LA REFORMA DE LA POLITICA
AGRARIA COMUN

Por
DONATO FERNANDEZ NAVARRETE (*)

L mes de julio de 1985 la Comision de las Comunidades Euro-
E peas publicéd un importante documento sobre la agricultura
comunitaria titulado «Perspective de la Politique agricole com-
mune. Le livre vert de la Commission» (1), mds conocido en me-
dios comunitarios como «Le livre verty.

El citado documento se inserta en la linea de otros traba-
jos que, desde comienzos de los ochenta, viene haciendo la Co-
misién (2) aunque, sin lugar a dudas, este ultimo es el mas impor-
tante de todos ellos puesto que explicita de forma mucho mas clara
el por qué y la forma en que, en opinién de dicha Institucidn,
debe llevarse a cabo la revision de la Politica Agraria Comunita-
ria (P.A.C.). El saneamiento financiero de la P.A.C. y la amplia-
cion son los puntos clave que subyacen a lo largo del documento, el
primero explicito y el segundo sobreentendido.

Las autoridades publicas, los propios agricultores y los sim-
ples estudiosos de la P.A.C., seguramente estaran de acuerdo en
que la forma en que ésta ha sido disefiada y se ha desarrollado
ha constituido un acierto ya que ha permitido a la C.E.E. alcan-
zar un elevado grado de autoabastecimiento —y, en determina-

(*) Universidad Autonoma de Madrid.

(1) Communauté Européenne, «Notes Rapides de I’Europe Verte», julio 1985.

(2) Los citados trabajos son los siguientes: COM (81) 608, de 23 octubre, titulado «Orientations pour 1’agri-
culture européenne»; y COM (83) final, 28 julio 1983, «Politique Agricole Commune».

— Revista de Estudios Agro-Sociales. Num. 136 (julio-septiembre 1986).
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dos casos, considerables excedentes— en una serie de productos
agrarios de primera necesidad en los que los déficits de partida
eran importantes. Este era el caso de los cereales, vino, frutas y
hortalizas, carne de vacuno y aves. En cambio, también es cierto
que, al constituirse la C.E.E. en 1958, el balance de oferta-demanda
interna de algunos productos era ya bastante equilibrado o inclu-
so con ligero superavit; asi sucedia con azicar, patata, hortalizas
frescas, productos lacteos y carne de porcino (3).

La P.A.C. ha conseguido que, a pesar de las sucesivas am-
pliaciones de la C.E.E. que enmascaran un tanto los déficits —y
también los superavits— en determinados productos de los nue-
vos miembros, se hayan superado los limites de la demanda inter-
na en aquellos productos agrarios cuyos O.C.M. han sido mas
proteccionistas; en los que habia excedentes de partida, éstos se
han incrementado mucho mds. Actualmente la C.E.E. —sin com-
putar Espafia y Portugal— es excedentaria en cereales (trigo y ce-
bada), patata, azicar, vino, productos lacteos, carnes (vacuno,
porcino y aves) y huevos; es deficitaria en cereales (arroz, centeno
y maiz), frutas y legumbres, carne de ovino y caprino y en grasas
y aceites vegetales. Con todo, el gran problema que se debate son
los excedentes. Pero ese debate no llega al fondo de la cuestidn,
puesto que se meten en el mismo saco productos con ligeros exce-
dentes con otros de excedentes estructurales muy serios como ocu-
rre con los lacteos; de forma tal que si la P.A.C. solucionase solo
los problemas de este sector, en el que Unicamente se ponen par-
ches, habria resuelto practicamente la polémica.

La justificacion comunitaria para la reforma de la P.A.C.
puede sintetizarse en la forma siguiente: La P.A.C. ha incremen-
tado el grado de autoabastecimiento en un buen numero de pro-
ductos, pero ello no ha estado exento de problemas; se ha basado
en una garantia de precios —y de subvenciones directas a determi-
nados productos— con cardcter ilimitado en cuanto a la cantidad
(para los productos sometidos a regulacion). Esta politica ha ge-
nerado cuantiosos excedentes que han sido absorbidos por una
demanda institucional, desde todo punto de vista, artificial y por
exportaciones subvencionadas. Ambos mecanismos han originado
unos costes financieros muy cuantiosos que hay que reducir (4).

(3) Debo estas precisiones a Tomas Garcia Azcarate que amablemente me ha facilitado un trabajo que

esta preparando sobre «La Politica Agraria Comun». )
(4) C.E.E., «Orientations pour I’agriculture européenne. Aide-memoire completant le rapport de la Co-

mission sur le mandat du 30 mai 1980». COM (81) final, pag. 9.
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La reaccion comunitaria a corto plazo ha sido la de amorti-
guar el crecimiento de los precios garantizados, corresponsabili-
zar a los agricultores en la asuncién de los costes de los excedentes
(caso de los productos licteos), y desde comienzos de los afios
ochenta, ir fijando umbrales de garantia para una serie de pro-
ductos de la forma que expusimos al tratar de la financiacién de
la P.A.C. a corto plazo.

Las dos razones de fondo que existen para modificar en buena
parte los mecanismos tradicionales de la P.A.C. a corto plazo,
son los excedentes y la ampliacion comunitaria a Espaiia y Portu-
gal, ambos, a su vez, intimamente ligados.

Respecto del primero, es evidente que la C.E.E. ha conse-
guido un considerable grado de equilibrio en la mayoria de los
mercados agrarios, equilibrio que se potencia con la entrada de
los dos nuevos miembros. No obstante, algunos sectores tienen
problemas de excedentes tan importantes que su coste financiero
es muy dificil de seguir soportandolo con los recursos presupues-
tarios comunitarios actuales y los previsibles a medio plazo. Sir-
va como ejemplo de lo dicho que los gastos del F.E.O.G.A.-Garan-
tia —que, como media, han venido absorbiendo aproximadamente
las tres cuartas partes del presupuesto comunitario— se han mul-
tiplicado por 3,5 entre 1973 y 1983, mientras que los recursos pro-
pios de la Comunidad lo han hecho sélo en 2,8.

En lo relativo a la ampliacion hay que decir que las economias
agrarias de la peninsula Ibérica y la C.E.E.-10 son mds com-
plementarias que sustitutivas. Espafia y Portugal aportan a la
Comunidad una oferta agraria que, en determinados productos
mediterrdneos, permite cubrir los déficits actuales de ésta y, en
contrapartida —lo que desde el punto de vista comunitario es in-
cluso mas importante—, la demanda de ambos paises absorbera
parte de los excedentes de los llamados productos continentales.
Pero, a nuestro modo de ver, no existe una estricta reciprocidad
ya que en el primer caso no se producird sustitucién de produc-
cion en los viejos miembros, en tanto que en el segundo caso, de-
bido a diferencias de productividad, si puede tener lugar —por
ejemplo, en ldcteos, cereales, azicar y carne de vacuno—.

Por lo tanto, la C.E.E. encuentra en su tercera ampliacién
larazén mds importante para revisar la P.A.C.: «El efecto de esta
nueva ampliacién no se limitaria solamente a una modificacion
de los mercados de la mayor parte de los productos agrarios, sino
que también serd necesaria una adaptacion de la politica agraria
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comun» (5). Mas explicito y realista es el Libro Verde en las muy
escasas referencias que hace de los nuevos miembros: «La adhe-
sion de Espaiia y Portugal a la Comunidad va a modificar sensi-
blemente la dimension de nuestra agricultura. El nimero de ex-
plotaciones agricolas aumentard en mas del 50%, mientras que
la poblacién activa y ocupada crecera el 35%; dado el nivel de
productividad mds bajo en estos dos paises que en la Comunidad
actual, el previsto aumento inmediato de la produccion final agra-
ria (sin tener en cuenta las importantes reservas de productividad
a largo plazo) no superara el 13%». Y mas adelante: «Una conse-
cuencia importante de estas diferencias, bajo el angulo de la pro-
ducciodn, es que los dos paises adherentes son productores eficaces
de productos mediterraneos, y para otros (cereales, carnes, leche)
son menos competitivos. Sin embargo, el débil nivel de rendimien-
tos para estos productos muestra que la producciéon podria pro-
gresar rapidamente en condiciones econdmicas favorables. Exis-
te, pues, una cierta complementariedad entre estos paises y la
Comunidad actual para estos tipos de productos continentales,
mientras que la posicién concurrencial favorable a los productos
mediterraneos espaiioles y portugueses explica la fuerte corriente
actual de exportaciones hacia la Comunidad de los Diez. La ad-
hesion de estos paises a la Comunidad-10 reducir4 fuertemente
(—30%) su balance comercial agrario negativo; pasara de —23,6
a —16,6 miles de millones de Ecus» (6).

Partiendo de la necesidad del saneamiento financiero y de las
perspectivas que abre la ampliacidn, el andlisis que hace del sec-
tor agrario la Comisién es bien simple: por el lado de la oferta,
a corto y medio plazo —digamos en los proximos quince afios—
la C.E.E. no tiene ningtin problema para incrementarla de forma
todavia importante actuando tan sdlo a través de la productivi-
dad. «En el transcurso de los dos ultimos decenios, tras el esta-
blecimiento de la politica agraria comin, el equipamiento técnico
y la productividad han progresado répidamente en la agricultura.
La tendencia a largo plazo del crecimiento del volumen de pro-
duccion agraria de la Comunidad ha sido del 1,5 al 2% anual,
mientras que el consumo ha aumentado alrededor del 0,5% por
afio. De hecho, 1a Comunidad ha pasado el nivel de autoabasteci-
miento para un buen numero de productos agrarios y debe po-

(5) C.E.E., «Orientations pour I'agriculture européenne...», op. cit., pag. 10.
(6) C.E.E., «Perspectives de la politique agricole commune. Le Livre Vert de la Commission»; pags. 14
y 15, respectivamente.
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tenciar cada vez mas sus exportaciones o las ventas subvenciona-
das en la Comunidad, para dar salida a la produccién» ).

El problema real se centra en la demanda (tanto interna como
externa). Las previsiones comunitarias sobre el crecimiento de la
demanda en los afios venideros son muy pesimistas. La demanda
interna permanecera practicamente estacionaria debido al escaso
crecimiento de la poblacidn, a la crisis econdmica y al desplaza-
miento del gasto hacia productos no agrarios. Y por lo que res-
pecta a la demanda externa, también estd saturada. Las exporta-
ciones agrarias comunitarias parecen ya haber tocado techo. La
C.E.E. se ha convertido —siguiendo una politica muy activa de
apoyo a las mismas— en la segunda drea exportadora del mundo
tras Estados Unidos: es la primera exportadora mundial en pro-
ductos lacteos, carne de bovino, vino y productos transformados
y la segunda en cereales y azicar. Ciertamente que existen mu-
chos paises que tienen capacidad para aumentar su consumo, como
ocurre con los menos desarrollados, pero son poco solventes fi-
nancieramente para hacer frente a sus compromisos.

No puede decirse precisamente de la C.E.E. que sea excesiva-
mente solidaria con los paises pobres. El tema de la ayuda alimen-
taria lo resuelve el Libro Verde sefialando que debe establecerse
una diferencia entre ayuda humanitaria y exportaciones norma-
les (8). Con ser muy importante este aspecto, no es objeto de es-
tudio aqui; simplemente afiadir que el comportamiento de otros
paises desarrollados, caso de EE.UU., no es precisamente mas al-
truista que la Comunidad. Que este tema preocupa a las autori-
dades comunitarias es evidente, como pone de manifiesto el que
la Comisién haya «... comenzado un examen detallado sobre la
politica de abastecimiento de productos alimenticios en los paises
en vias de desarrollo, reflexidn que podria abocar en unas pro-
puestas dentro de un futuro préximo» (9).

Hecho el diagnéstico de la situacién, la Comision tiene claro
lo que hay que preservar, pero se muestra muy dubitativa en lo
que debe ser reformado. En este segundo plano, el Libro Verde
hace una invitacion a la reflexién y lanza una serie de opciones
posibles.

(7) C.E.E., «Politique agricole commune: proposition de la Commission», Communication de la Com-
mission au Consul. COM (83) 500 final; Bruselas, 28 de julio de 1983; pag. 3.

(8) Véase «Perspectives... Le Livre Vert...»; pag. 46.

(9) Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: «Un futuro para la Agricultura
Europea. Orientaciones de la Comision tras la celebracién de consultas en el marco del ““Libro Verde », pag. 2.

El documento que hemos manejado es la traduccion al castellano de la Subsecretaria de Relaciones Agrarias
Internacionales (mecanografiado sin fecha).
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Lo que la Comision estima, con buen criterio, que debe per-
manecer son los que podriamos calificar como principios bésicos
de la filosofia agraria comunitaria: la explotacion familiar, man-
tener un colectivo relativamente elevado de activos agrarios y los
pilares bésicos que inspiraron la P.A.C. y todo el proceso de in-
tegracion: unidad de mercado, preferencias comunitarias y soli-
daridad financiera.

De estos ultimos ya hemos tratado en las paginas preceden-
tes. Lo haremos ahora de los dos primeros y para lo cual nada
mejor que exponer literalmente las propias ideas de la Comision.
Respecto de la agricultura familiar expresa lo que sigue: «Asi, pues,
la Comunidad Europea se encuentra ahora ante la cuestidn de sa-
ber si ella desea mantener un gran nimero de agricultores en este
sector. A esta pregunta sélo puede aportarse una respuesta posi-
tiva. La necesidad de mantener un tejido social en las regiones
rurales, de conservar el entorno natural y de salvaguardar el pai-
saje creado en el transcurso de dos milenios de agricultura, son
motivos determinantes en la eleccion de sociedad en favor de una
Europa Verde quien al mismo tiempo protege el empleo en agri-
cultura y sirva los intereses a largo plazo de todos los ciudadanos
europeos. La ampliacién de la Comunidad a Espafia y Portugal
va a acentuar la diversidad de la agricultura europea asi como sus
caracteristicas especificas en comparacion con otras agriculturas
del mundo. Una agricultura segin el modelo de Estados Unidos,
con vastos espacios agricolas y pocos agricultores no es posible
ni deseable en nuestras condiciones europeas para las cuales la uni-
dad de base es la explotacion agricola familiar» (20).

En cuanto a la poblacién agraria, la C.E.E. pretende que,
en lo posible, no continle disminuyendo —el empleo agrario ha
disminuido en la C.E.E. en un 60% entre 1960 y 1980— puesto
que la actual poblaciéon —excluidos los dos nuevos miembros—
es ya bastante reducida, la actual crisis econdmica no permite tras-
vases masivos hacia otros sectores productivos y el espacio rural,
para evitar su deterioro, debe mantenerse ocupado. En el Libro
Verde se dice que «... el tejido social de las regiones rurales no
debe ser destruido por la emigracidon masiva». «En ciertas regio-
nes, el empleo y la actividad agraria, incluso si son mantenidas
por medio de subvenciones, éstas son inevitables si se quiere evi-
tar el despoblamiento de los campos. El mantenimiento de un gran

(10) C.E.E., «Perspectives... Le Livre Vert...», op. cit., pag. II.
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numero de agricultores no es, sin embargo, incompatible con el
hecho —que deberia ser estimulado— que dichos agricultores ob-
tengan una parte de sus rentas de fuentes no agrarias (agricultura
a tiempo parcial)».

A la hora de ofrecer alternativas concretas de reforma de la
P.A.C., la Comision se muestra mucho mas cauta y dubitativa
puesto que los intereses a conjugar son muchos y contradictorios.
La mayoria de las propuestas se centran en programas de reduc-
cién de oferta agraria y de liberacion de la P.A.C. Espigando a
lo largo del Documento podriamos agrupar y sintetizar el conjunto
de dichas medidas en las siguientes:

A) Politica de precios agrarios. La fijacion de precios de sos-
tenimiento deberia hacerse a un nivel proximo al del mercado mun-
dial, siempre que éste sea remunerador para el agricultor comu-
nitario. Ademas, habria que sustituir la actual politica de precios
‘anuales por otra que incorporase una programacion a largo pla-
zo que permita a los agricultores planificar su produccion en el
marco de un horizonte temporal claramente definido.

Como alternativa a un menor crecimiento de los precios, la
Comision propone los sistemas de cuotas a la produccion aunque
su juicio sobre las mismas es negativo ya que introducira proble-
mas muy serios para su negociacion, gestion, control, etc. Tam-
bién rechaza el argumento de que las cuotas incrementarian las
rentas de los agricultores —via incrementos de precios— puesto
que se reduciria la demanda interna.

Los agricultores también se manifiestan contrarios a las cuo-
tas y se muestran mds partidarios de compartir la responsabilidad
financiera de la comercializacion de excedentes (11).

B) Politica de exportaciones. La revision de los instrumen-
tos de apoyo a las exportaciones agrarias constituye un punto esen-
cial para reducir el impacto financiero. De ahi que la Comunidad
esté muy interesada en que en el futuro los productos exportados
no cuenten con una garantia de precios igual que los del mercado
interior; para ello las restituciones a las exportaciones (subven-
ciones) pasaran a ser financiadas en su totalidad o parcialmente
por los propios agricultores en sustitucion del F.E.O.G.A.

C) Ayudas directas. Tales ayudas podrian admitir dos mo-
dalidades: las destinadas a potenciar determinados cultivos cuya

(11) Véase C.E.E., «Un futuro para la agricultura europea...», pag. 7.
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proteccidn externa sea nula o muy pequefia, en la forma que ya
se viene haciendo, por ejemplo, con el algodén y la soja; y las
que podrian ir a complementar determinadas rentas agrarias en
casos muy especificos. Este segundo tipo de ayudas funciona ya
para explotaciones situadas en regiones desfavorecidas y de mon-
taiia; de lo que se trata es de afadir algunos supuestos mas que
el propio documento contempla. No obstante, la Comisién muestra
sus reservas para acciones de este tipo, puesto que resulta dificil
arbitrar mecanismos de ayuda que sean neutros para la produc-
cidn y administrativamente transparentes.

D) Retirada de tierras de la produccion agricola. Como ya
ha quedado expuesto, la C.E.E. ha conseguido un nivel de autoa-
bastecimiento de productos agricolas y ganaderos bastante eleva-
do. En cambio, existen déficits importantes en productos fores-
tales, que se irdn incrementando. Una alternativa realista seria la
de destinar tierras agricolas a usos forestales. Se estima que, en
las condiciones actuales, podrian trasvasarse a tales fines hasta
un 10% de las tierras agricolas (12).

En esta misma linea es interesante subrayar que la Comision
se cuestiona la necesidad de emprender grandes proyectos de obras
publicas, especialmente regadios, sobre todo si sus consecuencias
sobre el medio ambiente son negativas y su destino es para culti-
vos en los que ya existen excedentes.

E) Nuevas demandas y reorientaciones de cultivos. En el Li-
bro Verde se esbozan, bien es cierto que de forma muy timida,
algunas alternativas de demanda para productos agrarios exceden-
tarios que podrian servir inputs a la industria. También se insiste
en la necesidad de reorientar explotaciones destinadas a cultivos
hoy excedentarios hacia otros en los que el déficit es importante
como sucede, concretamente, con las oleaginosas y proteaginosas.

Las reacciones al Libro Verde tras las consultas efectuadas
por la Comision a las restantes instituciones comunitarias y a otras
partes interesadas, se contienen en un nuevo documento, ya men-
cionado, titulado «Un futuro para la Agricultura Europea. Orien-
taciones de la Comision tras la celebracion de consultas en el marco
del Libro Verde». En la pagina dos del documento por nosotros
consultado, se dice:

(12) La Comisidn esta preparando un documento consultivo sobre politica forestal, tema del que la C.E.E.
no ha solido ocuparse ni es contemplado especificamente por la P.A.C.
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«Aunque las opiniones recibidas divergen a veces, en par-
ticular cuando se trata de las modalidades précticas de la ac-
tuacion que se deba acometer, dan testimonio, por el con-
trario, de un amplio consenso con respecto a determinadas
cuestiones de fondo que resultan determinantes en la defini-
cién de las grandes directrices de una estrategia global.

En primer lugar, las opiniones concuerdan en gran me-
dida en lo referente al analisis de la situacion. A este respec-
to, todas las partes interesadas comparten el punto de vista
de la Comisidn; por tanto, son conscientes de la gravedad
de los problemas y de la urgente necesidad de una actuacion
determinada, sostenida y eficaz. En consecuencia, se puede
contar con su disponibilidad para avanzar hacia dicha via.

En segundo lugar, nadie ha cuestionado la especificidad
del modelo de desarrollo de la agricultura europea que se ca-
racteriza por el papel central de la explotacién familiar y por
una gran heterogeneidad de las estructuras y de las condicio-
nes de produccion. Tal como lo ha indicado la Comision en
el ““Libro Verde’’, dicha especificidad hace que la orienta-
cién en funcion de modelos como los de los Estados Unidos
de América, que se caracterizan por amplios espacios y po-
cos agricultores, no sea posible ni deseable.

En tercer lugar, se ha observado una toma de concien-
cia creciente por el hecho de que la agricultura, por encima
de su funcién econdmica, estd destinada a desarrollar un pa-
pel cada vez mds importante en la ordenacion del territorio,
para el mantenimiento de un determinado tejido socio-econod-
mico o la salvaguardia del medio ambiente y del paisaje. Tales
servicios prestados a la colectividad resultan esenciales en las
regiones que, debido al alejamiento de los centros urbanos
y de las condiciones naturales dificiles, se enfrentan a un pro-
gresivo proceso de desertizacion y depauperacion tanto eco-
ndémica como cultural.

Finalmente, las consultas han mostrado que tanto los
agricultores como los otros medios interesados rechazan una
vision demasiado estatica del sector agricola. En particular,
los agricultores temen la marginacion y se proponen participar
en las transformaciones en curso en el campo técnico, eco-
némico o social, estan dispuestos a contribuir a este proceso
y, destacando al mismo tiempo determinados rasgos especi-
ficos de su actividad, desean una creciente integracion en el
resto de la economia».
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De acuerdo con las opiniones expresadas y los andlisis reali-
zados, la Comision propone con carécter prioritario las siguien-
tes medidas de reforma de la P.A.C. (pags. 4 y 5):

«— modificar progresivamente en los sectores excedentarios
y moderar la carga que se desprende de ello para el con-
tribuyente;

— promover la diversificacion y la mejora cualitativa de
la produccidn, en funcidn de los mercados interno y ex-
terior y de los deseos de los usuarios;

— tomar en consideracion de una forma més eficaz y sis-
temadtica los problemas de renta de las pequeifias explo-
taciones familiares;

— mantener la actividad agricola en las zonas en donde ésta
resulte indispensable para la ordenacion del territorio,
el mantenimiento de los equilibrios sociales y la salva-
guardia del medio ambiente y del paisaje;

— promover una sensibilidad mas acentuada de los agri-
cultores frente a los problemas del medio ambiente;

— contribuir al desarrollo en el territorio comunitario de
las industrias que realicen la transformacién de los pro-
ductos agricolas y, de este modo, hacer participar a la
agricultura en las grandes mutaciones tecnoldgicas de
nuestro tiempon.

Finalmente, por lo que respecta a la potenciacion de la poli-
tica de estructuras como complemento necesario de la de merca-
dos, ni el Libro Verde ni el documento resultante de las consultas
sobre el mismo aportan nada nuevo, salvo la inquietud manifes-
tada por la proteccion del medio ambiente y la ocupacion del es-
pacio rural.



