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RESUM

L’objectiu de Tarticle és sintetitzar 'evolucié de la politica agricola
comuna (PAC) al llarg dels seus cinquanta anys, assenyalant les principals
modificacions introduides en les diferents reformes. L’article finalitza
discutint els reptes del moment actual i les propostes de reforma que
semblen imposar-se ara que s’esta debatent una nova modificacio.
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CINCUENTA ANOS DE PAC
RESUMEN

El objetivo del articulo es sintetizar la evolucion de la politica agricola
comun (PAC) a lo largo de sus cincuenta afios, sefialando las principales
modificaciones introducidas en las diferentes reformas. El articulo finaliza
discutiendo los retos del momento actual y las propuestas de reforma que
parecen imponerse ahora que se esta debatiendo una nueva modificacion.
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FIFTY YEARS OF THE COMMON AGRICULTURAL POLICY
(CAP)

ABSTRACT

The objective of this article is to summarise the evolution of the
Common Agricultural Policy (CAP) over the past fifty years, considering the
main changes introduced in the various reforms. The paper concludes with
a discussion of the present challenges and the most important changes
proposed for the upcoming reform currently under debate.

KEYWORDS: common agricultural policy, CAP reform.

INTRODUCCIO

Ara que la politica agraria comuna (PAC) compleix cinquanta anys
necessita, una vegada més, una reforma profunda. De fet, la historia de la
PAC esta constituida per una série de reformes i sobretot per llargs perfodes
de preparacio i debat sobre els futurs canvis.

El context socioeconomic ha evolucionat molt al llarg de les dltimes
decades, pero la PAC també s’ha vist influida per canvis en els plante-
jaments ideologics que defineixen la intervencié puablica.

La PAC va ser el mecanisme que va permetre el mercat comu de
productes agraris, i s’establi com la millor manera de protegir les agricultures
del sis estats membres fundadors de la Comunitat Economica Europea. La
PAC reflecteix bé el consens franco-alemany, pero també conté particu-
laritats enfront de P'agricultura del sud d’Europa i concessions davant dels
Estats Units 1 les colonies o excolonies europees. I’acord va donar lloc a
una politica complexa. Cada sector o producte formava part d’una organit-
zacié comuna de mercat (OCM) que tenia mesures particulars, cosa que ha
fet que per al ciudata resultés summament incomprensible bona part de les
noticies que han anat apareixent a la premsa durant les tltimes décades.

L’objectiu d’aquest article és repassar de manera sintetica i entenedora els

cinquanta anys d’historia de la PAC i assenyalar els dilemes als quals avui
s’enfronta.

6 QUADERNS AGRARIS 32 juny 2012




EL PUNT DE PARTIDA

La PAC, com totes les politiques agraries tradicionals, va néixer per
garantir la seguretat alimentaria —abastiments suficients a una Europa que
encara tenia present la fam de la Segona Guerra Mundial— i per evitar la
inestabilitat dels mercats, tot procurant que els interessos dels productors i
dels consumidors es veiessin respectats (Tracy, 1989).

Els instruments principals van ser I'establiment de preus de garantia i la
proteccié en frontera per als productes més rellevants de Dagricultura
europea. Els aranzels mobils o prélevements van permetre aillar 'agricultura
europea dels mercats mundials. Paral-lelament, es va incentivar la
modernitzacié del sector, tecnificant i ampliant les explotacions. Els
resultats van ser rapids i espectaculars: el nombre de treballadors i
d’explotacions agraries va disminuir rapidament mentre la produccié i els
rendiments s’incrementaven.

Mentre que als anys seixanta els paisos europeus eren deficitaris en molts
dels productes basics del seu consum agrari, vint anys després el saldo
comercial havia canviat. L.a garantia que tenien els agricultors que la totalitat
de la producci6 seria venuda com a minim al preu de garantia actuava com
un al'licient per produir. Les negociacions anuals per establir els nivells de
preus s’acompanyaven de manifestacions a Brussel'les i de declaracions dels
estats membres a favor dels seus agricultors, de manera que els preus es
mantenien elevats encara que es registressin guanys de productivitat
importants i un creixement del consum cada vegada més lent.

Els anys wvuitanta van estar caracteritzats per excedents agraris
importants. Sén els anys de les wuntanyes de sucre, mantega, llet en pols, carn
de bovi i alguns cereals. Els estocs s’acumulen, son cars de mantenir i quan
es fan desaparcixer abocant-los als mercats mundials requereixen
subvencions per compensar la diferéncia entre els preus de garantia i els
preus dels mercats mundials. Tot aix0o succeeix en un context de preus
mundials molt baixos per als productes agraris, després del boom de les
mateéries primeres dels anys setanta.

La PAC es converteix aixi en una politica cara per als consumidors, que

exigeix un esfor¢ dels contribuents per financar les despeses dels estocs i
que genera conflictes importants amb els exportadors mundials. La

QUADERNS AGRARIS 32 ., 2012 7




Comissié Europea és denunciada per fer dumping i lliura un conflicte
constant amb els Estat Unitats per raons agraries.

En consequiencia, la PAC original encara que complia a bastament els
objectius marcats en linici, havia de ser reformada per tal de controlar la
despesa, d’evitar els enfrontaments amb paisos tercers i d’impedir que els
nous estats membres seguissin la trajectoria de creixement de la seva
produccié que havien experimentat altres paisos després de I'adhesi6 (cas
d’Irlanda). Des de 1983 s’introdueixen instruments per contenir I'oferta:
quotes per a la llet (32 % de la despesa pressupostaria en el periode 1980-
1983) i el sucre (9 %); una disminuci6 dels preus de garantia i una retirada
voluntaria de terres subvencionada. Els resultats d’aquestes mesures van ser
significatius per als productes sotmesos a quotes, pero la resta va continuar
experimentant un augment continuat. L’any 1991, els estocs eren de 25
milions de tones de cereals i de 900.000 tones de carn de bovi, enfront de
10 milions 1 380.000 només tres anys abans. De fet, molts agricultors
sotmesos a limitacions en la seva produccié principal havien ampliat altres
produccions, com és el cas de la produccié de llet enfront de la carn de
bovi.

Draltra banda, des de 1986 i en el marc de la ronda Uruguai, agricultura
va ser inclosa en les negociacions de I’Acord General sobre Aranzels
Duaners i Comer¢ (GATT), el precedent de I'Organitzacié Mundial del
Comer¢ (OMC). La reforma de la PAC es va convertir en condici6 sine qua
non per a poder tancar les negociacions comercials mundials.

LA REFORMA DE 1992 O MAC SHARRY

La reforma de 1992 va representar un canvi molt important en
Ienfocament de la PAC. Per limitar els excedents s’opta novament per
rebaixar els preus de garantia i apropar-los als nivells del mercat mundial, de
manera que fos possible exportar sense subvencié. Per evitar la pérdua de
renda, s’estableixen uns pagaments compensatoris segons hectarees o caps de
bestiar. Els pagaments es varen determinar segons el nivell mitja de
rendiment de cada regi6é de produccid, que eren més alts a les zones més
productives. Per rebre el pagament calia retirar obligatoriament un percen-
tatge de les terres de la produccié. D’altra banda, les quotes es varen
mantenir i els aranzels mobils van desaparéixer. En aquesta etapa s’intro-
dueixen igualment de manera obligatoria les mesures agroambientals per

8 QUADERNS AGRARIS 32 juny 2012




incentivar els agricultors a practicar una agricultura més protectora del medi
ambient.

Els pagaments compensatoris, que popularment es coneixen com a
pagaments PAC, van passar a ser 'element central en la nova intervencié
agraria. Els agricultors van rebre els primers pagaments amb recel 1 sorpresa,
pero aviat van trobar que era un sistema summament avantatjos, entre altres
raons, perque a mitjan anys noranta els preus agraris varen pujar als mercats
mundials. Aquests pagaments eren una compensacié forca peculiar, ja que
es rebia fos quin fos el preu de venda de P'any. Cal assenyalar que aquesta
compensaciéo no es va establir a tots els sectors, ni en el mateix moment.
Amb els anys, els pagaments van canviar de nom i es convertiren en un ajut
directe a la renda. La seva aplicacié va generar una ampla casuistica (qui n’ha
de ser el receptor quan son terres llogades, com es transfereixen, etc.) amb
distorsions importants en el mercat de la terra i una pressi6 clarament alcista
en els preus de venda i de lloguer.

La reforma va permetre tancar les negociacions comercials internacionals
1 arribar a I'acord agrari de TOMC de 1994, en que s’acorda una obertura
progressiva del mercat europeu 1 una reduccié de les exportacions subven-
cionades. Cal destacar, empero, que els pagaments compensatoris es van
incloure dins d’una categoria «intermedia» d’ajuts (caixa ambar) considerada
transitoria i que havia de ser reduida progressivament, ja que distorsiona el
comerc internacional. I.’acord de 1994 va vencer el 2003.

EL SEGON PILAR DE LA PAC: EL DESENVOLUPAMENT
RURAL

En I'Agenda 2000 —una nova reforma de la politica agraria—, es va
incorporar un segon pilar a la PAC. Des de l'origen de la politica comuna, el
fons que financava la despesa agraria europea (FEOGA) tenia dos ambits, el
de garantia que feia la politica de mercat i preus, i el d’orientacid, que es
destinava a facilitar I’ajust estructural de les explotacions agraries. En resum,
mentre que el FEOGA-garantia assegurava els preus, el FEOGA-orientacié
donava ajudes per modernitzar i tecnificar les explotacions. A mitjan anys
setanta a ’ambit de l'orientacié s’hi van afegir ajuts per a les zones menys
afavorides 1 en els vuitanta s’obrf la possibilitat de subvencionar inversions
per a la diversificaci6 de les explotacions en activitats no propiament
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agraries, com ara Pagroturisme o la transformacié alimentaria (Etxezarreta,
Rosell i Viladomiu, 1989).

L’any 1985, la Comissié va publicar «El futuro del mundo rural»
(Comision Europea, 1988). En aquest document es feia explicit que
Pagricultura no podia ser "anica activitat economica a les zones rurals i que
calia diversificar la base productiva. Amb aquest objectiu s’aprova una
iniciativa comunitaria anomenada Leader de diversificacié rural, que s’inicia
el 1991 amb un plantejament molt ambicids i inclou com a beneficiaris
potencials la totalitat de la poblaci6 del mén rural i no solament els
agricultors.

La PAC va anar incloent progressivament intervencions que sobre-
passaven l'ambit agrari propiament dit. Sota el paraigua del Pilar 11 de la
PAC s’inclouen basicament les tradicionals mesures de modernitzacié
agraria, les indemnitzacions a zones amb handicaps, els ajuts a la diversi-
ficacio i les mesures agroambientals (Viladomiu 1 Rosell, 1995).

El Pilar I es gestiona actualment a partir dels programes de desenvo-
lupament rural (PDR). Cada estat membre o regi6 escull les mesures que
implementara d’'un menu preestablert 1 seguint unes ratios pressupostaries
segons eixos tematics. EI PDR actual inclou el periode 2007-2013 i compren
els tres eixos seglients: modernitzacio, proteccié del medi ambient i diver-
sificacié. A més a més, hi ha un quart eix de tipus horitzontal, que inclou les
mesures que es posen en practica amb metodologia Leader (Viladomiu i
Rosell, 2008).

El Pilar 11 funciona en regim de cofinangament amb els estats membres a
diferencia del Pilar I, és a dir, que no segueix el principi de solidaritat
financera que va inspirar la PAC original. Cada una de les mesures del PDR
és financada parcialment pels estats nacionals o les regions. La participacio
comunitaria és més gran a les zones menys desenvolupades d’Europa.

La participacié del Pilar 1I en el conjunt del pressupost de la PAC

continua sent limitada, encara que s’ha incrementat en els tltims anys fins a
arribar a prop del 25 % del pressupost.

10 QUADERNS AGRARIS 32 ., 2012




LA REFORMA DE 2003: ELS PAGAMENTS DESCONNECTATS
O DESACOBLATS

El principal canvi del 2003 va ser el desacoblament o desconnexi6 dels
pagaments, és a dir, que per rebre els ajuts no es requereix fer cap
produccié.

La reforma es va justificar sota dos elements. El primer consistia a
moure P'agricultura europea cap a un model més adient amb la conservacié
del medi i, per tant, no sotmes a pressions intensificadores. El segon con-
sistia a eliminar tota politica que distorsionés el mercat. En paraules de la
Comissio, es tractava d’orientar I'agricultura al mercat i que aquest fos el
rector exclusiu de les decisions dels agricultors.

La quantia de I'ajut es determina a la major part dels paisos, entre els
quals hi havia Espanya, per 'anomenat sistema historic, és a dir, que el que rep
un agricultor es determina pel que va rebre en el passat, independentment
de Pactivitat actual (sistema historic). Els drets de pagament van associats a
la tinenca d’hectarees i en aquest sistema cada hectarea pot donar lloc a
pagaments molt diferents en funci6 del passat.

Els paisos que no van optar pet aquest sistema i els nous estats membres
tenen un sistema de pagament per superficie amb el mateix import (euros
per hectarea) dins cada regié productiva (sistema regional), és a dir,
agricultors veins i amb terres similars cobren el mateix.

Per rebre I'ajut s’ha de complir la condicionalitat, és a dir, Pexplotaci6
receptora ha de respectar els reglaments obligatoris que afecten el medi
ambient, el benestar animal, etc. Les terres fora de produccié s’han de
mantenir en bones condicions ambientals.

En la figura seglient es pot apreciar la importancia que han adquirit els
ajuts, 1 especialment els desacoblats en els dltims anys. També es pot
apreciar la importancia reduida dels instruments de mercat que han
representat unicament el 3,2 % del pressupost total de I’any 2009.
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FIGURA L.  Evolucid de les despeses de la PAC i els seus components
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EL MOMENT ACTUAL

Des dels anys noranta, els justificadors de la reforma estaven convencuts
que una orientacié de les decisions dels agricultors cap al mercat, és a dir,
sense les distorsions que generaven els preus garantits, faria innecessaries les
mesures d’intervencié dels mercats. Les reserves estratégiques eren
considerades cares i1 prescindibles. La confianca en els mercats mundials
com a subministradors més eficients comportava que la PAC havia de
quedar limitada practicament als ajuts directes i al desenvolupament rural.

A partir del 2007 la situacié dels mercats mundials ha estat inestable 1
preocupant. La Comissié s’ha vist obligada a incloure entre els seus
objectius estrategics la seguretat alimentaria, entesa com el compromis de la
UE a contribuir a la satisfaccié de la demanda mundial d’aliments i a
considerar la volatilitat com un dels elements justificatius de la necessitat de
la reforma (Comisién Europea, 2010). D’aquesta manera, els objectius
classics han tornat als documents de la Comissi6 encara que, de moment, les
propostes més concretes son les que afecten els ajuts directes 1 el
desenvolupament rural.

Hi ha coincidéncia que cal reformar els ajuts directes. Els ajuts directes
desacoblats tenen un problema de legitimitat, perdo de moment no se’n
planteja la supervivencia, siné canvis petits que permetin una acceptacié més
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gran. El sistema historic ha de ser substituit pel de tipus regional de manera
que dos veins cobrin el mateix per hectarea. D’altra banda, les diferencies de
pagament per hectarea, que oscil'len actualment entre el 600 euros/ha de
Malta i els 100 euros/ha d’Estonia i Letonia, disminuiran progressivament.
Els pagaments possiblement seran subdividits en trams, de manera que part
dels diners pugui ser més focalitzada i resulti més facilment justificable. El
problema és que totes les propostes d’ajuts lligades a requeriments
ambientals o a questions territorials se sobreposen amb les que ja existeixen
en el Pilar II.

També sembla que la PAC mantindra 'estructura en dos pilars. Encara
que la frontera entre les mesures dels dos pilars sigui cada vegada més
questionable des d’un punt de vista conceptual, el diferent regim financer
amb el cofinangament del segon pilar fa que qualsevol canvi obligui a una
reconsideracié pressupostaria important i la major part dels estats membres
no estan per grans canvis.

En Pambit de la intervencié al mercat les propostes estan poc madures.
D’una banda, sembla clar que de moment satura el procés de
desmantellament dels sistemes d’intervencié que encara queden en alguns
productes 1 per tant es conserven els mecanismes de retirada puntual i
d’emmagatzematge privat subvencionat en alguns productes. De I’altra, es
manté la supressié de les quotes per a la llet el 2015. Les assegurances sobre
ingressos o rendes sembla que no és una opcié que vulgui ser tinguda en
consideracio, ni es plantegen iniciatives de subvencionar-ne el consum (com
els Estats Units amb els food stamp), ni d'utlitzar els preus dels
agrocombustibles com a mecanisme regulador (com el Brasil). Per contra,
sembla que la Comissi6 vulgui transferir la tasca reguladora als sectors
respectius i que aquests siguin capagos d’establir contractes dins la cadena
per garantir un repartiment just dels marges.

CONCLUSIONS

La PAC actual no realitza de manera satisfactoria cap dels objectius
principals de la politica agraria. La PAC és avui un desincentiu a la
produccié i no permet estabilitzar els mercats que reben plenament
I'impacte dels vaivens del mercat mundial. D’altra banda, la PAC tampoc no
contribueix significativament a facilitar 'accés als aliments per a tota la
poblacié.
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La PAC actual reparteix més de quaranta-quatre mil milions d’euros
anuals en ajuts directes, pero molts d’aquests euros acaben a les butxaques
de propietaris de terres que no sén productors actius 1 que no assumeixen
els riscos 1 les dificultats de la producci6é agraria i dels seus mercats. La
Comissiéo Europea sembla que vol redrecar el tema quan diu que els ajuts
hauran d’anar en el futur cap als agricultors actius i no cap als agricultors de
sofa (entre els quals hi ha marquesos, reis, constructors, banquers i ministres
d’agricultura). Pero el problema és saber com es pot unir un ajut que no
exigeix produccié amb un desti de I’ajut que vol agricultors actius.

Els ajuts directes desacoblats son una renda basica als propietaris de la
terra que ha trencat amb tota logica d’intervencié en el moén agrari.
Sindicats, cooperatives 1 organitzacions agraries han quedat mudes; els seus
discursos s’han fet sords enfront del poder del repartiment gratuit d’euros
del pressupost de la PAC. D’altra banda, els propietaris van trobar en els
grups ambientalistes i ecologistes els teorics d'una PAC que continués
gastant el pressupost pero que s’apartés de I'agricultura i de la produccié
d’aliments. Les piruetes ambientals i multifuncionals dels dltims quinze anys
van proporcionar arguments nous, que semblaven poder donar sentit a una
nova forma d’intervencié. La realitat és que els ajuts després de moltes
proves i molts errors sén ben acceptats 1 soén viables administrativament
quan es tracta de transferéncies facils. La resta té uns costos de transaccio
molt elevats. Se’ns ha dit que sén pagaments pels béns publics que
produeixen els agricultors, de qué tots gaudim i que el mercat no retribueix.
Perd avui per avui continuem sense saber quins son els béns publics
ambientals que produeix I'agricultura, per qué els hem de retribuir i qué ens
pot aportar la seva retribucié que no ens aporti una reglamentacié ben feta.

En el context actual de crisi i d’inestabilitat és primordial recuperar una
PAC que sigui comprensiva als ulls dels consumidors i contribuents i que
serveixi per a garantir la continuitat dels productors agraris com a
subministradors d’aliments.
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