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1. INTRODUCCION

1.1. La PAC 2020 y la equidad

Desde 1992 asistimos a una progresiva adaptacion de los mecanismos de
la Politica Agricola Comun (PAC) a unos mercados mas abiertos y glo-
bales asi como a las crecientes exigencias de la ciudadania europea res-
pecto a la actividad agraria. El iltimo exponente de este proceso ha sido
la reforma de diciembre de 2013 para el periodo presupuestario

2014/2020 (de ahi su apelativo genérico, PAC 2020) (1).

La Comunicaciéon de la Comision que mauguro esta reforma (Comision,
2010) planteo entre sus objetivos la basqueda de una PAC mas ‘equitativa

(*) Departamento de Estudios Parlamentarios B - Agricultura. Parlamento Europeo (albert.massot@ep.curopa.cu).
Las opiniones expresadas son de la exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen en modo alguno a la Ins-
titucion en la que trabaja.

(1) Los trazos tundamentales de la PAC 2020 han sido profusamente estudiados. Entre las obras mds generales
resefiaremos las del CEPS (2014) y de Swinnen (2015) y, en castellano, las de Martinez y Palacios (2014) y Bardaji
(2014). Estamos apenas al inicio de los andlisis (normativos) sobre su aplicacion por parte de los Estados, entre
los que este articulo se ubicaria. En esta categoria hay que resaltar los estudios publicados por el CES (2015a y
2015b), el IEEP (Hart, 2015) y el Parlamento Europeo (CREA-INEA, 2015; CCRI, 2016; y UPM-CEIGRAM,
2016). Sin embargo, habrd que esperar aiin un tiempo para tener los primeros verdaderos estudios de impacto de
la nueva PAC.
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y equilibrada’ para lo cual se propugnaba la redefinicion, reorientacion y
redistribucion de los pagos directos entre los Estados miembros y los agri-
cultores (activos), asi como la mejora de su cuota de valor en la cadena
alimentaria. Las propuestas legislativas de 2011 formalizaron este propo-
sito (Comusion, 2011a) (2) que en buena medida fue recogido por los
Reglamentos finalmente adoptados por el Parlamento y el Consejo en

2013 (3).

El hecho es que la ultima reforma de la PAC ha incorporado criterios
de equidad en la definiciéon y aplicacion de sus mecanismos como nunca
lo habian hecho sus precedentes. La entidad del enfoque redistributivo
en la PAC 2020 se puede explicar por la conjuncion de distintos facto-
res:

® La propia dindmica del proceso de retormas de la PAC. Un proceso
caracterizado por: a) una creciente orientacion al mercado (que com-
porta un renovado interés por el funcionamiento de la cadena alimen-
taria); b) la consolidacién de los pagos directos como principal
mstrumento de apoyo con la paralela concentracion de sus beneficia-
r10s; y ¢) la paulatina minoracion de los recursos presupuestarios atri-
buidos a la agricultura, en términos absolutos y relativos (4).

® La creciente necesidad de legitimacion de una PAC que, pese a la pro-
gresiva reduccion de su presupuesto, sigue siendo la primera politica
comun de gasto de la Union y la tinica con un componente de apoyo
directo a las rentas.

® La falta de atencion otorgada tradicionalmente por la PAC a las asi-
metrias en la transmision de precios a lo largo de la cadena y a los fuer-
tes desequilibrios existentes en cuanto al poder de negociacion, puestos

(2) La evaluacion de impacto adjunta a los textos legislativos reiteré la necesidad de mejorar la eficacia y eficiencia
de los pagos destinados al apoyo a las rentas (Comision, 2011b: Informe de sintesis de la evaluacion de impacto,
pdg. J). Véase complementariamente el Anexo 10 de la evaluacion, sobre los diferentes escenarios de impacto de
la distribucion de los pagos y de la renta (Comision, 201 1¢).

(3) Publicados en el DO L 847 de 20.12.2013. Referencias concretas a la equidad se pueden encontrar en los
Considerandos 13 y 22 del Reglamento (UE) No 1307/2013 (sobre los pagos directos) y el Considerando 131 del
Reglamento (UE) No 1308/2018 (sobre la organizacion comiin de mercado).

(4) Sobre este punto no olvidemos que el marco financiero adoptado para el periodo 2014/2020 se tradujo en
una caida real de los créditos atribuidos a la PAC respecto al periodo 2007/2013 (Little et al., 2013).
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en evidencia por la explosion de precios y costes a partir de 2007 y
por el impacto de la crisis en el poder adquisitivo de los consumido-
res.

® Por ultimo, la Gran Recesion trajo consigo la revision de los funda-
mentos teoricos que la hicieron posible y situ6 la desigualdad y sus
efectos en el centro de reflexion de la literatura de politica econémica

k).

1.2. Plan del articulo

En las paginas que siguen nos proponemos valorar el grado de equidad
de la altima reforma de la Politica Agricola Comun (PAC) a partir de las
decisiones tomadas por los legisladores europeos (Parlamento y Consejo)
y su posterior aplicacion por parte de los Estados miembros respecto a
la asignacion de los derechos de pago del primer pilar en general y del
pago basico en particular, a fin de cuentas el nicleo duro de la reforma
(6). El analisis tendra un caracter esencialmente normativo. Su epicentro
lo constituird la comparacion de los (diferentes) formatos utilizados a nivel
nacional para reforzar la selectividad de los beneficiarios de los pagos di-
rectos en general, para reducir las disparidades en los importes de los
pagos basicos y para aplicar determinadas ayudas opcionales.

Partiremos de la distincion entre las nociones de equidad trasectorial
(de los mecanismos de apoyo directo a los agricultores) e intersectorial
(respecto a las relaciones de la agricultura con el resto de sectores). En la
medida que por razones de espacio y oportunidad el objeto de estas pa-
ginas se circunscribe al estudio del nuevo sistema de pagos directos por

(5) La distribucion de la riqueza v de los ingresos ha sido objeto de andlisis por parte de autores consagrados
como los Premios Nobel Joseph. Stitglitz (2012 y 2015) o Angus Deaton (2013). Siguiendo su estela, otros jovenes
economistas se han lanzado a desbrozar los efectos mds Iigubres de la desregulacion de los mercados (v, en
Europa, de la llamada “austeridad expansiva’, que la acompaiio), y muy en particular los relativos a la desigualdad.
Basta recordar el éxito, editorial e intelectual, que han tenido las obras de Ha-Joon Chang (2012), Mark Blyth
(2014), Gabriel Zucman (2014) o Thomas Piketty (2014 y 2015).

(6) Este articulo se inspira en una comunicacion presentada al X Congreso Nacional de Economia Agraria (Cor-
doba, 9-11 de septiembre de 2015) con el titulo ‘La PAC 2020 y el principio de equidad: de la redistribucion del
apoyo al reparto del valor aniadido’. Sin embargo, por razones de espacio, nos circunscribiremos aqui a la primera
parte, la reasignacion de los pagos del primer pilar. Sobre el entoque de cadena de la reforma de 2013 con vistas
a mejorar el reparto de su valor anadido nos remitimos a Massot (201)).
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los Estados miembros y su consecuente categorizacion, nos centraremos
en las exigencias de equidad mtrasectorial de la nueva PAC. Desde un
punto de vista operativo distinguiremos para ello entre: a) los mecanismos
de redistribucion horizontal de los pagos directos (igados a la homoge-
nizacion de los pagos basicos por Ha -fundamentalmente los modelos
de regionalizacion utilizados y los procesos de convergencia, total o par-
cial, de los pagos basicos); b) los mecanismos de redistribucion vertical,
que contrarrestan la uniformizacion de los importes a la Ha (pagos direc-
tos de caracter facultativo- pagos redistributivos, acoplados y a zonas con
handicaps naturales - y modalidades de degresividad y ‘capping’); y 3) los

formatos aplicados para reforzar la selectividad de los beneficiarios de los
pagos.

Empezaremos por esbozar los fundamentos institucionales de la equidad
mscritos en los Tratados (§2.1) para luego resumir el estado de la des-
1gualdad en la agricultura europea a modo estrictamente mtroductorio
(§2.2). Seguidamente describiremos el enfoque general que la PAC 2020
ha utilizado para combatirla tanto a nivel intersectorial como intrasectorial
(§2.3 a §2.5). En el tercer capitulo efectuaremos el analisis propiamente
dicho de los mecanismos de redistribucion itrasectorial de los pagos di-
rectos que han sido aplicados por los Estados. Tras una breve introduc-
c1on metodologica (§3.1) clasificaremos y compararemos los distintos
modelos de pagos directos de los Estados y comentaremos sus principales
caracteristicas (§3.2). En el cuarto capitulo haremos una breve evaluacion
sobre el alcance de los mecanismos redistributivos de la PAC 2020 y sus
limites (§4) y terminaremos, a modo de corolario, con un listado de pro-
puestas para mejorar la equidad intrasectorial de los pagos directos en las
proximas reformas (§5).

2. PARAMETROS DE LA EQUIDAD AGRARIA

2.1. Los fundamentos institucionales: la equidad en los Tratados
‘La justicia es la primera virtud de las mstituciones sociales, como la ver-

dad lo es de los sistemas sociales’. Esta rotunda afirmacion se la debemos
a John Rawls, en su obra de referencia ‘Teoria de la justicia’ (1971, Cap.
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I.1, p. 17-20). Para el filosofo social norteamericano una sociedad esta
bien ordenada cuando sus mstituciones estan diseniadas a partir de una
concepcion general de la justicia como equidad. Y, anade, ‘la justicia es
la virtud de la prictica alli donde existen intereses competitivos y cuando
las personas se sienten facultadas para hacer valer sus derechos frente a
otras”. De lo que desprende que las politicas pablicas pueden (y deben)
medirse desde la perspectiva del trato a los mas desfavorecidos.

La equidad en la acci6n politica de la Union Europea encuentra sus fun-
damentos nstitucionales en los Tratados (Consejo, 2015). Kl Articulo 2
del Tratado de la Unién Europea (TUL) reitera los ‘valores comunes a
los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo,
la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la 1gualdad
entre mujeres y hombres’ (Articulo 2). Estos valores se convierten en el
marco de referencia para las futuras adhesiones a la Union (Articulo 49
TUL) asi como para las posibles sanciones a imponer a los Estados miem-
bros que los infrinjan de forma grave y persistente (Articulo 7 TUE). Por
otro lado, la Unién se compromete a promoverlos en sus relaciones con

el resto del mundo (Articulo 3.5 TUE).

Tales valores sustentan en tiltima mstancia una economia social de mer-
cado, altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso so-
cial, y con un nmivel elevado de proteccion y mejora del medio ambiente
(Articulo 3.3 TUE). A partir de estas bases, la Unién tiene el mandato
de fomentar la justicia y la protecciéon social, el desarrollo sostenible, la
cohesion economica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados
miembros.

Como es usual en los textos constitucionales, los pronunciamientos del
Tratado de la UE (TUE) tienen un valor declarativo y han de concretarse
en los objetivos y politicas enunciados en el Tratado de Funcionamiento
de la Union (TFUE). Este Tratado, aparte de listar las competencias su-
pranacionales (exclusivas, compartidas o complementarias) por materias
(Articulos 3 a 6 TFULE), establece una serie de objetivos horizontales a
mtegrar en la definicion y en la aplicacion de todas las politicas de la
Unién, y en especial en las de competencia compartida (como es la PAC).
Entre estos principios horizontales se pueden destacar desde la perspec-
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tiva de la equidad: el de la cohesion social, econémica y territorial (7), el
de la elimimacion de las desigualdades entre el hombre y la mujer (8), el
relativo al fomento de un nivel de empleo elevado (9) y el de la lucha
contra todo tipo de discriminacion (10).

A nivel estrictamente agrario, los objetivos horizontales, fruto de las su-
cesivas reformas de los Tratados, se complementan con los fines propios
de la PAC, mcolumes desde el Tratado de Roma de 1957. El Articulo
39.1 del TFUE establece en sus apartados a) y b) que la PAC debera ‘a)
incrementar la productividad agricola, fomentando el progreso técnico,
asegurando el desarrollo racional de la produccion agricola, asi como el
empleo optimo de los factores de produccion, en particular, de la mano
de obra; b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacion agri-
cola, en especial mediante el aumento de la renta individual de los que
trabajan en la agricultura’.

Es de destacar la mencion explicita de la equidad en el Articulo 39.1.b,
s1 bien con dos importantes acotaciones: la PAC ha de mejorar el nivel
de vida general de la poblacion agricola respecto al resto de capas sociales;
y este objetivo se debera alcanzar mediante el aumento de la renta de los
agricultores en particular, a partir de medidas de ajuste estructural citadas
expresamente en el apartado a) del Articulo 39.1.

En otros términos, el Tratado enfatiza la equidad intersectorial y no hace
por el contrario ninguna referencia a la redistribucion de la renta agraria
por la PAC (‘equidad intrasectorial’) (11), dificil por otro lado de compa-

(7) Articulo 175 TFUE y Protocolo No 28. En este contexto, al no estar agrupados los Fondos Europeos de fi-
nalidad estructural, la aplicacion del principio de cohesion economica, social y territorial para las dreas rurales
recae de manera prioritaria en el segundo pilar de la PAC, a cargo del FEADER, sin menoscabo de las acciones
que puedan ejercer otras politicas comunes en estas mismas zonas.

(8) Articulo 8 TFULE.

(9) Articulos 9y 147.2 TFUE. Es de resaltar que en materia de empleo y politica social las competencias de la
Unién son complementarias de las de los Estados, a diferencia de lo que ocurre con la agricultura, el medio am-
biente o la cohesion, entre muchas otras, donde son compartidas. A causa de esta limitada atribucion de compe-
tencias la Union ha de Iimitarse en estos dmbitos a apoyar y a completar la accion de los Estados y a fomentar la
cooperacion entre ellos (Articulos 147.1 y 158.1 TFUE).

(10) Articulo 10 TFUE. Otros objetivos horizontales inscritos en el TFUE son: las exigencias de la proteccion
del medio ambiente con el objeto de fomentar un desarrollo sostenible (Articulo 11 TFUE), la proteccion de los
consumidores (Articulo 12 TFUE), las exigencias de bienestar de los animales como seres sensibles (Articulo 18
TFUE, con una referencia concreta a la politica agricola), o, en fin, la proteccion de la salud publica (Articulo

168.1 TFUE).
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ginar con una politica que, al menos en sus origenes, se basaba en unos
precios unicos de garantia. Sin embargo, ha llovido mucho desde los aios
60 vy, al son de las sucesivas reformas adoptadas desde 1992, la PAC es
hoy una politica fundamentalmente de ayudas directas. Lo cual, desde el
prisma de la equidad, abre las puertas al debate sobre su reparto entre
los agricultores de los diversos Estados miembros (convergencia externa)
asi como dentro de cada uno de ellos (convergencia interna).

2.2. La agricultura europea: desigualdad ‘intersectorial’ vs desigualdad ‘intrasectorial’

Sentados los fundamentos mstitucionales de la equidad, veamos somera-
mente los resultados en lo que se refiere a la agricultura tras casi 60 anos
de mtervenciones publicas de la Union en este ambito.

Los datos oficiales muestran que, a pesar del mandato del Articulo 39.1.b
TFUE, persiste un notable diferencial de renta entre la agricultura y el
resto de sectores economicos. Inmediatamente después de las adhesiones
de los paises del Este, la Comision estimaba que la media de la renta em-
presarial en la agricultura por unidad de trabajo anual asalariado en por-
centaje de los salarios medios en el conjunto de la economia para
equivalentes a tiempo completo ascendia a un 449 para la UE-27 (con
un 619% en la UE-15 y un 319% en la UE-12) (Grafico 1). Andlisis mas re-

cientes para la UE-28 cifran el diferencial en torno al 55-599% (Comision,

9011 y 20150 (12).

El peso economico del sector primario en la cadena alimentaria de valor
constituye una vara mas focalizada para medir la inequidad intersectorial.
Recientemente, en respuesta a una pregunta parlamentaria sobre el por-
centaje del precio final que los agricultores perciben por sus productos
en comparacion al resto de actores de la cadena, la Comision Europea
respondié que el valor anadido en manos de los agricultores equivalia en

(11) Si bien el apartado 2 del Articulo 39 TFUE establece que en la elaboracion de la politica agricola comuin,
se deberdn tener en cuenta ‘a) las caracteristicas especiales de la actividad agricola, que resultan de la estructura
social de la agricultura y de las desigualdades estructurales y naturales entre las distintas regiones agricolas’.

12) Véase la pagina 37 del estudio de Hill y Bradley (2015) para las referencias de la Comision sobre la posicion
relativa de las rentas agrarias respecto al conjunto de la economia europea. Sobre la evolucion mads reciente de las
rentas agrarias en la UE puede consultarse: Eurostat (2016) y Matthews (2016a y 2016b).

B

Revista Espafiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.2 243, 2016



Albert Massot Marti

Grifico 1
DIFERENCIAS DE LA RENTA AGRARIA POR ACTIVO RESPECTO AL CONJUNTO DE LA ECONOMIA
(MEDIA 2005/2007)
% de la renta agraria de la total (UE27= 0,44;
UE15=0,61; UE12=0,31)
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Fuente: Comision Europea.

2011 al 21%, frente al 28% de la agro-industria y el 51% de la distribucion
y de los servicios (Comision, 2015a) (Grafico 2). La Comision ya habia
estudiado este tema en un documento de trabajo adjunto a su Comuni-
cacion ‘Mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria en Europa
(Comision, 2009). En tal documento, se constataba que, entre 1995 y
2005, la parte agricola del valor anadido habia caido del 319 al 249, al
tiempo que el peso de la agroindustria habia crecido dos puntos (del 319%
al 339%) y la distribucion y los servicios lo habian hecho en cinco puntos
(del 389% a un 43% del valor total). En otras palabras, la desigualdad inter-
cadena no solo no disminuye sino que se acrecienta con el iempo, con
los agricultores como los grandes damnificados, al perder nada menos
que diez puntos de valor entre 1995y 2011 (Grafico 2) (13).

(18) Véanse mayores comentarios sobre esta situacion en Comision (2015b), Massot (2015), Matthews (2015a)
v Sorrentino et al. (2016).
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Grifico 2
EVOLUCION POR ESLABONES DEL REPARTO DEL VALOR ANADIDO EN LA CADENA
ALIMENTARIADELA UE
o 2
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la respuesta de la Comision Europea (2015) a la pregunta parlamentaria E-000251/15 de
15.1.2015.

Esta realidad responde a la propia dinamica de unos mercados agrarios
cada vez mas globalizados, de la creciente sofisticacion de las pautas del
consumo alimentario y, en definitiva, de una cadena cada vez mas diversa,
compleja e interdependiente, donde ganan peso los eslabones de la trans-
formacion y de la comercializacion final de los productos (a fin de satis-
facer las especificas exigencias de los consumidores relativas a la
diversidad y funcionalidad de los productos, los formatos de presentacion,
la trazabilidad, etc.).

Como consecuencia de este proceso se registra una progresiva concens-
tracion de los operadores, en particular en el segmento de la distribucion
(con diez grandes firmas que controlan el 40% del mercado europeo)
(Consumers International, 2012; Mortimer, 2013; Mesic, 2015; Sorren-
tino, 2016, §2.1.4), pero también, en la agroindustria, donde, a pesar del
predominio de las PYMES, apenas un 19 de las empresas acapara el
49,4% de la facturacion total agromdustrial, el 52,2% de su valor anadido
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y el 35,7% de la ocupacion (Food Drink Europe, 2014). A todo ello ha-
bria que sumar la fuerte concentracion en los sectores de insumos (fito-
sanitarios, semillas, fertilizantes, piensos o energia) (14). Situacion que
contrasta con la atomizacion del sector productor, nada menos que 12,8
millones de explotaciones, la mayor parte familiares y de pequena talla,
con apenas un 5% de ellas con una dimension econdémica superior a los
100. 000 Euros (Comision, 2015b, 2015e y 2016; Eurostat, 2015) y con
unos niveles de vertebracion colectiva (organizaciones de productores,
cooperativas) insuficientes para garantizar unas relaciones equitativas con
el resto de actores agro-alimentarios, especialmente en algunos paises y

sectores (COGECA, 2015).

En cuanto a la equidad intrasectorial, es decir, la distribucion de la renta
entre los agricultores, la situaciéon no es tampoco para tirar cohetes. Tra-
dicionalmente se utiliza el Indice de Gini para calibrar la desigualdad en
una sociedad o en un sector econémico concreto. Su principio es simple:
s1 toda la renta estuviera en manos de un solo operador, el coeficiente
seria 1, y s1 estuviera repartida en partes iguales, el coeficiente daria 0. A
partir de los datos de la Red Contable Agraria (FADN en sus siglas en in-
glés), un reciente estudio (Hill y Bradley, 2015, p. 60) ha estmado su evo-
lucion respecto al Valor Anadido Neto de Explotacion por UTA por
grupos de paises de la Union. Tal como se puede observar en el Grafico
3 el coeficiente medio de la UE-15 se sitia ultmamente en torno al 0.6.
La desigualdad en la distribucion de la renta es de todos modos mferior
en la UE-15 que en los daltimos adherentes (UE-10 y UE-2) aunque se
asiste a una progresiva convergencia. LLa Comision, en su informe sobre
los datos 2011 de la Red Contable, resalta el papel de los pagos directos
en la reduccion de la desigualdad de la UE-2 (Rumania y Bulgaria) (Co-
mision, 2014b). Por otro lado se constata que la crisis financiera de 2008
acentuo la desigualdad en todos los grupos de paises (Grafico 3).

(14) Segun la Universidad de Wageningen (2015) las cinco primeras compariiias acaparan el 81% del mercado
europeo de productos fitosanitarios (datos de 2010 en valor), el 49% del mercado de semillas (datos 2014 en
valor), el 29% del de fertilizantes (datos 2014 en valor) o el 16% del mercado de los piensos (datos 2013 en volu-
men). En cuanto al sector de la energia en general pero con incidencia especilfica en la agricultura, la cuota de las
cinco primeras compariias equivale al 72% en derivados petroliferos y al 64% en electricidad y en gas (datos 2014
en valor).
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Grifico 3
EVOLUCION DEL INDICE DE GINI DEL VALOR ANADIDO NETO DE EXPLOTACION POR UTA
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Fuente: Hill, B. y Bradley, D. (2015), pag. 60.

Notas: Valor Anadido Neto por Explotacion (VANE o Renta), en inglés FNVA - Farm Net Value Added; UTA, Unidad de
Trabajo Agricola, en inglés AWU - Agricultural Work Unit.

Con este telon de fondo hay que resenar que existe una fuerte correlacion
entre la dimension de las explotaciones y sus niveles medios de mgresos
(Grafico 4) de resultas de las ventajas que obtienen de las economias de
escala. En este sentido, los altos niveles de renta que registran las grandes
explotaciones (15) son un reflejo del mayor uso de factores como el ca-
pital o la tierra que hacen este tipo de empresas, combinado con un rela-
tivamente pequeno numero de unidades de trabajo (familiar o asalariado)
(Hill y Bradley, 2015, pags. 46-47). Por otro lado hay que tener presente
que muchos pequenos agricultores son pluriactivos y obtienen ingresos
de fuera del sector agrario que, como mas adelante explicamos (§2.4.2),
no siempre se reflejan en las estadisticas de rentas.

(15) Es de destacar el creciente peso de las sociedades sin mano de obra familiar, ya hegeménicas en algunos
nuevos Estados Miembros (como Eslovaquia, Reptblica Checa, Bulgaria, Estonia o Hungria) (KU Leuven, 2015,
slide nim. 6; Comision, 2015e, Anexo 2, pag. 12).
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Grifico 4
INDICADORES DE RENTA SEGUN LA DIMENSION ECONOMICA DE LA EXPLOTACION
MEDIA 2010/2019)
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Fuente: Hill, B. y Bradley, D. (2015), pag. 47.

Notas explicativas: FNVA - Farm Net Value Added: Valor Anadido Neto por Explotacion (VANE o Renta); FFI - Farm Family
Income: Renta de Explotacion Familiar; AWU - Agricultural Work Unit: UTA (Unidad de Trabajo Agricola); FAWU - Family
‘Work Unit: Unidad de Trabajo Familiar.

Las notables diferencias de renta existentes entre el sector agrario y el
resto sectores (inequidad intersectorial), de reparto del valor dentro del
sistema agroalimentario (inequidad intersectorial inter-cadena) vy, en fin,
la desigual asignacion de la renta entre las explotaciones (inequidad in-
trasectorial) justificarian de por si una PAC beligerante en este ambito.
De hecho, tal como avanzamos (§1.1.), la reforma de la PAC de 2013 se
autoproclama desde sus primeros pasos como mds justa, y presenta una
paleta de instrumentos de redistribucion desconocida hasta la fecha. Y
sin embargo, hay que admitirlo de antemano, no afronta la cuestion de la
equidad de raiz, n1 a nivel intersectorial n1 a mivel intrasectorial.
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2.3. El enfoque de la equidad intersectorial en la PAC 2020

La redistribucion intersectorial de la PAC 2020 sigue al pie de la letra el
mandato del Articulo 39.1 TFUE que liga el incremento de la renta agra-
ria a la mejora de la productividad y a un empleo eficiente de los factores
de produccién (§2.1). Lo que significa que queda a expensas del (hipoté-
tico) éxito de la politica de desarrollo rural (en la medida que consiga ca-
talizar un despegue econémico en las zonas rurales superior al de las
regiones urbanas). Por lo demas, la concrecion del segundo pilar de la
PAC depende en dltima mstancia de como se articulen las medidas de
los programas plurianuales de desarrollo rural, en manos de las autorida-
des estatales o regionales. Es habitual que tnicamente los Estados y re-
giones del Sur y del Este de la UL prioricen las acciones de mejora de la
competitividad (16). En el Centro y el Norte, donde el ajuste estructural
se encuentra mas avanzado, el componente medioambiental es, de lejos,

el preponderante (Ramos y Gallardo, 2009; CCRI, 2016).

Existe sin embargo en la PAC 2020 una segunda modalidad de redistri-
bucion mtersectorial. Se introduce por vez primera un enfoque de cadena
con vistas a mejorar su funcionamiento en favor de su eslabon mas débil,
los agricultores. Un empeno loable pero que choca con el sistema de atri-
bucion de competencias definido en los Tratados. La puesta en marcha
de una verdadera politica alimentaria de cadena requiere la mtervencion
coordinada de diversos Comisarios y Direcciones Generales: de Asuntos
Economicos y Financieros, Mercado Interior, Industria, Emprendimiento
y Pymes (GROWTH), Competencia, Salud y Seguridad alimentarias
(SANTE), Investigacion e Innovacion, Medio Ambiente, Comercio, y
como no, Agricultura y Desarrollo Rural. No es casualidad que los trabajos
en este ambito se hayan impulsado y coordinado desde el ‘Foro de Alto
Nivel sobre la Mejora del Funcionamiento de la Cadena Alimentaria’ (17).

(16) El segundo pilar del periodo 2014/2020 en favor de la competitividad, la sostenibilidad y la eficiencia del
sistema agroalimentario contiene sin embargo algunas medidas novedosas como el fomento de la gestion individual
del riesgo, de la innovacion y la transferencia tecnologica (la denominada Asociacion Europea para la Innova-
cion-AEI-AGRI) y del acceso de las pymes a nuevos instrumentos financieros.

(17) Decision de la Comision 2015/C 179/03 (DO C 179 de 2.6.2015). Véase el informe final del Foro de Alto
Nivel con el programa de trabajo en este ambito (disponible en: http;//ec.europa.eu/growth/sectors/food/compe-
titiveness/supply-chain-forum/index_en.htm). Hay que resaltar que recientemente ha tomado el relevo una ‘Agri-
cultural Markets Task Force’ con el mandato de hacer propuestas de mejora del funcionamiento de los mercados
v para reforzar la posicion de los agricultores en la cadena en el marco de la PAC. Este grupo de expertos empezo
su labor en enero de 2016 (véase: http://ec.europa.eu/agriculture/agri-markets-task-force/index_en.htm).
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La mayor parte de las medidas propuestas por el Foro tiene un caracter
legislativo, sin apenas dotacién financiera, que abarcan dreas ajenas a la
PAC en los que la DG AGRI participa a titulo meramente consultivo: bue-
nas practicas comerciales, nuevos alimentos e mgredientes, desechos ali-
mentarios, mercados de derivados agricolas, fiscalidad de los alimentos o
transparencia de precios, entre otras.

En estas circunstancias la voluntad de redistribucion intersectorial dentro
de la cadena alimentaria de valor resulta muy condicionada y la PAC ha
debido buscar un proxy o variable instrumental que permitiera desarro-
llar su labor de manera autonoma. Este no ha sido otro que el reforza-
miento del poder de negociador de los agricultores a materializar
mediante cuatro tipos de medidas: la extension y reforzamiento de las
organizaciones de productores (OPs), a cargo de los programas de des-
arrollo rural, y, dentro de la OCM (18), la ampliacién del ambito de ac-
tuacion de las OPs e interprofesionales, el fomento de los contratos
colectivos y su complemento indispensable, el desarrollo de reglas es-
pecificas de competencia (19).

2.4. El (imposible) cambio radical del modelo de apoyo en favor de la equidad
intrasectorial

En cuanto a la equidad intrasectorial, orientada a reducir la disparidad
de las rentas agrarias, el tratamiento de la PAC 2020 tampoco se encuen-
tra exento de lmitaciones. Y la primera de ellas es su incapacidad mani-
fiesta para istaurar un régimen alternativo de apoyo al consolidado tras
la reforma de 2003 y su corolario, la Revision Médica de 2009.

(18) El enfoque de cadena se plasma en la OCM (Reglamento (UE) No 1308/2013 en una larga ristra de dis-
posiciones: en los programas operativos de frutas y hortalizas (Articulo 33), en las reglas de comercializacion (Ar-
ticulos 73 a 90), en las reglas sobre denominaciones, etiquetado y presentacion del sector vitivinicola (Articulos 92
a 121), en los sistema de contractualizacion de los productos licteos (Articulos 148 a 1515), del aceite de oliva, de
la carne de vacuno y de los cultivos herbiceos (Articulos 168 a 172), en la definicion y reconocimiento de las or-
ganizaciones de productores y de las interprofesionales (Articulos 152 a 165), en las medidas de adaptacion de la
oferta (Articulos 166 y 167), en la regulacion de la competencia para las empresas agrarias (Articulos 206 a 201)
v, en fin, en el régimen de las practicas concertadas en periodos de desequilibrios graves de los mercados (Articulo
229). Véase al respecto, Massot (2015).

(19) Es interesante ver las condiciones que la DG Competencia estima necesarias para que las organizaciones
de productores sean eficaces y merezcan reglas especificas (Comision, 2014c).
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2.4.1. El peso del pasado (multilateral, presupuestario e institucional)

Cualquier reforma de la PAC ha de ser progresiva y ha de respetar el
peso de pasado, es decir, los compromisos contraidos a nivel multilateral
asi como el diseno heredado de los mecanismos de apoyo y su conse-
cuencia inmediata, las transferencias financieras que se derivan de su apli-
cacion en favor de cada Estado.

El Acuerdo Agricola de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC)
condiciona las modalidades de apoyo a las rentas agrarias que ha de ser
fundamentalmente desconectado de la produccién (lo que restringe el
eventual uso de los costes y margenes por orientaciones econoémicas).

Asi mismo tenemos los condicionantes presupuestarios. Los sobres na-
cionales historicamente atribuidos a los Estados miembros para el primer
pilar (ayudas directas) y para el segundo pilar (programas de desarrollo
rural) se convierten ineludiblemente en un punto de partida a considerar
por cualquier reforma de la PAC.

No se ha de perder de vista en este sentido que la tltima reforma de la
PAC comcidi6é temporalmente con la negociacion del Marco Financiero
de la UE para el periodo 2014/2020, lo que impuso un marcado sesgo
presupuestario a las discusiones agricolas. Es significativo que el Consejo
de Asuntos Generales, responsable de las negociaciones financieras, creara
un marco de negociacion (‘Negotiating Box') donde incluyo todas las me-
didas agrarias con mimplicaciones de gasto (Massot, 2013). Su objetivo no
fue tan solo presentar un frente unido frente al Parlamento Europeo sino,
sobre todo, permitir las compensaciones mnterestatales en el supuesto que
un pais se viera duramente afectado en un capitulo financiero especifico
de la PAC 2020. Son sintomaticas al respecto las compensaciones ad hoc
a favor del segundo pilar de la PAC que se reconocieron a algunos de los
Estados (Francia o Italia) con importes de pago a la Ha mas elevados que
la media comunitaria y que, a causa de la ‘convergencia externa’, tuvieron
que sacrificar una parte sustancial de sus sobres nacionales del primer pilar
en favor de los Estados Balticos, Portugal o Rumania (Little et al., 2013).

Por otro lado hay que considerar que en algunos Estados contribuyentes
netos subyace la 1dea que las politicas de rentas son una competencia na-
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cional y antes que reorientar las ayudas agrarias su objetivo primordial es
reducirlas a su minima expresion. Al mismo tiempo, otros Estados, gran-
des receptores por lo general de las transferencias de la PAC (20), son
mas proclives a los pagos directos a cargo del presupuesto comunitario
pero se resisten a cualquier medida de redistribucion de caracter supra-
nacional. En ultima instancia ambas posturas coinciden en convertir las
ayudas directas de la PAC en una simple variable del saldo neto de cada
Estado con la Unmion. En estas circunstancias tienden a olvidar cualquier
pretension de una mayor equidad si ello ha de comportar unas menores
transferencias del presupuesto de la Union a las Haciendas nacionales.
A lo sumo, aceptan que tales medidas sean flexibles y tengan un caracter
voluntario para los Estados, dejando a su propio arbitrio la iltima palabra
sobre su diseno y aplicacion. Luego comprobaremos que ambos criterios,
opcionalidad y flexibilidad en la ejecucion, son dos de los rasgos esencia-
les del nuevo régimen de pagos post 2013 (§2.5.1).

Aparte de las interferencias de origen multilateral o financiero en las re-
formas de la PAC hay que tener también en cuenta el proceso de decision
comunitario en si mismo. A la ya compleja negociacion que requiere poner
de acuerdo a 28 Estados Miembros en la reforma de la PAC de 2013 se
ha sumado la participacion del Parlamento Europeo como autoridad co-
legislativa (Massot, 2013). La consecuente busqueda de compromisos ins-
titucionales para obtener un pacto equilibrado se ve ademas corroborada
por el método comunitario de integracion a pequenos pasos. Cada re-
forma de los mecanismos de la PAC se asienta en las precedentes y prac-
ticamente excluye a priori toda pretension de un cambio radical en los
criterios de atribucion del apoyo, por muy loables que sean sus motivos,
de racionalidad econémica, sostenibilidad medioambiental y/o, en el caso
que aqui nos ocupa, de equidad de rentas. Con toda seguridad el diseno
de una PAC mads justa requeriria refundar el modelo de apoyo, basarlo en
las necesidades reales de renta de los agricultores o, incluso, en el nimero
de trabajadores por explotacion (21). Pero la realidad institucional no lo

(20) Sobre la posicion neta en términos agro-presupuestarios de cada Estado miembro, véase: Matthews, 2015b.

(21) Como luego veremos (§2.5.1), la PAC 2020 incluye marginalmente el factor trabajo en su sistema de apoyo.
En concreto, permite deducir los costes laborales de la degresividad obligatoria de los pagos a partir de 150.000
Euros y del ‘capping’ complementario. Lo cual no deja de ser hasta cierto punto contradictorio con el pago redis-

tributivo en favor de las primeras hectireas de cada explotacion del nuevo sistema de pagos, en tanto que, formal-
mente, se justifica por el supuesto que las pequenas y medianas empresas ocupan un mayor nimero de empleo
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permite, lo que mcluye un aparato estadistico muy lejos de los niveles que
se requeririan para lanzar miciativas con clerta base objetiva.

2.4.2. La (imponderable) razén estadistica

Fl pragmatismo politico que atenaza el proceso de reformas de la PAC
se ve reforzado por las carencias de las estadisticas que (hipotéticamente)
deberian sustentar un modelo de apoyo mas equitativo. Las Instituciones
Europeas, y la Comision la primera de ellas, son muy conscientes que la
foto que presentamos en el apartado §2.2. (jy reiteran ellas mismas en
sus documentos de referencia!) no se corresponde con la realidad.

Es sabido que las rentas procedentes de la agricultura no son los tinicos m-
gresos privados de los titulares de las explotaciones o sus familias (hogares
agrarios), muy especialmente en algunos sectores o territorios donde la agri-
cultura a tiempo parcial (pluriactividad) es predominante. Ademas, existen
otras medidas publicas con una incidencia directa en la renta neta de los
hogares agrarios (exoneraciones sociales, regimenes fiscales especiales, ayu-
das al gasoll, pensiones, etc.) que son de caracter nacional y no son registra-
das completamente por las estadisticas de renta agraria a nivel comunitario.

Asistimos pues a la paradoja que, pese al mandato del TFUE. de garanti-
zar un ‘nivel de vida equitativo’ a la ‘poblacion agraria’, a dia de hoy los
mstrumentos estadisticos disponibles (22) son mcapaces de reconocer,
medir y seguir adecuadamente la evolucion de los igresos totales de los
hogares agrarios. A modo de sucedaneo, se circunscriben al analisis de
los ingresos procedentes exclusivamente de la actividad agro-productiva.
Y, aun este caso, con notables deficiencias metodoldgicas (23), agravadas
en algunos paises, que obligan a tratar con precaucion sus resultados.

(22) Muy en particular los agregados de las Cuentas Economicas de la Agricultura (Economic Accounts for
Agriculture-ECA), a cargo de Eurostat, y, a nivel microeconémico, la Red Contable Agraria (Farm Accountancy
Data Network-FADN), a nutrir por los Estados. Un instrumento particularmente til para conocer los ingresos
totales de la poblacion agraria tue en los aiios 80 el IAHS (Income of the Agricultural Households Sector), lasti-
mosamente abandonado por razones presupuestarias.

(28) A modo de simple ejemplo, el Indice de Gini que hemos presentado (§2.2), ha de leerse con reparos, en
tanto que las pequenas explotaciones son sistemdticamente excluidas o subvaloradas por muchas de las redes con-
tables nacionales. Asi lo reconocen sus propios autores, Hill y Bradley (2015). En su estudio comparativo sobre
las rentas agrarias de los Estados miembros se puede encontrar un andlisis critico de la situacion de las estadisticas
comunitarias relativas a las rentas agrarias (Secciones 1.3y 3.1., pdgs. 21 y 36). Un reciente informe del Tribunal
de Cuentas Europeo (2016) corrobora la inadaptacion de los indicadores existentes para evaluar la efectividad de
la PAC respecto a las rentas de las explotaciones. Como respuesta a sus alegaciones la Comision acepta mejorar
en el futuro las Cuentas Econémicas de la Agricultura (ECA). Véase igualmente: Koester, 2016.
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Y sin embargo, atin a sabiendas de las restricciones existentes en el calculo
de los ingresos agro-rurales, la Comision, en la evaluacion de impacto
que acompano a las propuestas legislativas de la PAC 2020 (Comision,
2011¢, Anexo 3), esim6 que, los pagos directos significaban de media el
29% de la renta de los agricultores (con un 309 en la UE-15 y un 209% en
la UE-12). Este porcentaje cae a un 28% si se refiere al periodo 2010-
2013 (Comision, 2015g).

A partir de esta constatacion, la PAC 2020, al igual que tuvo que encontrar
un proxy que justificara su intervencion en la cadena alimentaria, tuvo
que dehinir la variable politico-operativa a utilizar para mejorar, siquiera
en términos relativos, la equidad intrasectorial. Y ésta no fue otra que la
distribucion de los pagos directos a las explotaciones del primer pilar. El
reto no era despreciable, a la luz del injusto reparto existente: en 2014 el
0,4% de los benehiciarios de la PAC percibian mas de 100.000 Euros en
ayudas directas que, sumadas, significaban nada menos que el 16,6% del
montante total de pagos, un porcentaje superior incluso al que recibian
los beneficiarios de menos de 5.000 Euros pese a representar el 79,3%
del total (Comision, 2015e) (24) (Tabla 1).

Tabla 1
BENEFICIARIOS DE LOS PAGOS DIRECTOS DE LA PAC POR ESTRATOS (UE-28, EJERCICIO 2014)

Estratos Nl’lmero(::;?lz:;iciarios En % del total (zn:nmt;:;e dieEZ?Jgrg:) En % del total
Total UE-28 7.520,9 100% 41.678.424 100%
Hasta 5.000 € 5.962,3 79,3% 6.687.147 16,1%
De 5.000 a 50.000 € 1.431,7 19,0% 21.797.318 52,3%
De 50.000 a 100.000 € 93,4 1,3% 6.257.770 15,0%
De mas de 100.000 € 32,9 0,4% 6.936.189 16,6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Comision (http://ec.europa.eu/agriculture/cap-funding/beneficiaries/
direct-aid/pdf/annex1-2014_en.pdf).

(24) El Tribunal de Cuentas europeo (2011 y 2012) ha confirmado la disparidad en los niveles de ayudas para
las pequenas y las grandes explotaciones de los regimenes de pagos tunicos (RPU) y a la superficie (RPUS).

02

Revista Espafiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 243, 2016



La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribucién del apoyo directo a los agricultores

Sin embargo, el objetivo de mejorar la asignacion de las ayudas entre los
agricultores por la PAC 2020 se topa con obstiaculos de enjundia, que pa-
samos a comentar.

2.5. El enfoque de la equidad intrasectorial en la PAC 2020 y sus servidumbres

La redistribucién intrasectorial en la nueva PAC se ve muy condicionada
por: primero, el mismo modelo multituncional de pagos directos que ns-
taura, donde el apoyo a las rentas pierde fuelle a favor de otros objetivos,
de caricter territorial o medioambiental; segundo, por la opcionalidad y
la flexibilidad en la aplicaciéon del nuevo régimen de pagos que se con-
vierten en la regla; y tercero, y no por ello menos sustancial, los parame-
tros del apoyo a las rentas, practicamente fundado en los pagos basicos a
la Ha, que no son los mds idéneos en términos de redistribucion.

2.5.1. La equidad intrasectorial en un modelo multifuncional y flexible de pagos directos

El objeto de esté articulo no es explicar la nueva PAC ni el nuevo sistema
de pagos que resumimos en la Tabla 2 (25). Basta resaltar a nuestros efec-
tos que la ultima reforma se caracteriza por una decidida apuesta en favor
de la multifuncionalidad agraria dentro del sistema de pagos directos, con
anterioridad presente exclusivamente en el segundo pilar de la PAC. Los
nuevos pagos, por objetivos (econémicos, medioambientales y territoria-
les) se despliegan a titulo acumulativo, mediante tramos o estratos. Cons-
tituye un sistema-marco, un verdadero menu a la carta, con un gran
margen de maniobra para los Estados de tal modo que puedan aplicar
los pagos de la manera que estimen mds conveniente en funcion de las
condiciones estructurales y agronomicas existentes.

Se combinan de esta guisa pagos facultativos con pagos obligatorios para
los Estados, pero incluso éstos ultimos conteniendo numerosos aspectos
opcionales (Tabla 2). En realidad la flexibilidad en la gestion discurre
como la savia por toda la nueva arquitectura de apoyo, impregnando in-
cluso una buena parte de sus elementos obligatorios y, entre ellos, los
mas orientados a la mejora de la equidad. Por ejemplo, los Estados tienen

(25) Para una vision general de la PAC 2020 véanse las obras citadas en la nota (1).
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EL SISTEMA DE PAGOS DIRECTOS DE LA PAC 2020 Y SU GRADO DE FLEXIBILIDAD

Pagos obligatorios

Objetivo/formato

Opciones estados

% total (2019)

Pago basico (o pago a la

® Pago a la Ha a modo de
estabilizador de la renta

® Modelo de regionaliza-
cién
® Formato convergencia par-

® Entre un 68% y un 30%,

ten los regimenes prefi-
jados

superficie en los nuevos en proceso de conver-| cial en funcién del uso de los
Estados Miembros que lo gencia en funcién de re- | ® Ritmo convergencia total pagos facultativos (Malta:
preserven) giones (administrativaso |  (afios) 12,4%)
agronomicas) @ Superficie elegible y sec-
tores excluidos
o Suplemento al pago bé- oAp_Iicacic’)n individual o
] uniforme
sico a los que provean @ Definicion de zonas eco-
Pago verde bienes publicos y respe- ® 30%

légicas y practicas admi-
sibles
o Medidas equivalentes

Pago a jovenes

@ Suplemento al pago ba-
sico a la Ha en favor de
los jévenes agricultores

® Porcentaje del total de
pagos

® Aplicacion individual u
horizontal

® Entre un 0,2% y un 2%

Pagos facultativos

Objetivo/formato

Opciones estados

% y estados

Pago redistributivo

® Redistribucion de los
pagos basicos en favor
de las primeras Ha de
cada explotacion

e Porcentaje del total de
pagos

® Numero de primeras Ha

® Importe por Ha o suple-
mento

® Entre 7% y 20%

® Ocho Estados o regio-
nes: Alemania, Bulgaria,
Croacia, Francia, Litua-
nia, Polonia, Rumania y
Valonia

Pagos acoplados
(o conectados a la
produccion)

® Pagos a la Ha o por ca-
beza para mantener pro-
ductos sensibles

® Porcentaje del total de
pagos

® Productos afectados

® Importes a la Ha o por
cabeza

® Entre 0,2y 21,3%

® Todos excepto Alemania
y tres regiones del Reino
Unido

Pago a zonas con
handicaps naturales

® Suplemento territorial en
favor del mantenimiento
de la actividad agraria

@ Definicion de las zonas
segun las reglas del des-
arrollo rural

e Un solo Estado: Dina-
marca

Fuente: Elaboracion propia.

la altima palabra en: la fijaci6n de la superficie elegible para el cobro de
los pagos; la definicion de las regiones (administrativas o agronomicas) a

las que aplicar la convergencia de los pagos basicos; la concrecion de las
nuevas categorias de beneficiarios destinadas a reforzar la selectividad
(‘agricultores activos’, ‘pequenios agricultores’) y sus pagos especificos (0-
venes agricultores’); €l porcentaje de la degresividad de los pagos a partir
de 150.000 Furos (que pueden ademas sustituir por el pago redistribu-
tivo); la formulacion del pago redistributivo; la delimitacion del ‘capping’
o techo maximo de pagos por explotacion; la deduccion de los costes la-
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borales antes de la aplicacion de la degresividad o el ‘capping’; la transfe-
rencia entre pilares (en un sentido u otro); o, en fin, los requerimientos
minimos (importe o Ha) para el cobro de los pagos por los agricultores.

Es interesante resaltar que frente a esta panoplia de posibilidades en la
redistribucion interna de los pagos entre los agricultores, las modalidades
de ‘convergencia externa’ (redistribucion entre Estados) fueron taxativa-
mente cerradas por el legislador, sin margen alguno para los Estados.
Comportamiento logico en atencion a la sensibilidad de una reasignacion
mterestatal de los sobres de pagos, que solo podia resolverse mediante
un compromiso politico al mas alto nivel. Tampoco se reconoce facultad
alguna en los Estados en la (posible) reduccion de los sobres nacionales
de pagos que se deriven de la disciplina financiera, que sera general y li-
neal a partir de los 2.000 Euros.

Fl resultado es que la intensidad redistributiva interna por razones de
equidad sera muy diferente segtin los Estados que ademas, no lo olvide-
mos, parten de modelos de apoyo ya muy diversos (Tabla 3), lo que a la
postre incide en sus modalidades de redistribucion en general y en la con-
vergencia de los pagos basicos muy en particular.

Tabla 8
LOS MODELOS NACIONALES/REGIONALES DE P.U. APLICADOS EN LA UE-27 HASTA 2013

Modelo histérico

Modelo regional puro

Modelo hibrido
estatico

Modelo hibrido
dinamico

Modelo simplificado
a la superficie

Pago a la Ha segun
las producciones
pasadas, aplicado
por: AT, BE, ES, FR,
GR, NL, SCOTy
WAL

Pago unico a la Ha
(en paises pequefios)
aplicado por: SLO y
MT

Pago unico a la Ha
y pagos en base

a referencias
historicas, aplicado
por: DK, LUX, IRLN
y SUE

Pago unico a la Ha
y pagos historicos
en proceso de
reduccion, aplicado
por: DE, FINy ENG

Aplicado en los
nuevos Estados
Miembros (BUL, CY,
CZ, EST, HU, LIT,
LTV, PL, ROy SLK)

Nota sobre los acronimos: AT (Austria), BE (Bélgica), BUL (Bulgaria), CY (Chipre), CZ (Republica Checa), DE (Alemania), DK
(Dinamarca), ENG (Inglaterra), ESL (Eslovenia), ESP (Esparia), EST (Estonia), FIN (Finlandia), FR (Francia), GR (Grecia), (IRL)
Irlanda, IRL N (Irlanda del Norte), HU (Hungria), I'T (Italia), LIT (Lituania), LTV (Letonia), LUX (Luxemburgo), NL (Paises
Bajos), PL (Polonia), PT (Portugal), RO (Rumania), SCOT (Escocia), SLK (Eslovaquia), SUE (Suecia) y WAL (Gales).

Un efecto colateral pero no despreciable del nuevo sistema de apoyo mul-
tifuncional es que una parte sustancial de los pagos se sustrae de facto de la
redistribucion por razones de equidad econémica. El caso mas ilustrativo
es el del ‘pago verde’, destinado a la preservacion de bienes publicos me-
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dioambientales, que equivale a un 30% del montante total asignado por el
Marco Financiero 2014/2020 a los pagos directos de la PAC (Tabla 2) (26).

Bien es cierto que el pago verde no ignora por completo los criterios redis-
tributivos: los Estados pueden decidir que su aplicacion sea individual o
uniforme (creando en este caso un simil de pago tnico verde -‘green flat
rate’- que abre un proceso especifico de convergencia). Esta opcion de
hecho ha sido la elegida por un considerable nimero de paises, por lo ge-
neral los nuevos Estados miembros que ya aplican un pago uniforme a la
Ha en su régimen especifico a la superficie (RPUS) o, entre los occidentales,
los que han apostado por la convergencia total de los pagos basicos (27).

Ademas, el pago verde tampoco es ajeno al criterio de la dimension de
las explotaciones, lo que quizas apunte a una (futura) redistribuciéon me-
dioambiental-equitativa: las “zonas de mterés ecologico’ por ejemplo, equi-
valentes al 5% de las Ha arables de una explotacion, se aplican solamente
en aquellas explotaciones con mas de 15 Ha; y las medidas de diversifi-
cacion de cultivos son igualmente proporcionales a la superficie total (in-
aplicables por debajo de las 10 Ha, con 2 cultivos en rotacion para las
explotaciones entre 10 y 30 Ha, y con 3 cultivos a partir de 30 Ha).

Aunque las opticas de los ‘pagos basicos’ (destinados a priori al sostén de
la rentas) y de los ‘pagos verdes’ (orientados a fomentar buenas practicas
edafoldgicas y a reforzar la biodiversidad) sean diferentes y la valoracion
de sus resultados sea igualmente distinta, es evidente que se da un sola-
pamiento del enfoque de redistribucion de caracter economico-equitativo
y del que se pueda derivar de los criterios de externalidad medioambien-
tal. La posible confusion (y conflicto) entre ambas modalidades de rea-
signacion proviene en ultima instancia del hecho que la Ha de superficie
es el tnico baremo de calculo para el apoyo de la PAC.

(26) Lo que significa nada menos que 79.538 millones de Euros para el periodo 2014/2020, antes de las trans-
ferencias entre pilares decididas por las autoridades nacionales. En 2015, primer aiio de aplicacion de los pagos
verdes, los agricultores tienen asignados 12 mil millones de Euros por esta ribrica (Comision, 2015d), a los que
habria que sumar los montantes de las medidas de desarrollo rural de cardcter medioambiental (en torno al 30%
del FEADER). De esta guisa la PAC se ha convertido de lejos en la principal politica ambiental de la Union en
términos financieros, muy por encima del Programa LIFE.

(27) En la UE-12: Bulgaria, Chipre, Eslovaquia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Repuiblica
Checa y Rumania (todos ellos con RPUS salvo Malta, que aplica la convergencia total en el pago bisico). En la
UE-15: Alemania, Finlandia, Inglaterra, Irlanda del Norte, Escocia y Luxemburgo (todos ellos, salvo Irlanda del
Norte y Luxemburgo, con convergencia total).
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2.5.2. El pago bdsico a Ia Ha como referente y condicionante de la equidad intrasectorial

Como ya dijimos, el sistema de apoyo de la PAC 2020 se caracteriza por
ser desacoplado de la produccion vy territorial (pago fijo a la Ha). En suma,
el factor tierra (medido por la superficie de la explotaciéon en Ha) consti-
tuye la variable de referencia para la asignacion del grueso de las ayudas
directas (Haniotis, p. 144; Comision, 2015d) (dejando aparte los pagos
acoplados que persisten de manera residual). Por consiguiente, cualquier
medida redistributiva por razones de equidad debera partir del fundo y
combatir la acumulacion (patrimonial) de los nuevos pagos.

Un sistema de pagos fijos a la Ha seguramente sea mas 1déneo para un
tipo de reasignacion que considere la diversidad geogrifica (objetivo de
redistribucion territorial) o el uso de la tierra respecto a la provision de
bienes publicos (objetivo de redistribucion medioambiental) que para una
redistribucion que tenga como objeto minorar la disparidad de rentas de
los beneticiarios de los pagos (equidad econémica).

Dentro del sistema multifuncional de apoyo de la PAC 2020 la mision
de estabilizar la renta esta especificamente reconocida a los ‘pagos basicos’
que constituyen en este sentido los genumos herederos de los pagos tni-
cos a la explotacion (P.U.). Aunque, precisamente por ser atribuidos a la
Ha, esto no excluye que cumplan simultineamente otras funciones, me-
dioambientales y territoriales: garantizar unas buenas condiciones agro-
noémicas en la superficie elegible de los pagos (‘condicionalidad’); e
mmpedir el abandono de la produccion y/o de las explotaciones, en la me-
dida que permitan cubrir los costes de unas buenas practicas en el uso
de la tterra (Comision, 2015d).

En principio la mejora de la equidad tendria recorrido si consideramos
que los pagos basicos representan en torno a la mitad de los sobres nacio-
nales de pagos, entre un maximo del 68% y un minimo del 309 en 2019
(excluida Malta, con un anomalo 12,4%) (Tabla 2) (Comision, 2015¢, pag.
7). Hay que reconocer no obstante que el proceso de convergencia total
constrine el margen de maniobra cara al futuro (salvo, claro estd, que se
modifiquen/homogeneicen los formatos de la regionalizacion).

En tanto que se formalizan como pagos fijos a la Ha, la reasignacion de
los pagos basicos puede efectuarse de dos formas, a primera vista antagé-
nicas: mediante la uniformizacion de los importes medios en un marco
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territorial determinado (es el camino que sigue la denominada ‘conver-
gencia interna’); y, a contracorriente de este proceso de homogeneizacion,
modificando los importes a la Ha a partir de diferentes criterios: la di-
mension fisica o superficie de la explotacion; las zonas de ubicacion de
las explotaciones; o, en fin, teniendo en cuenta los montantes totales de
pagos a la Ha por beneficiario.

Nuestro andlisis de la equidad intrasectorial tratara estos tres formatos y, en
la medida que estin sometidos a la discrecionalidad estatal en su aplicacion
(§2.5.1), compararemos las distintas combinaciones utilizadas por los 28.

3. LA EQUIDAD INTRASECTORIAL EN LOS PAGOS DE LA PAC 2020
3.1. Objeto del andlisis y apuntes metodoldgicos

En los apartados anteriores distinguimos entre la equidad intrasectorial
(respecto a los mecanismos de apoyo directo a los agricultores) y la inter-
sectorial (respecto a las relaciones de la agricultura con el resto de la so-
ciedad y/u otros sectores economicos involucrados en la cadena
alimentaria de valor). Tal como se ha apuntado al micio del articulo (§1),
nosotros nos centraremos en la primera. Dejamos por consiguiente de
lado la accion de la PAC para minorar el diferencial de rentas entre el
sector agrario y el resto de sectores (objeto propio de los programas de
desarrollo rural) y el analisis de las modalidades de reforzamiento del
poder de mercado de los productores dentro de la cadena alimentaria
por parte de la PAC 2020 con vistas a mejorar el reparto del valor anadido

(objeto de la politica de desarrollo rural y de la OCM) (§2.3).

Las paginas que siguen pretenden desentranar como los Estados han ma-
tertalizado las exigencias de equidad intrasectorial en el sistema de pagos
directos de la PAC 2020 a partir de los mecanismos puestos a su dispo-
sici6én por el Reglamento (UE) No 1307/2015. Agruparemos los Estados
segun sus formatos de aplicacion y extraeremos los principales trazos de
cada categoria (28).

(28) Entre los estudios que ya han abordado de manera general la aplicacion de los pagos directos de la PAC
2020 por parte de los Estados hay que resenar: CES (2015a y 2015b), Comision (2015¢) y, muy especialmente,
CREA-INEA (2015). Entre los (escasos) estudios publicados sobre los pagos de la PAC desde la perspectiva de la
equidad resalta el de Lécole y Thoyer (2015) que, pese a circunscribir su andlisis cuantitativo a los pagos previos a
2014 de tan solo catorce Estados, aporta valiosos comentarios sobre la PAC 2020 y apunta lineas interesantes para
tuturos estudios sobre los efectos equitativos de su implementacion.
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Nos circunscribiremos a los pagos basicos y a los instrumentos que, de
manera directa o indirecta, pueden afectar sus importes dentro de los Es-
tados. Excluimos del estudio la ‘convergencia externa’, definmida previa-
mente por el Consejo, sin concesion alguna a la discrecionalidad en su
aplicacion por los Estados (§2.5.1). Tampoco haremos ninguna referencia
a las ‘transferencias entre pilares’ (en los dos sentidos) en tanto que, a la
postre, desembocan en un mayor o un menor montante de los sobres na-
cionales y a nosotros nos interesaran fundamentalmente los porcentajes
en juego de cada pago directo. Por ultimo, el ‘pago verde’ tampoco es te-
nido en cuenta al considerar que su disenio no responde a criterios de
equidad smno a la mejora de la pricticas agrarias que permitan garantizar
la calidad del suelo y la capacidad de suministro de bienes publicos me-
dioambientales al conjunto de la sociedad europea por parte de las ex-
plotaciones (29).

Fl andlisis combina tres nociones a fin de medir el grado de equidad bus-
cado por los Estados en la aplicacion de los pagos de la PAC:

® Sclectividad: o formulas diseniadas para categorizar y tratar de manera
diferenciada a los beneficiarios de los pagos. Identificamos tres: ‘agri-
cultor activo’, ‘pequeno agricultor’y ‘Joven agricultor’.

® Redistribucion horizontal: basada en el proceso de convergencia, total
o parcial, de los pagos basicos y los modelos de regionalizacion apli-
cados por los Estados.

® Redistribucion vertical: centrada en los efectos en los pagos basicos
del reparto efectuado por cada Estado de su sobre nacional en favor
de otros pagos, de caricter facultativo, y/o de las modalidades de apli-
cacion de otros mecanismos como la degresividad o el ‘capping’.

Las dos dltimas nociones parten de una doble definicion de equidad, ya
clasica en la fiscalidad: ‘equidad horizontal’, que estipula que dos personas
en la misma situacién deben tener los mismos derechos y obligaciones; y
‘equidad vertical' , que se orienta a reducir los diferenciales de renta, nivel
de vida o bienestar entre los ciudadanos.

(29) Sobre las modalidades de aplicacion del pago verde por los Estados, véase CREA-INEA (2015, Capitulos
2.4.6y 3.5) y, sobre todo, Hart (2015).
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A nuestros efectos la ‘redistribucion horizontal’ se concreta en el proceso
de uniformizacion de los importes medios (estatales o regionales) a la Ha
de los pagos basicos, con el objetivo de eliminar completamente las refe-
rencias historicas. La convergencia interna de los pagos basicos responde
a la logica de la desconexion del apoyo a la produccion impuesta por el
Acuerdo Agricola de la OMC (§2.4.1): la hibertad de producir ha de com-
portar un apoyo 1déntico a la Ha para que las ayudas no distorsionen las
decisiones de produccion de los agricultores (30). La convergencia a la
Ha (o valor uniforme por region) puede alcanzarse inmediatamente (en
2015) o completarse progresivamente antes de 2019, con el ritmo vy las
modalidades de aproximacién que las autoridades internas consideren
mas oportunos. Pero en consideracion a aquellos Estados que provienen
de modelos de P.U. de caracter histérico se deja también la posibilidad
de una convergencia parcial. En este supuesto en 2015 se nicia un pe-
riodo de transicion para reducir al menos un tercio de la diferencia entre
el pago percibido y el 90% del pago basico medio de la region o Estado
(de forma similar a como se aplica la ‘convergencia externa’ entre los Es-
tados). El derecho de pago a la Ha resultante no podra ser inferior al 60%
del pago medio regional en 2019. Pero, ademas, los Estados pueden li-
mitar las posibles pérdidas de una explotacion hasta el 30%.

El Grafico 5 muestra como la convergencia total es la predominante en
la UE-28, nada sorprendente si tenemos en cuenta que los nuevos Estados
miembros bajo el RPUS ya tenian un pago homogéneo a la Ha y hubo
un cierto nimero de Estados de la UE-15 que apostaron en las reformas
pasadas por el modelo regional y sus hibridos (Tabla 3). En el mismo
Grafico b se puede también observar que no existe una clara correlacion
entre el tipo de convergencia y el porcentaje de los pagos basicos dentro
del sobre de cada Estado. Hay Estados con convergencia total que se
mueven en porcentajes cercanos al 68% (desde Estonia hasta Austria
abajo del grafico) y lo mismo ocurre con paises que han optado por la
convergencia parcial (como Luxemburgo, Irlanda del Norte o Irlanda

(30) Como los costes pueden ser diferentes segiin los sistemas productivos, la PAC previé que los Estados uti-
lizarian las regiones agronémicas como marco de relerencia del proceso de convergencia de los pagos bidsicos,
aunque dejara abierta la posibilidad de acogerse a criterios politico-administrativos para los paises de pequena di-
mension o escasa diversidad estructural. En este contexto es sorprendente el nimero de Estados que han apostado
por una regionalizacion de tipo administrativo.
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arriba del grafico). La explicacion radica en que ambos grupos de Estados
apenas utilizan el resto de pagos facultativos de la PAC, los que dan
cuerpo a lo que nosotros hemos denominado una ‘redistribucion vertical’.

Grifico 5

LA REDISTRIBUCION HORIZONTAL: MODELO DE CONVERGENCIA VS % DE PAGOS BASICOS
EN 2019

~4—% PAGO BASICO
~—=—% CONVERGENCIA

HUN

5LK

PAGO BASICO MUY ALTO CON |
COMVERGENCIATOTAL | UK - SCT

DE

Fuente: elaboracion propia.

Los pagos de la redistribucion vertical se caracterizan por desvirtuar la con-
vergencia por dos vias, reduciendo el montante total de los pagos basicos
y/o modificando los importes, que dejan por consiguiente de ser uniformes
en una region determinada. Dentro de la redistribucion vertical hemos in-
cluido tres tipos de pagos, el pago redistributivo, los pagos acoplados y los
pagos por handicaps naturales, aunque hay que senalar el escaso éxito que
ha tenido este ultimo, solo aplicado por Dinamarca (Tabla 2). Lo exclui-
mos por consiguiente del Grafico 6 donde presentamos la dispersion es-
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tatal de los pagos verticales en comparacion a los porcentajes disponibles
para los pagos basicos del total del sobre nacional de pagos directos.

Grifico 6
REDISTRIBUCION HORIZONTAL VS REDISTRIBUCION VERTICAL: VISION GENERAL EN 9019
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Fuente: elaboracion propia.

Se constata que la mayor parte de los Estados han apostado por los pagos
acoplados, algunos de ellos a niveles importantes, lo que comporta la pa-
ralela caida de los pagos basicos (en torno al 50-55%). Unos pocos paises
han optado por utilizar simultineamente los pagos acoplados y el pago
redistributivo, lo que redunda en un porcentaje de pagos basicos mferior
al 45%. Y, finalmente, s6lo Alemania ha preferido aplicar exclusivamente
el pago redistributivo.

El pago redistributivo, en favor de las primeras hectiareas de cada explo-
tacion (Tabla 2), tiene una clara vocacion correctora de la uniformizacion
o convergencia horizontal. Una vez activados los derechos de pago mo-
difica anualmente los 6rdenes de magnitud de los importes de los pagos
basicos a la Ha y lo hace ademas teniendo en cuenta la dimension fisica
de la explotacion. En otras palabras, es el pago vertical mas efectivo desde
el prisma de la equidad siendo ademas plenamente compatible con el en-
foque territorial (a la Ha) que prevalece en el sistema de apoyo post 2013.
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La naturaleza de los pagos acoplados o conectados a la produccion es
distinta. Implica una redistribucion en favor de sectores concretos (fun-
damentalmente ganaderos) con vistas a mantener sus niveles de produc-
c16n frente al riesgo-precio. Son pues tipicos pagos compensatorios
(deficiency payments) que se formalizan a la Ha o a la cabeza de ganado.
Puede debatirse mucho sobre si tal redistribucion sectorial contiene o no
criterios de equidad y si es efectiva para sostener la renta (en especial de
los ganaderos). En cualquier caso, al dejar la fijacion de las producciones
beneficiarias y de sus importes en manos de los Estados les da un caracter
discrecional muy peligroso desde la perspectiva de un mercado tnico y
pueden esconder sobrecompensaciones al no mcluir de antemano ele-
mentos redistributivos o discriminatorios (maximo por explotacion, Ha
o cabeza, dimension del beneficiario). Seria de desear que en el futuro
éstos u otros factores de equidad acompanaran a los pagos acoplados o,
alternativamente, se les impusieran condicionantes medioambientales, de
priorizarse el enfoque de la provision de los bienes pablicos en una proé-
xima reforma de la PAC. En la espera hay que reconocer que los pagos
acoplados han tenido un gran éxito (Tabla 2; Grafico 6), reducen sustan-
cialmente la capacidad de redistribucion horizontal (convergencia), y son
por eso imprescindibles para nuestro analisis.

Por tltimo en la redistribucion vertical incorporamos mecanismos distin-
tos a los pagos pero que contribuyen a diferenciar los importes a la Ha:
el ‘capping’, que se traduce en distintos porcentajes de reduccion de los
pagos a partir de los 150.000 € (baseline de la degresividad obligatoria);
y la opcion de deducir los costes laborales de las empresas de la degresi-
vidad y el ‘capping’.

Con tales mimbres podemos pasar a la comparacion de los distintos mo-
delos nacionales de redistribucion de los pagos directos y su categorizacion.

3.2. Los modelos nacionales de redistribucion equitativa de los pagos
3.2.1. Marco analitico

Las Tablas 4 a 7 presentan los formatos utilizados por los 28 Estados
miembros para la redistribucion de los pagos directos. Siguiendo un simil
ciclista, los hemos reunido en tres grandes pelotones, segin su rapidez
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en aplicar la convergencia, con un convidado solitario, el halcon maltés,
que sobrevuela la serpiente multicolor como si la carrera no fuera con él.
Para el analisis de los distintos formatos hemos elegido los tres parametros
citados (la redistribucion horizontal, la redistribucion vertical y la selecti-
vidad de los beneficiarios) (§3.1), enfatizando las opciones que esconden
cada uno de sus mecanismos.

® Ln la columna dedicada a la redistribucion horizontal indicamos para
cada Estado: el modelo de regionalizacion (nacional o regional), el
grado de convergencia (total o parcial) en 2019 (o antes) y el porcentaje
que significan los limites maximos de los pagos basicos (o los pagos a
la superficie en el Este europeo) dentro de los sobres nacionales (31).
En este sentido, los porcentajes de pagos basicos y/o de superficie in-
cluyen siempre las reservas nacionales de derechos.

® kn la columna de la redistribucion vertical reseiiamos los porcentajes
del sobre nacional que ocupan los tres pagos facultativos en 2019 (a
efectos puramente comparativos con la convergencia, aunque sepamos
que pueden 1r variando ano tras ano): pago distributivo, pagos acopla-
dos y pago a zonas con handicaps naturales. A estos tres pagos anadi-
mos las modalidades de ‘capping’ aplicadas por cada Estado a partir
de 150.000 € (que pueden incluir umbrales distintos y llegar a com-
portar reducciones de hasta el 1009%). Igualmente se menciona si se
deducen los costes laborales en la degresividad y el ‘capping’.

® Por ultimo, en la tercera columna relacionamos las opciones de selec-
tividad de los beneficiarios: el pago obligatorio a jovenes agricultores
(con su % del sobre nacional); la nocion de agricultor activo (referida
a los paises que han optado por incrementar su lista negativa de bene-
ficiarios); y el régimen facultativo para los pequenos agricultores (ex-
plicitando s1 es aplicado por los Estados, su caricter voluntario o
automatico, y los requisitos minimos para el cobro de los pagos y/o la
aplicacion de este régimen).

(31) A efectos comparativos las Tablas 4 a 7 incluyen los porcentajes de los pagos al final del periodo de con-
vergencia (2019). Pero hay que tener presente que pueden cambiar afio tras aiio, tanto en lo que respecta a los
pagos bdsicos como a los pagos facultativos. En 2015 por ejemplo el porcentaje minimo de los pagos bésicos es
de un 42% para la UE-28 que en 2019 se convierte en un 30% (exceptuando Malta). El andlisis publicado por la
Comision (2015¢) sobre las modalidades de aplicacion de los pagos directos por los Estados se refiere exclusiva-
mente al ejercicio 2015 por lo que los datos difieren de los registrados en nuestras Tablas.
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3.2.2. El peloton de los escapados

La Tabla 4 agrupa el (relativamente reducido) peloton de Estados miem-
bros que mas se han distinguido en materia de convergencia (6 Estados
y tres regiones britanicas). Priman pues la redistribucion horizontal (uni-
formizacion de los valores a la Ha de los pagos basicos) con escasa utili-
zacion de las opciones verticales mas favorables a la equidad. Unicamente
Alemania aplica el pago redistributivo y tres de ellos optan por reforzar
el ‘capping’ (Austria, Gales y Escocia). En consecuencia, todos estos paises
se caracterizan por unos porcentajes elevados de pagos basicos (superiores
al 5096) aunque hay que resaltar también que (salvo Austria) reducen en
paralelo su montante al traspasar dinero del segundo al primer pilar
(CREA-INEA, 2015; Comision, 2015¢). Proceden en su mayoria de mo-
delos hibridos de aplicacion del Pago Unico (P.U.) (Tabla 3) estimando
que la convergencia total es su formula de profundizacion logica, por lo
general a concluir en 2019 (aunque Inglaterra la adelanta a 2015). A ellos
se suman dos Estados y dos Regiones que aplicaban el modelo historico
y que quieren acelerar el ritmo de convergencia (Austria, los Paises Bajos,
Escocia y Gales).

Es de resaltar también que en este grupo se ubican una buena parte de
los Estados y Regiones que han optado por una regionalizacion agrono-
mica: Alemania, Finlandia y las regiones britanicas (el resto, Espana, Gre-
cia y Corcega, se agrupan en la Tabla 6).

Son sistemas agrarios de clima templado, relativamente homogéneos, de
fuerte especializacion ganadera y predominio de las explotaciones de
cierta dimension, lo que a su vez explica que no apliquen por lo general
el régimen de pequenos agricultores (con las excepciones de Austria y
Alemania).

Los subdividimos a efectos de nuestro analisis en dos grupos, los escapa-
dos mtrépidos (Tabla 4 - 4.1), que lo apuestan todo a la convergencia (con
porcentajes de pagos basicos muy altos, del 62 al 68%), v los escapados
prudentes (con porcentajes entre el 51% y el 60%) (Tabla 4 - 4.2). Estos
ultimos (Escocia, Finlandia y Suecia), aunque optan por homogeneizar
los pagos basicos a la Ha, lo complementan con un decidido uso de los
pagos acoplados en determinadas producciones (entre un 10 y un 13%
de los sobres nacionales), fundamentalmente ganaderas.
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Es de destacar que las 3 regiones britanicas de este peloton se distinguen
por transferir los mayores volimenes de recursos del primer pilar al se-
gundo pilar (CREA-INEA, 2015; Comision, 2015¢).

Tabla 4
ELPELOTON DE LOS ESCAPADOS: POR LA CONVERGENCIA TOTAL A PASO ACELERADO
REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO REDISTRIBUCION VERTICAL SELECTIVIDAD
DE HOMOGENEIDAD
ESTADO
CATEGORIZACION 0 Pago Capping (% |Agricultor -
REGION reM(i)od::l, bZ:Gil:o redistri- |  Pago Pagoa |apartir150 | activo | Pagoa Reg'T;.::e
conser enzia (o RPUS) butivo | conectado |zonas con| m€)y de- (lista jovenes aprigultor
- 2%19 (% en 2019) (%en | (% en 2019) | handicaps | duccion de | adicional | (% en 2019) ': uisitosy
° 2019) costes | nacional) q
3 Regiones +
UK- Converg. 0 _ _ _ o _ o NO
Inglaterra | Total Reg. 68% 5 Zh Min 5 Ha
en 2015
3 Regiones +
UK- Converg. o Tramos: 15 o NO
Gales | Total Reg. 68% N B T |130/100% | T Zh Min. 5 Ha
en 2019
Nacional +
Sl (Orgs.
Converg. o o o iy o NO
NL Total en 67,53% - 0.5% - 5% F;L(I’bs|)l 2% Min. 500 €
LOS 2019
ESCAPADOS )
INTREPIDOS “g;']‘\’,:f' * 100% Con SL%QJ
AT o 66,08% - 1,92% - deduc. de - 2% )
Total en costes €/Min 1.5
2019 Hay 100 €
o 0
DK o 64,7% - 2,95% | 0.35% 5% - 2% Min2Hay
Total en 300€
2019
13 Regiones
hasta 2018. o SI(VOL)
DE Converg. 62% 7 A;_l(;‘e - - - (Milas) 1% Max 1250
Total Nac. €/ Min1ha
en 2019
) 5%y S
o | aegones 100%> 500 | (Areas \o
) o 59,75% - 10% - M€ Con de 0.25% .
Escocia Total en Min. 3 Ha
2019 deduc. de | depor-
costes tes)
LOS Nacional + NO
ESCAPADOS Converg. i
PRUDENTES SUE Total en 55% - 13% - 5%-— - 2% M|n1.0%}-€|a y
2020
2 Regiones +
Converg. o _ o B o _ o NO
FIN Total en 50.6% 13% 5 1% Min. 200 €
2019

76

Revista Espafiola de Estudios Agrosociales y Pesqueros, n.? 243, 2016



La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribucién del apoyo directo a los agricultores

3.2.3. El peloton de los nuevos Estados miembros con el RPUS como punto de partida

Aunque la mayor parte de los nuevos Estados miembros se caracterizan
por tener elevados porcentajes de pagos a la superficie, del tenor de los
niveles de pagos basicos de los ‘escapados’ de la Tabla 4, hemos preferido
agruparlos de manera especifica (Tabla 5).

En realidad su apuesta por la uniformidad de los pagos a la Ha les vino im-
puesta con la adhesion al no tener referencias historicas a partir de las cuales
calcular los pagos directos (Tabla 3). Y con la reforma de 2013, aunque
preservan el RPUS (salvo Croacia, el altimo adherente), parecen vacilar
sobre la bondad de esta via y tienden a compensar la homogeneidad a la
Ha con pagos verticales. De esta guisa todos los miembros de este grupo
utilizan los pagos acoplados (por lo general a su nivel mas alto, el 15%). Y
algunos de ellos les anaden el pago redistributivo (entre un 6 y un 159%).

Con tales mimbres, en la Tabla 5 hemos subdividido el peloton de paises
del Este en dos grupos: 5.1) los que denomimamos ‘vacilantes compensa-
torios’, que destacan por sus niveles de pagos acoplados y, a pesar de ello,
sus elevados porcentajes de pagos a la superficie (superiores al 54%); y
5.2) los ‘“vacilantes redistributivos’, que utilizan los dos pagos verticales y
registran nmiveles de pagos a la superficie inferiores al 50%.

Es de resenar que en el peloton de paises del Este se sittian casi todos los
paises (excepto Malta) que traspasan dinero del segundo al primer pilar
y, como resultado, aumentan el montante final de los sobres nacionales
de pagos (Croacia, Eslovaquia, Hungria y, sobre todo, Polonia, que llega

a transferir hasta el 25%) (CREA-INEA, 2015; Comision, 2015¢).

Por otro lado, la mayor parte aplican el régimen de pequenos agricultores,
en atencion a la fuerte dualidad de sus estructuras, con una agricultura
de subsistencia en un extremo, y grandes sociedades, con trabajo funda-
mentalmente asalariado en el otro (herencia directa de las cooperativas
del régimen socialista previo a la caida del Muro). Algunos paises contra-
rrestan esta realidad estructural con formas de ‘capping’ que eliminan
completamente las ayudas a partir de determinados umbrales (Bulgaria,
1009 de reduccion a partir de 300.000 €; Hungria 1009 a partir de
176.000 €; y, sobre todo, Polonia, que impone el mismo umbral de la
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degresividad, en los 150.000 €). El resto se limitan a aplicar la degresividad

obligatoria y, por lo general, deducen los costes laborales.

Tabla 5
ELPELOTON DE LOS ESTADOS CON RPUS: DE LA UNIFORMIDAD IMPUESTA A LAS DUDAS

REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO REDISTRIBUCION VERTICAL SELECTIVIDAD
DE HOMOGENEIDAD
ESTADO
CATEGORIZACION 0 Pago Capping (% | Agricultor n
REGION reM?:::l’ b';?":o redistri- Pago Pagoa | apartir150 | activo Pago a Réglm:;:e
gt Y ! butivo | conectado |zonas con| mé€)y de- (lista jovenes P _qu
convergencia | (o RPUS) ven | (% en 2019) | handi duccién de | adicional | (% en 2019 agricultor y
en2019 | (%en2019) (2519) (i ) ot || oot (e ) requisitos
N SI(VOL)
5% Con
EST  |ContRPUS | 66,8% 37% | - | deduc.de | FOS| a9 | Max1250
costes tales) €/ Min 1 Ha
0.3% y 100 €
NO Min. 0.3
0, _ 0, _ 0, _ 0
cY Cont. RPUS 61% 8% 5% 1% Hal 100 €
5% Con
SLK Cont. RPUS 56% - 13% - deduc. de - 1%  |NOMin1Ha
VACILANTES costes
COMPENSA-
TORIOS 5%y SI(VOL)
HUN Cont. RPUS | 54,38% - 15% - 100%> 176 - 0.62% Max.l 1250
e €/Min0.5
Hay 100 €)
SI(VOL)
0,
, \ 5% Con ., | 500€/Min
LTV Cont. RPUS | 54,04% - 15% - deduc. de - 0.96% 1Hay
costes 100 €
Cz Cont. RPUS 54% - 15% - 5% - 1%  |NOMin1Ha
5%y
7.02% 100%> 300 | 81 (Orgs. ooy
BULG Cont. RPUS | 47,4% (2020) 15% - Mé Con Publi- | 0.58% € M'in 05
(<30 Ha) deduc.de | cos) Ha 100 €
costes
Sl (Orgs.
5.9% Publicos, SI (AUT)
ROM Cont. RPUS 47% ( <3'0 I-Ta) 14.9% - - inmobi 2% Max 1250
VACILANTES liarias, y €/ Min 1 Ha
REDISTRIBU- forestal)
TIVOS
8.3% Sl (Max
0, 0, _ 0, - 0,
POL Cont. RPUS |  44,7% (<30 Ha) 15% 100% 2% 1250 €
Nacional +
S| Max. 657
0,
CRO converg. | a0, 15% | 400 - - - 2% | €Min100
Parcial 60 — (<20 Ha) €-1Ha
100%
15% NO Min
0/ 0, _ - - 0
LIT Cont. RPUS | 38,25% (<30 Ha) 15% 1.75% 1 Ha
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3.2.4. El peloton de los cautos (o remolones)

El tercer gran peloton lo conforman los Estados y Regiones que proceden
de modelos historicos (Tabla 3). Son tradicionalmente reacios a la uni-
formizacion de los valores a la Ha y siguen en consecuencia apostando
por la convergencia parcial. Ademas, limitan sistematicamente las posibles
pérdidas de pagos a un 30%.

Se caracterizan en defimitiva por su cautela ante la fuerte diversidad estruc-
tural y agronoémica de sus agriculturas y hacen suyo el lema de ‘wait and see’
(esperar y ver). No es casualidad que entre ellos se cuenten todos los antiguos
paises mediterraneos de la UE-15, aquellos mismos que, como avanzamos,
priorizan las medidas de fomento de la competitividad y ajuste estructural
en sus programas de desarrollo rural (§2.3). También se encuentran dos de
los tres Estados con los niveles de pagos acoplados mas altos, aceptados en
procedimiento especial por la Comusion: Portugal y Bélgica (Region Valona).
FEl tercero, Finlandia, se ubica entre los escapados (Tabla 4).

Se pueden distribuir en tres grupos (Tabla 6): 6.1) la cola propiamente
dicha del peloton, imbuidos por la ley del minimo estuerzo, que se limitan
practicamente a aplicar la redistribuciéon horizontal en su formato de con-
vergencia parcial y apenas hacen uso del resto de mecanismos a su dis-
posicion (Irlanda, Irlanda del Norte y Luxemburgo), por lo que registran
unos porcentajes altisimos de pagos basicos (en torno al 68%); 6.2) los
rezagados, que optan resueltamente por los pagos acoplados (con por-
centajes que van del 7% hasta el 21%), se mueven en niveles de pagos ba-
sicos muy altos (del 54 al 609, salvo Portugal que a causa de su elevado
porcentaje de pagos acoplados se sittia en un 48%) y aplican por lo general
el régimen de pequenos agricultores; y, en fin, 6.3) los redistributivos, que
a unos niveles muy altos de pagos conectados a la produccion suman unos
potentes pagos redistributivos por lo que registran niveles muy bajos de
pagos basicos bajo la férula de la convergencia. La firme apuesta de Fran-
cia 'y Valonia por el pago redistributivo se explica porque priman una ex-
plotaci6n tipo de dimension media y de orlentacion ganadera. Por el
mismo motivo no aplican el régimen de pequenos agricultores. Por otro
lado es de resaltar que Francia transfiere paralelamente una parte sustan-
cial del presupuesto del primer pilar en favor del desarrollo rural (17,3%)
(CREA-INEA, 2015; Comision, 2015¢).
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Tabla 6
EL PELOTON DE LOS CAUTOS: DEL MODELO HISTORICO A LA CONVERGENCIA PARCIAL
REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO REDISTRIBUCION VERTICAL SELECTIVIDAD
DE HOMOGENEIDAD
. ESTADO
CATEGORIZACION 0 Pago Capping (% | Agricul- Al
REGION .Modelo Ftag.;o redistri- Pago Pagoa | apartir 150 | tor activo| Pagoa Reglmel] e
regional y con- bésico buti 5 na pequefio
) utivo | conectado | zonas con| m€)y de- (lista jovenes .
vergencia en n(o RPUS) (%en | (% en 2019)| handi duccién de | adicional | (% en 2019) agncl.llgory
2019 (% en 2019) 2019) s nacional) requisitos
Nacional + 5% Con NO
LUX Converg. 68,02% - - - deduc. de - 1.5% Min 100 €
Parcial 60-90% costes
UK-Irl. 1 Region + NO
LACOLA del Converg 68% - - - 100% - 2% Min 3 ha
Norte Parcial (2021)
Nacional + NO
IRL Converg. 67,80% - 0.2% - 100% - 2% Min 100 €
Parcial 60-90%
3 Regiones + Sl (AUT)
100% Con
Converg. o B o _ _ o Max 1250
GR | Parcial 60-90%| 8064% 7:9%% di‘i‘;fé:e 2o | g Min04
Max. -30% Hay 250 €
0,
Nacional + 5?/(’ Y 1si (Orgs. SI(VOL)
C 100%> 500 5.
T onverg. 58% _ 1% _ ME Con Publicos 1% Max. 1250
Parcial 60-90% deduc. de | Y finan- €/ Min 300
Max. -30% X cieros) €en 2017
costes
1Region +
BE- Converg. 0 _ o _ 9 _ ) NO
Flandes |Parcial 60-90%| > 7 1% 100% 2% | Min. 400 €
LOS Max. -30%
REZAGADOS
50 Regiones + 5%y S|
) (AUT)
Converg. 100%> 300 Max 1250
ESP Parcial 60-90%| 55,92% 12.08% - Mé€ Con - 2% €/Mi
o in 300
Max. -30% deduc. de
€en 2017
costes
Nacional + Sl (VOL)
5% Con
Converg. o o _ _ o Max 1250
SO parialsosy | 4% 15% dedus de 1% |€Min 1 Ha
Max. -30% y 100 €
Nacional + SI(AUT)
Converg. Par- o o o _ o Max. 500
PORT cial 60-90% 48,39% 19.61% 5% 2% €/ Min 0.5
Max. -30% Hay 100 €
1 Region +
BE- Converg. Par- o 17% o o NO
Valonia | cial60-90% | 2%%% (<30 Ha) 21.3% N N B 18% | vin100€
Max. -30%
LOS REDISTRI-
BUTIVOS Nacional +
Corcega Con- 20% NO
FR verg. Parcial 34% (2018) 15% - - - 1% Min. 200 €
70% en 2019 (<52 Ha) '
Max. -30%
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3.2.5. El halcén maltés

Por ultimo tenemos un caso singular de redistribucion vertical extrema,
que es el de Malta, donde el pago basico apenas equivale al 12% del sobre
nacional y el 57% corresponde pagos acoplados (Tabla 7). Para acabarlo
de arreglar, y a modo de compensacion de las pérdidas que Malta registro
en el proceso de convergencia externa a raiz de sus desorbitados niveles
de ayuda a la Ha, es de los pocos Estados que traspasa dinero del segundo
al primer pilar (CREA-INEA, 2015; Comision, 2015¢). En suma, el hal-
con maltés revolotea indiferente a los afanes de sus colegas como diciendo
que todos los cambios en curso no van con él. No obstante, dadas sus
muy especificas circunstancias, queda como una simple anécdota sin nin-
guna repercusion cara al futuro del proceso de reformas de la PAC.

Tabla 7
EL HALCON MALTES COMO ANECDOTA
REDISTRIBUCION
HORIZONTAL O GRADO REDISTRIBUCION VERTICAL SELECTIVIDAD
DE HOMOGENEIDAD
5 ESTADO
CATEGORIZACION 0 Pago Capping (% |Agricultor -
REGION reM(i)::alT bzas?:o redistri- Pago Pagoa | apartir150 | activo Pago a Regmll‘:;:e
conser eniia (0 RPUS) butivo | conectado |zonas con| m€)y de- (lista jovenes aprigultor
on 2019 a0t | ccr (izEen2b Ol handicans (feuccloncelfladiclopa{ (Km0 ! requisitos
2019) costes nacional)
corsoem | | e s s
POR MT Total er% 12,39% - 57,21% - 5% (Orgs. 0.4% €/ Min. 0.3
EXCELENCIA 2015 Publicos) Ha’ '

4. CONCLUSIONES DEL ANALISIS

Se podria afirmar que los intentos de introducir criterios de equidad eco-
nomica en el sistema de pagos de la PAC 2020 no han caido en saco roto
y han tenido un extenso despliegue operativo. Pero adolecen de defectos
de raiz que desvirtian su efectividad.

Entre ellos resaltariamos seis: 1) la madaptacion del aparato estadistico

comunitario para conocer el estado real de los mgresos de los hogares
rurales y su nivel de bienestar, lo que condiciona decisivamente la pano-
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plia mstrumental a disposicion de la PAC para mejorar las rentas agrarias
con criterios de equidad; 2) la falta de 1doneidad de unos pagos basicos,
fyjos y a la Ha, respecto al objetivo de estabilizacion y distribucion de la
renta; 3) el grado de voluntariedad y flexibilidad existentes en el nuevo
sistema de pagos directos, que se traduce en una gran diversidad de for-
matos nacionales y una intensidad redistributiva muy dispar; 4) la insatis-
factoria definicion de los criterios de selectividad de los beneficiarios y
muy en particular de la nocion de ‘agricultor activo’; 5) la preminencia
del enfoque de los saldos presupuestarios sobre el de la equidad por las
autoridades internas, que ralentiza los esfuerzos redistributivos relativos
a los pagos, entre Estados y entre agricultores; y en fin, 6) la multifuncio-
nalidad del nuevo régimen de apoyo, que apunta a una competencia feroz
entre los distintos pagos para sobrevivir en un futuro proximo y contiene
en germen el riesgo de que la equidad econémica sea engullida o desna-
turalizada por los (crecientes) requerimientos medioambientales.

Vale la pena que nos detengamos un momento sobre este tltimo punto.
Si los criterios de economia circular, de la sostenibilidad de los sistemas
agronoémicos (suelos, biodiversidad), de la lucha contra el cambio chima-
tico (reservas de carbono, control de emisiones) o de la eficiencia hidrica
y energética (huellas) se consolidaran como el eje del apoyo directo de la
futura PAC, podriamos asistir a conflictos entre la redistribucion econé-
mica (en contra de dimension de las explotaciones) y la redistribucion
medioambiental (en favor de los bienes publicos).

A modo de ejemplo, de seguir una logica de selectividad de los benefi-
ciarios, los pequenos agricultores deberian disfrutar de reglas especificas,
no solo en la aplicacion del pago verde sino también en la de la Direc-
tiva-marco del agua, de las Directivas de aves y héabitats, de la Red Natura,
o en las reglas del bienestar animal. Lo que sin duda no seria muy del
agrado de muchas organizaciones no gubernamentales. A la inversa, por
qué restringir los pagos verdes a las grandes explotaciones (con mayor
numero de Ha) s1 demuestran que sus externalidades medioambientales
son superiores a las de las pequenas.

Se abririan hipotéticamente dos grandes escenarios antagénicos cuando
llegue el momento de una nueva reforma de la PAC: el de la intensifica-
c16on de los criterios de equidad en los pagos directos; y el de su conver-
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s10n progresiva en un sistema de apoyo a los bienes publicos medioam-
bientales que ejerce la actividad agraria. Hoy por hoy, cuando apenas se
estan implantando los nuevos pagos, parece prematuro apostar por uno
u otro. No obstante, si contemplamos las reformas de la PAC desde una
perspectiva historica, y nos atenemos al método comunitario de avances
a pequenos pasos, lo mas probable es que nunca tengamos que plantear-
nos una eleccion radical entre estos dos escenarios alternativos. Lo mas
pertinente es pensar que la dimension de la equidad serd revisada en el
futuro, y, al mismo tiempo, debera coexistir y ser compatible con una di-
mension medioambiental en ascenso.

5. COROLARIO: LA EQUIDAD INTRASECTORIAL EN FUTURAS REFORMAS
DE LA PAC

Se empieza a hablar con cierta insistencia de una revision a medio plazo
de la PAC, que podria formalizarse en torno a 2017, con el telon de fondo
de la ya prevista revision presupuestaria de este ano (Matthews, 2015¢ y
2016¢). Con casi toda seguridad las reflexiones sobre esta via iran cua-
jando en los proximos meses. La Presidencia holandesa cuenta con con-
vocar un Consejo mformal de Ministros de Agricultura dedicado a la
reforma de la PAC a mediados de 2016. Y, en septiembre, la Comision
de Agricultura y Desarrollo Rural del Parlamento organizard un Semina-
1o con el mismo objeto.

Es dificil augurar el contenido concreto de una posible reforma interme-
dia. En su version ‘Tight incluiria un ‘paquete 6mnibus’ dedicado a sim-
plificar el grueso de la legislacion agraria vigente y clertas adaptaciones
puntuales del sistema de pagos, ya previstas en sus disposiciones regla-
mentarias (por ejemplo, la ampliacion de las zonas ecoldgicas dentro del
pago verde). Un enfoque mds ambicioso abarcaria nuevas medidas regu-
latorias dentro de la OCM con un enfoque de cadena, mejorando por
ejemplo el marco de las organizaciones profesionales de sectores como
las frutas y hortalizas, e incluiria paquetes especificos para los sectores ga-
naderos en crisis asi como para el azicar (a causa de la desaparicion de
sus precios de referencia y de sus cuotas a partir de 2017).

Una (¢posible?) ventaja de una reforma intermedia de la PAC de cierta
entidad seria que, como deberia concluirse antes de 2019, es decir, du-
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rante la presente legislatura del Parlamento Europeo y antes de que en-
trara a trabajar una nueva Comision, seria materialmente imposible pro-
poner una nueva reforma un ano después, al término del marco
presupuestario 2014/2020. Con lo que se romperia el vinculo mnfernal
entre negoclaciones presupuestarias y negociaciones agrarias, y se corta-
rian de cuajo practicas del Consejo tan desdenables como la de la ‘Nego-
tiating Box’ (que otorga a los Ministros de Finanzas la altima palabra sobre
las disposiciones de los reglamentos agrarios con gasto) (Massot, 2013;
CEPS, 2014; y Swinnen, 2015).

Sea cual sea el formato final, s1 nos circunscribimos a las siguientes etapas
en la busqueda de unos pagos directos mas equitativos, es improbable
que se den cambios inmediatos cuando apenas se ha miciado su aplica-
c16n por parte de los Estados y los pagos basicos estin embarcados en
un proceso de convergencia. Los cambios de mayor calibre deberan es-
perar a 2020 (o mas alld).

Para terminar el articulo esbozaremos un listado de opciones que podrian
plantearse desde el prisma de la redistribucion horizontal o vertical y de
la selectividad de los beneficiarios, distinguiendo entre el corto y el medio
plazo.

A corto plazo:

® La convergencia parcial (en los Estados donde atin perdure) deberia
concluir lo antes posible; en casos peculiares como el espanol deberia
ser acompanada de una revision del modelo de regionalizacion (con-
centrando comarcas y reduciendo radicalmente el niimero de tramos).

® La definicién de ‘agricultor activo’ deberia mejorarse y, como minimo,
incluir en la lista negativa las modalidades incorporadas por los Estados
mas resueltos (entidades bancarias, organismos publicos, empresas mi-
neras, inmobiliarias, etc.).

® Ll recorte de los pagos directos a causa de la disciplina financiera y
para nutrir la reserva de crisis podria dejar de ser lineal a partir de los
2.000 Euros como ocurre ahora. El umbral podria aumentarse hasta
los 5.000 Euros e incorporar a partir de este nivel la progresividad en
el recorte (segtin el montante total de ayudas por explotacién o segin
el importe a la Ha).
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El umbral del régimen de pequenos agricultores de los 1.250 Euros
actuales podria ser aumentado, extendiendo asi la simplificacion de la
gestion a un nimero mayor de beneficiarios.

A medio plazo,

Seria conveniente proseguir la convergencia externa en cierta medida
aunque, como es muy improbable alcanzar un importe medio a la Ha
a mivel de los 28, su materializacion dependeria de encontrar formas
de redistribucion mas focalizadas y condicionadas. Por ejemplo, la con-
vergencia se podria orientar exclusivamente en favor de las pequenas
explotaciones de los paises con importes a la Ha mas bajos y los re-
cursos a liberar podrian provenir exclusivamente de los pagos que hoy
perciben los mayores beneficiarios. Se podria incluso reflexionar sobre
la definicion de una modalidad de convergencia mixta (interna-externa)
a cargo de los recortes impuestos a las ayudas (a la Ha o en volimenes
totales) de todos los grandes beneficiarios de los 28 en favor de las ex-
plotaciones con valores unitarios mas bajos;

Una posibilidad de mejora radical de la equidad mtrasectorial seria
cambiar totalmente el enfoque vigente. Con esta perspectiva el régimen
de pequenos agricultores se podria consolidar como obligatorio y au-
tomatico y elevar su umbral hasta los 5.000 €. Desapareceria en con-
secuencia el limite del 10% del sobre nacional de pagos y, una vez
concluida la convergencia segiin las regiones, sus montantes no estarian
sujetos a posteriores reducciones. Con datos de 2014 sobre los pagos
desconectados (Comision, 2015e - Anexo 1, pag. 1)) se puede estimar
que observar que este régimen beneficiaria a casi el 809% de los agri-
cultores y apenas equivaldria al 179% del total del presupuesto de pagos.
Los pagos basicos no incluidos en el régimen de pequenos agricultores
estarian sujetos a una progresiva reduccion, segin diversas modalida-
des, por importes por Ha o por volumen de pagos percibidos (reduc-
cion de los ‘flat rate’ a la Ha, ‘capping’ reforzado, etc.). Los fondos
progresivamente liberados podrian engrosar el presupuesto del pago
verde (que ampliaria y afinaria sus supuestos) y de los futuros meca-
nismos de gestion individual del riesgo (p.e. seguros de estabilizacion
de margenes) que progresivamente deberian convertirse en el modelo
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principal de apoyo a las rentas de las explotaciones profesionales (me-
dianas y grandes) en la medida que estarian excluidas del régimen de
pequenos agricultores (Massot, 2015) (32).

@ Si el planteamiento anterior se estima demasiado osado (o 1luso), la al-
ternativa seria proseguir con el actual esquema de mecanismos verti-
cales, de manera que los pagos basicos fueran mcorporando otros
criterios que des-uniformizaran los importes regionalizados a la Ha.
Las opciones mas simples serian: incluir todas las producciones en la
superficie elegible; bajar los umbrales de degresividad obligatoria y/o
aumentar el porcentaje de reduccion de los pagos mas alla del 5%; dis-
minuir los umbrales del ‘capping’ (desarrollando en paralelo los me-
canismos de gestiéon del riesgo para las grandes explotaciones
afectadas). Este abanico mstrumental seguiria reemplazando el pago
redistributivo (como sucede actualmente) y no harian necesario con-
vertirlo en obligatorio.

® Yendo un paso mas lejos, a modo de via intermedia entre los dos ex-
tremos precedentes, el pago redistributivo podria amplhar o afinar sus
parametros. Un campo inédito de desarrollo seria el pago verde, sobre
todo s1, como parece, va a mas: aprovechando la experiencia acumu-
lada, se podria disenar un pago redistributivo por razones medioam-
bientales, a aplicar al sobre verde. En cuanto al pago vigente deberia
generalizarse la progresividad en sus montantes por tramos de super-
ficie, una opci6n que existe a titulo facultativo para fijar los suplemen-
tos anuales y que algunos Estados ya aplican (Alemania, Polonia o
Rumania). Es interesante observar que hoy ya se permite eliminar o
reducir los importes de las primeras Ha cuando existan micro-explo-
taciones de subsistencia: Polonmia excluye las 3 primeras hectareas y
Rumania paga menos por las 5 primeras. Por otro lado, el nimero
de primeras hectareas podria ser distinto segin las regiones agronomi-

(32) Un reciente estudio de UPM-CEIGRAM para el Parlamento Europeo sobre la aplicacion efectiva de los
mecanismos de gestion del riesgo agricola por los Estados incluye un largo abanico de recomendaciones para su
futuro desarrollo dentro de la PAC. En el escenario mas radical se plantea incluso la conversion de los pagos
basicos en un bono (‘voucher’) a disposicion de los agricultores para suscribir instrumentos de gestion del riesgo
a elegir de un ment previo. A nuestros efectos es de resaltar que no se descarta el uso de modalidades de selecti-
vidad (mantenimiento de los pagos directos para los pequenos agricultores) como las que aqui preconizamos

(UPM-CEIGRAM, 2016, pags. 19-20 y 100-101).
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cas (distinguiendo por ejemplo entre montana, secano, regadio, culti-
vos permanentes, etc.). De todos modos, hay que reconocer que son
escasos los Estados que han elegido sistemas de regionalizacion no ad-
ministrativos (Alemania, Espana, Grecia, Finlandia, Francia - Corcega,
y algunas regiones britanicas) (33).

® A modo de alternativa al pago redistributivo, los montantes liberados
dentro de un Estado por una degresividad o un ‘capping’ renovados
podrian orientarse a reforzar sus explotaciones pequenas y medianas;

® Ln esta misma linea se podria dar una nueva oportunidad a los pagos
a las zonas con handicaps naturales, en tanto que permitiria reducir
los efectos mas indeseados de una convergencia total (y ciega), sobre
todo en aquellos Estados que apostaron por una regionalizacion ad-
ministrativa. Los pagos a las zonas con handicaps naturales, con ciertos
retoques en su definicion y alcance, podrian ser también una buena
alternativa a clertos pagos hoy acoplados a productos o, s1 se prefiere,
convertirse en condiciones territoriales para su concesion (para la ga-
naderia de montana, el olivar marginal, el arroz en zonas calificadas
como humedales, etc.).

@ kn ultima instancia, los pagos acoplados, fuertemente consolidados
tras la ltima reforma y hoy por hoy justificados por razones de fragi-
lidad economica de sectores o territorios, son a la postre decididos por
los Estados, tal como vimos. A fin de garantizar el buen funciona-
miento del mercado tinico deberian tener los productos y sus importes
maximos (por Ha o cabeza) taxativamente prefijados por los reglamen-
tos de base. Es inconcebible ademas que los pagos acoplados no con-
tengan ningun factor redistributivo aunque tengan el limite de un
porcentaje maximo del sobre nacional. Seria oportuno introducir la
restriccion de un nimero maximo de Ha o cabezas de ganado (como
se definian en los ‘estabilizadores presupuestarios’ de la PAC de los
80) o un montante maximo por explotacion. Por dltimo, seria deseable
que mcluyeran condicionantes medioambientales para su cobro, sobre

(38) Hay que reconocer que haber optado por una regionalizacion agronémica no garantiza una mejor o mayor
reasignacion de los pagos bdsicos. Espaiia es un caso paradigmatico, con nada menos que cuatro sistemas produc-
tivos y una cincuentena de comarcas, pensado esencialmente para minimizar los cambios, es el modelo regional
menos redistributivo de la Union.
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todo en algunos sectores que destacan por sus externalidades negativas
(excesivo uso de agroquimicos, contaminacién por purines, altos ni-
veles de consumo de agua o energia, etc.).

Estas propuestas no tienen ningtin animo de exhaustividad y sin duda de-
beria afinarse su disenio para garantizar unos resultados positivos en tér-
minos de equidad. De todos modos, recalquémoslo, que se hagan o no
realidad no dependera de su calidad técnica y factibilidad (que la Comi-
s16n en sus propuestas legislativas deberia garantizar) sino, sobre todo, de
la la voluntad politica existente en favor de la equidad. Y sobre este asunto
lo mds prudente es no explayarse demasiado y esperar el devenir de los
acontecimientos institucionales mas imnmediatos: el posicionamiento de
los Estados y de la Presidencia holandesa del Consejo sobre el alcance
de la reforma intermedia y su calendario, y, en fin, la reaccion del Comi-
sario Hogan a los movimientos mstitucionales y sectoriales que puedan
darse (a falta de iniciativas propias como ha sido el caso en los dos ultimos
anos).
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RESUMEN
La PAC 2020 y el principio de equidad en la redistribucién del apoyo directo a los agricultores

La PAC 2020 incorpora sustanciales cambios en el sistema de pagos directos a los agricul-
tores. Una de sus principales caracteristicas es el creciente papel de los Estados miembros
en el disenio de los nuevos pagos directos de acuerdo con criterios de equidad. El objetivo
de este articulo es dar una vision general de los distintos modelos nacionales de aplicacion
de los pagos directos asi como resaltar las modalidades mstrumentales utilizadas para con-
seguir una redistribucion mas equitativa del apoyo a los agricultores.

PALABRAS CLAVE: PAC, equidad, pagos directos.
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ABSTRACT
The CAP 2020 and the equity principle in the redistribution of farmers’ direct support

The CAP 2020 mtroduces many relevant changes in the direct support to farmers. One of
the key issues 1s the growing role of Member States in tailoring the new direct payments in
accordance to equity criteria. The purpose of this paper is to provide an overview of the na-
tional models implementing the direct payments as well as to highlight the specific tools
used in order to secure a fairer distribution of farmers’ support.

KEYWORDS: CAP reform, equity, direct aids.
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