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[. INTRODUCCION

Finalmente, se ha reformado la PAC. Las reformas quiza no sean
tan radicales como hubieran deseado la mayorfa de los econo-
mistas, ni tan profundas como hubieran esperado los paises con los
que la CE mantiene relaciones comerciales. Pero la suerte esta echa-
da. No es probable un retorno a la antigua PAC en el préximo dece-
nio. Un acuerdo en la Ronda Uruguay del GATT, esperado para
diciembre de este afio (1993), debe cerrar estos cambios de politica y
dificultar la vuelta atrés. Y, lo que es igualmente importante, la evo-
lucién futura de la construccién europea hard casi imposible el
regreso a la politica tal como era antes de 1992.

El elemento de la nueva PAC que la confiere el estatuto de ver-
dadera reforma es la fuerte reduccién del precio a partir del cual se
apoya el mercado de cereales, combinada con unas indemnizaciones
monetarias que no dependen de los niveles de produccién efectivos.
Este cambio da una flexibilidad decisiva a la politica comunitaria y
rompe la relacién directa entre precios de apoyo y renta agraria.

Este cambio es el que tiene consecuencias importantes para los
paises no comunitarios. Altera considerablemente la forma en que la
Comunidad puede negociar con los demds paises. Devuelve a la
politica comercial exterior una flexibilidad desconocida desde que se
inicié la PAC. Abre la posibilidad de reducir los conflictos entre las
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politicas nacionales y las de comercio exterior. Y acerca la Comuni-
dad al creciente grupo de paises que han conjurado la tirania del
recurso exclusivo a las politicas de apoyo basadas en los precios
para elevar la renta.

Mucho se ha escrito sobre el funcionamiento internc de la nueva
PAC y su repercusién en la agricultura comunitaria. En este articulo
se examina la «PAC reformada» desde el punto de vista de su impor-
tancia y repercusion en el resto del mundo industrializado. Para ello
hay que considerar, no sélo el papel representado por la reforma de
la PAC en la Ronda del GATT propiamente dicha, sino también su
conexidn con el proceso de reforma en otros paises industrializados.
Este tema conduce asimismo al estudio de la repercusién de la
«nueva» PAC en la clase de acuerdos que probablemente se negocia-
rdn con motivo del ingreso de nuevos miembros en la Comunidad, y
de la repercusién que tendra en el comercio de productos agrarios
con Europa Central y del Este.

Finalmente, se examina cémo encaja la nueva politica en las ten-
dencias del sistema comercial mundial.

II. LA PAC REFORMADA Y EL GATT
II.1. Ruptura del punto muerto

A pesar de las enérgicas negativas de la Comisiéon Europea, la
mayoria de los observadores consideran que la reforma de 1992 de
la PAC es resultado de las presiones de los paises del GATT. La
Comunidad se habia resistido durante gran parte de la Ronda del
GATT a la idea de modificar sus instrumentos de politica. Estados
Unidos, con su «Propuesta global» de un marco de acuerdo sobre fa
agricultura, propuso en 1989 directamente a la CE el abandono de su
sistema de ayudas: convertir las exacciones variables en aranceles
fijos, suprimir las restituciones a la exportacién y eliminar todas las
ayudas interiores, salvo las orientadas a la investigacion y la exten-
sién agraria, las subvenciones alimentarias nacionales y extranjeras
y los pagos «desvinculados». de apoyo a la renta. El sistema de ges-
tién del mercado de la CE quedaria asi verdaderamente desmantela-
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do. Ademds, los niveles de proteccién deberian reducirse dréstica-
mente hasta en un 75 por ciento a lo largo de un decenio. La res-
puesta de la CE fue aceptar condicionalmente la modificacion de su
sistema de exacciones para convertirlo en un arancel combinado con
un gravamen complementario y rebajar el nivel general de ayudas en
un 30 por ciento (medido por una unidad de medida de las ayudas, o
UMA, variante del ESP) durante cinco afios. Con esto se salvaba la
PAC, aunque con una modificacién del sistema de exacciones. No se
impondria cambio alguno de la gestién del mercado interno y no
habria que reducir acusadamente los niveles de precios. El nivel de
apoyo ya estaba descendiendo en relacién con 1986, fecha de inicio
de la Ronda. La cuestién de la reforma de la PAC era, pues, un
aspecto clave de las conversaciones.

La cuestion llegé a su punto culminante en el verano de 1990,
cuando el presidente del grupo de negociacién agraria de la Ronda
de Uruguay presenté una comunicacién que debia servir de base
para la conclusién de las negociaciones. El «Borrador de Zeeuw» se
apropi6 de las ideas de Estados Unidos (y del grupo Cairns) sobre el
marco del acuerdo. La CE rechazé ese documento como base de las
negociaciones. A pesar de la presién diplomdtica del presidente
Bush en la cumbre de Houston, la cuestién no estaba resuelta en el
momento de la reunidn «final» de los negociadores comerciales de
Bruselas en diciembre de 1990, saldada sin conclusiones. Un intento
del ministro sueco de Agricultura, Mats Hellstrom, de negociar un
compromiso de recorte del 30 por ciento en las ayudas a partir de los
niveles de 1990 no convencié a la CE,

A los pocos dias de la ruptura de las conversaciones, el comisa-
rio MacSharry present6 en Bruselas un documento en el que se pro-
ponia una nueva férmula. El precio de apoyo de los cereales, semi-
llas oleaginosas y leguminosas se recortaria en un 35 por ciento, a
cambio del pago de una prima por hectdrea a los agricultores. Los
precios de los productos lacteos y de la carne de vacuno también se
recortarian, pagidndose asimismo primas a los correspondientes pro-
ductores. Las consecuencias para la Ronda del GATT eran claras. La
Comunidad podfa, si introducia esas reformas, soportar recortes ani-
logos a los propuestos por Hellstrom. Los recortes de los precios de
mercado estimularian el consumo v, junto con alguna reduccion del
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producto derivada de un programa de retirada de tierras, permitirian
a la Comunidad alcanzar los objetivos de reduccién de las restitucio-
nes a la exportacion. Como resultado de este cambio de posicién, la
CE retir6 su rechazo a la negociacién en los términos aceptados por
otros, y se iniciaron activamente las conversaciones. La culminacién
de esta explosion de actividad fue el Borrador Dunkel de diciembre
de 1991, que incorpord las ideas de arancelizacién, reduccién de las
restituciones a la exportacién y definicién de politicas no distorsio-
nantes del comercio (GATT 1991). Tras casi un afio de nuevas nego-
ciaciones, la CE y Estados Unidos lograron un acuerdo sobre las
condiciones del componente agrario de la Ronda Uruguay, en
noviembre de 1992, que se plasmaron en el denominado Acuerdo de
Blair House.

IL.2. El cumplimiento de los requisitos del Borrador Dunkel

Aunque la presentacién del documento MacSharry fue suficiente
para reanudar la Ronda del GATT, no estd tan claro que la reforma
de 1992 permita realmente a la Comunidad cumplir los requisitos
del Borrador Final, conocido como Borrador Dunkel, con las
enmiendas introducidas por el Acuerdo de Blair House. Dos cuestio-
nes se hallan en juego en este tema. En primer lugar, el plan de
reforma de la PAC aprobado por el Consejo de Ministros en junio de
1992 no coincide con el propuesto por MacSharry de 1991. Se modi-
fic6 a la baja la reduccién de precios, se suprimieron los recortes de
los precios de los productos ldcteos y se eliminaron los limites a los
pagos por retirada de tierras. Lo que es igualmente importante, se
restableci6 una preferencia comunitaria al mantener el precio umbral
por encima del precio de intervencion. En segundo lugar, ha aumen-
tado el temor a que los incrementos de rendimiento del sector comu-
nitario de cereales y semillas oleaginosas contrapesen el efecto de
las retiradas de tierras y de las rebajas de los precios de mercado y
obliguen a la Comunidad a practicar nuevos recortes de las ayudas
para adaptarse al acuerdo del GATT. Para los paises que no intervi-
nieron en Blair House, a estas cuestiones se une una tercera: si la
«caja verde» de Dunkel, ahora definida de modo que incluya tanto
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las indemnizaciones MacSharry como las primas complementarias
{deficiency payments) de Estados Unidos, ha perdido su sentido. ;Se
libra a la CE y a Estados Unidos de recortes de los programas nacio-
nales a consecuencia de un acuerdo bilateral en Blair House?

Estas tres cuestiones forman en realidad parte de la misma cues-
tién central. ;Constituye un pago hecho a los agricultores en forma
de subvencién a la superficie cultivada un incentivo a la produccion
de igual peso que el mismo pago a través del precio del producto? Si
la respuesta es afirmativa, la reforma convierte sustancialmente una
parte de lo que en otro caso hubieran sido transferencias a través del
precio de mercado, en una subvencioén al productor. La reforma toda-
via tendria sentido. Se rebajaria el precio de mercado. Descenderia la
cuantia de las exacciones y de las restituciones a la exportacién. Los
consumidores y los fabricantes de piensos podrian comprar cereales
nacionales a menor precio. En afios anteriores, esto se habria prego-
nado como un gran cambio de politica. Durante mucho tiempo, los
economistas habian venido afirmando que la Comunidad debia desa-
rrollar ese tipo de sistema para permitir rebajas de los precios en los
mercados de cereales. Pero no habria podido acceder a la caja verde.

Sin embargo, hay motivos sobrados para creer que la sustitucién
de un pago por unidad de producto por otro por hectdrea altera
mucho maés los incentivos a la produccién. De hecho, desvincula los
pagos de los rendimientos. El agricultor que utiliza consumos inter-
medios variables sélo elevard el rendimiento si es rentable al nuevo
precio de mercado. Este se convertird en un ingreso marginal en
relacion con los consumos intermedios que elevan el rendimiento.
Esa desvinculacién parcial, si se confirma en la practica, constituird
un gran avance en el funcionamiento de la PAC. Estaria justificado
su reconocimiento mediante la inclusion en la caja verde.

Un ejemplo sencillo sirve para mostrar la importancia de esta
cuestion (véase la tabla 1). Supongamos que la CE tuviera un rendi-
miento medio de trigo de 5,4 toneladas por hectdrea y que utilizara
15,7 millones de hectdreas en el afio 2000 sin haber reformado la
PAC. La introduccién de la reforma de la PAC y la rebaja del precio
de mercado tendrian probablemente los efectos siguientes, segiin el
tipo de programa. La utilizacién de primas complementarias, total-
mente vinculadas al producto efectivo, no influirfa acusadamente en
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Cuadro 1

ILUSTRACION DE LOS EFECTOS DEL DESACOPLAMIENTO DEL RENDIMIENTO
Y LA SUPERFICIE CULTIVADA, TRIGO DE LA CE

i
Primas complementarias ..

5.4

85,2
Desligada del rendimiento 50 15,7 778
Desligada pura ................. 5,0 15,1 75,0

Presunciones: Elasticidad de la demanda, 0,4; disminucion del precio, 30%; proporcién del rendimiento en la elasti-
cidad, 70%.

la produccién (aun cuando seguiria elevando el consumo). En cam-
bio, una politica desvinculada del rendimiento que permitiera a los
agricultores recortar los consumos intermedios (que elevan el rendi-
miento) para acomodarse a los menores precios de mercado rebajaria
el rendimiento. Si la elasticidad global de 1a oferta fuera igual a 0,4 y
el 70 por ciento de este ajuste a los precios se produjera a través de
variaciones del rendimiento, éste disminuirfa hasta 5,0 toneladas por
hectdrea, pero sin modificar el total de hectreas dedicadas a la pro-
duccién de trigo.

Un programa totalmente desligado del rendimiento alentaria el
cambio de uso de la tierra, hasta 5,1 millones de hectdreas en estos
supuestos. Si la proporcién de cambio del rendimiento en cuanto
afecta a la oferta es tan alta como en este ejemplo, lo cual cabria
esperar a priori, la mayor parte del beneficio (en este caso, una
reduccion de 10 millones de toneladas de los excedentes de trigo) se
obtendria mediante la desvinculacién del rendimiento. El programa
habria tenido una gran repercusién en los excedentes al cambiar la
forma de hacer los pagos directos.

IL3. La complicacién de la retirada de tierras

Alin no esta claro en qué medida la reforma de la PAC reducird
realmente los excedentes de cereales. Algunas estimaciones indican
que se reducirédn las exportaciones de trigo (a causa de aumento del
consumo y de la disminucién de la produccién) en grado méds que
suficiente para satisfacer las restricciones del GATT que probable-
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mente se incluyan en el acuerdo final. Segin un estudio, la proyec-
cién de las exportaciones de trigo da un descenso hasta menos de 10
millones de toneladas anuales durante la mayor parte del decenio
(Josling y Tangermann 1992). Con esto se cumpliria la restriccion a
23,4 millones de toneladas de cereales acordada en Blair House.
Otros afirman que no es probable que la reforma resuelva los proble-
mas comerciales (Friedeberg 1993) y que la restriccién del GATT al
volumen de exportacién obligard a cambios futuros de la PAC (posi-
cién adoptada generalmente por las organizaciones agrarias de Euro-
pa y en particular por los sindicatos agrarios franceses). La Comi-
si6n ha presentado sus propios célculos, basados en un 1 por ciento
de aumento anual del rendimiento, que indican excedentes que justa-
mente llegan al limite del GATT (Comisién 1992). El elemento del
calculo de la Comisidn relativo a la desvinculacién del rendimiento
se representa por la diferencia entre el aumento del rendimiento
medio del 1,8 por ciento observado durante los tltimos cinco afios y
el 1,0 por ciento estimado en el supuesto mds desfavorable.

(Por qué ha de haber tantos equivocos acerca de la reforma de la
PAC y de su influencia en el rendimiento? La respuesta estd en la com-
plicacién introducida por la vinculacién entre las indemnizaciones
compensatorias y las disposiciones sobre retirada de tierras. En una
politica totalmente desacoplada, la retirada de tierras no es necesaria ni
conveniente. Se pagarian complementos de renta a los agricultores de
forma que el precio de mercado pudiera influir en las decisiones sobre
produccion marginal. Si el nivel de proteccién fronteriza es bajo, este
precio reflejard los valores del mercado mundial. En estas circunstan-
cias no tiene sentido hablar de excedentes v, por tanto, no hay necesi-
dad de limitar la produccién. Por consiguiente, la retirada de tierras
equivale a admitir que el nivel de precios generado por la proteccion
fronteriza es todavia demasiado alto. En otras palabras, es preciso reba-
jar el nivel de precios y elevar las indemnizaciones compensatorias. La
retirada de tierras se ha incluido en el programa de reforma de la PAC
porque el nivel de precios no es lo bastante bajo. Se trata presumible-
mente de una restriccién impuesta por motivos presupuestarios, ya que
el consumidor sigue pagando parte de la transferencia. La retirada de
tierras podria (y deberia) eliminarse como parte de la nueva PAC tan
pronto como lo permitan las condiciones presupuestarias.
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¢Por qué la retirada de tierras complica la cuestién del desacopla-
miento? La retirada de tierras plantea el problema del deslizamiento. Si
se deja en barbecho, por ejemplo, el 15 por ciento de la superficie culti-
vable de trigo, la produccion disminuird algo menos del 15 por ciento,
debido al menos en parte, a que los agricultores retiraréin sus tierras
menos productivas (al menos si van a mantenerlas en barbecho). Esto
nos lleva a un aumento «estadistico» del rendimiento medio, pero no a
un aumento real del rendimiento de cualquier parcela concreta de tie-
rra. Ahora bien, el rendimiento real puede aumentar si los factores fijos
utilizados a nivel de explotacién agraria se aplican mds intensivamente
a las hectdreas cultivadas o si el mismo barbecho da lugar a aumentos
del rendimiento en una fecha posterior a causa de la mejora del suelo.
Ambos factores potencian el deslizamiento. Sin embargo, toda politica
razonable de retirada de tierras es consciente del factor de deslizamien-
to y lo tiene en cuenta en la eleccidn del porcentaje a retirar. La existen-
cia de deslizamiento no es tampoco un motivo para rechazar la retirada
de tierras como instrumento de politica, ni para malinterpretar la
importancia de otros aspectos de la reforma. En particular, el desaco-
plamiento parcial antes mencionado se produciria aunque hubiera un
100 por ciento de deslizamiento en la retirada de tierras.

Si se acepta que el desacoplamiento del rendimiento es un fené-
meno positivo desde el punto de vista del comercio mundial, es 16gico
alentarlo. La caja verde se disefi para ello. Aunque vaya acompaiiada
por un programa en gran medida ineficaz de retirada de tierras que dé
lugar a un aumento del rendimiento de la superficie cultivada, parece
razonable considerar cualitativamente mejor la situacion después de
reformar la PAC. Las advertencias de que la Comunidad puede tener
atin excedentes que habrfa de colocar en los mercados mundiales no
son acertadas. Esto sélo ocurrird mientras los precios internos de mer-
cado sean superiores a los niveles mundiales. Pero no debe obstar al
reconocimiento por otros paises del cambio cualitativo de la PAC.

IL.4. Cuestiones pendientes

Aun cuando la reforma de la PAC haya facilitado sin duda el
acuerdo del GATT, quedan pendientes dos cuestiones. La primera se
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refiere a si seguird siendo necesario el propio GATT cuando se refor-
me la PAC (junto con otras politicas parecidas). Nunca ha sido rea-
lista creer que las reglas internacionales sean suficientes para refor-
mar las politicas nacionales (tal como daba a entender la propuesta
de Estados Unidos de 1987): pero pueden ser necesarias. Las actua-
ciones concertadas ayudan a la aceptabilidad interior de la reforma.
Y una vez que se ha adoptado la reforma, las reglas acordadas hacen
mas fécil la resistencia a las tentaciones de adoptar remedios protec-
cionistas para futuros problemas de renta agraria.

Puede afirmarse que gran parte de los beneficios que un acuerdo
del GATT puede ofrecer a los demads paises desarrollados son conse-
cuencia de la reforma de la PAC. La reduccién de las restituciones a
la exportacion a través de la desvinculacién parcial, la retirada de
tierras, la rebaja de los precios de consumo de los cereales naciona-
les y la mayor apertura gracias a la rebaja de los precios umbral son
ciertamente pasos en el sentido correcto desde el punto de vista de
Australia, Canada y Estados Unidos. Sin embargo, el actual paquete
de reformas sélo estara vigente tres afos, y aunque la ventaja es difi-
cil de cuantificar, es muy conveniente consolidar los cambios con un
acuerdo dentro del GAT'T.

Hay un aspecto clave del actual paquete de la Ronda Uruguay
que no se ha recogido en la reforma de la PAC. No existe ningiin
equivalente de la «arancelizacién», entendida como modificacién
del régimen de importaciones. La arancelizacién es, con mucho, el
cambio mas importante de las reglas ofrecido en las negociaciones
del GATT. La aplicacion global de aranceles garantiza la transparen-
cia y estabilidad del sistema comercial. Pone limites al dumping.
Estimula la armonizacion de las politicas y facilita nuevas negocia-
ciones. Y alinea la regulacién del comercio de productos agrarios
mucho mejor con los demés productos acogidos al GATT. Las venta-
jas de la arancelizacion quiza sea el motivo de mis peso para impul-
sar el acuerdo del GATT, aun cuando la mayor parte de los benefi-
cios de la reduccién de la proteccion parezcan viables ahora con la
reforma unilateral.

La segunda cuestion que plantea la importancia de la reforma de
la PAC para el GATT es la de los criterios de inclusion en la caja
verde. Aun aceptando que los cambios cualitativos de la PAC son
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beneficiosos para las relaciones comerciales, no estdn verdadera-
mente desligados del rendimiento. Si se les permite entrar en la caja
verde, ;se alterara el concepto de politicas «minimamente distorsio-
nantes del comercio» segiin el cual se pierden los beneficios para el
sistema comercial? Parece improbable. Es cierto que cabe imaginar
una caja verde tan indefinida que se convierta en depésito de todas
las politicas que los paises deseen instrumentar para protegerse del
ataque internacional. Pero podria afirmarse asimismo que el acuerdo
de Blair House no llega tan lejos. Ei programa norteamericano de
primas complementarias ha funcionado con un rendimiento base
congelado, desde 1985, para los agricultores. La reforma de la CE
no anima a los agricultores a pensar que aumentar4 el rendimiento
base regional. Debe haber en la caja verde un refugio para las politi-
cas que divorcien los pagos del rendimiento. Por supuesto, esas poli-
ticas podrian estar sujetas a un mayor control que los pagos «des-
vinculados puros», y la experiencia consiguiente podria revisarse,
por ejemplo, al cabo de cinco afios.

El reconocimiento de las ventajas de las primas por superficie
cultivada, en comparacién con el sistema de «deficiency payments»,
podria ayudar también a resolver la crisis de las semillas oleagino-
sas. El trasfondo es ya conocido. El Primer Grupo Especial sobre
Semillas Oleaginosas comprob6 que los derechos de acceso de Esta-
dos Unidos al mercado de la CE se veian perjudicados por las pri-
mas concedidas a los molturadores de las semillas, ya que compen-
saban a estos por la compra de semillas nacionales. La CE pasé a
conceder primas a los agricultores por superficie cultivada, a modo
de ensayo para la reforma de la PAC. El Segundo Grupo Especial
sobre Semillas Oleaginosas (GATT 1992) comprobé que esas primas
seguian alentando el cultivo de semillas oleaginosas y que con ello
perjudicaban los derechos de Estados Unidos (y en consecuencia, de
otros exportadores de ese producto). En Blair House, la CE acepto
un limite maximo para la superficie dedicada al cultivo de semillas
oleaginosas, que debia lograrse mediante la retirada de tierras. Se
advierte claramente la vinculacién con el GATT. Si las indemniza-
ciones compensatorias MacSharry se incluyen en la caja verde, difi-
cilmente puede afirmarse que perjudiquen los derechos de los paises
exportadores en el caso de las semillas oleaginosas. Pero también es
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congruente afirmar tanto que las primas por hectdrea manticnen la
produccién de semillas oleaginosas en detrimento del comercio
como que debe alentarse el cambio a ese sistema desde un instru-
mento ain mds distorsionante.

III. LA PAC REFORMADA Y LA REFORMA DE LA POLITICA
EN OTROS PAISES

Ante los importantes problemas internos de la PAC, es tentador
pensar que la politica agraria es siempre inflexible e inmune a la ola
de liberalizacion que recorre el mundo. En realidad, varios paises
estdn desplazdndose hacia una politica agraria menos distorsionante
del comercio. Puede considerarse, pues, la reforma de la PAC como
parte de una tendencia general de la politica econémica y comercial
desarrollada en el decenio de 1980. Aunque congruente con la
Ronda Uruguay, y a menudo estimulado por ella, este conjunto de
cambios de la politica es, en cierto sentido, mas fundamental que los
propuestos en las conversaciones comerciales.

El rasgo principal de esta nueva politica agraria es su dependen-
cia de los aranceles para la proteccion en la frontera y de las primas
por superficie cultivada y por el nimero de cabezas de ganado para
el complemento de renta. Se liberalizan los precios interiores, al
menos en parte, para responder a las condiciones del mercado. Los
paises de América Latina y de la Europa no comunitaria son los que
mads lejos han llegado en esta direccién. No carece de importancia la
adhesién de la Comunidad a los planteamientos de este club.

Las principales presiones que han impulsado a los paises en desa-
rrollo en esta direccidn son de cardcter nacional. El ajuste estructural
y la desregulacién econdémica implican con frecuencia el desmantela-
miento de empresas comerciales paraestatales que han gestionado el
sistema de abastecimiento alimentario. La privatizacién del comercio
aconseja el uso de aranceles, en lugar de restricciones comerciales
cuantitativas, para evitar las expectativas de obtencion de rentas. Sin
el control del mercado interior mediante la utilizacién de canales de
distribucion controlados por ¢l Estado, es dificil que funcione la poli-
tica agraria tradicional de «estilo europeo», con altos precios interio-
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res. De ahf la adopcién de un sistema de primas que pueden orientar-
se con mayor facilidad.

Un ejemplo de este cambio de politica es el que esta ddndose en
México actualmente. Hasta mediados del decenio de 1980, México
practicaba una politica comercial restrictiva en materia agraria,
defendiendo una fuerte politica interior de apoyo a las restricciones
cuantitativas del uso de factores y un comercio controlado por el
Estado. Al adherirse al GATT en 1986, se simplificé y liberalizé el
arancel. La nueva administracion Salinas decidié en 1988 incluir la
agricultura en el proceso de reformas econémicas internas, reducien-
do los niveles de ayuda y alentando la importacién privada y la
comercializacion interior de productos agrarios. Junto con las impor-
tantes modificaciones de la legislacién sobre tenencia de tierras, ello
ha supuesto un gran reto para el sector agrario. La cuestién estriba
en conciliar la defensa de los niveles de renta rurales con la elimina-
cion de precios artificialmente elevados de los principales productos
(maiz y frijoles), que se cultivan en millones de pequeiias explota-
ciones agrarias. El gobierno esta estudiando la implantacién de las
primas por superficie cultivada para evitar la mala asignacién de los
recursos asociada al sistema de «deficiency payments». En verdad,
no es politicamente aceptable el cambio a un sistema puro de trans-
ferencias de renta.

Las economias més ricas de la Europa no comunitaria se han
enfrentado con problemas un tanto diferentes. Los intentos de man-
tener altas las rentas agrarias mediante unos elevados precios del
producto han causado problemas de excedentes y de falta de compe-
titividad. La necesidad de mantener altas las rentas de las zonas rura-
les, asi como el mantenimiento de la poblacién en regiones en las
que es mds costosa la agricultura, ha conducido a la introduccién
progresiva de primas no vinculadas directamente con los precios. El
resultado ha sido una serie de programas de reforma poco diferentes
de los que estdn desarrollandose en la CE.

El cambio de politica en Suecia es €l cjemplo mas claro de un
pais no comunitario que se decide por una politica de apoyo mas
sencilla y orientada al mercado. La intervencién y las subvenciones
a la exportacion fueron suprimidas por las reformas de julio de 1991,
para ser sustituidas por primas basadas sustancialmente en la super-
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ficie cultivada y en el nimero de cabezas de ganado. Estas primas se
condicionaron a pricticas ambientales, previéndose la concesién de
subvenciones para la conversion de tierra cultivable en usos ecoldgi-
cos. Acciones andlogas se han observado en otros paises del entorno
de la Comunidad. Tanto Austria como Suiza han introducido siste-
mas de primas directas en sustitucién parcial del precio de apoyo,
con el fin de reducir los precios de mercado. También Finlandia ha
actuado en esa direccién, aun cuando todavia mantiene precios muy
elevados en comparacion con otros paises.

En este aspecto, la Comunidad se orienta a una politica interior
menos distorsionante del comercio, no sélo a consecuencia de las
presiones externas, sino también en respuesta a las ineficiencias de
las propias politicas de altos precios. En muchos casos, el impulso
para la rebaja de los precios de apoyo y su sustitucién por un sistema
de primas directas proviene de la necesidad de desarrollar una indus-
tria alimentaria competitiva. Con frecuencia esto se ha producido en
el contexto de una colaboracidon comercial regional mas estrecha.
Tiene poco sentido penalizar la industria alimentaria nacional con
elevados precios de las materias primas y exponerla después a la
competencia de paises del entorno que tienen precios menores. A
medida que aumenta el volumen del comercio de productos agrarios
transformados y la industria alimentaria se vuelve mas internacional,
pueden perderse puestos de trabajo e inversiones a causa del alto
coste de las materias primas.

IV. LA PAC REFORMADA Y LA AMPLIACION DE LA CE

Uno de los mayores beneficios de la reforma de la PAC en rela-
cién con la politica comunitaria exterior se da en la propia Europa
Occidental. Una PAC reformada puede facilitar la asimilacion de los
paises de la AELC que desean ingresar en la CE. Estos paises han
mantenido generalmente precios de apoyo de los productos agrarios
mayores que los de la CE. El acuerdo original de la AELC de 1960
no inclufa disposicién alguna sobre libertad del comercio de produc-
tos agrarios, dejando a cada pais con un sector agrario sustancial-
mente aislado. Los convenios bilaterales CE-AELC de principios del
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decenio de 1970 también obviaron el comercio de productos agra-
rios, lo mismo que el Acuerdo sobre el Espacio Econémico Europeo
de 1992. Con ello, la agricultura ha quedado como una de las pocas
dreas comerciales que han de tratarse en las actuales negociaciones
de adhesion.

Las dificultades de asimilacién de esos paises a la PAC han esta-
do siempre claras. O bien los precios PAC han de elevarse hasta los
niveles mds elevados de la AELC, lo que causaria nuevos problemas
financieros y comerciales, o bien los precios de los productos agra-
rios de la AELC han de bajar, lo que plantearia graves interrogantes
sobre la viabilidad politica del ingreso. La reforma de la PAC parece
haber tenido el efecto secundario beneficioso de resolver este pro-
blema, al dar su bendicién a las indemnizaciones compensatorias por
la disminucién de las rentas agrarias. Por consiguiente, la Comuni-
dad puede rebajar los precios comunitarios de mercado sin riesgo de
oposicién. Las unicas cuestiones serfan entonces determinar quien
paga las indemnizaciones compensatorias y a qué programa se asig-
na su autorizacion. Esta es esencialmente la cuestién que esta nego-
cidndose en la actualidad.

Parece haberse tomado una decision que, al menos derivadamen-
te, encuentra apoyo en la naturaleza de la reforma de la PAC. Hay
acuerdo general en que los nuevos miembros tendrdn derecho a reci-
bir indemnizaciones compensatorias segin la propuesta MacSharry.
Estas indemnizaciones se consideran parte del «acervo comunitario»
que los nuevos miembros han de asumir, aunque no formaran parte
de la Comunidad cuando se produjo la rebaja de los precios que vie-
nen a compensar. En el caso de Suecia, las indemnizaciones «com-
pensarian» una disminucién de los precios producida mucho antes
de las negociaciones de adhesidn, cuando se revisd la politica sueca
en 1991. En cuanto a los demds paises, compensaran realmente la
parte de la diferencia de precios entre la CE y sus propios paises que
exista en el momento del ingreso. Por supuesto, esas indemnizacio-
nes tienen trascendencia politica. Seria dificil convencer a los agri-
cultores de los paises aspirantes de que no deben recibir las primas
por superficie cultivada a que tienen derecho los agricultores de la
Comunidad en el momento actual. Pero tiene el importante efecto
secundario de convertir una indemnizacién compensatoria, por una
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rebaja historica de los precios, en un derecho para todos los agricul-
tores actuales y futures.

Una manera de obviar este problema (el reconocimiento de una
obligacidn permanente de compensacion para todos los que ingre-
sen) consiste en desvincular atin mds esas indemnizaciones. Para
ello, lo mds fécil es definir otras variables (no de producto) de las
cuales dependan. El grupo politicamente mas aceptable de esas
variables estd constituido hoy por las practicas ambientales. De
hecho, podria decirse a los agricultores que la sociedad no pagara
precios inflados por productos para los que no existe un mercado
remunerador, pero estd dispuesta a pagar por el esparcimiento en el
campe y la conservacion de 1os recursos naturales. Quizé se necesite
cierto tiempo para determinar los términos exactos de esta negocia-
cidn, pero la ampliacidn para incluir a los paises alpinos y nérdicos,
muy sensibles desde el punto de vista ambiental, aceleraria el proce-
so. Cabe imaginar una verdadera «caja verde» de politicas comunita-
rias que pasen la prueba de mejora directa y (positivamente) correla-
cionada con el medio ambiente, en lugar del nivel de produccion y el
uso de productos quimicos. La cuestién de quién pagaria y regularia
esas politicas quedaria en manos de la Comunidad, sin duda sujeta a
la prueba de la subsidiariedad.

V. LA PAC REFORMADA Y EUROPA DEL ESTE

Los extraordinarios cambios del paisaje politico europeo ocurri-
dos en 1989 todavia estan dando lugar a crisis derivadas en el siste-
ma econdmico. A los cuatro afios de la caida del comunismo, la res-
puesta de Occidente a las nuevas democracias es ambivalente. La
CE ha de soportar la mayor parte de la carga de la ayuda a los paises
de Europa Central y del Este (PECE) para lograr su plena participa-
cion en el sistema econémico occidental. Esta carga estd causando
notables tensiones en una época de lento crecimiento. El comercio
estd abriéndose sobre todo en dreas en las que no se espera una seria
competencia.

La resistencia politica interna de la CE a abrirse al comercio con
esos paises es natural. No obstante, genera un conflicto entre la poli-
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tica exterior y los objetivos de seguridad, por un lado, y el apoyo
sectorial interior, por otro. En esta lucha, lo més probable es que
ganen los grandes objetivos politicos, y esto llevard con toda proba-
bilidad a una reduccién de las politicas de gestién del mercado, par-
ticularmente en la agricultura, dentro de la CE. Politicas que en otro
tiempo sirvieron para un grupo de 10 a 12 paises europeos occiden-
tales en una cémoda unién aduanera pueden no ser apropiadas en
una Europa mds amplia de 20 paises que comprenda la mayor parte
de Europa Central y del Este. La reforma de la PAC puede verse, por
tanto, como un intenio de posicionar la politica interna de la CE de
forma que sea congruente con estas fuerzas.

Esta presion en favor de una mayor libertad de acceso a los pro-
ductos agrarios de los paises PECE se elevard al aproximarse la
fecha de la adhesion. El tipo de PAC que permitird acoger a estos
paises es, y no por coincidencia, semejante a la que puede permitir la
asimilacion de los paises de la AELC. Un precio de mercado relati-
vamente bajo, decidido con la vista puesta en las condiciones del
mercado mundial, con una serie de primas por superficie cultivada y
por censo ganadero para la estabilizacién y mantenimiento de la
renta, es una politica viable. Una vez mads, las cuestiones son quién
fija los niveles de las primas y quién paga efectivamente.

Muchos de esos paises vieron cémo se reducian los niveles de
proteccion exterior en una fase temprana de su transicién a la econo-
mia de mercado. Algunos estin reintroduciendo medidas protectoras
al enfrentarse con dificultades en su sector agrario. Casi todos se
encaminan hacia politicas y niveles de precios del estilo de los de la
PAC. Aun cuando esté lejos la adhesién, es probable que se desarro-
llen en paralelo con la CE durante los préximos afios. El descenso
del 30 por ciento de los precios comunitarios de apoyo implica un
menor precio al que esos pafses tienen probabilidad de aproximarse,

Es en este contexto es donde tiene una gran importancia la deci-
sidn de conceder a las indemnizaciones MacSharry el caracter de
derechos permanentes, no de indemnizaciones transitorias para faci-
litar el ajuste. El problema se planteard cuando esos paises PECE
estén dispuestos a ingresar en la CE. ;Recibirdn las primas por
superficie cultivada y por niimero de cabezas de ganado, como al
parecer ocurrird con los paises de la AELC? Parece haber pocos
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motivos légicos para ello, ya que no se compensa ninguna baja
reciente de los precios. Y por otra parte, probablemente, resultara
insuperable el problema politico de pagar grandes primas por super-
ficie cultivada y por miimero de cabezas de ganado a todos menos a
los Estados miembros mds pobres y recientes de la CE. Cabe pensar
que los nuevos miembros de Europa del Este también tengan dere-
cho a ellas.

La solucidn a este dilema puede consistir en introducir algunos
cambios en el «acervo» antes de la entrada de esos nuevos miembros
y en adoptar adernds nuevos programas especificamente orientados a
los paises PECE como parte de la adhesion. En lo que respecta a la
PAC los cambios podrian consistir en la conversién de las primas
por superficie cultivada y por niimero de cabezas de ganado en dere-
chos transferibles. Los certificados correspondientes podrian vender-
se y comprarse, lo que permitiria abandonar la agricultura a quienes
lo desearan. As{ pues, tales primas se desvincularian de la dedica-
cion a la agricultura y serfan, por tanto, menos discutibles para los
paises exportadores, aunque sin duda se argumentaria que los agri-
cultores podrian utilizarlas para intensificar su actividad agraria.

Otra posibilidad consistiria en modificar el objetivo de las pri-
mas. Podrian ligarse a las necesidades de la politica de desarrollo
regional en diferentes partes de la Comunidad. Esto lleva a la posibi-
lidad de una cierta renacionalizacion de las primas directas, a modo
de alternativa a la imposicién de un limite temporal a las mismas. En
ambos casos, la PAC habria arrojado en realidad la carga del mante-
nimiento de unos precios altos de mercado sobre el conjunto de una
Comunidad duplicada en nimero de paises.

VI. LA PAC REFORMADA Y LAS FLUCTUACIONES
DE LOS PRECIOS MUNDIALES

Aun cuando es probable que las relaciones con los pafses impor-
tadores y exportadores mejoren a consecuencia de una PAC menos
agresiva en un marco de acuerdo del GATT y que la ampliacién de
la Comunidad primeramente a los paises de la AELC y después a los
paises PECE sea menos problemadtica con la reforma, queda todavia




74 TIM JOSLING

una cuestién por resolver. ;Como reaccionard una Comunidad con
una PAC nueva y reformada a las variaciones de los precios en el
mercado mundial de productos agrarios?

Los precios mundiales son a la vez voldtiles e inciertos a largo
plazo. Los aumentos repentinos registrados en e¢llos no se reflejan
instantdneamente en aumentos de los precios de mercado de la CE.
La volatilidad a corto plazo es absorbida por las exacciones variables
y por las restituciones a la exportacién. Esto no cambia significativa-
mente con la reforma de la PAC. El precio de mercado todavia esta
protegido por el precio umbral, y el nivel de las restituciones a la
exportacion todavia puede fijarse para eliminar existencias de inter-
vencion. Sin embargo, el hecho de que el precio umbral sea inferior y
de que el precio de intervencion sea también reducido hace algo mds
probable que los precios de mercado de la CE se desvien de su banda
normal (aproximadamente el margen de la preferencia comunitaria).
Unos precios mundiales elevados aumentardn probablemente los pre-
cios interiores al superar los niveles de los precios umbral, aunque
puedan utilizarse las subvenciones a las importaciones y los gravime-
nes a las exportaciones para que esto no suceda. Si los precios de
mercado responden a las fluctuaciones de los precios mundiales, tam-
bién lo hardn los rendimientos agrarios. Habra un incentivo a elevar
el rendimiento, pero presumiblemente no la superficie cultivada. No
es tan probable que un fuerte descenso de los precios mundiales
influya en los precios de mercado de la CE, ya que las compras de
intervencion seguirdn absorbiendo los excedentes. En este caso, la
limitacién operard a través de una restriccion impuesta por el GATT a
las restituciones a la exportacién, no a través de la reforma de la
PAC; asi pues, los agricultores comunitarios podrian obtener ciertos
beneficios de la inestabilidad de los precios mundiales.

La situacién cambia con la arancelizacién como consecuencia de
un acuerdo del GATT. En tales circunstancias, los precios de merca-
do seguiran a los precios mundiales en la medida permitida por los
acuerdos arancelarios complementarios. Si los agricultores conting-
an obteniendo el pago pleno con la reforma de la PAC, el rendimien-
to total fluctuar4 algo més con los precios mundiales. Por tanto, tam-
bién lo har4n los rendimientos marginales, que seguiran a los precios
de mercado. Esto pone de relieve otra diferencia entre las primas
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complementarias y las primas por superficie cultivada. Las fluctua-
ciones de los precios de mercado no serdn absorbidas por estas ulti-
mas, como hubiera sucedido si la reforma de la PAC se hubiera
basado en un programa de primas complementarias. Con un sistema
de exacciones variables, la cuestion de la estabilidad del mercado se
trata en la frontera. En un mercado protegido por aranceles son més
importantes las consecuencias de los programas nacionales en rela-
cién con la estabilidad (1), Los agricultores se beneficiaran del
aumento de los precios mundiales, pero serdn vulnerables a la
coyuntura bajista del mercado.

La falta de respuesta a las condiciones del mercado que ha caracte-
rizado la PAC en el pasado ha sido una de las mayores objeciones pre-
sentadas por los paises con los que mantiene relaciones comerciales.
No sélo implica que los extranjeros no pueden competir en precios en
el mercado comunitario, sino también que la Comunidad evade la res-
ponsabilidad de estabilizar tanto los mercados internos como los
externos. La combinacién de arancelizacién y pagos por superficie
cultivada hace de la Comunidad un socio mas sensible al comercio
mundial.

Que esta fase particular de la reforma de la PAC tenga éxito o
permanezca inmune a las presiones politicas continuard depen-
diendo en gran parte de las condiciones del mercado mundial. Un
prolongado perfodo de precios deprimidos elevard aiin mas las
tensiones presupuestarias y hard insostenibles los niveles actuales
de indemnizaciones compensatorias. Los paises exportadores
encontrardn nuevos motivos para presionar a la Comunidad, y las
tensiones comerciales se multiplicardn a pesar de la reforma de la
PAC. En cambio, si se estabilizan los mercados mundiales, ya sea
a consecuencia de un acuerdo del GATT o por otros motivos, se
reforzard la repercusién beneficiosa de la reforma de la PAC y
adquirird una verdadera perspectiva a mds largo plazo. En ese
ambiente serd mas facil conseguir una nueva desvinculacion,
como ya se ha sefialado.

(1) Es posible que la Comunidad pase a una forma de arancelizacidn atn en ausencia de acuerdo en
1a Ronda Uruguay si piensa que al admitir algunas variaciones adicionales de precios internos puede obte-
ner otros beneficios comerciales. En ese caso también es importante la naturaleza de la compensacidn.




76 TiM JOSLING

Estén surgiendo dos factores que podrian tener una gran repercu-
sioén en los precios mundiales a largo plazo, y por tanto, estimular
una nueva modificacion de la politica por obra de la PAC. Uno de
ellos es la posibilidad de que Rusia, y mas en general los paises de la
antigua Unién Soviética, se conviertan en grandes exportadores de
productos agrarios. El otro es la posible aparicién de China como un
gran operador en el mundo del comercio de productos agrarios, par-
ticularmente como importador de cereales.

El argumento de que la Europa Central y del Este se convertira
en una gran zona exportadora se basa en varios factores. Parece
haber escasas probabilidades de un gran aumento del consumo de
productos agrarios de produccién nacional cuando el crecimiento
vuelva a imponerse en esos paises. Es probable que el consumo se
oriente a articulos no alimentarios y a alimentos de mayor valor, que
se habran vuelto mas baratos y accesibles. Es probable que se reduz-
ca significativamente el derroche a consecuencia de la introduccién
de incentivos de mercado. Las ganancias de productividad en la agri-
cultura serdn seguramente sustanciales en todos los paises, como ya
se ha advertido en el caso de la antigua Alemania del Este (Tanger-
mann, 1992).

La situacién de China parece muy diferente. No es probable
que su agricultura pueda mantener las actuales tasas de crecimien-
to del PIB del orden del 7-10 por ciento anual. Las impresionantes
mejoras de la agricultura china han elevado los niveles de consu-
mo durante el dltimo decenio, pero es muy improbable que cubran
las necesidades de productos alimentarios diversificados de 1a cre-
ciente clase media. Si se le permite la exportacion de productos
manufacturados, China puede convertirse en un importador esta-
ble de mercancias, en particular de cereales. China, por su gran
dimensién, ejercerda una influencia notable si accede de manera
regular al mercado. Gran parte de las tendencias previsibles del
mercado a plazo medio y largo de los productos agrarios basicos
se hallan, pues, ligadas al equilibrio entre el crecimiento de la
demanda en una Asia en proceso de rdpido desarrollo y el aumen-
to de la produccién en Europa del Este. Sobre ese equilibrio puede
descansar la suerte agraria de la Comunidad y el éxito iiltimo de la
reforma de la PAC de 1992.
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RESUMEN

La reforma de la PAC tiene importantes consecuencias para las relaciones con
los paises ajenos a la Comunidad. Como resultado de ella, la CE ha podido nego-
ciar nuevas reglas de comercio para los productos agrarios en la Ronda Uruguay
de las negociaciones del GATT. Las indemnizaciones compensatorias MacSharry
se ha desacoplado lo bastante para encajar en una categoria «admisible» de la poli-
tica interior, al abrigo de las protestas de los paises con los que se mantienen reta-
ciones comerciales. La vinculacién del pago de indemnizaciones al nimero de
hectdreas cultivadas, y no a la produccién, debe disminuir el rendimiento. La rup-
tura de los lazos entre produccion agraria y ayudas a la renta alinea a la Comuni-
dad con otros pafses. Ademds, da a la Comunidad flexibilidad para incorporar
como nuevos miembros a los paises de la AELC, que cuentan con sectores agra-
rios muy protegidos, y para abrirse al comercio con los paises de Europa Central y
del Este. Junto con la conversién de las exacciones variables en aranceles, consi-
gue una adaptacion de la agricultura comunitaria a la evolucidn de los mercados
mundiales.

RESUME

Réforme de la CAP a des implications importantes pour des rapports avec des
pays 2 l-extérieur de la Communauté. Comme un résultat de réforme, I'EC a
découvert cela possible négocier des nouvelles régles sur commerce agricole dans
I'Uruguay Round de GATT négociations. Le MacSharry paiements de compensa-
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tion sont suffisamment «decoupled» & accorder avec dans un «admissible» catégo-
rie de politiques domestiques, protégé de défi par partenaires du commerce. Atta-
cher des paiements de compensation & des hectares usé, plut6t que production, doit
diminuer des rendements. Brisement le lien entre production de la ferme et le sou-
tien des recettes apporte la Communauté en ligne avec un nombre d'autre pays.
D'ailleurs, cela donne la flexibilité 4 la Communauté incorporer des nouveaux
membres pays comme 'EFTA avec leur secteurs agricoles extrémement protégés,
et ouvrir le commerce avec des pays de 1'Europe Central et Oriental. Ensemble
avec la conversion de levées variables 4 tarifs, cela «recouples» EC agriculture
avec développements sur marchés du monde.

SUMMARY

CAP reform has important implications for relations with countries outside the
Community. As a result of reform, the EC has found it possible to negotiate new
rules on agricultural trade in the Uruguay Round of GATT negotiations. The
MacSharry compensation payments are sufficiently decoupled to fit into an «allo-
wable» category of domestic policies, protectec from challenge by trade partners.
Tying compensation payments to hectares used, rather than output, should decrea-
se yields. Breaking the link between farm output and income support brings the
Community into line with a number of other countries. Moreover, it gives the fle-
xibility to the Community to incorporate as new members the EFTA countries
with their highly protected agricultural sectors, and to open up trade with the Cen-
tral and Eastern European countries. Together with the conversion of variable
levies to tariffs, it recouples EC agriculture with developments on world markets.




