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1. INTRODUCCION

La Conferencia Ministerial de Punta del Este en 1986 inici6 el ciclo de negocia-
cion comercial multilateral conocido como Ronda Uruguay (RU) que finalizé en
1994, conduciendo a la creacién de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC).
Uno de los objetivos de la Ronda, entre otros muchos, fue la terminacion de la
«excepcion agraria», que en la préctica habia implicado un tratamiento particular al
comercio agroalimentario en el seno del sistema multilateral de comercio. Hasta
entonces, la Comunidad Europea, los Estados Unidos, y algunos otros paises indus-
trializados se habian mostrado contrarios a que su margen de control sobre los mer-
cados agricolas se viera limitado por las reglas del comercio multilateral (Josling,
Tangermann y Warley, 1996). Pero en 1995, con la puesta en marcha del Acuerdo
sobre Agricultura (AsA) de la RU podia decirse que por fin aparecian unas reglas de

! Este articulo desarrolla la nota preparada para el Taller sobre Negociaciones Comerciales Mul-
tilaterales en Agricultura para los paises de Centroamérica, organizado por FAO/Programa de Coo-
peracién de la Comisién Europea en respaldo a la Seguridad Alimentaria (Panam4, 1-5 de septiem-
bre de 2003). Las opiniones expresadas en este documento son de responsabilidad exclusiva del autor
y no comprometen a las instituciones patrocinadoras del Taller.
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juego donde antes no existian. Eso si, se trataba de reglas imperfectas, lo que para
algunos en el mundo en desarrollo no significaba mucho mds que una consagracién
juridica de la «excepcion agraria» antes mencionada. Los mds optimistas vieron el
AsA como el inicio de un proceso que a mediano plazo conllevaria una reforma sus-
tancial de las politicas agricolas y una mayor vinculacién de los mercados agrarios
domésticos a los mercados internacionales. Segin esta visién, la Agenda del Des-
arrollo de Doha (ADD), en la que se encuadran las actuales negociaciones sobre
comercio agricola, constituye el momento oportuno para una reforma sustancial del
AsA que implique el final de la referida excepcion.

Las negociaciones comerciales multilaterales comprenden una serie de capitulos de
negociacion cuyo andlisis completo requeriria mas espacio que el asignado a este arti-
culo. El lector queda referido a Compés, Garcia Alvarez-Coque y Reig (2001) para el
andlisis econémico y politico de las cuestiones relativas al acceso al mercado, subsidios
a la exportacion, barreras no arancelarias y propiedad intelectual, entre otros aspectos de
la negociacion agricola. En el presente articulo nos preocupa una cuestion concreta que
se ha revelado como un factor central de disparidad entre el mundo desarrollado y los
paises en desarrollo en la presente negociacion: la ayuda interna. Mas especificamente,
nos ocuparemos de la cuestion de la clasificacion de las medidas de ayuda interna, lo que
ha marcado buena parte de las discusiones sobre liberalizacion del comercio agricola en
la Ronda Uruguay y en la propia OMC. La pregunta clave es si los ejercicios de recla-
sificacion de la ayuda interna que han intentado algunos paises industrializados conlle-
van una verdadera reforma de la politica agricola o si, por el contrario, contribuyen a
consagrar los niveles de apoyo que han venido otorgando a sus sectores agrarios. En par-
ticular, este articulo revisa el caso de la Politica Agricola Comiin de la Unién Europea.

2. LA RECLASIFICACION DE LA AYUDA INTERNA
COMO METODO DE NEGOCIACION

Cuando hablamos de «clasificacién de ayudas» en el contexto de las negociacio-
nes comerciales multilaterales nos basamos en la idea de que no todas las medidas de
politica agraria presentan el mismo impacto de distorsién sobre el comercio. Aqui
conviene advertir que distinguir entre medidas de apoyo al sector agrario tiene algin

2 El texto del Acuerdo puede ser consultado en la pagina http.//www.wio.orglspanish/docs_sllegal_s/14-
ag 01_s.htm.



LA REFORMA POLITICA AGRARIA COMUN 55
Y LA RECLASIFICACION DE LA AYUDA INTERNA

fundamento en la teoria econémica, de modo que es facil concluir que las interven-
ciones de precios que estimulan directamente la produccién doméstica deben ser
catalogadas como distorsién comercial. Asi, clasificar las ayudas de acuerdo con su
mayor o menor impacto en el comercio constituye un método de negociacién cohe-
rente con el propio objetivo de reducir las ayudas y la proteccion a la agricultura. En
el mundo de la «excepcion agricola» son muchas las politicas que inciden en el sec-
tor y resultaria ingenuo (aparte de inadecuado) intentar prohibirlo todo. En una nego-
ciacién, no todas las medidas pueden ser clasificadas de la misma manera como dis-
torsién porque esta operacion restringiria significativamente el margen de maniobra
de las politicas agrarias (antes de la RU ilimitado), al tiempo que haria politicamen-
te inviable cualquier intento de reforma.

La experiencia de las dltimas décadas sugiere una enorme resistencia a las refor-
mas por parte de aquellos paises que otorgan mayor proteccion a sus agriculturas. El
marco juridico emergente de la Ronda Uruguay ya de por si permitié que los paises
mds proteccionistas se encontraran relativamente cémodos en el nuevo escenario
(Tangermann, 2001). Seria injusto negar a la Ronda Uruguay el mérito de haber
impulsado estas reformas. No puede negarse la evidencia de que la Unién Europa ha
acometido desde 1992 reformas que han restringido ciertas practicas de distorsion del
comercio internacional. La historia de las negociaciones multilaterales en agricultu-
ra ha sido en realidad la de una negociacién sobre los limites de actuacién para las
politicas agrarias en determinados dmbitos. Sin embargo, estas negociaciones han
condicionado las politicas agrarias de los paises industrializados, pero mds en el sen-
tido de cambiar las formas de apoyo a la agricultura que en el sentido de reducir el
nivel de apoyo total. En consecuencia, ha prevalecido una especie de «ley del mini-
mo coste politico» que ha conllevado a que unas formas de apoyo teéricamente méas
distorsionadoras del comercio han sido sustituidas por otras formas de apoyo que el
AsA limitaba menos, pero cuyo efecto de distorsién del comercio también es mani-
fiesto. En la prictica, las grandes potencias comerciales tienden a hacer ejercicios de
clasificacion de ayudas en compartimentos o «cajas» para intentar una distribucion lo
mads adaptada a sus intereses, calificando como ayudas menos distorsionadoras aque-
llas que necesitan mantener para facilitar politicamente el proceso de reforma (véase
la definicion de cajas de la Ronda Uruguay en el Anexo a este articulo). Asi, se tien-
de a producir una emigraci6n de ayudas, dentro de un «juego de cajas» (Oxfam Inter-
national, 2002) que permite «blindar» un nivel de apoyo sustancial a la agricultura
como exento de compromisos de reduccién. Ejemplos de esta estrategia pueden
encontrarse muchos, y en la siguiente seccion nos referiremos a dos de ellos que han
concentrado buena parte de las reformas de la PAC de la tltima década.
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Es evidente que hay una tendencia en la UE y en los Estados Unidos a buscar las
formas de asistencia a la agricultura que mejor se acomodan al marco juridico inter-
nacional. Mas atin, ambas potencias han basado su estrategia negociadora en intentar
disefiar el marco juridico internacional més cémodo para suavizar los costes politicos
de las reformas. Ahora bien, ;qué ocurre en el mundo en desarrollo? Si la RU ha sido
poco condicionante para unos, es légico que lo haya sido para los demds. Asi, los
estudios de caso realizados por la FAO en 23 paises en desarrollo (FAO, 2002) no han
demostrado que la RU haya actuado como un factor limitativo de las politicas que la
mayoria de estos paises han querido aplicar en la tltima década. Mas bien, la libera-
lizacién del comercio en estos paises ha venido impulsada por razones al margen de
los acuerdos de la RU. Las limitaciones presupuestarias, los programas de ajuste
estructural y los procesos de integracion regional han podido contribuir al desmante-
lamiento de muchas intervenciones de precios, en mayo grado que los compromisos
asumidos tras la RU.

Que la RU no haya reducido sustancialmente el margen de maniobra de los
Estados miembros de la OMC no implica que el marco actual del sistema multila-
teral de comercio sea satisfactorio para los paises en desarrollo (PED). Un temor
en varios PED es a verse condicionados en sus opciones futuras en materia de poli-
tica. La situacién de la mayoria de los PED no les permite en la practica utilizar los
compartimentos de ayuda interna basados en transferencias por la via del presu-
puesto. Por ello, muchos PED desearian una mayor flexibilidad de la que permiten
las actuales disposiciones del AsA, especialmente en materia de acceso al merca-
do. Mientras tanto, algunos de estos paises desconfian de la clasificacién de los
compartimentos de ayuda interna ideados en los sucesivos ciclos negociadores, casi
siempre a instancias de los paises industrializados mas proteccionistas. Puede que
la posibilidad de «blindar» las ayudas, clasificindolas como «menos» distorsiona-
doras, no sea del interés de los PED, pero lo que si puede afirmarse es que esté fue-
ra de su alcance.

Mis alla de la agenda cldsica de la liberalizacién del comercio agroalimenta-
rio (reduccion de aranceles consolidados y eliminacion de subsidios a la expor-
tacién), la discusién en el futuro se centrard en la legitimidad de medidas que
conforman nuevas formas de proteccionismo agricola. Habiendo aclarado que el
nicleo de este articulo es la ayuda interna, vamos a concentrarnos en un tipo de
medidas que conforman ese nuevo proteccionismo: los pagos disociados. Hay un
elemento de preocupacién comiin en este caso para los PED que es la dificultad
de calificar esta medida como una distorsion «ilegitima» dentro de la normativa
de la OMC.
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El concepto de ayuda disociada fue defendido por la OCDE desde finales de los
ochenta®, como un mecanismo para facilitar la reforma de las politicas agricolas, tan
sesgadas como estaban hacia los instrumentos de intervenci6n en los precios (Antén,
2000). La RU no produjo reducciones significativas de los niveles de apoyo a la agri-
cultura en los paises de la OCDE, pero si ha promovido un cambio en las formas de
apoyo a la agricultura en algunos de estos paises, con una creciente orientacion hacia
métodos de ayuda directa. En la préctica, a medida que la OMC restringe ciertas for-
mas de apoyo doméstico (las ayudas de «caja ambar» con mayor efecto de distorsién
comercial), los paises industrializados han ido buscando otras formas con un carac-
ter aparentemente menos distorsionador del comercio. Por este motivo, se tiende a
reconocer que estas nuevas politicas deberian ser disociadas (a veces se dice «desco-
nectadas» o «desacopladas») de los incentivos a la producci6n, de modo que no esti-
mulen los rendimientos de cultivo. Por ejemplo, una ayuda a la agricultura ecolégica
no deberia contribuir a aumentar los rendimientos, por lo que podria considerarse la
ayuda como disociada. Las ayudas disociadas deben tener un caricter horizontal de
modo que no comporten distorsiones entre productos o factores de produccién. Con
un sistema de ayudas disociadas, agricultores y ganaderos reciben ayudas indepen-
dientemente del nivel de producciones presentes o futuras, de su rendimiento o de los
precios mundiales.

La historia de la PAC de la tltima década se ha visto marcada por un progresivo
avance hacia el desacoplamiento de las ayudas. En primer lugar, se ha dado un cam-
bio de instrumentos de apoyo al sector agroalimentario, hacia formas de ayuda direc-
ta a los productores. En segundo lugar, los niveles de ayuda directa se han ido poco
a poco desvinculando de las decisiones de cultivo. Vamos a investigar si los cambios
realizados suponen una reduccién del apoyo al sector agricola, o si, més bien, lo que
se ha venido sucediendo es una simple reclasificacién de dicho apoyo.

3 La necesidad de compatibilizar el apoyo al sector agrario con la minimizacién de las distor-
siones al comercio internacional fue un elemento clave de los principios para la reforma de las poli-
ticas agricolas adoptados por la Conferencia de Ministros de Agricultura de la OCDE en 1987.
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3. LA REINSTRUMENTALIZACION DE LA PAC TrRAS 1992

Hasta inicios de los 90, la PAC se fundaba en la utilizacién de métodos de apoyo a
la agricultura basados en las intervenciones de precios. Estas solian generar gasto
publico (por ejemplo, las compras de excedentes y los subsidios a la exportacién), pero
raras veces las ayudas se otorgaban directamente a los productores agrarios. En 1992,
el Consejo de Ministros de Agricultura alcanz6 un acuerdo politico para reformar la
PAC. Basicamente, la reforma de 1992 afect6 en particular a la mayoria de los produc-
tos continentales, dejando sin reformar a sectores importantes como el azicar y la
leche. En cultivos herbaceos y carne de bovino se introdujo un sistema de ayudas direc-
tas a los productores con una cuantia fija por hectarea y por cabeza, respectivamente.
Las ayudas directas fueron calculadas de modo que pudieran compensar la pérdida de
ingresos que, en un periodo de referencia, iba a provocar la reduccién de precios insti-
tucionales que se adoptaria para las tres campafias siguientes a 1992.

La contribucién esencial de la reforma de 1992 fue el inicio de la sustitucién gra-
dual de un modelo de proteccién basado en los precios, por otro modelo de protec-
cién basado en ayudas directas, mds transparente, financiado por los contribuyentes

Grifico 1. Evolucion de los instrumentos de la PAC
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y con cardcter menos distorsionador del mercado que las intervenciones de precios
financiadas por los consumidores. Se inici6 una filosofia de reforma que fue conso-
lidado mediante la Agenda 2000, adoptada en 1999 (Ver Griéfico 1). Asi, la reforma
provocé un trasvase del coste de financiacion de la PAC desde los consumidores
(modelo de altos precios y elevada proteccion en frontera) a los contribuyentes
(modelo de precios mds bajos, ayudas directas y menor proteccion en frontera).

La reforma de 1992 fue considerada como un éxito por sus resultados en el mer-
cado. La reduccién de los excedentes agricolas fue favorecida por la aplicacion del
set-aside, o requisito de poner en barbecho un porcentaje de la superficie ocupada por
cultivos herbaceos, condicién que llegd a ser obligatoria para las explotaciones de
mayor dimensién. Lo que es mds importante, la Comisién Europea defendi6 el caric-
ter parcialmente disociado de las ayudas por el hecho de que su monto por hectirea
se calcula de manera independiente de los rendimientos fisicos en la campana
corriente. En el contexto de las negociaciones comerciales multilaterales de la Ron-
da Uruguay, la reforma de 1992 posibilit6 una facil adaptacién de la Unién Europea
a los compromisos asumidos al final de la Ronda Uruguay, que se vendrian aplican-
do en el periodo 1995-2001. Ast, el acuerdo de Blair House de 1993 entre el Gobier-
no de los Estados Unidos y la Comisién Europea permiti6 la creacién de la «caja
azul» que declaraba exentas de compromisos de reduccion las ayudas directas que la
UE introdujo en 1992. La justificacién fue el hecho de que esos pagos se basaban en
rendimientos fijos y se otorgaban a un nivel del 85% o menos de un nivel base de
produccién (véase Anexo a este articulo).

La inclusién en la caja azul de estos pagos directos permiti6 que la ayuda domés-
tica con efectos de distorsién, también conocida como Medida Global de Ayuda
(MGA) o «caja ambar» (ver Anexo), se viera muy reducida ya que los nuevos pagos
quedaban fuera del compromiso de reduccién de la caja ambar. La MGA de base cal-
culada para 1986/88 era 80.795 millones de euros y la del final del periodo de apli-
cacion (aplicado un 20% de reduccién acordado en la RU), de 67.195 millones de
euros. Pero, en 1995/96, la MGA, con el trasvase de apoyo interno a la caja azul, ya
quedaba reducida a 47.526 millones de euros, para la UE de 15 miembros, lo que sig-
nifica un nivel inferior al objetivo final.

De este modo, la operacién de reclasificacién del apoyo a la agricultura, promo-
vida en 1992, result6 un éxito al expresar cuantitativamente una voluntad por parte
de la UE de reducir la ayuda interna con mayores efectos de distorsién comercial.
Ello a pesar de que una parte sustancial del apoyo a la agricultura europea quedo
indemne de los compromisos de reduccién, al ser clasificada, por medio de un acuer-
do politico entre las dos principales potencias de la OMC, dentro de una categoria
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cuyos efectos de distorsion se consideraron como de menor intensidad, y que por tan-
to, se pens6 merecedora de la exencién. Sin embargo, es cuanto menos discutible que
los pagos directos de caja azul puedan ser considerados como desacoplados puesto
que, en muchos casos, son ayudas especificas por cultivo y, en realidad, se encuen-
tran ligados a la propiedad de la tierra. La introduccién de un régimen de ayudas
directas en 1992, planteado politicamente con vocacién de continuidad, incorporé un
derecho de propiedad sobre las ayudas, que ha sido capitalizado por sus propietarios.
Ello comporta una menor movilidad a largo plazo de los factores tierra y trabajo, por
lo que dificilmente podriamos afirmar que se trata de un modelo desconectado de la
produccién. La influencia de estos pagos no es reducida sobre la agricultura espafio-
la (més de 4 mil millones de euros al afio).

Junto a las dos categorias mencionadas de ayuda (caja azul y MGA), el AsA con-
sideré como exentos de compromisos de reduccion los llamados pagos de caja verde
incluidos en el Anexo 2 del AsA (ver Anexo a este articulo). Aqui pueden conside-
rarse los pagos del llamado segundo pilar de la PAC, o pagos destinados al desarro-
llo rural. Estos pagos se estdn financiando en la UE mediante la creciente (aunque
todavia moderada) utilizacion de fondos del FEOGA — garantia en medidas de des-
arrollo rural, como son las llamadas «medidas de acompaiiamiento» (ayudas agro-
ambientales, cese anticipado de la actividad agraria, ayudas a la reforestacién y ayu-
das a dreas de baja productividad). Estos pagos, cofinanciados por los Estados
miembros han llegado a superar los 20 mil millones de euros al afio.

Tampoco las medidas de caja verde estdn exentas de critica internacional. De
hecho, podrian ser observadas como un «refugio de subvenciones», al resguardo de
compromisos de reduccién en la OMC. Estas medidas sugieren, ademads, una fuente
de asimetria entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo. Aunque la caja
verde puede ser considerada como un instrumento legitimo para atender las preocu-
paciones no comerciales relacionadas con la actividad agraria (pe. la defensa del pai-
saje y la preservacion del medio ambiente), su grado de utilizacion depende de los
medios financieros con que cuentan los paises para apoyar a sus respectivas agricul-
turas. Desde esta perspectiva, las preocupaciones no comerciales (o la multifuncio-
nalidad, como se ha venido llamando en la UE) pueden ser observadas como un pri-
vilegio de ricos, fuera del alcance de los paises pobres. De hecho, los paises en
desarrollo escasamente suministran el 12,5% de los pagos de caja verde (Akesbi y
Garcia-/\lvarez—Coque, 2001). El Cuadro 1 ilustra esta asimetria referido a un grupo
de paises de las riberas Norte y Sur del Mediterrdneo, donde se observa que la dife-
rencia entre el gasto piblico por trabajador agricola en la UE y el realizado en paises
del Sur como Marruecos y Ttinez es considerable, lo cual se contradice con la nece-
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sidad de reducir la pobreza rural y fomentar el desarrollo en paises con niveles bajos
de PIB per capita.

Cuadro 1. Gasto total en medidas de caja verde en paises seleccionados

Gasto de caja verde Por trabajador agricola PIB
(millones de délares americanos) per Capita
1995 1996 1995 1996 1997

Unién Europea 24.110 28.378 3.258 3.835 22.046
Marruecos 157 378 38 92 1.246
Tinez 30 39 33 43 2.052
Eslovenia 85 91 2.833 3.033 18.202
Israel 292 414 1.460 2.070 16.820

Fuente: CIHEAM (2000), FAO (1999) y elaboraci6n del autor.

La reforma de la PAC de 1992 y su profundizacién en la Agenda 2000 no hacen
sino ilustrar un proceso de cambio de instrumentos de politica agraria o «reinstru-
mentalizacién» del apoyo a la agricultura hacia férmulas menos vinculadas a los pre-
cios y los voliimenes de produccion. A pesar de dicha reinstrumentalizaci6n, la agri-
cultura de la UE ingresé en el nuevo siglo disfrutando unos niveles de proteccién
similares a los que percibia diez afios antes. Utilizando como indicador de proteccién
la Estimacion de Ayuda al Productor (EAP —calculado por la OCDE, 2000), los
niveles de proteccién en la UE —49% en porcentaje respecto de los ingresos agrico-
las brutos para 1999— siguen siendo superiores a los del promedio de la OCDE
—40%— y a Estados Unidos —24%—, y sélo se ven superados por paises como
Suiza, Corea, Noruega o Jap6n. Con las reformas acometidas en los noventa, més que
una reduccién del apoyo total, lo que se ha verificado es un cambio en la composi-
cién de dicho apoyo entre los distintos instrumentos. Este hecho provoca reticencias
en los PED, que se ven incapaces de apoyar sus sectores agrarios por la dificultad de
financiar unos niveles de gasto piiblico comparables a los consignados en los paises
del drea OCDE. Mientras parece evidente que la MGA continuard su camino de
reduccién progresiva, las criticas internacionales a las cajas verde y azul se mantie-
nen y constituyen uno de los principales fuentes de conflicto en la actual negociacién
comercial multilateral (Podbury et al. 2003).
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4. LA REVISION INTERMEDIA DE LA PAC:
HACIA UNA NUEVA REINSTRUMENTALIZACION

Cuando se redacto el presente articulo, la negociacion agricola en el marco de la
ADD presentaba un resultado altamente incierto. En marzo de 2003, el Presidente de
las negociaciones agricolas, Stuart Harbinson, present6 un proyecto de las «modali-
dades» en las negociaciones sobre la agricultura (Harbinson, 2003). Se trataba de
metas (incluidas las numéricas) destinadas a alcanzar los objetivos de las negocia-
ciones, asi como cuestiones relacionadas con las normas, y pardmetros para el acuer-
do final en las negociaciones sobre la agricultura, por ejemplo, en qué medida habrén
de reducirse los derechos de importacién, o reducirse o eliminarse las subvenciones.
Sin embargo, en los meses posteriores, muchos de los actores de la negociacién ten-
dieron a aferrarse a sus posturas iniciales e hicieron escasos esfuerzos para reducir
amplias diferencias existentes entre ellos.

Después de la iltima conferencia ministerial de la OMC, celebrada en Canctin en
septiembre de 2003 y culminada en un sonoro fracaso, las posiciones entre las dis-
tintas partes de la negociacion se encontraban demasiado distantes como para poder
anticipar las posibilidades de un acuerdo multilateral. Ya no se trata en la actualidad
de la histérica controversia entre los Estados Unidos y la Unién Europea. De hecho,
en agosto de 2003 (jdiez afios después de Blair House!) la UE y los Estados Unidos
alcanzaron de nuevo un compromiso marco para clasificar los apoyos domésticos con
efectos de distorsién del comercio en dos tipos: «mayor» o «menor». Si el resto de
los Estados Miembros de la OMC aceptaran esta metodologia de negociacién, la UE
y los Estados Unidos podrian incluir una parte sustancial de sus apoyos domésticos
en la categoria cuyos efectos hipotéticos efectos sobre el comercio son menores, lo
que en la practica excluye su eliminacion total.

El preacuerdo entre los dos actores comerciales reflejaba la voluntad de las gran-
des potencias de adaptarse al marco cldsico del GATT en lo concerniente a barreras
arancelarias y apoyos a la exportacién. Asi, una nueva reforma agricola en la OMC
posiblemente conlleve una mejora sustancial del acceso a los mercados de los PED,
lo cual es una buena noticia para los paises exportadores. En la préctica, tanto los
Estados Unidos como la UE pretenden la «cuadratura del circulo» como es liberali-
zar los mercados sin reducir el apoyo que otorgan a sus agricultores.

Sin embargo, los PED expresaron en Canciin su preocupacion ante el riesgo de
que el nuevo marco comercial esté lejos de ser equilibrado. Asi un grupo amplio de
PED, entre los que cabia citar a Brasil, India y China, agrupados en torno al llamado
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G22, seguian objetando el caricter de distorsién de los pagos directos otorgados en
Estados Unidos y la Unién Europea. El surgimiento del G22* supone una novedad en
la negociacidn agricola, puesto que en la presente Ronda de negociaciones ser4 difi-
cil que se repita el procedimiento de Blair House que desbloque6 la Ronda Uruguay
a partir de un acuerdo previo entre los dos grandes actores comerciales.

Cuadro 2. Comparacién de propuestas sobre reducciénde la Ayuda Interna

AsA pE LA Ronpa UruGuay

Propuesta EE.UU. - UE

G22

Permite ayudas «minimas»
(«de minimis») del 5% de la
produccién en el caso de pai-
ses desarrollados.

Reducir el nivel «de minimis»
en un porcentaje a negociar.

Reducir el nivel «de minimis»
s6lo en los paises desarrolla-
dos

Redujo la MGA total en un
20%. Sin limites para produc-
tos especificos.

Reducir la MGA total en un
porcentaje a negociar.

Reducir toda la ayuda interna
con efectos de distorsién por
productos especificos. Impo-
ner disciplinas para productos
que representen un mayor
porcentaje de las exportacio-
nes mundiales (caso del algo-
dén)

Toda ayuda que normalmente
estaria en la MGA, pasa a la
caja azul si requiere también
que los agricultores limiten la
produccion (articulo 6.5).

Se admiten ayudas de caja azul
si no exceden del 5 por ciento
del valor total de la produc-
cién agropecuaria en un perio-
do reciente.

Suprimir el articulo 6.5 del
AsA

Forman parte de la caja verde
(sin limitaciones) subvencio-
nes que no distorsionen el
comercio o, a lo sumo, hacer-
lo en grado minimo , que
estén financiadas con fondos
publicos y que no sostengan
los precios.

No hay propuesta de modifica-
cién

Estos pagos deben ser limita-
dos o reducidos. Deben acor-
darse nuevas disciplinas sobre
los pagos directos.

No hay limitaciones sobre el
valor de la caja azul.

La suma MGA total + caja azul
+ ayuda de minimis queda
limitada a los niveles consoli-
dados en un periodo reciente.

Fuente: Acuerdo de Agricultura de la Ronda Uruguay, EU Commision (2003), propuesta de docu-
mento marco del 20 de agosto de 2003 por Argentina, Brasil, Bolivia, China, Chile, Colombia, Cos-
ta Rica, Guatemala, India, México, Paraguay, Pert y Tailandia. Elaboraci6n del autor.

* Durante la Conferencia Ministerial y en los meses posteriores se han sumado al grupo otros
paises y se han desvinculado otros, por lo que se observan discrepancias sobre si su acrénimo debe

ser G22, G19, G20 o G20+.
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Las propuestas del binomio EE.UU.-UE y del G22 se recogen en el Cuadro 2.
Puede comprobarse que, mientras el G22 exige un fortalecimiento de disciplinas
sobre todos los tipos de ayuda, la propuesta EE.UU.-UE es muchos mas matizada
puesto que: (i) seguiria el enfoque de la Ronda Uruguay en cuanto a MGA (caja
ambar) sin limitacién de pagos por productos especificos; (ii) mantendria una caja
azul hasta ciertos limites; (iii) mantendria la exencién de disciplinas sobre los pagos
de caja verde. La posicién conjunta europea y estadounidense intenta abrir el cami-
no para una operacion de clasificacién de ayudas internas que sea compatible con el
marco de la OMC. Pero, ;cémo se materializa la operacion en el caso europeo, en
concreto en el contexto de la dltima reforma?

Como vimos en la seccién anterior, la reforma de la Politica Agricola Comiin
(PAC) de la UE de 1992 desacopl6 parcialmente la ayuda, al crear una categoria de
pagos no vinculada a los rendimientos corrientes, pero atin lejos de poder justificar
su inclusion en la caja verde. En la actualidad, se cree impensable que la caja azul de
la UE pueda salir indemne de un acuerdo posible en las presentes negociaciones mul-
tilaterales sobre agricultura. Pero el coste politico de eliminar la caja azul resultaria
inasumible en la Uni6én Europea actual (mas si cabe tras la Ampliacion). Por ello una
nueva reforma se hacia necesaria facilitar politicamente la transferencia de ayudas de
caja azul a ayudas de caja verde que, se presume, seguirdn exentas de compromisos
de reduccion. La Revisién Intermedia (RI) de la PAC, nombre con el que se conoce
a la reforma aprobada en junio de 2003, puede leerse como un movimiento en esta
direccion, como paso previo a la fase final de la negociacién en la OMC en el marco
de la Agenda del Desarrollo’.

No es el propésito de este trabajo el analizar en profundidad los cambios recien-
tes ocurridos en la PAC. Para ello el lector es referido a Garcia Alvarez-Coque (2003)
y al propio acuerdo del Consejo (2003). Si puede apuntarse que el gasto piiblico agri-
cola en la UE sigue mostrandose particularmente inmune a las restricciones presu-
puestarias impuestas en las cumbres europeas de los tltimos afios. Hasta 2006 se esti-
ma que el gasto agricola en la Comunidad Europea seguira siendo aproximadamente
el 45 por ciento del presupuesto total de la Comunidad. La denominada Revisién
Intermedia (RI) de la Politica Agricola Comiin (PAC), adoptada en julio de 2003, ha
consolidado un modelo de apoyo basado en pagos directos, por lo menos hasta 2013.

5 Hay muchas otras posibles lecturas de la Revisién Intermedia, entre otras las relacionadas con
los condicionantes financieros y la propia ampliacién. Sin embargo, el planteamiento de la reforma
habria sido muy diferente sin una presion internacional en el frente comercial.
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Asi, segiin el acuerdo, el presupuesto agricola asignado a la politica de precios y mer-
cados de la UE-15 (sin contar los nuevos paises adherentes de la Unién) rondaré los
43.700 millones de euros para el afio citado.

En la préctica, la RI introduce el concepto de pago tinico por explotacion, que
sustituird a una parte importante de los pagos especificos por cultivo que los agricul-
tores europeos venian percibiendo desde 1992 (ver Gréfico 1). Desde el punto de vis-
ta econémico, la ventaja del nuevo sistema resultaria del hecho de que los agriculto-
res no se ven sometidos a restricciones sobre el tipo de uso de la tierra para obtener
los pagos. A igualdad de pagos, es mejor no verse restringido, lo que permite utilizar
el pago de manera eficiente, por ejemplo, si se quiere diversificar la produccién de la
explotacién. Aparentemente, estos pagos hacen compatible la asistencia a la agricul-
tura con una mayor apertura al mercado mundial, evitando asi algunos de los efectos
indeseables que la proteccién implicaba sobre la estabilidad y el nivel de los precios
internacionales. La pretension de la UE con la reforma es, obviamente, incluir estos
pagos en la caja verde, categoria exenta de compromisos de reduccién.

Claramente, la operaci6n tiene que ver con el juego de las cajas al que hicimos
referencia en la seccion anterior, que ya reporté un éxito a la UE en su negociacion
en la Ronda Uruguay. La RI sigue el camino de la reforma del 1992, constituyendo
un avance en la disociacién de las ayudas, aunque bastante moderado en compara-
cién con los argumentos a favor de una reforma radical elaborados por Buckwell et
alia (1997) y Swinbank y Tangermann (2000). Decimos que el cambio es modesto en
cuanto que: (i) el pago tdnico por explotacion sigue estando vinculado a la propiedad
de la tierra, cediéndose una parte del mismo en caso de venta o arrendamiento; y (ii)
se admite que los Estados miembros mantengan una parte de las actuales ayudas por
hectarea o por cabeza en el sector vacuno. Esto probablemente impedird que la UE
pueda eliminar completamente su caja azul. Los servicios de la Comisién Europea
estiman que, tras la reforma, la caja azul de la UE podria quedar reducida de los apro-
ximadamente 30 mil millones de euros actuales hasta menos de 10 mil millones de
euros. El trasvase no es total dada la posibilidad que los Estados Miembros de la UE
mantengan hasta un 25% de la ayuda actual como vinculada a la produccién. De
todos modos, la operacién de desacoplamiento permitiria entonces a la UE, si lo
acepta el resto de miembros de la OMC, el trasvase de unos 20 mil millones de euros
a la caja verde.

De este modo, la RI desbroza el camino para una nueva operacién de emigracion
de ayudas (algo asi como «pintarlas de verde»), con la finalidad de facilitar un nue-
vo acuerdo en la OMC. Asi, la caja 4mbar ha dejado de ser un problema para la UE.
Con la reforma de 1992, y su profundizacién posterior en la Agenda 2000 adoptada
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en 1999, la MGA ha quedado reducida a 28.500 millones de euros, mientras que el
techo disponible segiin el AsA es de 67.159 millones de euros para 2000/20001. La
RI de la PAC dejaria la MGA en 25.959 millones de euros (Massot, 2003). La oferta
negociadora de la UE a la OMC presentada en enero de 2003 todavia hablaba de una
propuesta de reduccion del 55% de la ayuda doméstica con mayor impacto de dis-
torsion. Si la reduccién fuera incluso mayor, del 60% sobre el techo disponible, la
MGA de la UE quedaria en 26.863 millones de euros. Es decir, la UE podria permi-
tirse reducir la MGA précticamente sin realizar ajustes adicionales a sus politicas de
precios y mercados. En cuanto a la caja azul, ya advertimos que la UE y Estados Uni-
dos coincidian en crear una categoria de ayudas con «menor» impacto de distorsion
del comercio. Ese podria ser el destino de la caja azul. El preacuerdo de agosto
de 2003 entre las dos grandes potencias preveia la imposicién de un techo a estos
pagos del 5% del valor de la produccion agropecuaria. En el caso de la UE, eso
supondria ligeramente mds de 12 millones de euros, por lo que una reduccién de los
pagos de caja azul a 10 mil millones se sitia dentro del limite.

Por consiguiente, el juego de las cajas en teoria permitiria a la UE reforzar sus-
tancialmente el margen de maniobra en la negociacion multilateral, incluso permi-
tiendo afrontar nuevos compromisos de disociacion en el marco de futuras negocia-
ciones. Hasta la aprobacion de la RI, el mandato negociador de la Comisién ante la
OMC se veia restringido por la dificultad politica para la UE de aceptar la incorpo-
racion de la caja azul a los compromisos de reduccién de apoyo doméstico.

Lamentablemente, es 16gico que los paises exportadores de productos agrarios
agrupados en torno al Grupo Cairns y al citado G22 no vean con buenos ojos la ope-
racién desacoplamiento de la UE. De hecho, es discutible que los pagos tinicos por
explotacion no ejerzan ningin efecto de distorsién del comercio y puedan ser califi-
cados como de caja verde. Claramente, los pagos tinicos por explotacién representan
un refuerzo de la competitividad de las explotaciones europeas (aunque a éstas se les
exige el cumplimiento de «buenas practicas agricolas» como condicién para percibir
los pagos y se les somete a un sistema de auditoria ambiental). Algunos paises expor-
tadores consideran los pagos directos como una especie de dumping que reemplaza-
ria el papel que los subsidios a la exportacién desempefiaban en etapas anteriores, al
tiempo que constituyen una subvencién a las materias primas domésticas empleadas
por la industria agroalimentaria europea.

Lo paradéjico de la nueva situacion es que la posicion europea pueda verse res-
paldada por los Estados Unidos, como acuerdo de compromiso entre ambas poten-
cias, cuando hasta Canciin aparecian como enemigos naturales. De hecho, la opcién
europea en las ultimas reformas de la PAC ha sido la de seguir el camino iniciado
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unos afios mds atrds por los Estados Unidos, con la FAIR Act de 1996. El desacopla-
miento de los pagos directos en los EE.UU. se present6 como un paso previo a su des-
mantelamiento, lo cual como pudo comprobarse, era un planteamiento ingenuo, que
se vio contradicho por los créditos extraordinarios que el propio Congreso norteame-
ricano aprob6 durante la segunda mitad de los noventa. El fracaso de la filosofia libe-
ralizadora de la FAIR Act desemboc6 en una nueva normativa, la Farm Security and
Rural Investment (FSRI) Act de 2001, que supuso un retorno del proteccionismo
agricola en los Estados Unidos. Este nuevo giro de la politica norteamericana se plas-
mo en la introduccién de nuevas categorias de pagos (como los pagos anti-ciclicos)
cuyo cardcter no distorsionador del comercio es francamente cuestionable (por lo que
podrian ser incluidos en la ayuda doméstica «menos distorsionadora»). Pero mas
interés tiene la consolidacién de los pagos directos, que han dejado de ser transito-
rios, se han recalculado como elemento estable del modelo de ayuda interna nortea-
mericano, y defendido internacionalmente por los EE.UU. como caja verde (ayuda
disociada). La disociacion del apoyo aprobada en la Revision Intermedia se acerca a
la filosofia de la FSRI Act en la medida en que el desacoplamiento no se ha presen-
tado por parte de la Comision como un paso previo al desmantelamiento de los pagos,
sino mds bien como un argumento para su continuidad.

5. (Es POSIBLE EL ACUERDO DESPUES DE CANCUN?

En Canciin, las negociaciones se iniciaron tomando como base el anexo A del
documento presentado por Carlos Pérez del Castillo (Presidente del Consejo General
de la OMC) el 31 de agosto de 2003. A criterio de muchos PED, en especial del G-
22, este documento se inspiraba en el texto propuesto por los Estados Unidos y la
Uni6én Europea®. Durante las discusiones de los temas agricolas, dos grupos fueron
forméndose. De un lado, el binomio de la Unién Europea y los Estados Unidos, y por
otro lado, el G-22, liderado por Brasil y la India. Al tercer dia de la Conferencia, el
Presidente de la misma, Luis Ernesto Derbez, a titulo personal, lanzé a la mesa una
segunda version de texto agricola basado en las posiciones de los grupos, el cual a

¢ Practicamente mantiene la misma propuesta que el documento EE.UU.-UE, excepto en aspec-
tos puntuales como la posibilidad de una reducci6n lineal de los pagos de caja azul y el reconoci-
miento de que los criterios de la caja verde siguen siendo objeto de negociacién (ver
http://lwww.wto.org/spanish/thewto_s/minist_s/min03_s/draft_decl_s.htm).
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criterio de muchos delegados recogia de buena manera ambas posiciones y permitia
visualizar un posible final del tema de agricultura en esta Conferencia Ministerial’.
Sin embargo, el iniciar el dltimo dia de negociacion en el Green Room con la discu-
si6n de los llamados «temas de Singapur»® , resulté una decisién poco acertada para
muchos. La falta de consenso en los mismos provocé que el tema agricola ni siquie-
ra tuviera espacio para discutirse. A pesar de ello, esta segunda version de texto fue
considerada como un importante avance en un tema tan polémico y central del pro-
ceso de negociacion de la Ronda del Desarrollo.

El borrador Derbez incluye elementos que podrian suponer nuevas restricciones
para la PAC, incluso después de la RI, aunque todo dependeria de los porcentajes de
reduccién que se lleguen a acordar finalmente. Asi, se plantea en dicho borrador: (i)
reducir no la MGA separadamente, sino una combinacién de la MGA y la caja azul
(ademads del llamado apoyo de minimis), (ii) reducir linealmente la caja azul en un
periodo a negociar; (iii) revisar los criterios para clasificar el apoyo como de caja ver-
de para asegurar que dicho apoyo no tenga efectos sobre el comercio o los tenga en
grado minimo; y (iv) establecer limites sobre la ayuda interna distorsionadora o
MGA por productos especificos.

Nétese que la posicion europea (expresada en el citado preacuerdo de agosto de
2003 con los Estados Unidos): (i) clasifica la ayuda interna de un modo que consi-
dera separadamente la caja azul de la MGA; (ii) no contiene refuerzo de las discipli-
nas sobre la caja verde; (iii) calcula la MGA sobre una base agregada, y no especifi-
ca, producto por producto. Ademds, tanto Estados Unidos como la UE no contemplan
eliminar la caja azul (que denominan ayuda interna con menor impacto de distor-
sién), sino que s6lo imponen un limite porcentual basado en el valor de la produccién
agraria. Ello permitiria no sélo legitimar una parte de la caja azul de la UE, sino que
Estados Unidos podria llegar a clasificar dentro de esta categoria hasta 10 mil millo-
nes de ddlares de ayudas.

En cambio, con el documento Derbez nuevos ajustes en la PAC podrian ser nece-
sarios para garantizar que: (i) el valor de la caja azul se sitie bajo un limite sujeto a

7 El texto Derbez puede ser consultado en http://www.wto.org/spanish/thewto_s/minist_s/
min03_s/draft_decl_rev2_s.htm.

8 Algunos PED consideran que no es apropiado enmarcar multilateralmente dentro de la OMC
estos temas (politica de competencia, inversiones, facilitacién del comercio, compras piblicas, medio
ambiente y servicios), y que otras organizaciones cuentan con foros més apropiados para discutir y
negociar los mismos, entre las cuales mencionan las agencias de las Naciones Unidas, y el Banco
Mundial.
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posterior reduccién; (ii) la MGA por producto especifico se someta a reduccién; (iii)
los pagos tinicos por explotacion sean compatibles con las nuevas disciplinas sobre
las medidas de caja verde para que éstas no tengan efectos de distorsién del comer-
cio o efectos en la produccién o, a lo sumo, los tengan en grado minimo.

Otro tema de discrepancia es el relativo al algodén, que provocé un endureci-
miento de algunos paises africanos en la Conferencia Ministerial. Cuatro paises
(Benin, Mali, Chad y Burkina Faso) presentaron una iniciativa solicitando la elimi-
nacion total de los subsidios al algodén proporcionada por paises desarrollados, argu-
mentando que estos distorsionaban el comercio mundial de su tnico producto impor-
tante de exportacion (OMC, 2003). Dicha iniciativa tuvo mucha aceptacion (la UE
estd dispuesta a realizar concesiones en este sector y de hecho, se debate una refor-
ma de la Organizacién Comiin de Mercado en este producto), exceptuando a los Esta-
dos Unidos, quien domina mds del 20% del comercio mundial. J

(Cul es el resultado probable de la negociacion agricola? No es facil anticipar.
Aparentemente se trata de un juego con dos actores. El primero, representado por el
binomio Estados Unidos-Uni6én Europea perseguiria mantener el apoyo a la agricul-
tura, compuesto por dos instrumentos de politica: ayuda interna y proteccién en fron-
tera. El segundo, representado por buena parte del mundo en desarrollo, aspiraria a
mejorar sustancialmente sus condiciones de acceso a mercado y a que las dos poten-
cias anteriores redujeran sus niveles de apoyo interno. Por tanto, se trata de obtener
una combinacién de acceso a mercado y ayuda interna que satisfaga a los dos juga-
dores. No obstante, el juego se complica cuando contemplamos el hecho de que no
se trata de s6lo dos jugadores sino de una pluralidad de intereses heterogéneos en los
dos lados. Por ejemplo, la apuesta de Estados Unidos por el proceso de integracién
hemisférica expresado por el ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas) pue-
de conllevar un menor interés en dicho pais por una acuerdo comercial multilateral.
Por el otro lado, existe el temor de algunos PED de perder sus condiciones preferen-
ciales de acceso a los mercados de los paises industrializados, en un proceso de libe-
ralizacién multilateral. Ademads, las negociaciones agricolas se complican al incorpo-
rar aspectos como la metodologia para las reducciones arancelarias, para la
eliminacién progresiva de subsidios a la exportacién y para la discusién de todos los
temas incorporados a la Agenda de Doha (pe. la propiedad intelectual y los «temas
de Singapur»). El 1 de Enero de 2005 se deberia llegar a un acuerdo global bajo el
principio de Entendimiento Simple («nada est4 acordado hasta que todo esté acorda-
do»), lo que nadie puede asegurar actualmente.

El riesgo es que la UE pueda quedar fuera de juego. Un escenario a temer estd
relacionado con la finalizacién de la llamada Cl4usula de Paz (articulo XIII del AsA),
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la cual limita actualmente la posibilidad de que los miembros de la OMC inicien pro-
cedimientos de controversia comercial contra medidas de apoyo que distorsionan el
comercio agricola. El periodo legal de la Clausula finalizé en 2003. El borrador Der-
bez sugeria la posibilidad de extender la cldusula de Paz, lo que naturalmente sigue
siendo apoyado por la UE (véase Comisién Europea, 2003). No alcanzar un acuerdo
en este punto podria llegar a suponer que los esfuerzos de la UE por llegar a conso-
lidar un modelo de apoyo a la agricultura podrian quedar socavados por la iniciacién
de procedimientos de controversia comercial en la OMC (Chambovey, 2002).

6. CoNCLUSION

No negamos que la RI ha alcanzado muchos objetivos, entre otros consolidar la
PAC en una Unién Europea Ampliada. Sin negar los méritos de la reforma de junio
de 2003, la UE ha apostado por nuevo consenso con los Estados Unidos en materia
agricola, con la intencién de eximir de los compromisos de reduccién algunos tipos
de pagos directos a los productores. Asi, mientras la propuesta conjunta Estados Uni-
dos-Unién Europea en materia agricola parece compatible con el marco establecido
tras la Revisién Intermedia de la PAC, un acuerdo multilateral sobre la base de las
propuestas del G22 o del denominado borrador Derbez podria obligar a nuevos ajus-
tes en la Politica Agricola Comun.

Cuando escribiamos este trabajo, la posicion de la Comisién Europea era relati-
vamente inmovil con respecto a la posicién anterior a Canctin. La estrategia europea
ha sido la de hacer concesiones en acceso a mercado (incluido cero arancel para el
50% de las importaciones agricolas originarias en PED y el acceso libre a las expor-
taciones de los 49 paises menos avanzados), pero entiende que en materia de ayuda
interna se han realizado importantes reformas que «tendrian que ser reconocidas y no
penalizadas» (Fischler, 2003).

Sin embargo, la operacién de reclasificacién de ayudas implicita en la propuesta
europea podria desencadenar una nueva sensacion de frustracién entre los PED al
comprobar que la reforma agricola en la OMC consagraria un sistema de ayudas, sin
compromisos de reduccion, al que sélo tendrian acceso los paises capaces de finan-
ciarlas. Varios paises argumentan que el compartimiento verde distorsiona el comer-
cio, sea por la gran magnitud de las subvenciones del compartimiento verde en algu-
nos paises, porque ciertas ayudas a los ingresos disminuyen los costos de los
agricultores, reducen los riesgos y sostienen la oferta, o porque algunos programas se
han aplicado de forma que producen distorsiones. No resulta extrafio que surjan
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voces en el seno de la OMC que proponen aplicar un mecanismo que ponga limite a
la cuantia de los gastos permitidos para efectuar los pagos directos comprendidos en
la caja verde para impedir toda posible distorsion.

Un movimiento que contribuiria a solucionar este conflicto provendria de la
potenciacion del segundo pilar de la PAC o desarrollo rural, como verdadera expre-
sién de una politica de caja verde sin efectos de distorsién al comercio. Esta posibi-
lidad ha quedado en gran medida aplazada por las limitaciones financieras impuestas
para la UE ampliada, considerando ademas que los pagos tnicos por explotacion y
las reformas sectoriales pendientes (aziicar y lacteos) absorberan una parte sustancial
del presupuesto agricola. Aunque los pagos por explotacién de la UE se encuentran
condicionados al cumplimiento de buenas pricticas por parte de los productores,
todavia siguen consolidando unos derechos histéricos de ayuda, ajenos a los objeti-
vos de una politica agricola realmente compatible con la defensa del territorio rural
europeo. En consecuencia, a pesar de los esfuerzos realizados y de la 16gica inercia
al cambio de la PAC, la cuestion de la clasificacion de la ayuda interna seguird recla-
mando la atencién de la UE, aunque sé6lo sea por la presion internacional. No se tra-
ta de cuestionar el nivel de apoyo al sector, sino de buscar los instrumentos adecua-
dos para hacer compatible el mantenimiento de las dreas rurales europeas con el
bienestar de cientos de millones de pobladores rurales del mundo en desarrollo.
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ANEXO: LAS «CAJAS» O «COMPARTIMENTOS» DE LA RonpA UrucGuAy

Fuente: Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda Uruguay. Elaboracién del autor.




