construccion
europea se haga sin que ningun pais, por pequefio que sea, se vea excluido de las
decisiones adoptadas por los érganos politicos comunitarios.

(2) La CEE pas6 primero de seis a nueve miembros, con la incorporacion de Reino
Unido, Dinamarca e Irlanda; mas tarde se incorpor6 Grecia; en 1986 se incorpord Espafia
y Portugal, y ahora es una Union Europea de quince miembros, tras la reciente incorpo-
racion de Suecia, Austria y Finlandia. La prevista incorporacion de los antiguos paises
del Este europeo, como Polonia, Hungria y Republica Checa, la ex—republica yugoslava
de Eslovenia y Chipre, aumenta la complejidad del espacio politico y econémico europeo.

(3) En la cumbre de jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Luxemburgo en 1967,
se acordo, ante la crisis planteada por Francia, que amenaz6 incluso con salirse de la CEE,
la adopcion de acuerdos por unanimidad y la posibilidad de ejercer el derecho de veto
por parte de algin pais que se sintiera marginado del proceso de toma de decisiones. Este
acuerdo era de naturaleza politica al no estar recogido en el Tratado de Roma, un tratado
en el que se contempla que las decisiones se tomen por mayoria, si bien con voto
ponderado segun los paises y de acuerdo al tamafio de su poblacidn.
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Principios e instrumentos de la politica agraria comdn

El Tratado de Roma establecia ya en su articulo 39 el mandato de constituir
de forma inmediata una politica agraria comun, lo que da idea de la importancia
gue se le daba al hecho de poner en comdn una politica publica como base para
que el proceso de construccion europea no se quedara estancado en mera
retérica o en simple declaracién de intenciones. De acuerdo con el Tratado de
Roma, la politica agraria comun (PAC) debia lograr los objetivos de aumentar
la productividad agraria, estabilizar los mercados, equiparar las rentas de los
agricultores a las de los demas sectores socioprofesionales, alcanzar la autosu-
ficiencia alimentaria y suministrar alimentos a los consumidores a precios
razonables. Paraello, el propio Tratado estableciayacomo principios basicos de
la futura PAC, los de unidad de mercado —libre circulacién de productos y
creacién de un sistema de precios Unico-, solidaridad financiera —financiacién
del coste de dicha politica con cargo al presupuesto comunitario y no a los
presupuestos nacionales—y preferencia comunitaria —favorecer el consumo de
los productos internos frente a la competencia exterior.

La Cumbre de Stressa—que reunié en julio de 1958, es decir, un afio después de
la firma del Tratado de Roma, a los jefes de Estado y de Gobierno de los seis paises
miembros de la CEE- aprobaria el conjunto de instrumentos fundamentales de la
PAC, iniciandose asi el proceso de formulacion y puesta en marcha de una politica
comuln para la agricultura europea. Entre tales instrumentos destacaban los
siguientes. En primer lugar, un sistema de precios de garantia para mantener en un
nivel apropiado la renta de los agricultores y evitar crisis ciclicas, con lo que se
pretendia alcanzar tres de los objetivos antes mencionados, a saber: equiparar las
rentas de los agricultores con las de otros sectores, estabilizar los mercados y ofrecer
productos a los consumidores a precios razonables. Los organismos publicos de
intervencion debian comprar la produccion a los agricultores cuando el precio de
mercado se colocara por debajo de un precio minimo, y ordenar importaciones
cuando se elevara por encima de un precio maximo. La puesta en préactica de ese
instrumento se haria en cada sector productivo a través de las llamadas OCM
(Organizaciones Comunes de Mercados).

Ensegundo lugar, unsistemade medidas de proteccion respectoalacompetencia
de los productos agricolas procedentes del exterior —a través de los llamados
prélévements—, para garantizar el principio de la preferencia comunitaria, y un
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sistema de medidas de incentivacidn parafacilitar lasalidaal exterior de los posibles
excedentes que se pudieran originar —las llamadas restituciones a la exportacion.

En tercer lugar, una politica de estructuras, destinada a los agricultores para
ayudarles a mejorar la estructura de sus explotaciones —programas de mejora—
y elevar sus niveles de formacién profesional, asi como para facilitar la
incorporaciénde los jovenesalaactividad agraria. Estapoliticateniatambiénun
componente territorial en lo relativo a las medidas destinadas a las zonas de
agricultura de montafia para compensar a los agricultores ubicados en ellas.

La financiacion de esos instrumentos ha venido correspondiendo desde
entonces a un fondo comunitario —el FEOGA (Fondo Europeo de Orientaciény
Garantia Agricolas)-dividido en dos secciones: una, para la politica de precios
y mercados (seccion Garantia) y otra, para la politica de estructuras (seccion
Orientacién).

Ladefiniciony formulacidn de laPAC le ha correspondido a las instituciones
comunitarias, principalmente al Consejo de Ministros de Agricultura y a la
Comision, que han sido los encargados de aprobar los reglamentos y directivas
necesarios para llevar a cabo la regulacion del sector agrario de la entonces CEE
y ahora de la UE. En ese proceso han intervenido dos tipos de organismos
consultivos: los yamencionados «comités consultivos agricolas» y los llamados
«comités de gestion». Los primeros, uno por cada OCM, estan formados por
representantes de los agricultores —siendo designados por el COPA/COGECA,
el 6rgano maximo de representacion sindical y cooperativa reconocido oficial-
mente por la Comisidn Europea para realizar tareas de concertacion (4)-y por
representantes de otros grupos de intereses, como los consumidores y las
industrias agroalimentarias —a través de sus correspondientes organizaciones
representativas. Aunque los informes de estos «comités agricolas» no tienen
caracter vinculante, la Comision ha estado siempre interesada en contar con una
posicion favorable del correspondiente comité a la hora de consultarle sobre

(4) EI COPA (Comité de Organizaciones Profesionales Agrarias) esta formado por mas
de treinta organizaciones profesionales agrarias de ambito nacional y orientacion
general, actuando como el representante oficial del sindicalismo agrario europeo. El
COGECA (Comité General del Cooperativismo Agrario) agrupa a una veintena de
federaciones nacionales de cooperativas agrarias de los distintos paises miembros de la
UE. Ambos comités se coordinan para designar a los representantes que les correspon-
den en los comités consultivos agrarios.
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algun proyecto de reglamento antes de que éste pase al Consejo de Ministros,
dado que dichos comités son fuente de legitimidad social de la PAC ante los
agricultores.

Por el contrario, los informes de los «comités de gestion», que estan formados
por técnicos designados por los ministerios de Agricultura de cada pais miembro,
tienen influencia directa en el proceso de formulacion de la PAC, ya que si un
proyecto de reglamento no obtiene el informe favorable del correspondiente
comité, puede obligar ala Comisionatener que elaborar otro nuevo. Lacreacion
de estos «comités de gestion» —cuya constitucion no estaba prevista en el
Tratado de Roma- ha respondido al deseo del Consejo de Ministros de ejercer
un control indirecto sobre la Comisién en la elaboracion de los reglamentos y
directivas, reduciendo asi el amplio margen de autonomiay el protagonismo que
habia adquirido el 6rgano ejecutivo de la UE (5).

Una vez aprobados y publicados en el Diario Oficial de la CEE, los
reglamentos y directivas son aplicados en los distintos Estados miembros.
Para el caso de los reglamentos relativos a la gestion de los distintos
mercados —muchos de ellos aprobados directamente por la Comision
Europea por delegacidn expresadel Consejo de Ministros—, suaplicacion es
inmediata, no siendo necesaria la aprobaciéon de una norma nacional. Sin
embargo, las directivas necesitan de una norma nacional de desarrollo para
que puedan ser aplicadas, ocurriendo lo mismo con los reglamentos relativos
a la politica de estructuras —reglamentos marco—, ya que ambos dejan un
margen amplio para que su contenido sea desarrollado por los gobiernos
nacionales. El protagonismo de estos gobiernos ha ido en aumento conforme
comenzdaintroducirse en lagestionde laPAC el principio de cofinanciacion
de algunos programas, tal como veremos mas adelante.

(5) No hay que olvidar, que la Comision tiene entre sus principales funciones la de
iniciativa legislativa, de modo que todo proyecto de reglamento o directiva tiene que partir
de ella, debiendo el Consejo de Ministros conformarse con debatir los documentos
elaborados por la Comisién. Asimismo, hay que tener en cuenta que, a medida que se fue
desarrollando el sistema de regulacion de los mercados a través de las OCM, los
numerosos reglamentos de gestién coyuntural serian directamente aprobados por la
Comisién por delegacion expresa del Consejo. Con la creacion de los «comités de
gestién», el Consejo de Ministros recuperaba parte de su poder estableciendo un control
sobre los trabajos de la Comision.
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El contexto de crisis de la P.A.C.

Entre los afios sesenta y setenta la agricultura europea experimenta un
incremento de la produccidn agraria sin precedentes, de modo que, acomienzos
de los ochenta, la Comision Europea reconoce en un informe titulado «Orienta-
ciones para la agricultura europea» (1981) la existencia de problemas serios de
excedentes agricolas en algunos sectores, como los cereales, leche y carne de
vacuno, problemas que estaban haciendo inviable la financiacion de laPAC con
cargo al presupuesto comunitario. Esos tres sectores absorbian por si solos el
59% del presupuesto del FEOGA.

En ese informe, propiciado por el nuevo contexto de una CEE ampliada a
nueve—entre los cuales laincorporacion del Reino Unido significaba lapresencia
de un influyente discurso de control del gasto y de revision de los mecanismos
hasta ese momento vigentes en la definicion de laPAC—, laComisidnreconocia,
ademas, que la PAC habia producido problemas de desigualdad entre las
regiones europeas y entre los diferentes grupos de agricultores, admitiendo el
escaso desarrollo de la politica estructural. Por todo ello, el informe planteaba la
necesidad de introducir mecanismos de correccion en la PAC para hacerla
econdmicamente viable y adecuarla al estado real de los mercados mundiales y
a los cambios que se estaban produciendo en la demanda interna.

El verdadero problema no era sélo el del coste elevado de la PAC, sino que
lalégicaimplicitaen lapoliticade preciosy mercadoseraunalégicainfernal para
el presupuesto comunitario, imposible de frenar sin cambiar los mecanismos de
funcionamiento de dicha politica. En efecto, la politica de precios de garantia,
gue se habia mostrado como un mecanismo eficiente para incentivar la
produccién agraria incluso en zonas con caracteristicas agrocliméticas poco
adecuadas, se convertia, unavez alcanzada laautosuficienciaalimentaria, enun
mecanismo que, al actuar al margen de la l6gica del mercado, era un eficaz
generador de excedentes. Por su parte, el sistema de restituciones a la
exportacién —mecanismo utilizado para dar salida al mercado mundial a tales
excedentes— se convertia en una carga excesiva para el presupuesto comuni-
tario una vez que los excedentes agricolas comenzaron a adquirir un volumen
desorbitado en algunos sectores, ademas de los efectos distorsionadores que
dicho sistema tenia sobre los mercados mundiales al empujar hacia abajo los
precios de los productos de tales sectores excedentarios.
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Las primeras medidas correctoras de la PAC

A principios de los afios ochenta, el Consejo de Ministros de Agricultura de
la CEE decide ya adoptar algunas medidas correctoras en lo que podriamos
considerar una primera reforma de la PAC, si bien todavia una reforma que no
alterabaen profundidad sus principios basicos, pero que flexibilizaba laaplicacion
de algunos de ellos. Asi, el principio de solidaridad financieraes flexibilizado al
crearse tasas de corresponsabilidad en el sector lacteo y en el de cereales, con
lafinalidad de que los agricultores participen en la financiacidn de los excedentes
originados endichos sectores, fijAndose también cantidades méximas garantiza-
das —denominadas «umbrales de garantia»— en el sector de oleaginosas, por
encima de las cuales los precios de garantia se debian reducir gradualmente. Se
introduce en el vino ladestilacién obligatoria (conversion de vino en alcohol) de
ciertas cantidades fijadas en cada campafa, sin dar lugar a derecho alguno de
garantia. La introduccion de cuotas de produccion en el sector lacteo, asignadas
a cada Estado miembro para que éste las redistribuyera entre sus ganaderos,
fijandose importantes sanciones econdmicas para el caso de superarlas, también
era una forma de flexibilizar los principios basicos de la PAC. Finalmente, se
aprueban medidas destinadas a desincentivar a los agricultores en la utilizacion
de los organismos publicos de intervencidn, como, por ejemplo, aplazar el pago
de la produccion vendida a dichos organismos, endurecer las normas de calidad
exigidas oacortar los plazos de entrega, todo ello para hacer que el agricultor opte
por vender su produccion en el mercado antes que a los organismos de
intervencion.

En 1985, la Comision Europea presenta el informe sobre «Perspectivas de la
PAC», denominado Libro Verde, en el que se define el marco de la evolucion
de la agricultura europea en el horizonte del afio 2000 y se plantea la necesidad
de darle un giro importante a la PAC, un giro que fuera mas alla que la simple
adopcion de medidas correctoras, tal como habia ocurrido hasta ese momento.
La preocupacion manifestada por la Comision en dicho informe hay que
enmarcarla en un contexto caracterizado, de una parte, por la inminente
ampliacion de la CEE a paises mediterraneos de gran potencial agricola, como
Espafia —que se adhirié en enero de 1986—, cuya presencia hacia inviable
econdémicamente laaplicacion de unaPAC sincambios. De otra parte, laentrada
envigordel ActaUnicaen 1987 —que significaba laadopcién de nuevas politicas
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comunes ademas de laPAC-, hacia que las autoridades comunitarias plantearan
lanecesidad de priorizar el gasto, proponiendo recortar el presupuesto de laPAC
y destinar fondos al desarrollo de esas otras politicas —como el programa marco
de investigacion, los programas de intercambio en el terreno de la educacion
universitaria o los programas de desarrollo regional financiados con cargo al
fondo estructural FEDER.

El mencionado informe propone, concretamente, establecer un eficaz control
de la produccion agraria a través de una reduccion de los precios de garantia y
la extension al resto de las OCM de las tasas de corresponsabilidad hasta
entonces reducidasasdlo dos sectores, asi como introducir algin mecanismo que
discipline el crecimiento del gasto agricola para hacerlo controlable. Asimismo,
el citado informe sefiala por primera vez la conveniencia de aplicar politicas que
complementen las de precios y mercados a fin de diversificar las rentas de los
agricultores.

Paralelamente al mencionado Libro Verde sobre la PAC, la Comision
Europea elabora un informe sobre «EI futuro del mundo rural» (1988), que,
ademas de ser un contrapunto a los debates mas coyunturales que se estaban
desarrollando en torno al gasto agricola, se convertird rapidamente en el
documento bésico de referencia para una nueva forma de pensar los problemas
de laagriculturay el mundo rural, al sintonizar con un nuevo estado de opinién
gue estaba emergiendo con fuerza en la sociedad europea de los ochenta. En
efecto, temas como el de la necesidad de fijar poblacion en el mundo rural como
garantia para mantener el modelo de asentamiento y el paisaje caracteristicos de
la sociedad europea, asi como el de la conservacion y proteccion del medio
ambiente, significaban uncambio importante en el terreno del discurso dentro de
laComision Europea, pasandose de un discurso claramente productivista, como
era el que habia dominado en los afios sesenta y setenta, a otro en el que se
plantean los problemas del mundo rural de formamas amplia e interdependiente.
La importancia de ese documento de reflexion radica en su impacto sobre las
comunidades cientificas, académicas, sindicales y politicas de la Comunidad
Europea, iniciandose un giro fundamental alahora de debatir sobre los problemas
de la agricultura y el mundo rural. Asimismo, dicho documento sirvié también
para que la propia Comision Europea adoptara algunas iniciativas, como el
programa LEADER, para fomentar experiencias de desarrollo rural en distintas
regiones del territorio europeo.
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Respecto al tema de la reforma de la PAC, la Comision, sobre la base del
mencionado Libro Verde, elabor6 un paquete de medidas de reforma —el
Ilamado «paquete Delors», por aprobarse bajo el mandato del francés Jacques
Delors como presidente de la Comisién—, de cuya importancia es buena prueba
el hecho de que tuviera que ser aprobado por el Consejo de jefes de Estado y de
Gobierno en 1988 ante la imposibilidad de llegar a un acuerdo en el seno del
Consejo de Ministros de Agricultura. Entre esas medidas, algunas de corte
similar a las de la reforma anterior, pueden destacarse las siguientes: a) una
reduccion de los precios de garantiaen un 6%; b) laaplicacion de estabilizadores
de la produccion, lo que significaba en la practica la reduccion indirecta de los
precios de garantia cuando en una OCM se sobrepasara una determinada
cantidad maxima; c) la concesion de primas para el arranque de vifiedo; d) la
prérroga del sistema de cuotas de produccidn en el sector lacteo; €) laaplicacion
de un programa de retirada de tierras de la produccion (set aside), asi como otro
de extensificacion y de reconversion para sustituir cultivos excedentarios por
otros que no lo fueran; f) la fijacion de un limite maximo a los gastos globales
ocasionados por la politica agraria comun, introduciéndose asi un criterio de
disciplina en la elaboracion y posterior aplicacion del presupuesto de laPAC, y
g) lareformade los fondos estructurales (FEDER, FSE y FEOGA/orientacion),
dividiendo el territorio de la CE en zonas por objetivos —cinco tipos de zonas—,
segun las distintas causas de sus problemas y handicaps estructurales.

A pesar de estas medidas, la Comisidn Europea vuelve aelaboraren 1991
un nuevo documento —«Evolucién y futuro de la PAC», conocido como
Primer Informe McSharry, que era el nombre del comisario de Agricultura
de la CE-, en el que se reconoce el fracaso de la primera reforma y el
incremento vertiginoso de un gasto agricola imposible de detener. Como
muestra baste sefialar que en 1991 se habia incrementado en un 20%
respecto al afio anterior, y en 1992 se tenia que incrementar en un 12,5%
para hacer frente a los compromisos de la PAC.

En ese documento se introducen los principios del nuevo discurso sobre la
agricultura y el mundo rural que habian sido expuestos en el anterior informe
sobre «El futuro del mundo rural» ya mencionado, vinculandolos ahora a la
reformade la PAC. La plurifuncionalidad de la agricultura y de los agricultores
—no sélo en sus aspectos de produccién de alimentos, sino como actores
fundamentales en la proteccion y conservacion del medio ambiente—, el mante-
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nimiento de poblacion agricola en el medio rural como base de vertebracién y
cohesionsocialesy dearticulacion del tejido productivo, ladiversificaciénde las
actividades econémicas paracomplementar las rentas de los agricultoresy como
fuente de desarrollo de las zonas rurales, la introduccién de criterios medioam-
bientales en la politica agraria o la necesidad de abordar programas de
reforestacion para devolver a las tierras agricolas su antigua vocacion forestal,
son algunas de las ideas que aparecian en dicho documento y que expresaban
lanuevafilosofia. Aello se afiadiaunapropuesta que constituiaun cambio radical
en los mecanismos de proteccion a los agricultores, cual era sustituir los precios
de garantia por ayudas directas, moduladas en cuantia segun el tamafio de las
explotaciones y con limitaciones en sus niveles maximos.

La reforma de la P.A.C.

En 1992 se aprueba lareformade laPAC, introduciendo importantes cambios
en los mecanismos de protecciony regulacion de algunas de las mas importantes
OCMs, cambios que suponen un giro sustancial en lo que se venia aplicando
hasta ese momento. Antes de pasar a explicar el contenido de dicha reforma,
dedicaré unas lineas acomentar algunos elementos del contexto social y politico
en que se formula.

El contexto de la reforma

Hay que sefialar, en primer lugar, la conviccion en distintos foros
comunitarios —especialmente en el &mbito de la Comision— de que era
necesario dar un giro fundamental a la PAC, dado que los mecanismos
correctores no habian dado el resultado previsto para frenar el gasto
agricola.

En segundo lugar -y como lo prueban documentos elaborados por la
Comisién del tipo de los ya comentados sobre «El futuro del mundo rural»—
que ese convencimiento iba més alla de una simple preocupacién por los
problemas coyunturales de reduccidn del gasto, extendiéndose a la elabora-
cion de un nuevo discurso sobre la agricultura y el mundo rural que
permitiera darle a la PAC una nueva legitimidad social entre la poblacion
europea.
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En tercer lugar, que era cada vez mayor la demanda de la opinién publica
europea —manifestada a través de las organizaciones de consumidoresy las
asociaciones ecologistas, asi como de influyentes asociaciones del comercio
y la industria— para que se introdujeran nuevos criterios de regulacion del
sector agrario a fin de adaptarlo mejor a la realidad de los mercados
mundiales, primando la calidad de laproduccidn, el equilibrio territorial y la
proteccién del medio ambiente, una vez comprobados los efectos negativos
del modelo de intensificacion productiva.

En cuarto lugar, que la previsible ampliacién de la UE a los paises del Este
europeo constituia un elemento importante para apoyar la necesidad del
cambio, yaque hariainviables econdmicamente los actuales mecanismos de
proteccion de laPAC, aumentando asi la conciencia de los distintos Estados
miembros sobre la necesidad de la reforma.

Por altimo, que la presencia de importantes divisiones en el seno de la
representacion profesional de los agricultores —de un lado, el COPA cada
vez tenia més dificultades para llegar a definir una posicién comun entre la
diversidad de los intereses alli representados, y de otro, la CPE (Comisidn
Campesina Europea) emergia en la periferia de la representacién como un
nuevo actor cuyo discurso sintonizaba con los nuevos planteamientos de la
Comision respecto al mundo rural- era buena prueba de que, incluso desde
los propios intereses agrarios, la necesidad de reforma era algo que estaba
presente en ellos, aunque las distintas organizaciones sindicales pudieran
discrepar de las orientaciones a seguir (6).

Todo ese contexto favorable a la reforma de la PAC se veria acelerado por
la necesidad de llegar a un rapido acuerdo entre la UE y los Estados Unidos de
Américaen el seno de las negociaciones del GATT, negociaciones que estaban
alargandose en demasia después de varios afios de interminables reuniones entre
los paises participantes. El citado acuerdo conducia a una modificacion del

(6) La CPE estaba formada por organizaciones representativas de la agricultura familiar
no integradas en el COPA, manteniendo desde mediados de los afios ochenta importan-
tes discrepancias con las orientaciones de la PAC y planteando la necesidad de su reforma
en profundidad. Incluso desde dentro del propio COPA algunas organizaciones miem-
bros expresaban posiciones similares a las de la CPE. Por su parte, algunas asociaciones
sectoriales por productos también se manifestaban a favor de una reforma de la PAC.
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sistema de precios de garantia de la PAC para impedir sus efectos distorsiona-
dores sobre los mercados mundiales, modificacion que, recordémoslo, yaestaba
planteada en el mencionado Informe del comisario de Agricultura McSharry.

El temor a que las movilizaciones agrarias —promovidas por algunas organi-
zaciones sindicales contrarias a que la reforma se orientara hacia criterios de
modulacioén diferenciada en favor de la agricultura familiar— se extendieran y
crearan un ambiente de inestabilidad social en un momento en que se estaban
desarrollando los referéndums para la ratificacion del Tratado de Maastricht (7),
es un factor importante para comprender la orientacién final que adopté la
reformade laPAC, unareformamenosambiciosade loinicialmente previsto por
el comisario McSharry y en la que desaparecia cualquier rasgo de lamodulacion
diferenciada exigida por las organizaciones representativas de la agricultura
familiar.

La reformade laPAC adoptada en 1992 y aplicada para un periodo de cinco
afios, giraba en torno a dos ejes: a) la reforma de los mecanismos de regulacion
de algunas OCMs con importante peso especifico enel conjunto de laproduccion
final agraria europea —principalmente, cereales, oleaginosas, proteaginosas,
carne de vacuno, ovinoy leche y productos lacteos, y tabaco—; y b) las llamadas
«medidas de acompafiamiento», que significaban la potenciacion de antiguas
medidas de politicaestructural y laintroduccion de un programaagroambiental.

La reforma de la politica de precios y regulacion de mercados

Este eje es el fundamental de la actual reforma de la PAC y consiste, por un
lado, en la reduccién gradual de los precios de garantia hasta equipararlos a los
del mercado y, por otro, la concesion de ayudas directas a los agricultores para
compensarles de las pérdidas ocasionadas en sus rentas como consecuencia de
tal reduccion. La cuantia de las ayudas se calcula en funcion de la superficie de
laexplotacion del beneficiarioy de un indice referido al rendimiento medio de la
zona homogénea desde el punto de vista agroclimatico en que estuviera aquélla

(7) El Tratado de Maastricht, aprobado en 1993, significaba un reforma en profundidad
del Tratado de Roma para dar un paso adelante en la unidn politica y monetaria europea,
por lo que exigié en algunos paises, como Francia y Dinamarca, la realizacion de
referéndums de ratificacién —en otros paises bastd con una ratificacion parlamentaria.
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ubicada. Las ayudas son concedidas como subvenciones publicas a fondo
perdido, no exigiendo contrapartida algunaal agricultor beneficiario, salvo lade
dejar una parte de su explotacion sin cultivar —en torno al 15%, si bien esta
superficie se fija todos los afios por la Comision Europea (8). De este modo, y
al nointroducirse criterio alguno de modulacidn ni limites maximos a la cuantia
de las ayudas —como si se establecian en los primeros proyectos de reforma—,
las ayudas benefician a los agricultores que poseen mayores superficies de
tierras.

Lasopinionesrespectoalareformade laPAC, unavez transcurridos los cinco
afios previstos desde su puesta en marcha, varian de unos grupos a otros. Asi,
las organizaciones representativas de la agricultura familiar consideran injusti-
ficada lano inclusion de criterios de modulacién en las ayudas, denunciando las
cuantiosas fortunas que estan haciendo con ellas los grandes propietarios,
algunos de ellos sin haber tenido relacién directa con la actividad agraria. Por su
parte, las organizaciones que representan a los grandes agricultores consideran
que se debe evaluar el sistema actual de ayudas por lo que realmente es, 0 sea,
un sistema destinado a compensar en un periodo de transicion a los agricultores
por las pérdidas ocasionadas por la reduccion de los precios de garantia,
considerando légico que, al ser precisamente los grandes agricultores los mas
perjudicados por dicha reduccion de precios, sean también ellos los que se
beneficien en mayor medida con el sistema compensatorio de ayudas directas.
Para estas organizaciones de tipo empresarial, introducir criterios de modulacion
social en politicas de mercados seria algo contradictorio con la I6gica interna de
este tipo de politicas. Consideran, ademas, que si los agricultores titulares de
grandes explotaciones son los que mas se benefician de los sistemas de ayudas
directas, deben ser los sistemas progresivos de imposicion fiscal los encargados
de hacer que paguen méas impuestos redistribuyendo asi las rentas. No obstante,
estas organizaciones empresariales expresan su preocupacién por lo que
entienden que es unapérdidade legitimidad social de los agricultoresentanto que
empresarios, ya que reciben subvenciones sin asumir riesgo alguno.

Puede decirse que hay consenso sobre la necesidad de introducir medidas
de correccion en el actual sistema de ayudas una vez finalizado en 1997 el
periodo inicial de cinco afios previsto. Entre las medidas correctoras

(8) De este requisito estan exentos los agricultores de pequefias explotaciones.
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parecen abrirse paso —a la vista de algunos informes elaborados en forma
de proyectos de reglamento por laComision en el marco de la Agenda 2000—
la de introducir criterios de limitacion maxima a la cuantia de las ayudas
directas, asi como la de establecer una especie de cuadro de compromisos
por el que el agricultor beneficiario se comprometa a desarrollar determina-
das practicas agricolas en su explotacion.

Respecto a las otras OCMs reformadas —vacuno de carne, ovino y leche—
los mecanismos de lareforma responden acriterios similares a los expuestos
para las OCMs de cereales y oleaginosas, es decir, la concesién de ayudas
directas —sélo que en estos otros casos se calculan en funcion del namero
de cabezas de ganado o de la cantidad de leche producida. Quedan otras
OCMs sin reformar, dado que al no ser excedentarias no planteaban
problemas en el &mbito de las negociaciones del GATT, algunas de ellas de
gran importancia para la agricultura mediterrdnea —como aceite de oliva,
vino y frutas y hortalizas—, y cuyos reglamentos de reforma estan siendo
sometidos a debate y discusion por las instituciones comunitarias en el
momento de escribir este articulo.

b) Las medidas de acompafiamiento

Ladenominacidn de «<medidas de acompafiamiento» indica ya que el paquete
de medidas adjunto a la reforma de la politica de precios y mercados tenia, en
sus origenes, un caracter complementario a ésta, siendo su objetivo ofrecer —con
cargo al propio presupuesto de la PAC y con participacion de los gobiernos
nacionales— oportunidades a los agricultores para complementar sus rentas con
actividades a realizar en sus explotaciones, pero no relacionadas directamente
con la produccion agraria.

Tres son estos programas de acompafiamiento. En primer lugar, un programa
de reforestacion de tierras agricolas, consistente en la concesién de ayudas
a los agricultores que se comprometan a sustituir total o parcialmente la
orientacion productiva de sus explotaciones por una orientacion forestal, devol-
viendo asi a algunas zonas del territorio la antigua vocacion forestal —de ahi la
utilizacién del término «reforestacion»— que el proceso de modernizacion
agricola habria desviado hacia la basqueda de la rentabilidad inmediata via
intensificacion agricola o ganadera. Este programa concede ayudas por la
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implantacion de determinadas variedades forestales y para sufragar el mante-
nimiento por un espacio de 25 afios.

En segundo lugar, un programa de jubilacion anticipada destinado a los
agricultores de més de 55 afios que deseen abandonar la actividad agraria y
transmitir su explotacion o bien a jovenes que quieran instalarse por primeravez
en la agricultura o a otros agricultores que tengan intencion de ampliar la
superficie de sus explotaciones. Este programa pretende contribuir al rejuvene-
cimiento de la poblacion agricolay a la creacion de explotaciones agrarias con
estructuras mas eficientes, fijando al mismo tiempo en el medio rural una
poblacidon de prejubilados con una renta suficiente para permitirles esperar a la
edad de lajubilacion oficial —en torno a los 65 afios—y acceder al sistema general
de pensiones. Este programa es extensivo a las ayudas familiares y asalariados
agricolas de més de 55 afios que trabajen de forma permanente en la explotacion
del titular que se acoja al programa.

En tercer lugar, un programa de medidas agroambientales destinado a los
agricultores que deseen introducir en sus explotaciones unas practicas mas
respetuosas con el medio ambiente, que las convencionales. A diferencia de las
otras medidas de acompafiamiento, que estaban incluidas en algunos programas
socioestructurales previos a la reforma de 1992, aunque poco desarrolladas, el
programaagroambiental constituye unanovedad por cuanto que por primeravez
se haplanteadoenel senode laUE un conjunto articulado de medidas de caracter
obligatorio para los paises miembros, tendentes a la introduccidn de practicas de
agricultura sostenible (9). La puesta en marcha del programa agroambiental
supone el establecimiento de un sistema de contratacion individualizada entre el
agricultor que desee acogerse al mismo y los poderes publicos —bien nacionales
oregionales, segun laestructura politicoadministrativa de cada pais—, por el cual
aquél acepta unos compromisos respecto al tipo de practicas a realizar en su
explotacion a cambio de recibir una ayuda econémica para compensar la menor
rentabilidad que le pudiera ocasionar la opcién por una agricultura sostenible.

Las medidas que componen el programa agroambiental son las siguientes.

a) Ayudas parareducirel uso de practicas agricolasy ganaderas perjudiciales

(9) Bien es cierto que algunas de las medidas agroambientales, como las relativas a
zonas sensibles o las de extensificacion, estaban incluidas en el R(CEE) 797/85 y en el
2328/91, pero lo estaban con caracter facultativo y no obligatorio como ahora.
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para el medio ambiente, como la utilizacion de productos agroguimicos
(fertilizantes, pesticidas, herbicidas,...), laexistencia de unaexcesivacarga
ganadera o el uso de préacticas de laboreo intensivo.

b) Ayudas parafomentar una gestion de las tierras agricolas y ganaderas mas
positiva para el mantenimiento de la biodiversidad tanto animal, como
vegetal, y para una mejor conservacion del paisaje. Entre las practicas
incluidas en este régimen de ayudas se citan expresamente las que
permiten laintroduccion de razas ganaderas en peligro de extincion debido
a la especializacion de la ganaderia convencional, o las que posibilitan el
retorno a préacticas tradicionales de agricultura y a la extensificacion,
ayudando asi a evitar la desaparicion de la fauna y flora autdctonas.

c) Ayudas para una adecuada conservacion medioambiental de las tierras
retiradas obligatoriamente de la produccion en el programa de reforma de
las OCMs de cereales y oleaginosas ya mencionado.

d) Ayudas para la retirada voluntaria de tierras de la produccién por un
periodo de larga duracion —25 afios—, con el compromiso de realizar
practicas de conservacion medioambiental.

e) Ayudas para larealizacion de cursos de formacidn agroambiental destina-
dos a los agricultores a través de sus organizaciones profesionales y
cooperativas.

f) Ayudas para el fomento de la agricultura ecoldgica, destinadas no sélo a
los agricultores que deseen reconvertir sus explotaciones a este tipo de
agricultura alternativa, sino también a jévenes que se instalan por primera
vez y optan por este modelo de explotacion.

Adiferenciade lareformadel sistemade preciosy mercadosy laintroduccion
del sistema de ayudas directas, que, como se indico, es financiado en su totalidad
por el presupuesto comunitario con cargo a la seccion Garantia del FEOGA, la
medidas de acompafiamiento son cofinanciadas entre la UE y los Estados
miembros, en unos porcentajes variables segun las zonas (10), lo que ha
significado un elemento de complejidad importante a la hora de su aplicacién.

Asi como existen distintas valoraciones sobre el impacto y resultados de la

(10) En las zonas de objetivo n.1, la UE contribuye con un 75% de la ayuda y el gobierno
nacional con un 25%, mientras que en el resto de las zonas la cofinanciacién es del 50%
cada parte.
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reforma de la PAC en lo que se refiere a la politica de precios y mercados una
vez transcurridos cinco afios de su aplicacién, no es posible, por el contrario,
establecer una valoracion seria y rigurosa sobre el resultado de las medidas de
acompafiamientoy, en particular, sobre el programaagroambiental, dado el corto
espacio de tiempo que llevan aplicAndose. La lentitud con la que se esta
produciendo su puesta en marcha en cada Estado miembro hace que no se
disponga todavia de un horizonte temporal lo suficiente largo para valorar la
mayoria de los programas tanto en lo que se refiere al nimero de beneficiarios
en los distintos regimenes de ayudas, como en lo que respecta al cumplimiento
de los compromisos adquiridos por el agricultor en el correspondiente contrato.
En muchos paises, hay programas que ni siquiera se han iniciado, y en otros
apenas llevan uno o dos afos de funcionamiento (11).

Esto es debido a que la aplicacion de los reglamentos que componen las
medidas de acompafiamiento deja un amplio margen de maniobra a los Estados
miembros para que fijen las practicas que consideren sostenibles desde el punto
de vista de las condiciones estructurales de las agriculturas y los ecosistemas
nacionales, exigiendo, por tanto, la elaboracion de una o varias normas naciona-
les, que, en muchas ocasiones, exige una negociacion interna laboriosa entre el
ministerio de Agricultura, las organizaciones agrarias y las asociaciones ecolo-
gistas. Estas normas deben ser trasladadas por los gobiernos nacionales a la
Comision Europea para recibir su homologacién, lo que abre otra ronda de
negociaciones a nivel europeo entre ésta y cada Estado miembro (12). Asimis-
mo, la estructura federal de algunos Estados de la UE —como Espafia, Italia o
Alemania— hace que la elaboracion de esas normas nacionales de aplicacion
tengan que ser también negociada con los gobiernos regionales, debiéndose
incluso de elaborar otras normas adicionales para establecer los procedimientos
administrativos necesarios para la concesion de las correspondientes ayudas. El
hecho de que la parte de financiacion que corresponde al Estado miembro —el
50 o el 25% segln las zonas— sea, en el caso de estructuras federales,

(11) El programa de reforestacion era el mas avanzado de los tres, pero la coincidencia
de tres afios terribles (1992-1995) de sequia en los paises mediterraneos —que eran en los
gue mas interés podia tener dicho programa, dado el problema de erosién de los suelos—
ha sido un factor limitante.

(12) La negociacidn suele hacerse en el seno del llamado comité STAR, que es un
comité de gestion para los temas agroambientales.
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cofinanciada a su vez por el gobierno regional, introduce otro elemento de
complejidad en la negociacion previa a la definitiva puesta en marcha del
programa.

A modo de conclusion: nuevas politicas y nuevos actores sociales

La actual reforma de la PAC es un proceso abierto que no ha hecho més que
comenzar. En ese proceso se ira avanzando en la introduccion de nuevos
mecanismos de regulacion del sector agrario paraadaptarlo a larealidad de unos
mercados internacionales cada vez mas abiertos y para que responda a las
nuevas demandas de la sociedad europea. Dentro de esas nuevas demandas, la
aspiracion de contar con unos espacios rurales vivos y dindmicos, asi como con
un medio ambiente de calidad, explica la emergencia de nuevas politicas
complementarias a las tradicionales de estructuras y de regulaciéon de los
mercados. Este planteamiento ha sido recogido en el Documento Agenda 2.000
elaborado por laComisién Europeay que se encuentraahoraen fase de discusion
por los Estados miembros.

Entre las nuevas politicas, la agroambiental a que se ha hecho referencia en
este trabajo constituye un primer intento de definir a nivel europeo una politica
que regule las relaciones entre agricultura y medio ambiente para posibilitar la
continuidad de los actuales sistemas de produccién agraria evitando los efectos
negativos de tales sistemas sobre el entorno natural.

Las politicas de desarrollo rural, destinadas a favorecer ladiversificacion
deactividadesen el medio rural, movilizando todos los recursos disponibles
—agrarios y no agrarios— con el objetivo de mantener un tejido social activo
en las comunidades rurales europeas, constituyen otras nuevas politicas que
sobrepasan el ambito de la politica agraria. Estas nuevas politicas no han sido
analizadas en este articulo —salvo la cita que se ha hecho a los programas
LEADER y PRODER-dado que no forman parte de laPAC, siendo actualmen-
te formuladas o bien como iniciativas con caracter experimental de la propia
Comision Europea o bien como programas operativos de los Estados miembros
dentro de planes de desarrollo regional. En consecuencia, no puede hablarse
todavia de una politica europea de desarrollo rural, sino s6lo de sus comienzos.
La conferencia celebradaen la ciudad irlandesa de Cork en 1996 auspiciada por
el propio comisario de Agriculturade la Union Europea, fue el primer intento de
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definir los principios de una futura politica europea de desarrollo rural, aln en
estado embrionario. No obstante, el debate sobre si la politica de desarrollo rural
debe ser formulada en el marco de las politicas agrarias o ser integradas en las
de desarrollo regional, es un debate abierto —y que la Agenda 2.000 no hace més
que reabrir— de cuya resolucién dependera el futuro de dicha politica.

En cualquier caso, estas nuevas politicas —tanto la de desarrollo rural, como
la agroambiental- conducen a la redefinicion del papel de la agricultura y el
mundo rural en el escenario de la Union Europea, teniendo como consecuencia
un cambio en la composicidn de los actores sociales. Las organizaciones
profesionales agrarias, hegemonicas como representantes de los agricultores y
del mundo rural en general durante el periodo de la modernizacién productiva
bajo la égide de la PAC, ven ahora reducido su protagonismo y perdido el
monopolio de la representacion de que habian gozado.

Nuevos actores sociales emergen en el panorama asociativo. De un lado, las
organizaciones agrarias—por ejemplo, las integradas en laya mencionada CPE-
cuyo discurso no productivista no sintonizaba con la politica agraria dominante,
se erigen ahora en interlocutores validos para las nuevas orientaciones de la
PAC. De otro, las organizaciones ecologistas aspiran a intervenir en el proceso
de formulaciény aplicacion de la politica agroambiental al mismo nivel que las
organizacionesagrarias, yaque consideran que laproteccion del medio ambiente
es algo que afecta al conjunto de la poblacién y no s6lo a los agricultores.
Finalmente, nuevosactores no agrarios emergenen el &ambito del desarrollorural,
participando en las distintas estrategias de desarrollo econémicoy compartiendo
con los agricultores la responsabilidad del futuro de los espacios rurales.

La emergencia de nuevos actores sociales refleja la existencia de una
sociedad plural y diversificada como es la sociedad rural europea de hoy, una
sociedad en la que los agricultores ya no son el grupo social dominante, sino una
minoria entre otras, un grupo social como otros que debe compartir en posicion
de igualdad los problemas del mundo rural y la basqueda de soluciones. La
participacion de los agricultores en las politicas agroambientales y en las
iniciativas de desarrollo rural tal vez sea uno de los retos que tienen planteadas
muchas zonas rurales europeas en las que la poblacion agricola todavia es
importante; de su integracion en esas politicas depende quiza que los agricultores
salgandel guetoen que los discursos agraristas le habian metido bajo la seduccion
de que formaban parte de un mundo singular y, por ello, merecedor de un
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tratamiento privilegiado. La apertura de los mercados agricolas y la reforma de
los mecanismos de proteccidn colocan a los agricultores en una posicion real y
no ficticia, unaposicién como lade cualquier otro grupo socioprofesional que ha
de buscar —sin abandonar el objetivo de mejorar la competitividad de sus
explotaciones— fuentes complementarias de rentas y apoyar la creacion de
nuevasriquezasen el mundo rural através de ladiversificacién de lasactividades
productivas.
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