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El objetivo del trabajo es la revision de la historia de la Politica Agra-
ria Comun. Para ello, y una vez que se enuncian los objetivos y los
principios de la PAC, tal y como fueron fijados en el Tratado de Roma,
en Stresa y en los anos iniciales de la Politica Agraria Comun, se pro-
cede al analisis tedrico de sus posibles consecuencias. Dicho analisis
sirve de base para la descripcion de la historia de la PAC en el perio-
do anterior a la reforma de 1992, etapa que se culmina con el esta-
blecimiento de limites a la produccién en muchos sectores vy, espe-
cialmente, en la produccién de leche. Se procede al analisis tedrico de
los efectos de dicha politica y, posteriormente, se describen las cau-
sas de la reforma MacSharry de 1992, como paso previo a la descrip-
cion de sus principales aspectos y al andlisis tedrico de sus posibles
consecuencias. Finalmente, en el dltimo apartado se realiza una sin-
tesis en la que se resaltan las contradicciones existentes entre los de-
seos expresados en la Conferencia de Stresa y una realidad que, en
gran medida, se ha tenido que acomodar a los intereses nacionales.
En todo caso, los viejos ideales de Stresa se terminan recuperando en
cierto sentido gracias a las dos grandes restricciones que limitan a la
PAC: la presupuestaria y la vinculada a las relaciones internacionales,
que terminan llevando a la PAC hacia una nueva direccion, que se ini-
ciaria con la reforma de 1992.

Palabras clave: Politica Agraria Comun, historia de la PAC, Reforma
MacSharry.

1. INTRODUCCION: EL PROBLEMA AGRARIO

El principal fundamento sobre el que se sustenta la intervencion del estado
en la agricultura es el creciente desajuste entre la evolucion de la renta del sec-
tor y del resto de la economia. Ello se debe a las peculiares condiciones de la
oferta y la demanda de las producciones del sector agrario. Asi, comenzando
por la oferta, ésta es poco eldstica respecto al precio, debido basicamente a la
baja movilidad de sus dos principales factores: la mano de obra familiar y la tie-
rra. Ademas, y debido a su estructura altamente competitiva (muchas explota-
ciones, productos homogéneos...), el sector se ve obligado a incorporar la tec-
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nologia disponible rapidamente. Dado que el avance tecnolégico es imparable,
debido a que la investigacion es exdgena al sector, se tiene que la produccion
aumenta con el paso del tiempo. El problema agrario viene de la combinacion
de los rapidos aumentos de la oferta con los lentos movimientos de la deman-
da. Efectivamente, en los paises que cuentan con capacidad adquisitiva la po-
blacion aumenta lentamente y, ademas, la elasticidad renta de las produccio-
nes agrarias es baja, debido a la saturacion (la Ley de Engel), con lo que la
demanda varia muy poco cuando crece la renta. El resultado final del desfase
entre los movimientos de la oferta y la demanda es la tendencia a la caida de
los precios y, vinculada a ella, la pérdida de bienestar de los agricultores.

Frente a dicho problema, el principal del sector, la unica solucion real-
mente eficaz desde un punto de vista estrictamente econdmico es que dismi-
nuya el nimero de explotaciones, de tal forma que el lento avance de la de-
manda y el rapido aumento de la oferta sean compensados con un fuerte
descenso del numero de agricultores, con lo que, produciendo mas cada uno
de ellos, se produzca menos. En sintesis, se trata de «irse o de hacerse mas
grandes», de que cada agricultor se decida por transitar por uno de estos dos
caminos que, como es evidente, son complementarios, ya que para que unos
puedan aumentar el tamano de su explotacion otros tienen que marcharse.

El gran problema de esta solucion es su elevado coste politico y su, a ve-
ces, escasa viabilidad econdmica. Comenzando por este ultimo aspecto, la
disminucion del empleo en la agricultura solo es posible si, al mismo tiempo,
aumenta el empleo en el resto de la economia y, dado que no siempre se
cuenta con esta posibilidad, resulta que en bastantes casos el ajuste del sec-
tor agrario tiene que acomodarse al ritmo, muchas veces lento, que marquen
los demas sectores. En cuanto a los aspectos politicos se refiere, no debe ol-
vidarse, por un lado, que los votos agrarios son, por decirlo con los términos
de Orwell, mas iguales que los otros, por la forma en que se establecen las
circunscripciones electorales. Por otro lado, tampoco debe olvidarse que las
gentes del campo cuentan con importantes aliados en las ciudades, tanto
porque en general los agricultores viven en peores condiciones como porque
en muchas zonas sigue existiendo una fuerte relacion entre los habitantes del
campo y de la ciudad, al ser relativamente reciente el masivo proceso de emi-
gracion rural-urbana. Todo ello lleva a que la ponderacion que se da al bie-
nestar de la poblacion agraria sea mayor de la que corresponde a su nimero
y de ahi que se hayan buscado otras salidas, tales como las planteadas con
la Politica Agraria Comun (PAC).

2. LOS OBUETIVOS Y LOS PRINCIPIOS DE LA PAC
2.1. De Mesina a Roma: los objetivos de la PAC

Tal y como sehala Fearne (1991) en su revision de la historia de la PAC
hasta mediados de los anos ochenta, la Politica Agraria Comun fue el resul-
tado del deseo de establecer una unién econdmica y politica. Ese deseo llevd
a la Conferencia de Mesina de junio de 1955, en la que se dio el pistoletazo
de salida para los trabajos que condujeron al informe Spaak de 1956, con el
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gue se ponen las bases del Tratado de Roma. En dicho informe se vincula la
creacion de la Comunidad Econémica Europea con la de una politica agraria
comun. Es decir, no bastaba con eliminar las barreras al comercio intraco-
munitario, sino que era preciso intervenir en el sector para enfrentarse a un
conjunto de problemas relacionados, por un lado, con las peculiaridades del
sector (el problema agrario ya mencionado y, a corto plazo, el relacionado
con la inestabilidad de los precios, como consecuencia de las bruscas osci-
laciones de la oferta generadas, entre otras causas por la fuerte dependencia
del sector de las cambiantes condiciones naturales) y, por otro, con las pecu-
laridades de la agricultura europea (su caracter familiar y las diferentes poli-
tica aplicadas en cada pais).

Como fruto del Informe Spaak, surgen la mayoria de los objetivos que se
incorporaran posteriormente al Tratado de Roma. Mas adelante, cuando en
1957 y bajo la batuta de Spaak se negocia el Tratado de Roma en Val Du-
chesse se agrega un matiz importante: que la politica agraria comun ser4,
mas que un ajuste radical, una forma de «acomodar los intereses nacionales»
(Pearce, 1983; citado en Fearne, 1991, p. 25).

En sintesis, en el momento de la firma del Tratado de Roma se cuenta con
algunas ideas sobre lo que se quiere lograr en la agricultura (los objetivos) y
sobre como se quiere conseguirlo («kacomodando los intereses nacionales»).
Los objetivos se recogen en el articulo 39 y son los siguientes:

a) Incrementar la productividad de la agricultura mediante el fomento del
progreso técnico y asegurando el desarrollo racional de la produccion y la 6p-
tima utilizacion de los factores productivos, especialmente el trabajo.

b) Y, consecuentemente, garantizar un nivel de vida justo a los agriculto-
res, a traves del aumento de los ingresos de las personas empleadas en el
sector.

c¢) Estabilizar los mercados.
d) Garantizar la disponibilidad de suministros.

e) Lograr que los productos lleguen a los consumidores a precios razo-
nables.

2.2. La filosofia de Stresa y los principios de la PAC

En el articulo 40 se abre la via para el establecimiento de las Organizaciones
Comunes de Mercado (las OCM) y para la creacién de uno o mas fondos que
sirvan para financiar la PAC. Finalmente, en el articulo 43 se indica el procedi-
miento a seguir posteriormente y se recomienda también la celebracion de una
conferencia en la que los estados miembros avancen en la creacién de la PAC.
Dicha conferencia se celebra en Stresa en julio de 1958 con la presencia, por pri-
mera vez, de representates de la industria alimentaria y de los sindicatos’. En la

(1) En Neville-Rolfe (1984, pag. 202) se indica que «el tnico miembro de una delegacion que po-
dria, en algtn sentido, representar los intereses de los consumidores, fue la presidenta de una
federacion de mujeres de Alemania».
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conferencia de Stresa se llegd, entre otras, a las siguientes conclusiones
(Neville-Rolfe, 1984): en primer lugar, que la «agricultura debia ser consi-
derada una parte esencial de la economia y un elemento imprescindible en
la sociedad»; en segundo lugar, que la Comunidad debia mantener sus re-
laciones comerciales con terceros paises?; en tercer lugar, que la Politica
Agraria Comun se debia basar en dos pilares: la politica de precios y mer-
cados y la politica de mejora de las estructuras, y que ambas debian ir en
paralelo, reforzandose mutuamente?; en cuarto lugar, que el «esfuerzo rea-
lizado para aumentar la productividad deberia permitir la aplicacion de una
politica de precios que evitara la sobreproduccion y que, simultaneamente,
permitiera ser competitivos, tanto en el presente como en el futuro. Al mis-
mo tiempo, una politica de ayuda a las explotaciones o regiones mas des-
favorecidas deberia llevar al logro de las necesarias adaptaciones». En sin-
tesis, era importante que existiera una estrecha correlacion entre la politica
de estructuras y la politica de mercados. De ahi que el comisario de agri-
cultura Sicco Mansholt planteara dudas sobre la utilidad de la politica de
precios, a la que consideraba «un instrumento peligroso» (Neville-Rolfe,
1984, pag. 198). No ocurria lo mismo en cuanto al papel que debia tener la
explotacion familiar en el futuro. A este respecto, es importante resaltar
que, en el discurso con el que se cerro la conferencia, Mansholt se adhirio
a los planteamientos de los sindicatos y se manifestd en defensa de la ex-
plotacion familiar: «La conferencia ha servido para tener una discusion
franca sobre la doctrina y los objetivos de nuestra politica agraria, es decir,
sobre la necesidad de encaminar a la agricultura en la direccion de solidas
explotaciones familiares. La cuestion ha sido discutida ampliamente du-
rante el transcurso de la conferencia y espero que llegue el dia en que... las
explotaciones familiares constituyan realmente, tanto desde un punto de
vista técnico como econdmico, la base esencial de la agricultura de Europa
Occidental. A mi juicio, esto debe ser asi porque, tanto desde la perspecti-
va de la Comision como desde la de la Comunidad, no puede haber politi-
ca estructural o de mercados si perdemos de vista el punto de partida que,
a largo plazo, es también nuestro destino final» (Neville-Rolfe, 1984, péags.
199-200).

En sintesis, en 1958 la Comisidon tenia algunas cosas claras (especial-
mente, la necesidad de fomentar la explotacion familiar), pero no tenia
aln una idea clara respecto a los instrumentos a utilizar. En los anos si-
guientes la Comision va concretando los detalles: las exacciones regula-
doras variables como forma de proteccion, la fijacion de precios indicati-
vos y de precios sombra y de intervencion, las subvenciones a la

(2) Dicho en palabras de Mansholt, «Pienso que nuestras relaciones con terceros paises pueden
tener una gran importancia para un desarrollo sensato de nuestra agricultura, y considero que
ya hemos sido capaces de establecer que es imposible lograr un desarrollo sdlido de nuestra
agicultura si no mantenemos y expandimos el comercio con nuestros vecinos del resto del
mundo» (Neville-Rolfe, 1984, pag. 199).

{3) Tal y como se indica en la resolucion final 111.3: «Se debe establecer una estrecha relacion en-
tre el ajuste estructural y la politica de mercados; el ajuste estructural deberia estabilizar los
costes y racionalizar la produccidn, mientras que la politica de mercados deberia llevar al au-
mento de la productividad» (Neville-Rolfe, 1984, pag. 497).
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exportacién®. En 1962 se establecen las primeras Organizaciones Comunes
de Mercado y se crea el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agraria
(FEOGA) con sus dos secciones: la dedicada a financiar la politica de precios
(la seccién Garantia) y la dedicada a la financiacion de la politica de estructu-
ras (la seccion Orientacion). El 1 de julio de dicho afio se pone en marcha el
sistema de exacciones reguladoras, con lo que «la agricultura cesé formal-
mente de ser un tema administrado y controlado nacionalmente» (Lindberg,
1963, citado en Fearne, 1991, pag. 30). Al final, la PAC inicia su andadura so-
bre la base de tres principios: el de unidad de mercado, que implica un pre-
cio tnico dentro de la Comunidad y, consecuentemente, la desaparicion de
las barreras al comercio intracomunitario; el de preferencia comunitaria, que
lleva a proteger a las producciones comunitarias de la competencia exterior
y, al final, a los aranceles a la importacién y a las subvenciones a la exporta-
cién; y el principio de solidaridad financiera, por el que los gastos que gene-
re la PAC seran financiados por la Comunidad, que recibird también los co-
rrespondientes ingresos y los contabilizard como «recursos propios».

2.3. Los primeros pasos: acomodando intereses nacionales

La consecucién del precio comun se aceler6 como resultado de un factor ex-
terno: el inicio de una nueva Ronda de Negociaciones Comerciales Multilaterales
del GATT, que exigia un precio comun sobre el que pudiera negociar la Comision.
Dado que, de acuerdo con la filosofia de Stresa, se consideraba oportuno man-
tener los flujos comerciales existentes, los precios no debian fijarse a un nivel
muy elevado. El problema era que el precio de los cereales era muy alto en Ale-
mania y de ahi que no se avanzara significativamente hasta que la presion ejer-
cida por los agricultores franceses sobre su gobierno llevé a que Francia amena-
zara con salirse de la Comunidad si no se llegaba a un acuerdo. Alemania cede,
no sin compensaciones, y el precio de los cereales se reduce respecto al de Ale-
mania desde julio de 1967. A pesar de ello, el precio comun de los cereales se fi-
jé en un nivel muy elevado (por encima del 50% del que hubiera sido un precio
mundial estable) y ello generd enormes problemas a la PAC, dado el caracter es-
tratégico de dicho precio, al estar vinculado al de los demads piensos y al precio
de las producciones ganaderas. Ello llevo a que se tuvieran que fijar precios altos
para todos ellos (Hubbard y Ritson, 1991, pag. 295; en general, Neville-Rolfe,
1985, capitulo 7)°. Por lo demds, todo lo que se acaba de apuntar intenta ser una

(@) Algunas de las ideas de la Comision se quedaron en meras propuestas, tales como la de crear fon-
dos de estabilizacién por productos que, si fuera necesario, serfan financiados por los mismos pro-
ductores, que de esa forma se harian corresponsables de los excedentes. Debido a las dificultades
que habia para convencer a sus agricultores, algunos estados se opusieron (Francia especialmen-
te), con lo que, tal y como senala Neville-Rolfe (1984, pags. 212-213) no se volvio a hablar de la par-
ticipacion de los productores en la financiacion de la PAC hasta mediados de los setenta. En ge-
neral, y tal y como ya se ha indicado «los ideales iniciales fueron abandonados (set aside) en favor
de los intereses individuales de los paises miembros» (Neville-Rolfe, 1984, pag. 185).

(5) Respecto a la comparacion entre los precios comunitarios y los internacionales, véase el cuadro 1
de Ritson (1991). En el mismo sentido, en Sumpsi y Barceld (1996, pags. 322-323) se afirma que
este el «pecado original» de la Politica Agraria Comuin. Efectivamente, si se comparan los precios
internacionales de los cereales con los vigentes en los paises de la Comunidad en 1958, se ob-
serva que en aguel momento se hubiera podido mantener la competitividad internacional si se
hubiera fijado el precio en el nivel de Francia,
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ilustracion de algo mas general que siempre ha estado y sigue estando presen-
te: la importancia decisiva de los paises y, concretamente, de Alemania y Francia,
en el proceso de integracion europeo en general y de la marcha de la PAC en par-
ticular, y la importancia de ese principio implicito antes mencionado cual es el de
construir la PAC «xacomodando intereses nacionales», vale decir, subordinando la
economia a la politica.

3. LA TEORIA Y LA REALIDAD DE LA PAC ANTES DE LA REFORMA DE 1992
3.1. Las consecuencias tedricas del apoyo via precios

El grafico 1 muestra los resultados teoricos de la PAC, vale decir, las pre-
dicciones que se podian hacer respecto a sus consecuencias desde el mis-
mo momento en el que se fijaron los precios de los cereales (y arrastrados
por ellos, los deméas) muy por encima del precio internacional. El precio in-
ternacional es Pm y el precio que se desea lograr en la Comunidad es el pre-
cio indicativo. Para alcanzarlo se fija un precio umbral, que es el precio mi-
nimo de importacion y que es menor que el precio indicativo (al no estar
incluidos en él los costes de transporte desde los puertos a los mercados en
los que debe competir con la produccion comunitaria). Para cubrir la brecha
entre el precio umbral y el precio (minimo) mundial se establece un dere-
cho regulador variable (un arancel de tipo variable, en definitiva) que cubre
la diferencia entre ambos y que tiene la ventaja de que, al ser variable, se
puede acomodar a las distintas diferencias que pueda haber entre dichos
precios. Con dicha barrera se asegura el logro del principio de preferencia
comunitaria.

Grafico 1 5
LOS EFECTOS DE LA INTERVENCION

Pi

Pm
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Dado que, ademas de ser superior al precio mundial, el precio deseado
en la Comunidad esté situado, por las razones apuntadas previamente, muy
por encima del precio de equilibrio interno, la oferta es mayor que la deman-
da, con lo que es preciso sostener el precio mediante la intervencion. Para
ello, se fija un precio de intervencicn (Pi) que, como su nombre indica, pone
en marcha las compras que (a través de la retirada del mercado del exceso
de oferta y de su almacenamiento) permiten ajustar la oferta y la demanda vy,
en definitiva, lograr un precio situado en torno al precio deseado.

Los excedentes acumulados se lanzan finalmente al mercado mundial vy,
dado que el precio de compra es mayor que el mundial, es preciso cubrir la
diferencia entre ambos mediante una subvencién a la exportacion (las deno-
minadas «restituciones» a la exportacion).

En términos de bienestar y respecto al libre comercio, los costes internos
de dicha politica dependen de si se supone que la Comunidad es «pais gran-
de» o «pais pequefno» (segun sea capaz de afectar o no al precio mundial con
su intervencién en dicho mercado). En el caso de que sea «pais pequeno» los
costes son los siguientes: los consumidores pierden el drea (a+b+e) y los pro-
ductores ganan el area (a+b+c). Los contribuyentes pierden el area (b+c+d+e),
con lo que, en términos netos, el pais en su conjunto pierde el area
(b+c+d+2e). Si la Comunidad es «pais grande» la pérdida es mayor todavia
debido a que, en ese caso, el precio mundial ya no coincide con el precio de
libre comercio (es inferior), con lo que el contribuyente tendria que pagar una
cantidad mayor para deshacerse de los excedentes en el mercado mundial.

En sintesis, el hecho de que la PAC haya pivotado sobre precios garantizados,
situados por encima del precio mundial de libre comercio, ha llevado a elevados
costes para el consumidor. Ello significa que no se logra uno de los supuestos ob-
jetivos de la PAC: el de precios razonables. Dado que las familias menos acomo-
dadas son las que, en términos proporcionales, méas gastan en alimentos, se tie-
ne que, para «acomodar a los productores» se ha tenido que incomodar a los
consumidores. Ademas, y ahora desde la perspectiva de los productores, resul-
ta que cuanto mads se produce mas se vende a la intervencion al precio garanti-
zado, con lo que, dentro de los productores, cuanto mayor es el tamano de la ex-
plotacion mas se gana. Finalmente, los contribuyentes también pierden, al tener
que financiar el lanzamiento de los excedentes al mercado mundial.

Por otra parte, y desde la perspectiva de las retribuciones de los propie-
tarios de los factores de produccién, resulta que, de acuerdo con el teorema
de Stolper-Samuelson o el modelo de factores especificos (segtin se consi-
deren moviles o no los factores; vale decir, en funcion del plazo considerado)
los beneficiarios ultimos de dicha politica son los propietarios del factor cla-
ve o del factor mas especifico (la tierra, generalmente). Cuando éstos tltimos
coinciden con los productores, la politica consigue en cierta medida los obje-
tivos deseados (concretamente, el de asegurarle un nivel de vida justo al agri-
cultor). Pero cuando el propietario no coincide con el productor, la politica no
logra ninguno de los dos principales objetivos planteados, ya que ni benefi-
cia al productor ni beneficia al consumidor.

Desde un punto de vista internacional, los resultados de la politica son
multiples: por un lado, perjudica a los productores competitivos del resto del
mundo; por otro, beneficia (suponiendo que la Comunidad sea un «pais gran-
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de» y que, consecuentemente, deprima con su intervencion los precios mun-
diales) a los consumidores de los demas paises. Finalmente, aumenta la ines-
tabilidad de los mercados mundiales, con lo que genera una mayor incerti-
dumbre.

3.2. Los primeros resultados y el Plan Mansholt

Al final de los setenta, y de acuerdo con lo esperado teéricamente y con los
temores de Mansholt, la produccién comenzoé a situarse por encima del consu-
mo en varios productos. Dado que no parecia posible reducir los precios, la Co-
mision opté por la via de reducir las superficies cultivadas y el nimero de agri-
cultores. La idea era que los que permanecieran lo hicieran en condiciones, de
acuerdo con el planteamiento tedrico mas convencional. De ahi el Plan Mansholt,
con el que se pretendia volver a la idea inicial de coordinacién de las politicas de
precios y de estructuras, que se habia planteado en Stresa. Las ideas basicas del
Plan Mansholt eran las siguientes (Fernandez del Hoyo, 1994, p. 173 y siguientes):
en primer lugar, se trataba de que en una década abandonaran el sector unos 5
millones de agricultores (en 1968 la poblacidon ocupada en el sector era igual a
unos diez millones y medio); en segundo lugar, se pretendia reducir la superficie
cultivada en cinco millones de hectareas (en torno al 7% de la Superficie Agraria
Util) y, en tercer lugar, se trataba de incrementar la dimensidn de las explotacio-
nes con la tierra liberada, con el fin de aumentar su eficacia. El Plan Mansholt
nunca llego a ser discutido en el Consejo de Ministros y se diluyo en tres directi-
vas: la 72/159, sobre modernizacion de las explotaciones que pudieran ser via-
bles, a cuyos titulares se les exigia capacidad profesional y se les facilitaban ayu-
das para la inversion y el acceso a las tierras liberadas por la via de la Directiva
72/160, relativa al cese de la actividad agraria. Efectivamente, la tierra liberada por
el cese de los agricultores de cincuenta y cinco o mas anos pasaria a los antes ci-
tados, salvo que fuera marginal (en este ultimo caso se destinaria bien a usos fo-
restales o a usos no agrarios). El circulo de las primeras directivas socio-estruc-
turales se cierra con la 72/161, relacionada con la informacién socio-econémica y
la cualificacion profesional. En este caso, el objetivo era doble: por una parte, se
trataba de mejorar la formacion agraria de los que quedasen y, por otra parte, de
mejorar la cualificacion de los que se trasladaran a otras ocupaciones.

Los resultados obtenidos con las directivas derivadas del Plan Mansholt fue-
ron modestos, basicamente por los pocos recursos dedicados a dicha politica y,
por si lo anterior no fuera ya suficiente, por su coincidencia con la crisis de los se-
tenta, que aumentd el desempleo urbano y llevd, de acuerdo con la légica del mo-
delo de Todaro, a la disminucién de los flujos migratorios del campo a la ciudad®.

(6) La politica de estructuras da un giro importante en1975, después de la incorporacion del Rei-
no Unido que, por la via del FEOGA Qrientacidn, y gracias a la Directiva 268/75, ve como se
compensan en parte sus aportaciones a la PAC. Efectivamente, la Directiva 268/75, relaciona-
da con las zonas de montana y desfavorecidas, tenia un caracter «asistencial» y «contravenia
—de forma frontal- los postulados basicos del Plan Mansholt» (Fernandez del Hoyo, 1994, pag.
175), en parte por la dureza de la crisis en aquellos anos. La idea bésica era otorgar una in-
demnizacion compensatoria anual a los agricultores que trabajaran en zonas especialmente
adversas por sus condiciones naturales. Siguiendo con la politica de estructuras vy fijdndose
solamente en sus principales aspectos, en 1985 se pone en marcha el Reglamento 797/85 re-
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3.3. Las primeras reformas: la I6gica de los limites a la produccion.

A pesar de que en 1977 se introduce en el sector lacteo una vieja idea que en
principio se habia quedado aparcada: la de la corresponsabilidad de los produc-
tores (hasta entonces solo se habia aplicado en el sector del azicar) y de que en
1979 se introduce como «recurso propio» una parte del IVA, lo cierto es que los
gastos de la seccion garantia del FEOGA se disparan: los gastos totales aumen-
tan un 32% en dos anos (desde 1978 a 1980). A principios de los afios ochenta,
los gastos del FEOGA Garantia suponen en torno al 95% de los gastos totales del
FEOGA vy, desde un punto de vista sectorial, el sector lacteo se lleva la parte del
leén, absorbiendo en torno al 40% de los recursos. Por todo ello, era inevitable
que se comenzara a tomar medidas y, asi, en julio de 1981 se da un nuevo paso
hacia la corresponsabilidad de los productores, estableciendo «umbrales de ga-
rantfa» para los cereales y la leche, entre otras producciones. Efectivamente, tal
y como senala Fernandez del Hoyo (1994, pag. 133 y siguientes) los «umbrales
de garantia» son una nueva forma de corresponsabilidad. Asi, las tasas son im-
puestos que pagan los productores sobre la base de los precios institucionales.
Dichos impuestos sirven, por un lado, para financiar los excedentes (de los que
se hace corresponsables a los que los han generado y de ahi el nombre de tasas
de corresponsabilidad) y, por otro (y siempre y cuando sean suficientemente ele-
vados), para reducir la cantidad producida vy, al final, los excedentes. Los «um-
brales de garantia» también terminan repercutiendo sobre los productores, ya
que llevan a que se reduzca el precio institucional si se supera la cantidad prefi-
jada (el «umbral»). Por razones que se veran mas adelante, la experiencia no es
positiva y, al final, se terminan estableciendo limites a la produccion que absor-
be mas recursos: la leche. Las cuotas lecheras se introducen en 1984 y son, de
nuevo, otra modalidad del concepto de corresponsabilidad. Su principal diferen-
cia con los «umbrales de garantia» es que la penalizacion que se sufre por reba-
sar la cuota la paga el productor que supere el limite fijado a su explotacion y no
el sector en su conjunto.

lativo a la mejora de la eficacia de las estructuras agrarias. Con él se derogan las tres directi-
vas socio-estructurales de 1972 y algunos articulos de la de montana, y se ponen en marcha
los «planes de mejora» de las explotaciones. Posteriormente, a la politica de estructuras se le
pide que contribuya al equilibrio de los mercados con el Reglamento 1760/87, relacionado con
la reconversién y extensificacion de las producciones. Con él se incorpora al Reglamento
797/856 la posibilidad de disminuir la produccién, retirando, de una u otra forma, tierras de los
cultivos. En el Reglamento 1094/88 se dan tres alternativas para las tierras retiradas: el barbe-
cho, la repoblacion forestal o los fines no agricolas. El Reglamento 1096/88 retoma el espiritu
de la Directiva 72/160 y fomenta el cese, abriendo la posibilidad de bien ceder la tierra a otra
explotacién o bien dedicarla a otros usos (forestales, no agrarios). (El motivo de esta nota tan
larga es doble: de una parte, mostrar rapidamente las grandes lineas de una politica (la de es-
tructuras) de mucho ruido (proliferacion de leyes de todo tipo y color) y pocas nueces (por sus
escasos resultados, similares a los pocos fondos puestos a su servicio) que, a pesar de todo,
ha terminado volviendo en gran medida a sus origenes (al cese y al abandono de tierras). Al
decir de Mansholt, la politica de precios se basé en el consenso politico mas que en la racio-
nalidad econémica v el fallo de los seis en responder al desafio del cambio estructural fue una
«falta de responsabilidad» (Mansholt, 1972, citado en la pag. 47 de Fearne (1991)). Visto des-
de lo que sabemos ahora, es claro que Mansholt no tenia en cuenta el caracter endégeno de
la politica y, consecuentemente, su légica; pero también es claro que, en cierta manera, asis-
timos a la venganza y al retorno de Sicco.
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Tras el establecimiento de las cuotas (la primera reforma de la PAC realmente
significativa) hay graves problemas presupuestarios’. Y es que, tal y como indican
Hubbard & Ritson (1991), el camino que esta recorriendo en estos anos la Comu-
nidad (al pasar de ser un pais importador a exportador) es crucial desde la pers-
pectiva del presupuesto. Ya no basta con lo que aportan directamente los consu-
midores a los productores a través del sistema de precios, sino que, ademas, es
preciso que los contribuyentes aporten cantidades adicionales. Ello significa que
si previamente la mejor politica (la mas deseada) era la que aumentaba la renta
de los agricultores, ahora, en el nuevo escenario de los afos ochenta, la mejor po-
litica es aquella que reduce los gastos y ninguna lo hace mejor que las cuotas.

A su vez, el establecimiento de las cuotas facilita la puesta en marcha del con-
junto de medidas que se toman en los afos siguientes, la cuales llevan, entre
otros aspectos, a una mayor disciplina del gasto agrario y a la introduccion de un
nuevo recurso (el vinculado al PNB) en 1988. En 1986 y en los afios posteriores se
continua el ajuste del sector (Fernandez del Hoyo, 1994, pag. 145y siguientes): se
introduce la tasa de corresponsabilidad en los cereales, se reducen las cuotas le-
cheras y se fomenta el abandono de dicha produccién con indemnizaciones, y se
fijan condiciones mas duras para las compras de intervencion (precios de compra
inferiores a los de intervencién, disminucion de los plazos de compra, alarga-
miento de los plazos de pago, mayores exigencias en cuanto a la calidad...).
Posteriormente, en 1988 se vuelve a dar otro paso de tuerca al gasto agrario con
los «estabilizadores», los cuales se basan en unas «Cantidades Maximas Garanti-
zadas» que se fijan para cada sector segtin las cifras de 1987. Como en el caso de
los «umbrales de garantia», en el caso de que se rebasen los topes fijados se pro-
duce una reduccién proporcional de los precios. La mayer diferencia con el me-
canismo anterior es que es mas automatico, al depender sélo de la Comision. Por
otra parte, y reforzando las demas medidas de reforma, el Consejo Europeo con-
vino en que se adoptasen disposiciones sobre la reduccién de las superficies cul-
tivadas (set-aside) y sobre el fomento del cese. Dichas peticiones se concretaron
en los reglamentos 1.094 y 1.096 de 1988, ya mencionados anteriormente.

En sintesis, se puede afirmar que en los afos ochenta los problemas presu-
puestarios generados por la PAC llevaron a la aplicacion de una vieja idea que en
gran medida habia sido considerada inaceptable en los primeros anos de la PAC,
cual era la corresponsabilidad. En 1977 se introduce la tasa de corresponsabilidad
en el sector lacteo y en 1981 se da un paso adelante con la introduccion de limites
a la produccién global (los «umbrales de garantia» que, posteriormente, en 1988,
son sustituidos por los «estabilizadores»). En el sector lacteo (el mas problematico
en estos anos) se introducen las cuotas en 1984. Con ellas se cierra el circulo de la
corresponsabilidad, uniendo las tasas (la denominada supertasa, que es la que se
aplica a la produccién de leche que excede de la cuota) con la limitacion, al nivel de
cada productor, de las cantidades producidas. Por lo demas, el hecho de que, al fi-
nal, se hubiera optado por las cuotas se relaciona con los inconvenientes que teni-
an las tasas de corresponsabilidad y los «estabilizadores». Efectivamente, si por ra-

(7) Tal y como sefala Fernédndez del Hoyo en su detallado analisis de estos afios (véase el capi-
tulo Il de la obra ya mencionada), entre 1984 y 1985 los gastos crecen el 7,6% y los recursos
el 4,8%; entre 1985 y 1986 los gastos el 2,1% vy los recursos el 27,56%, y entre 1986 y 1987 los
gastos crecen el 24,2% y los recursos el 6,2%.
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zones politicas se excluye la via mas directa desde un punto de vista estrictamente
economico: la de reduccion de los precios, se puede optar, como asi ocurrid, por los
«estabilizadores». El problema es que, aun cuando saltan automaticamente (como
ya se indico, no dependen del Consejo, sélo de la Comisidon), su mayor o menor
efectividad viene determinada por los precios de partida, que si dependen del Con-
sejo. De ahi que, al igual que las tasas de corresponsabilidad y por las mismas ra-
zones, fracasaran y de ahi que hubiera que echar mano de las cuotas.

En términos de bienestar, el establecimiento de limites globales a la produc-
cion lleva a la reduccion de los costes de la politica, que era el objetivo persegui-
do. En el grafico 2 se muestran dichos efectos. La oferta se vuelve totalmente ine-
lastica al llegar al limite establecido®. Este es el Unico cambio que se produce
respecto a la politica de sostenimiento via precios e intervencion ilimitada y de ahi
que la situacion sea la misma para el consumidor. En cuanto al productor se refie-
re, pierde respecto a la politica anterior el area (a) (el excedente que ya no obtiene
al estar limitada la produccion). Los costes en los que incurre el contribuyente son,
l6gicamente, menores, con lo que ahorra el area (a+b+c) (aquella cantidad que se
deja de producir y, por lo tanto, de exportar con subvenciones). En términos glo-
bales, y si se compara este resultado con el obtenido con el mecanismo de soste-
nimiento via precios e intervencion ilimitada y (para simplificar) para el caso de
«pais pequeno», se observa que el coste disminuye en las areas (b+c).

Grafico 2 -
LOS EFECTOS DE LOS LIMITES A LA PRODUCCION
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(8) Lacurva de oferta se desplaza tal y como se ha indicado, siempre y cuando el limite a la produccion
sea global o, alternativamente, siempre y cuando sea individual (cuotas lecheras) pero transmisible
entre las explotaciones. En el caso de gue no hubiera esta Ultima posibilidad, los costes serian ma-
yores para los productores. Intuitivamente, si las cuotas son transmisibles, los agricultores menos
eficientes se las venderan a los mas eficientes, con lo que los costes seran los minimos posibles. En
caso contrario, la cuota que estd en manos de las explotaciones menos eficientes no es explotada
adecuadamente (la utilizan produciendo a un mayor coste), con lo que el conjunto de los producto-
res no capturan todo el excedente sefialado. Véase a este respecto Colman y Roberts, 1997).
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En cuanto a las consecuencias distributivas de las cuotas se refiere, con-
viene insistir en algo que ya se planteaba anteriormente: el hecho de que las
rentas géneradas por los mecanismos de sostenimiento de precios terminan
en gran medida en el propietario del factor clave o del factor méas especifico.
En el caso concreto de las cuotas lecheras ello significa que al final las rentas
generadas van al propietario de la cuota. Esto es importante porque no siem-
pre coincide el propietario de la cuota con el de la tierra y con el agricultor.

4., LA REFORMA MACSHARRY DE 1992

4.1. La reforma de 1992 y la Ronda Uruguay

Lo primero que se debe apuntar respecto a la reforma de 1992 es que, tal
como sefala Tangerman (1998), fue un logro muy importante y ha servido pa-
ra cambiar radicalmente la PAC y para orientarla hacia una direccion correcta
desde un punto de vista econémico. Por ello, lo primero que procede pregun-
tarse es jcuales han sido las causas que han llevado a esta reforma? A este
respecto, Tangermann compara las reformas de los ochenta con la de 1992 y
resalta el hecho de que, mientras que con las reformas de los ochenta se pre-
tendia lograr el objetivo de controlar el gasto, en la de 1992 este objetivo es
secundario. Efectivamente, si se revisa el documento base de la reforma (Evo-
lucion y futuro de la PAC. Documento de reflexion de la Comision, Comision
(1991)), se observa que se insiste menos en dicho objetivo. Este cambio no es
casual, sino que se relaciona con el hecho de que esta fue la primera reforma
de la PAC que no iba a costar menos. De ahi la afirmacién de Tangermann
(1988, pag. 18) de que «la reforma MacSharry fue una ruptura fundamental
respecto al paradigma tradicional de reforma de las politicas agrarias».

Ademads, en dicho documento se insiste en dos aspectos relativamente
nuevos y de gran interés: por un lado, el relacionado con los efectos de la PAC
sobre la distribucion interna (dentro del sector agrario) de la renta, que lleva
a la idea de «modulacién» en favor de los agricultores més pequefos. Efecti-
vamente, «La afirmacion realizada sobre las consecuencias distributivas del
FEOGA Garantia en el sentido de que el 80% de la ayuda va al 20% de los agri-
cultores... se ha convertido en un argumento corriente en el debate sobre la
politica agraria, y ha sido utilizado para insistir en la necesidad de «modular»
las politicas a favor de los pequefios agricultores». La otra novedad es la re-
lacionada con «la reinterpretacion del principio de solidaridad financiera, que
anteriormente se habia utilizado unicamente en el sentido de financiacion co-
mun de la PAC (mas que individualmente por los paises miembros). El Docu-
mento de reflexién, de una manera muy inteligente, sugiere ahora que la so-
lidaridad financiera (tal y como se pretendia al principio) implica la necesidad
de lograr una mejor distribucion de las ayudas entre los agricultores» (Tan-
germann, 1998, pag. 17).

Al decir de Tangermann, tras este cambio de paradigma hay tres razones:
en primer lugar, la relacionada con el hecho de que los argumentos académi-
cos vayan adquiriendo un mayor peso, gracias al impulso que les da la OCDE.
Efectivamente, como consecuencia de los analisis realizados por dicha institu-
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cion desde mediados de los ochenta, cada vez esta mas claro en el terreno em-
pirico algo que ya se prevela tedricamente: que el sostenimiento de las rentas
por la via de los precios no era un buen sistema en la medida en que, al final,
una parte importante de la renta transferida no quedaba en manos de los agri-
cultores. Este resultado lleva, a su vez, a una implicacion muy interesante: la de
que la reduccion de los precios sera menos costosa para los agricultores de lo
que se pensaba anteriormente. En segundo lugar, considera que también pue-
de haber contribuido al cambio de paradigma la creciente conciencia de los ne-
gativos efectos ambientales de la politica de sostenimiento via precios.

Las dos razones citadas pueden haber contribuido al cambio de paradig-
ma que lleva a la reforma de 1992, pero el que, a juicio de Tangermann, es
decisivo es el relacionado con la Ronda Uruguay. Efectivamente, el que la re-
forma de 1992 fuera radicalmente distinta a las anteriores se debe a que «fue
la primera reforma dirigida por fuerzas externas» (Tangermann, 1998, pag.
25). Asi, en noviembre de 1990 la Comunidad se encontrd en un callejon sin
salida: si la oferta que habia hecho en dicho mes en las negociaciones de la
Ronda Uruguay hubiera sido aceptada por los otros paises, la Comunidad ha-
bria tenido que reformar profundamente la PAC por causas externas. Esto no
era admisible desde un punto de vista politico y de ahi que la Comunidad
rompiera las negociaciones en diciembre de 1990, en el mismo dia en el que
la Comisién lanza el documento sobre la reforma de la PAC. Esta se logra en
un plazo relativamente corto, ya que se aprueba en mayo de 1992. A partir de
ese momento, las negociaciones de la Ronda Uruguay se aceleran y terminan
rapidamente (en diciembre de 1993). (Tangermann, 1998, pag. 19-25)°.

4.2. Los principales aspectos de la reforma de 1992

La reforma McSharry se negocia, basicamente, entre febrero de 1991
(cuando se lanza el Documento de reflexion antes citado) y mayo de 1992,
cuando se logra el acuerdo. La reforma entra en vigor en la campafa 93/94 y
afecta a los herbaceos (cereales, oleaginosas y proteaginosas), al tabaco, al
vacuno, al ovino y a la leche y los productos lacteos. Incluye, ademas, las de-
nominadas «medidas de acompanamiento» (sobre proteccion del medio am-
biente y conservacion del espacio natural (Reglamento 2078/92), sobre jubi-
lacion anticipada (Reglamento 2079/92) y sobre forestacion de tierras
agricolas (Reglamento 2080/92))".

(9) En relacion con las vinculaciones entre la reforma de 1992 y la Ronda Uruguay, en Sumpsi y
Barcelo (1995, pags. 41-42) se indica: «visto retrospectivamente, parece como si hubiera habi-
do una estrategia premeditada en la actitud de la Union Europea detras de las negociaciones
de Bruselas de 1990, en el sentido de que la oferta hecha por la Unién Europea en el GATT no
era compatible al mismo tiempo con la Reforma de la PAC. Si se hubiera aceptado esta ofer-
ta, la Reforma se habria hecho muy dolorosa. De esta manera, fue mas provechoso que la pro-
puesta se rechazara antes de que la PAC fuera reformada, pudiendo subrayar asi los parame-
tros que deberian marcar un eventual compromiso final». Sobre la misma cuestion es de gran
interés la comunicacion presentada por Fonseca (1998) en el | Encuentro de Economia Apli-
cada, en la que sobre la base de la teoria de juegos, analiza el bloqueo de |la Ronda Uruguay,
relacionandolo con las oleaginosas.

(10)Sobre las medidas de acompafnamiento véase Fernandez del Hoyo, 1994, pags. 346-351).
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En términos generales, se trata de reducir gradualmente los precios, para
aproximarlos a los mundiales y de compensar dicha caida de renta con pagos di-
rectos”. Por ello, puede decirse que, tal y como sefalan Ingersent, Rayner y Hine
(1998, pag. 4), «El elemento radical de la reforma MacSharry de 1992 es la susti-
tucion de los derechos reguladores y de las restituciones por pagos directos de
los contribuyentes, como principal instrumento para apoyar a los agricultores».

Los acuerdos establecidos en la reforma de 1992 respecto a los principa-
les sectores son los siguientes (Fernandez del Hoyo, 1994, pags. 336-345):

Cereales

El precio indicativo de la campaia 95/96 supone una disminucién del 29%
respecto al precio de compra de la campafna 91/92 y se logra con reducciones
graduales que se inician en la campafia 93/94. Tal y como ya se indicé ante-
riormente, la disminucion del precio de los cereales es muy importante, al
afectar a los precios de sus sustitutivos en la alimentacion animal y, conse-
cuentemente, a la ganaderia, que ve asi como se reducen sus costes. La dis-
minucién de los precios se compensa con los pagos directos que se reciben
tanto por las superficies cultivadas como por las retiradas del cultivo. La per-
cepcion de los pagos compensatorios estd condicionada (salvo para los pe-
quenos productores, definidos como aquellos que producen no més de 92 to-
neladas) a la retirada del cultivo de parte de la superficie (set-aside). La tasa
de corresponsabilidad queda abolida desde la camparna 92/93.

Vacuno

El sistema de intervencion se mantiene, pero se limita el nivel de las com-
pras de intervencion y, sobre todo, se reducen los precios en un 15% desde
la campana 93/94 hasta la campafa 95/96 (un 5% en cada una de ellas). A
cambio, se aumenta la prima por vaca nodriza y la prima especial a los bovi-
nos machos. En ambos casos se limita el nimero de animales acreedores
(por zonas y por explotacién). Salvo en el caso de las explotaciones peque-
nas (de menos de 15 Unidades de Ganado Mayor), los pagos estan sujetos a
un maximo de cabezas por hectarea (el «factor de densidad»).

Leche y productos lacteos

En principio, las cuotas se prorrogan hasta la campafa 2000-2001 y se redu-
cen en un 1% en la campafna 93/94 y en otro 1% en la campana 94/95. En cuanto
a los precios se refiere, sélo se reduce el de la mantequilla en un 2,5% anual en

(11) Como fruto de las negociaciones de la Ronda Uruguay, los pagos compensatorios de la reforma
de la PAC de 1992 no estan afectados por el acuerdo sobre reduccion de la ayuda interna, a pesar
de que no se puede decir que estén desvinculados de la produccidn (el requisito exigido en el bo-
rrador Dunkel) en la medida en que los productores deben seguir produciendo para recibirlos. Vé-
ase a este respecto Sumpsi y Barceld (1996), donde se indican las ayudas internas afectadas por
el acuerdo de reduccion (las incluidas en la denominada «caja &mbar», basicamente las relaciona-
das con el sostenimiento de precios via intervencion) y las ayudas excluidas del compromiso de
reduccion (al estar «desvinculadas» de la produccién y, en definitiva, del comercio) e incluidas en
la «caja verde» (por ejemplo, las ayudas al ajuste estructural o a la formacién, o las relacionadas
con el medio ambiente). Entre unas y otras se sittian los pagos compensatorios de la PAC, inclui-
dos (al igual que los deficiency payments de Estados Unidos) en la «caja azul», debido a que son
pagos ligados a programas de control de la oferta fundamentados sobre bases histdricas fijas.
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la campanas antes citadas. Respecto a las primas, dado que no se reduce el pre-
cio de la leche desnatada en polvo y muy poco el de la mantequilla, no se aplica
la prima propuesta inicialmente por la Comisién respecto a las vacas lecheras. La
tasa de corresponsabilidad desaparece desde la campana 93/94 y, I6gicamente,
se mantiene la tasa sobre las cantidades que superen la cuota. Al decir de Inger-
sent, Rayner y Hine (1998, pdg. 5), «la reforma de 1992 dejo al régimen de cuotas
combinado con los precios administrativos virtualmente intacton».

4.3. Las consecuencias tedricas de la reforma de 1992

La reforma del 92 es, pues, muy importante, aunque sélo sea un primer pa-
so, ya que si bien se reducen las distorsiones comerciales (al disminuir los pre-
cios de intervencion) lo cierto es que no se eliminan. Ello es asi porque, en pri-
mer lugar, no afecta a todos los productos y, en segundo lugar, la desvinculacion
de las ayudas es s6lo parcial (al seguir vinculadas a las superficies o a las cabe-
zas). Desde un punto de vista presupuestario, su coste es mas predicible que el
de la politica de subvencion a las exportaciones'’. En cuanto a los consumidores
se refiere, éstos se benefician notablemente de la disminucidn de los precios y,
por ello, puede decirse que son los principales beneficiarios de la misma.

Grafico 3
LOS EFECTOS DE LOS PAGOS COMPENSATORIOS
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(12) A este respecto es importante sefalar que, dado que las intervenciones se hacen en la moneda eu-
ropea y los precios mundiales se fijan en ddlares, la volatilidad del tipo de cambio lleva a que sea
muy dificil estimar el coste de lanzar los excedentes al mercado mundial con las subvenciones. Por
ejemplo, la debilidad del délar en los primeros ochenta incrementé notablemente el coste de des-
hacerse de los excedentes. Esta es una razon adicional a las ya senaladas en su momento respec-
to a la crisis de la PAC en los ochenta.
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La logica de la reforma de 1992 para el sector de la carne de vacuno™ se
muestra en el grafico 3. Para simplificar, se parte de la hipotesis de que la Co-
munidad es «pais pequeno». Ademas se supone que la curva de oferta se
desplaza hacia la izquierda, debido a que la percepcion de las primas se con-
diciona al cumplimiento del «factor de densidad» que, en alguna medida, lle-
va a la reduccion de la produccion. La cantidad producida se reduce también
a causa de la disminucion del precio de intervencion. La reduccién del precio
lleva, a su vez, al aumento de la cantidad demandada, con lo que los exce-
dentes disminuyen tanto por la reduccion del precio como por el desplaza-
miento de la oferta. Los costes de lanzar dichos excedentes al mercado mun-
dial se reducen respecto a los correspondientes a la anterior politica de precio
garantizado vy, por ello y desde esta perspectiva, aumenta el bienestar del
contribuyente en las areas (h+j+b+c+d+e+k+l). A cambio, tiene que hacerse
cargo de los pagos directos compensatorios, cuyo coste es (bajo la hipoétesis
de compensacion total de la disminucién del precio) igual a la pérdida de ex-
cedente del productor derivada de la bajada del precio (areas a+b+c+d). En re-
sumen, el resultado final para el contribuyente es igual a las areas
(h+j+e+k+l-a). En términos netos, el productor pierde el excedente relaciona-
do con el desplazamiento hacia la izquierda de |la curva de oferta (las areas
e+f+g+h+i). El consumidor gana respecto al sistema de intervencion anterior
las areas (a+b), ya que el precio se reduce.

5. SINTESIS FINAL

Como es sabido, en diciembre de 1995 la Comision planteo tres posibles sa-
lidas para la PAC: primera, mantener la situacion derivada de la reforma de
1992; segunda, proceder a cambios radicales y, tercera, desarrollar el «enfoque
de 1992». La Comision se decanté en dicho momento por la tercera opcion, es-
to es, por la idea de que el apoyo a la renta debia desvincularse gradualmente
de la politica de mercados, cuyos precios deberian aproximarse a largo plazo a
los mundiales. A cambio, se proponia el aumento de los pagos directos, con un
creciente énfasis en los objetivos ambientales y sociales, que deberian terminar
convirtiéndose en los ejes sobre los que giraria la politica agraria en el futuro.

En definitiva, se trata de buscar una nueva legitimidad para una politica agra-
ria que, recordando las lecciones de la historia y sintetizando lo dicho anterior-
mente, se enfrenté al problema agrario en general y a los problemas agrarios de
Europa en particular (sus diferentes sistemas de intervencion) con dos ideas cla-
ras: que todo debia girar en torno a la explotacion familiar y que era preciso
«acomodar los intereses nacionales», y con muchas contradicciones entre los
deseos expresados en Stresa y la realidad. Asi, y frente al deseo de mantener las
relaciones comerciales internacionales, se termina imponiendo la realidad del
principio de preferencia comunitaria. Por otra parte, y frente al deseo de que la
PAC avanzara sobre dos patas: la politica de precios y la politica de estructuras,

{13) Respecto al analisis econémico de la reforma de 1992 para los cereales, véase Colman y Ro-
berts (1997).
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que deberian ir en paralelo y reforzarse mutuamente, la realidad de una PAC co-
ja, sostenida casi exclusivamente sobre la politica de precios y mercados. Final-
mente, frente al deseo de que, ante la posibilidad de aumento de los exceden-
tes, la corresponsabilidad pusiera en cierta medida las cosas en su sitio, la idea
de solidaridad llevado hasta sus ultimas consecuencias.

En los primeros anos la solidaridad fue posible porque los costes de la PAC
no eran muy elevados. Pero con el paso del tiempo la PAC fue victima de su pro-
pia l6gica: los precios sostenidos por encima de la situacion de equilibrio inter-
no llevaron a los lagos de leche y a las montanas de mantequilla y, ante ellos,
habia dos salidas: por una parte, retomar la vieja idea de Stresa de caminar so-
bre las dos patas y, en definitiva, de darle a la politica de estructuras la impor-
tancia que debia tener y, por otra parte, recuperar la vieja idea de la correspon-
sabilidad. La primera se pone en marcha con el Plan Mansholt, pero se diluye
rapidamente debido, entre otras razones, a que se plantea en un momento es-
pecialmente inoportuno: en los aflos setenta, cuando la capacidad del resto de
los sectores para absorber los activos que sobran en la agricultura es minima. La
segunda se inicia (dejando aparte el sector del aztcar) con las tasas de corres-
ponsabilidad de la leche en 1977 y se contintia en los aftos ochenta con los «um-
brales de garantia» y con los «estabilizadores», que se van aplicando progresi-
vamente a distintos productos. Su gran problema es que las rebajas de precios
que implican, en el caso de que se superen las cantidades fijadas, se realizan so-
bre unos precios que se fijan politicamente (por el Consejo) y que, al fijarse en
un nivel elevado, pueden compensar con creces los posteriores recortes.

Al final, las contradicciones se agudizan y a mediados de los ochenta, la
PAC entra en crisis por razones presupuestarias. Dado que el sector de la le-
che y de los productos lacteos es en aquel momento el gran culpable, se le
controla rigidamente con el sistema de cuotas de 1984 que, siendo una va-
riante de la filosofia de la corresponsabilidad, supone un cambio de fondo en
la PAC y se convierte en la primera reforma que merece tal nombre.

Hasta los anos noventa la PAC gira en torno al presupuesto y esta es su
principal restriccion. En todo caso, y mientras el presupuesto concita toda la
atencion, un nuevo problema esta apareciendo: el relacionado con el paso de
la Comunidad de importadora neta a exportadora neta en muchas produc-
ciones. Efectivamente, dicho paso es trascendental por dos razones: primero,
y desde un punto de vista interno, porque lleva a que las contribuciones de
los consumidores via precios elevados no sean ya suficientes para financiar
la PAC, con lo que los consumidores vuelven a pagar de nuevo, al tener que
hacerse cargo (en su papel como contribuyentes) de los costes de lanzar los
excedentes al mercado mundial; segundo, y desde una perspectiva interna-
cional, porque el lanzamiento de los excedentes al mercado mundial afecta
negativamente al resto de los productores, al disminuir sus exportaciones y
deprimir el precio. Todo ello lleva, por un lado, a una creciente preocupacion
del contribuyente por una PAC que, primero, no parece que vaya a favor del
medio ambiente y, segundo, cuesta cada vez mas y no esta nada claro que
beneficie exclusivamente a los agricultores: aquellos con los que, de una for-
ma mas o menos consciente, habian pactado los politicos en particular y la
sociedad urbana en general en el origen de la PAC. Ello significa que el prin-
cipio general de solidaridad se comienza a resquebrajar: la solidaridad urba-
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na es, por las razones apuntadas, cada vez menor y, por otra parte y desde
una perspectiva mas estrecha, el principio de solidaridad se va reinterpretan-
do en el sentido de que, en definitiva, lo importante es que haya solidaridad
con los agricultores mas necesitados y que la forma mas logica de llegar a
ellos es con pagos directos que (al mismo tiempo y al ser la compensacion
por las reducciones de precios) contribuyen a paliar el gran problema al que
se enfrenta la PAC a principios de los noventa: el de ser compatible con las
relaciones comerciales internacionales, aquel viejo deseo de Stresa nunca
cumplido. En este caso, la realidad de las tensiones internacionales genera-
das por la PAC lleva a que aquel viejo deseo de Stresa se convierta en reali-
dad: de la Ronda Uruguay sale una PAC reformada, la correspondiente a la
reforma MacSharry de 1992, que supone un giro radical y una nueva forma
de ver la PAC. Y es que, tal y como sefnalan Josling, Tangermann y Warley
(1996): «en la politica agraria estd emergiendo un nuevo paradigma en el que
se ve claro que los objetivos sociales y ambientales se pueden desvincular de
las intervenciones en los mercados». Los proximos anos seran decisivos res-
pecto a que en ellos se vera si la sociedad urbana y la rural se vuelven a en-
contrar, como al principio de la PAC, en torno a un nuevo objetivo comun que
le dé una nueva legitimidad al viejo apoyo urbano al mundo rural.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to review the history of the Common Agri-
cultural Policy. Toward this end, and once the objectives and princi-
ples of the CAP are stated, as they were in the Treaty of Rome, in
Stressa and in the first years of the Common Agricultural Policy, a
theoretical analysis on its possible consequences will be performed.
This analysis will serve as the basis for the description of the history
of the CAP in the period before the reform of 1992, a phase that cul-
minates in the establishment of production limits in many sectors,
especially for milk. A theoretical analysis of the effects of said policy
is then performed, after which the causes of the MacSharry Reform
of 1992 are explained before moving on to describe its main aspects
and the theoretical analysis of its possible consequences. Finally, the
last section offers a synthesis that brings out the contradictions bet-
ween the goals expressed at the Stressa Conference and a reality
that, to a large extent, has been moulded to suit national interests. In
any event, the old ideals of Stressa wind up being recovered thanks
to the two large restrictions that regulate the CAP: the budgetary one
and the one related with international relations, which end up lea-
ding the CAP in a new direction that gets underway with the reform
of 1992.

Key words: Common Agricultural Policy, history of the CAP, MacS-
harry Reform.
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