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Abstract

The purpose of this article is to analyse the link between the process of change in the European agricultural policy,
specifically since the 2003 CAP reform, and agricultural negotiations in the frame of the Doha Round. The reform
implements a single payment scheme according to which subsidies granted to producers are decoupled from
production. Although the reform constitutes a step in the right direction, this is, towards less distorted markets, the
options as to how to calculate payments, and the fact that this decoupling of subsidies can be partial, bring about the
persistence of distorting effects and jeopardise the CAP unity. As a consequence of this change process, domestic
support notifications to the WTO will suffer alterations, reducing amber and blue box subsidies and increasing green
box ones.

The level of post-reform support proves that the EU has some manoeuvring margin to implement further domestic
support reductions in the Doha Round. This is due to the fact that the new support levels that result from applying
what the EU proposed in October 2005 are higher than the ones which would result if the CAP reform were fully in
force.

On the other hand, although the EU is moving forward towards less distorting agricultural protection by box-shifting,
mainly to the green box, these subsidies still have an impact on the decisions made by producers. For this reason,
the G-20, an important actor in international negotiations, advocates the revision of the green box content.
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Resumen

El objetivo del presente articulo es analizar el vinculo entre el proceso de cambio de la politica agricola
europea, especificamente desde la reforma de la PAC de 2003, y las negociaciones agricolas en el
marco de la Ronda Doha. La reforma pone en practica un sistema de pago unico donde las ayudas
otorgadas a los productores estan desacopladas de la produccién. Si bien la reforma va en la direccion
correcta, esto es, hacia mercados con menos distorsiones, las opciones en las formas de calcular los
pagos y el hecho de que la desvinculacién de la ayuda pueda ser parcial hacen que se mantengan los
efectos distorsivos y que peligre la unidad de la PAC. Como consecuencia de este proceso de cambio,
se produciran modificaciones en las ayudas notificadas ante la OMC, reduciéndose las de caja ambar
y azul y aumentando las de caja verde.

El nivel de ayuda post-reforma muestra que la UE tiene margen de maniobra para, en la Ronda Doha,
efectuar mayores reducciones de la ayuda interna. Esto se debe a que los nuevos niveles de ayuda
resultantes de la aplicacién de la propuesta de la UE de octubre de 2005 son superiores a los que
surgirian de la plena vigencia de la reforma de la PAC.

Por otra parte, si bien la UE avanza hacia una proteccidn agricola menos distorsiva por el traspaso de
cajas, en gran medida hacia la caja verde, esas ayudas contintian influyendo en las decisiones de los
productores. Por tal razdn, el G-20, importante actor en las negociaciones internacionales, promueve
la revision del contenido de la caja verde.

1. Introduccion

En las negociaciones de la Ronda Doha, la agricultura es uno de los temas centrales, a tal punto, que el
futuro de la Ronda depende en gran medida de los avances que se puedan dar en este terreno.

En esta negociacion, la Union Europea (UE) es un actor principal, tanto por su papel en el comercio agricola
como por sus fuertes intereses defensivos que lo llevan a resistir las modificaciones de los niveles de pro-
teccién y ayuda al sector que proponen otros participantes de la Ronda, como Estados Unidos y los paises
que conforman el G-20 y el Grupo Cairns.

Como defensa de su posicion, la UE viene sosteniendo que su oferta es ambiciosa, que ya hizo el maximo
esfuerzo en relacion con lo que le permite su politica agricola comin (PAC) y que la reforma que hizo en 2003 en
la PAC va a hacer que cada vez afecte menos al resto de los participantes del comercio mundial agricola.



Esto se refleja en las declaraciones del actual Comisario de Comercio, Peter Mandelson, que respecto de la
ayuda interna y la negociacién en la OMC ha dicho que “la reforma masiva del 2003 de la Politica Agricola
Comun nos ha permitido proponer una oferta ambiciosa en las negociaciones de la Ronda Doha para reducir
las ayudas distorsivas al comercio en un 70% y eliminar los subsidios a las exportaciones si otros paises
hacen lo mismo” (Comisién Europea, 2006 a). También sefialé que otros paises, como Estados Unidos, no
han emprendido reformas internas como la de la UE, e invité a los socios comerciales a que encaren este
tipo de procesos y que valoren el esfuerzo realizado por la Comunidad.

Ademas, agrega que “lo que verdaderamente importa en el contexto de la OMC, y especialmente para los
paises en desarrollo, es la incidencia de las subvenciones agricolas sobre la produccidn y los intercambios...
Es evidente que, gracias a la reforma, la parte principal de las subvenciones de la UE a la agricultura evo-
lucionara hacia mecanismos menos distorsionantes o completamente inocuos, lo que significa que éstas
dejaran de repercutir negativamente en los mercados mundiales”.

En relacién a la desvinculacion entre los subsidios y la produccion, base de la reforma de la PAC de 2003,
la UE expresa que “la disociacion consiste en romper el vinculo entre la produccion y las subvenciones,
haciendo que las subvenciones concedidas de esta forma dejen de distorsionar el comercio. El paso a un
sistema de pagos por explotacion refuerza la postura de la UE, ya que la disociacion cambia la importancia
para la OMC de los pagos directos, que dejaran de clasificarse como compartimiento azul y pasaran a ser
compartimiento verde” (Comision Europea, 2003 c).

El presente articulo revisa qué hay de cierto en estas afirmaciones del Comisario de Comercio de la UE,
con el objetivo de aclarar dos cuestiones: la primera, si la UE tiene margen de maniobra en la Ronda Doha
como para mejorar el nivel de ambicion de su propuesta de negociacidn; la segunda, cuan menos distorsiva
es la PAC luego de la reforma de 2003.

Para ello, el articulo se estructura de la siguiente forma: primero, se presenta la reforma de la PAC de 2003,
precedida por una breve descripcion de las modificaciones y reformas previas; en la seccién 4 se evalla en
qué medida esta reforma implica reducciones en los niveles de ayuda que otorga a los agricultores; en la
seccion 5 se revisa si la UE tiene margen para, en la Ronda Doha, aceptar mayores cortes en los niveles de
ayuda interna; en la seccion 6 se analiza si la reforma cambia el efecto distorsivo de su politica agricola, tal
como lo sostiene su Comisario de Comercio, y si el nuevo tipo de ayuda cumple los requisitos para entrar
dentro de la caja verde, la categoria para los subsidios de menor efecto distorsivo en el Acuerdo sobre la
Agricultura de la OMC. Las conclusiones cierran el trabajo.

2. La PAC antes de la reforma de 2003

El 26 de junio de 2003 se aprobé una reforma de la Politica Agricola Comun de la Unién Europea, denomi-
nada reforma intermedia, pues se efectué a mitad del periodo de implementacion de la estrategia adoptada
en 1999 para el periodo 2000 - 2006. La relevancia y repercusion que ha tenido se debe a que apunta a la
esencia de la PAC, en vez de efectuar cambios en detalles o realizar mejoras en los instrumentos aplicados.
Para entender esto, es conveniente hacer un breve repaso de su evolucion.

La PAC no sélo nacié con el proceso de integracidn del continente, sino que fue una de las condiciones
necesarias para que dicho proceso se inicie (Swann, 1988). Los objetivos basicos de la politica agricola ya
figuran en el Tratado de Roma de 1957, y su lanzamiento formal ocurre en 1962.

En sus mas de cuarenta afios de existencia, ha tenido modificaciones de distinto grado, que permiten dividir
su historia en cuatro periodos:’

1) conformacion y consolidacién (1962-1970): en este periodo ocurre la consolidacion de los principios
que marcan su funcionamiento, que se refieren a eliminar las barreras comerciales para crear un mercado
unico, privilegiar los productos comunitarios frente a los importados y financiar de manera comuin los gastos
agricolas. Las medidas de politica interna se basan en los precios de intervencion, con alguna participacidn
de ayudas directas basadas en la produccion (Fennell, 1987).

'Para un mayor detalle de esta evolucion, ver Galperin (1999).



2) primeros cambios (1971 - 1991): para ir reduciendo los excedentes de produccién y tratar de frenar el creci-
miento del gasto, se hicieron cambios menores en los instrumentos de tipo interno, como que los productores
lecheros y cerealeros paguen una tasa que ayude a financiar los subsidios, fijar limites al volumen producido
que se beneficiaba de los precios minimos, establecer cuotas de produccion en lacteos, dar incentivos para
el retiro de tierras y establecer que el presupuesto agricola crezca menos que el PBI comunitario.

3) la primera reforma (1992 - 1998): en 1992 se implementa la propuesta del Comisario Agricola Mac Sharry,
por la cual la PAC presenta un cambio cualitativo, ya que se deja de lado el objetivo del autoabastecimiento
de alimentos para buscar frenar el gasto y mejorar la competitividad de la agricultura europea. El principal
cambio, a nivel de las medidas internas, consistié en la reduccion de los precios minimos y la aplicacién
de pagos directos compensatorios de las caidas en los ingresos debido a la baja en los precios minimos.
Estos pagos pasaron a estar sujetos a retiros de tierras de cultivo —régimen de set-aside-y a limites de
cabezas de ganado beneficiadas. Esta reforma también estuvo vinculada con las negociaciones agricolas
de la Ronda Uruguay del GATT —que finalizd a principios de 1994, ya que marco los limites de concesiones
que la UE estaba dispuesta a otorgar. En este periodo se inicié también la implementacion de lo resuelto
en dicha Ronda.

4) la reforma de Berlin (1999 a 2003): en la reunion del Consejo Europeo de Berlin de 1999, se hicieron
nuevas reducciones de precios minimos y el aumento correspondiente de los pagos directos compensatorios,
y un conjunto de medidas para reforzar el desarrollo rural y para cuidar el medio ambiente, todo como parte
de la denominada Agenda 2000. Sin embargo, la principal medida no fue el ajuste de los instrumentos de la
PAC, sino haber fijado un limite maximo al presupuesto agricola para el periodo 2000 — 2006, que representa
poco menos de la mitad de todo el presupuesto comunitario.

3. La reforma de la PAC de junio de 2003

En julio de 2002, la Comisién Europea presenta los lineamientos de la revision intermedia de las medidas
agricolas de la Agenda 2000 (Comisién Europea, 2002), con la intencién de reforzar el cumplimiento de los
objetivos alli planteados, en especial lo referido a la orientacion de mercado y la salubridad de los alimentos.
También plantea la necesidad de mejorar los aspectos de equilibrio social —referidos a cuidar el nivel de
ingresos de los agricultores mediante las ayudas directas y a hacer mas pareja su distribucién en funcién
del tamafio de las explotaciones-y de desarrollo rural, y simplificar los instrumentos de la politica.

La reforma fue presentada con los objetivos de (Comisidn Europea, 2003 a): i) mejorar la competitividad de
la agricultura europea, haciendo que los productores respondan mas a las sefiales del mercado pero sin
que sientan un perjuicio en sus ingresos, tratando de que el beneficio esté relacionado con la condicién de
productor y no con la cantidad producida; ii) promover un mayor cumplimiento de las normas ambientales,
de inocuidad alimentaria y de bienestar animal; iii) mejorar el sistema de apoyo al desarrollo rural.

Los principales oponentes de esta reforma fueron Francia, Espafia, Irlanda y Portugal, mientras los defensores
fueron Reino Unido, Suecia y Alemania. Como en toda negociacion, las concesiones permitieron llegar a un
punto medio comun y moderar muchos de los cambios propuestos por la Comisién.

Enlo que sigue se presenta un andlisis de esta nueva reforma. Primero se comentan sus principales caracte-
risticas (secciones 3.1 a 3.5); en segundo lugar, se describe el estado de aplicacidn por pais (seccién 3.6); en
tercer lugar, se muestra el nuevo limite presupuestario y la bisqueda de la disciplina financiera (seccién 3.7)
y, en cuarto lugar, se presentan estimaciones de su impacto en la produccién comunitaria (seccién 3.8).

3.1. Ayuda directa: desvinculacion parcial, condicionalidad y caracter optativo

El nuevo modelo de ayuda directa presenta cinco caracteristicas centrales: una ayuda Unica por explotacién
con desvinculacion o disociacion parcial —conocida como partial decoupling—, la libertad de eleccién de la
forma de célculo de la ayuda, la transferibilidad de los derechos a recibir ayuda, la condicionalidad para su
otorgamiento, y el caracter optativo en la forma y plazo de su aplicacion en cada pais.
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3.1.a. Ayuda Unica por explotacidn con desvinculacion parcial

La ayuda interna que reciben los productores deja de estar vinculada, en la mayoria de los casos, con su
nivel de produccion. De este modo se pasa a un modelo donde reciben una ayuda unica por explotacién
-single farm payment o SFP- basada en los subsidios recibidos en el periodo 2000 - 2002. Este sistema
entrd en vigor en 2005, aunque cada pais puede prorrogar el inicio de su aplicacion hasta 2007.

Sin embargo, la desvinculacion no es total, pues cada pais puede elegir que una parte de la ayuda contintie
asociada con el nivel de produccién, pero con limites en el porcentaje de asociacion y en los productos
elegibles. El principal argumento oficial para continuar con cierto nivel de vinculacion, es que sirve para
“reducir al minimo el riesgo de abandono de las tierras” (Comision Europea, 2003 b).

En cereales, oleaginosas, leguminosas y otros cultivos herbaceos, podrén continuar vinculadas hasta el
25% de las ayudas por hectarea. En el caso del trigo duro se podra mantener hasta el 40% del suplemento
especial. Para ganado vacuno hay dos opciones: i) conservar hasta 100% de la prima por vaca nodriza y
40% de la prima por sacrificio, o i) hasta 100% de la prima por sacrificio o hasta 75% de la prima especial
por animales machos. En ovinos y caprinos, hasta el 50%. Las ayudas al sector lacteo deberan formar
parte de la ayuda Unica por explotacién recién desde 2008, pero cada pais puede adelantar su inclusion. La
vinculacion puede continuar en las regiones periféricas.

Ademas, la ayuda por explotacion puede incrementarse hasta un 10% para incentivar métodos de produccion
acordes con la protecciéon ambiental y la calidad de los productos.

Para la adjudicacion de este tipo de ayuda es preciso presentar “hectareas elegibles” que incluyen cualquier
tipo de cultivo, con excepcidn de las frutas y verduras, los cultivos permanentes y las papas.

3.1.b. Libertad de eleccion de la formula de célculo

Asi como existen opciones para distintos productos, también los paises pueden elegir entre diversas formas
para calcular y efectuar los pagos. La diferencia fundamental radica en si el calculo de la ayuda se basa en
los pagos directos individuales recibidos por los agricultores en el periodo de referencia, o en si los pagos
fueron promediados para un estado o region. Se presentan tres alternativas, mas una especial para los
nuevos miembros:

Enfoque basico histdrico: la ayuda se relaciona con los pagos que recibié durante el periodo de
referencia (monto de referencia) y con el nimero de hectareas bajo produccion durante ese periodo,
por las cuales percibié pagos directos en ese lapso de referencia.

Enfoque regional (flat rate): a los efectos de establecer el valor del pago Unico en la regién, el monto
de referencia se calcula sobre una base regional y luego se lo divide por el nimero de hectareas
aptas notificadas por los agricultores de la region en el afio de puesta en vigencia del esquema de
pago unico.

Enfoque mixto: los paises pueden usar diferentes métodos por regiones. Por ejemplo, pueden
utilizar sistemas hibridos que combinen el enfoque historico y el regional. Dentro de estos, pueden
existir sistemas hibridos dinamicos, como el caso de una transicién de un esquema historico a uno
regional.

Enfoque para los nuevos paises miembros de la UE: estos paises tienen la opcion del esquema de
pago de area Unica (SAPS, por su sigla en inglés) que es similar al enfoque regional, pero calculado
a nivel nacional. Este sistema tiene como limite presupuestario los topes nacionales que resultan
de los acuerdos de acceso a la UE. No hay excepciones en cuanto al tipo de cultivo que puede
producirse bajo este esquema. Para el 2010, deberan adoptar la version regional del pago Unico
aplicado en la UE-15.



Cabe agregar que un productor de los nuevos miembros podré recibir el mismo nivel de ayuda por unidad
productiva que un productor de la UE-15, recién en 2013. Hasta ese entonces, el proceso de nivelacion sera
gradual. A los efectos de mantener un nivel de asistencia equivalente al que se otorga en la UE-15, estos
paises pueden usar pagos compensatorios provenientes de sus presupuestos nacionales.

3.1.c. Transferibilidad de los derechos

Para el pago, cada productor recibe un titulo o derecho a percibir la ayuda. La cantidad de titulos es equivalente
al nimero de hectareas declaradas para la ayuda. Estos titulos pueden ser transferidos entre beneficiarios
de cada pais y, en algunos casos, sélo dentro de una regién de un pais.

3.1.d. Condicionalidad

El cuarto punto clave de esta reforma, es que las ayudas estan sujetas al cumplimiento de normas en materia
de medio ambiente, inocuidad de los alimentos, sanidad animal y vegetal y bienestar de los animales. Entre
estos requisitos se incluye el de mantener las tierras en buenas condiciones agricolas con el objeto de evitar
los efectos ambientales negativos del abandono de tierras como consecuencia del pago desacoplado.

Su falta de cumplimiento implica recibir un monto menor de ayuda. Para facilitar su realizacion, los agricultores
recibiran asesoramiento estatal sobre métodos de produccion y buenas préacticas agricolas.

Se mantienen las obligaciones de retiro de tierras (set-aside) para poder recibir las ayudas directas com-
pensatorias.

3.1.e. Caréacter optativo

Los paises pueden optar por mantener parte de la vinculacién, pero sujeto a los productos y limites porcen-
tuales que se mencionaron en el punto 3.1.a. De este modo, cada pais puede elegir desde la disociacion
completa en todos los sectores desde 2005, hasta mantener las vinculaciones actuales hasta 2007 y recién
a partir de ahi desvincular lo minimo exigido.

El desacople total figuraba en la propuesta original de la Comisién Europea de julio de 2002. La propuesta
definitiva conserva la esencia de la original, pero da margenes de libertad a los paises miembros para elegir
el grado de ayuda a otorgar, llevando de hecho a una diferenciacion entre los paises y a que la PAC reduzca
su caracter de politica uniforme.

3.2. Desarrollo rural: mayor alcance y mayores fondos

Las medidas de desarrollo rural se refieren a las ayudas que reciben los productores para que mejoren su
organizacion y gestion y diversifiquen sus fuentes de ingreso. Esta reforma pretende aumentar los fondos
destinados a este fin y ampliar el alcance de las medidas, para poder cumplir con las demandas sociales de
mejoras en calidad e inocuidad de los alimentos, proteccion ambiental y bienestar animal, pero manteniendo
el modelo europeo de agricultura con mayoria de explotaciones pequefias.

Asi se otorgaran las siguientes nuevas ayudas: i) incentivos para poner en marcha sistemas de mejora de la
calidad de los productos y de los procesos productivos, durante un periodo maximo de 5 afios; ii) ayudas a
las organizaciones de productores para promocion de los productos obtenidos con los sistemas de calidad
introducidos por la ayuda descripta en i), hasta un 70% del costo del proyecto; iii) ayuda decreciente y por
un periodo maximo de 5 afios para la adaptacion a las normas europeas sobre proteccién ambiental, salud
animal y vegetal, inocuidad y bienestar animal. En relacion a los costos adicionales y al lucro cesante por
aumentar el bienestar animal, las ayudas tendran un plazo minimo de 5 afios; iv) incrementar las ayudas a
los jovenes agricultores.

Estos cambios entraron en vigor en 2005, pero su aplicacion es de caracter optativo.?

2 Para una ampliacion de este tema, ver Pastorino (2005).
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3.3. Modulacién de las ayudas

La modulacion® se refiere a la reduccion de las ayudas directas a las explotaciones de mayor tamaiio que
reciben subsidios superiores a los 5.000 euros por afio. La reduccién fue de 3% en 2005, 4% en 2006 y 5%
desde 2007 hasta 2013. Estan exentas las regiones periféricas.

Esta reduccion en la ayuda resultaria en 1.200 millones de euros que se destinaran a financiar las nuevas
medidas de desarrollo rural. De estos fondos, una quinta parte se utilizaran en el pais donde se obtuvieron, y
el resto se distribuir entre todos los Estados miembros en funcidn de criterios de superficie agricola, empleo
agrario y PIB per capita, aunque cada pais no recibira menos que el 80% de esos fondos.

Esta modulacion no afecta a los paises de Europa Oriental y Central que se incorporaron en mayo de
2004, durante el periodo en que el nivel de ayuda que reciban sea inferior al de los productores de los otros
miembros de la UE.

3.4. Disciplina financiera

A partir de 2007 se introducira un mecanismo de disciplina financiera para ajustar el monto de las ayudas
directas con el objeto de que el gasto no sobrepase el limite fijado en el presupuesto*. Este mecanismo no
se aplicara a los nuevos miembros hasta el 2013, cuando el nivel de ayuda que reciban sera similar al de
los paises de la UE-15.

3.5. Revisiones en las politicas especificas para distintos productos

Con el objeto de corregir las situaciones de excedentes en ciertos productos y mejorar las organizaciones de
mercado, se efectuaron ajustes en el precio de intervencion y en el monto de ayuda por unidad productiva.
Los cambios mas importantes se han dado en cereales y en lacteos.

En cereales se redujo la magnitud de la correccidn mensual del precio de intervencion. En el caso del centeno,
se elimino el sistema de intervencion. Para trigo duro se disminuy6 el suplemento especial por hectarea y se
introdujo una nueva prima para incentivar la mejora en la calidad de los granos. En arroz, y con el objeto de
reducir los excedentes en el mercado como consecuencia de la apertura comercial a los paises de menor
nivel de desarrollo en el marco del programa “Todo menos armas”, se disminuyé el precio de intervencion y
se aumento la ayuda directa a los agricultores para compensar la baja en el precio.

En lacteos, se redujo el precio de intervencién de la manteca y de la leche en polvo descremada, y se limité
la cantidad de manteca a comprar en intervencion. Pero se mantiene el sistema actual de cuotas lacteas
hasta el 2014.

En abril de 2004, se adoptaron medidas especificas para el aceite de oliva, el tabaco y el algodén, productos
que fueron incorporados al esquema de pago Unico.

3.6. Aplicacion de la reforma de la PAC por pais

Transcurridos tres afios de la reforma, a continuacion se describe el estado de su aplicacion, teniendo en
cuenta las diversas opciones elegidas por los paises miembros.

Alemania, Irlanda, ltalia, Luxemburgo y el Reino Unido han optado por el sistema de pago Unico con las
alternativas de mayor disociacion posible. Francia decidié retener las ayudas especificas por producto
hasta las proporciones permitidas por la reforma. Por otro lado, Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia,
Holanda, Portugal, Espafia y Suecia han adoptado esquemas intermedios entre el desacople maximo y el
minimo. En general, han decidido mantener los premios sobre el ganado e ir desvinculando a los cultivos
de la produccion.

¥ En la UE, el término “modulacion” se utiliza tanto para modificaciones en los montos de ayuda a otorgar en funcion de diversos criterios objetivos
como para cambios en las preferencias arancelarias para acceder a su mercado.
* El tema presupuestario es tratado en la seccion 3.7.



La mayoria de los paises han implementado el sistema de pago unico en el 2005 con la excepcion de Fin-
landia, Francia, Grecia, Holanda y Espafia que comenzaron en el 2006.

En el caso de los nuevos miembros, Chipre, la Republica Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia
y Eslovaquia, optaron por el esquema de pagos de area Unica (SAPS). Sélo Malta y Eslovenia decidieron
mantener el esquema acoplado, aunque deberan adherirse al esquema de pago Unico en el 2007.

El Cuadro 1 presenta la proporcion de los pagos acoplados para el afio 2006 por pais. Como se observa,
Francia, Portugal, Holanda y Espafia encabezan la lista de paises de la UE-15 con mayores porcentajes de
ayuda vinculada a la produccién. En el lado opuesto, se encuentran el Reino Unido, Irlanda y Luxemburgo,
aunque paises como Grecia, Alemania e ltalia utilizan los pagos acoplados para uno o dos sectores unica-
mente. También se aprecia que, en promedio, cerca del 90% de los pagos directos a los agricultores de la
UE-25 en el 2006 estaria desacoplado de la produccion.

Cuadro 1

Proporcion acoplada del total de ayudas directas
en 2006, por estado miembro

Pais % acoplado Pais % acoplado
Malta 100 Alemania 0,04
Eslovenia 100 Ilanda 0
Francia 26,41 Luxemburgo 0
Portugal 25,31 Reino Unido 0
Holanda 241 Rep. Checa 0
Espafia 21,56 Estonia 0
Bélgica 18,05 Chipre 0
Austria 14,7 Letonia 0
Suecia 5,58 Lituania 0
Finlandia 4,69 Hungria 0
Dinamarca 3,34 Polonia 0
Italia 0,35 Eslovaquia 0
Grecia 0,07
UE-25 promedio 10,36

Nota: los calculos excluyen algunos esquemas de ayudas acopladas para los cuales no se especifican techos nacionales
dentro de la Regulacion 1156/2006.

Fuente: Agra Europe (2006 a) basado en la Regulacion de la Comision 1156/2006

De los 3.763 millones de euros destinados a los paises bajo la forma acoplada en 2006 (que figuran en la
Regulacion 1156/2006), alrededor de un 85% son absorbidos por Espafia y Francia, debido a que ambos
mantienen la vinculacién con la produccion para cultivos, lo cual implica 1.154 millones de euros para Francia
y 373 millones de euros para Espafa (Agra Europe, 2006 a). En general, el sector de la carne vacuna es el
que contintia con los mayores niveles de pagos acoplados.

De lo anterior puede inferirse que la reforma otorga una gran flexibilidad a los paises miembros en cuanto a
su puesta en practica. Esta se observa en las opciones que se presentan para desacoplar ciertos productos,
en el periodo de transicidn hasta la adopcion del esquema definitivo y en la posibilidad de adoptar distintos
sistemas de célculo de la ayuda. Si bien este hecho da margen de maniobra a los paises para adaptarse a
la nueva situacion, atenta contra el principio de unidad de la PAC vy dificulta los controles pertinentes.
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Cabe agregar que para el 2008 esta previsto un health check o revision de la PAC, que tendra por objeto
verificar si ésta “funciona” como debiera y simplificar los aspectos burocraticos en el mayor grado posible
(Agra Europe, 2006 b). Uno de los temas a examinar sera el esquema de pago Unico. La intencion de la
Comisién Europea es lograr la desvinculacion total de los pagos. La Comisario de Agricultura de la UE,
Mariann Fischer Boel, manifestd en un encuentro reciente que “estamos aprendiendo que el acople de las
ayudas no es siempre la mejor solucién en aquellas areas donde no hay rentabilidad para cierto tipo de
produccion. En realidad, el analisis del primer escenario de la Comision muestra que beneficios adicionales
se lograrian con el desacople total, en términos econémicos como también en términos de la simplificacién
de nuestra politica y su puesta en practica” (Fischer Boel, 2006).

El health check también implicara la revision del tipo de esquema de pago Unico elegido por los paises. Hasta
el momento, ningUn pais de la UE-15 opera bajo el mismo sistema. La posicion de la Comisién Europea no es
muy clara al respecto. Mariann Fischer Boel era defensora del sistema histérico, pero ahora parece ver con
buenos ojos los méritos del enfoque regional. Por otra parte, la reciente decisidn de la Comision de extender
la vigencia del esquema de pago de &rea Unica por dos afios, mas alla del 2008 original, hace pensar que la
Comisidn intentaria expandir este sistema a Europa Occidental, en lugar de extender el esquema de pago
unico a la Europa Oriental, que era la idea original (Agra Europe, 2006 b).

3.7. Presupuesto y gasto

En la cumbre de Bruselas del Consejo Europeo, en octubre de 2002, se acordé un limite maximo para el
presupuesto agricola para el periodo 2007-2013, repitiendo una estrategia previa a la reforma anterior de la
PAC, en la cumbre de Berlin en 1999, donde se fijé un limite méximo para el periodo 2000-2006 (ver Cuadro
2). La suma de lo presupuestado para medidas de intervencion en el mercado y pagos directos para la UE
de 25 miembros, no podra superar el limite fijado en la cumbre de Berlin para los 15 miembros (sub-rdbrica
1a del presupuesto comunitario) mas lo propuesto como gasto para los nuevos ingresantes para 2006, con
un ajuste de 1% anual por inflacién. Este limite ha llevado a la Comision Europea a proponer mecanismos
para contener el gasto.

El primer mecanismo fue presentado en enero de 2003, en la propuesta de legislacion de reforma de la
PAC, en cuyas consideraciones iniciales incluyé un breve andlisis de las consecuencias presupuestarias
de las medidas. Ahi planteaba que los gastos proyectados referidos a la PAC, excluyendo lo destinado
para desarrollo rural, iban a superar el limite presupuestado a partir de 2009, en especial por el aumento
del gasto para los nuevos miembros originado en que crece el monto de ayuda directa que pueden recibir.
Es por esto que dicha propuesta incluia una reduccidn de estas ayudas, parte mediante el mecanismo de
modulacion —destinada para desarrollo rural-, y parte por reduccion neta, la cual mas que alcanzaria para
cubrir el exceso de gasto. Asi mostraba que si el gasto superaba lo presupuestado, la intencion era reducir
la ayuda en vez de pedir un ajuste en el presupuesto.

Cuadro 2

PAC: presupuesto y gasto proyectado
en millones de euros

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Limite del presupuesto (a) (1) ~ 42.979 44.474 45306 45.759 46.217 46.679 47.146 47.617 48.093 48.574

Gasto UE-25 (2) 41681 43.642 44395 45156 46.123 47.568 48.159 48.805 49.451 50.099
Gasto UE-15 41320 41339 41746 42183 42.802 43569 43513 43.513 43513 43513
Gasto nuevos miembros 361 2303 2649 2973 3321 3999 4646 5292 5938 6.586

Diferencia (3 =2 -1) 1.298 832 91 603 94  -889 -1.013 -1.188 -1.358 -1.525

Reduccion de ayuda directa (4) 228 751 2030 2420 2810 3.200 3.343
Disponible para desarrollo rural (5) 228 475 741 988  1.234 1481 1481
Reduccion neta (6= 4 - 5) 0 276 1289 1432 1576 1719 1.862

Nota: no incluye las medidas de desarrollo rural.

(a) Limite para el presupuesto acordado en octubre 2002. Resulta de la suma de lo aprobado en marzo de 1999 como gasto PAC (1a) para 2006 y el gasto de agricultura para
ampliacion (8a) para 2006, con un ajuste anual de 1% por inflacion.

Fuente: CEl en base a Comision Europea (2003 a)



Si se tienen en cuenta los montos ejecutados de los presupuestos 2004 (42.769 millones de euros), 2005
(44.598 millones de euros) y 2006 (44.847 millones de euros) (Comision Europea, 2006 b) es posible concluir
que, si bien éstos superan los valores presupuestados para el gasto de la UE-25, no sobrepasan los limites
propuestos, salvo en el caso del 2005 en aproximadamente 100 millones de euros.

El segundo mecanismo es el de disciplina financiera, ya descripto en 3.4, que forma parte de la reforma
aprobada en junio de 2003.

Esta disciplina también esta estipulada por pais, donde cada miembro debera hacer los ajustes necesa-
rios para no superar el limite méximo aceptado en el caso de las ayudas Unicas por explotacidn, como se
aprecia en el Cuadro 3, limite que se basa en el total de ayudas directas pagadas en el periodo histérico
de referencia para cada pais. Aqui se nota que los mayores beneficiarios son Francia, Alemania, Espafia,
Reino Unido e Italia.

Cuadro 3

Total de pagos directos: limites por paises
en millones de euros

A.UE-15

2010y afos

2005 2006 2007 2008 2009 subsiguientes
Francia 7199 823 8283 8330 835 8.363
Alemania 5148 5647 5696 5744 5770 5.774
Espafia 3266 4635 4650 4.664 4.672 4,673
Reino Unido 3697 3945 3961 3977 3.986 3.976
Italia 2539 3792 3813 3.836 3.847 3.869
Grecia 838 2143 2170 2175 2177 1.988
Ilanda 1260 1335 1338 1341 1.342 1.340
Dinamarca 943 1.015 1.021 1.027 1.030 1.030
Holanda 386 428 834 846 853 853
Suecia 637 671 755 760 763 763
Austria 613 633 737 743 745 745
Bélgica 411 580 593 607 614 612
Portugal 452 504 571 572 573 572
Finlandia 467 562 564 566 567 565
Luxemburgo 33 37 37 37 37 37

Fuente: CEl en base a Regulacion de la Comision (EC) n° 1156/2006, 28 de julio de 2006

B. Nuevos Miembros

2010y afos
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 subsiguientes

Polonia 725 981 1.264 1572 1.870 2.155 2440 2725  3.010
Hungria 351 446 540 673 803 929 1.056 1.182  1.309
Rep.Checa 229 294 378 470 559 645 730 816 902
Eslovaquia 98 127 161 201 239 275 312 348 385
Lituania 92 114 155 193 230 267 304 341 377

Letonia 34 44 61 76 90 104 118 132 146
Eslovenia 36 44 59 73 88 102 116 130 144
Estonia 23 27 40 50 60 71 81 91 101
Chipre 9 12 16 20 24 29 33 37 41
Malta 0,67 083 1 2 2 3 3 4 4

Fuente: CEl en base a Regulacién de la Comision (EC) n® 1156/20086, 28 de julio de 2006
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3.8. Impacto en la produccién comunitaria

La reduccién del caracter distorsivo de la PAC deberia disminuir la produccién, los excedentes v, de este
modo, los volumenes exportables. De esta manera, la UE estaria en condiciones de aceptar reducciones
de las barreras de acceso —sea a nivel multilateral o birregional- y de los subsidios a la exportacién. Cuanto
mayor sea el impacto sobre la produccién, mayor podra ser la apertura del mercado y la disminucion de los
subsidios a las ventas externas.

La UE efectud una simulacion del impacto que la reforma tendria sobre la produccion, consumo y exportacion
para la UE-15 (Comisién Europea, 2003 d). Pero fue hecha en base a la propuesta de enero de 2003 que, en
lo referente a medidas con mayor impacto sobre la produccion, no incluia la opcion de desvinculaciéon parcial
y figuraba una reduccion en el precio de intervencion de los cereales. Por lo tanto, los resultados de dicha
simulacién sobreestiman los efectos resultantes de la reforma aprobada a fin de junio. Sin embargo, consti-
tuyen una aproximacion util para evaluar consecuencias posibles sobre las posiciones negociadoras.

Por ejemplo, en centeno y trigo duro la simulacién muestra que en el periodo 2005 - 2010 habria una
disminucion de 10% del &rea sembrada respecto de las proyecciones previas a la reforma, mientras que
para el conjunto de los cereales la produccién seria en todos los afios alrededor de un 2% menor y las
exportaciones un 4% menor.

En carne vacuna, a partir de 2007 las proyecciones de produccién se reducirian 2% por afio y las de ex-
portaciones serian hasta un 25% menores. Por el incremento en las cuotas lacteas, la produccion de leche
seria un 2% superior en 2009. Esta mayor produccién, sumada a la reduccién del precio de intervencion de
la manteca, disminuiria el precio de mercado de la manteca, bajaria su volumen producido y aumentaria su
consumo interno. Esto haria que bajen las proyecciones de exportacion alrededor de un 20% en cada afio.
En leche descremada en polvo también habria una disminucién en la produccién (entre 6% y 14%), en el
consumo (entre 6% y 15%) y en la exportacion (entre 3% y 11%).

El 31 de julio de 2006, la UE publicéd sus proyecciones sobre el ingreso y los mercados agricolas de la UE
para el periodo comprendido entre 2006 y 2013 (Comision Europea, 2006 c). El estudio esta realizado en base
a los 25 paises miembros y a la informacién disponible al mes de junio de 2006. Toma en cuenta supuestos
sobre los pagos desacoplados, el régimen de set-aside, el crecimiento del PIB, la inflacion y los precios de
referencia para algunos productos. A priori, se estimaba que la aplicacién del sistema de pago Unico iba a
reducir los volimenes de produccion. Por el contrario, las proyecciones del informe revelan un crecimiento
en la produccion del maiz y del trigo. En el caso de las oleaginosas, destacan un fuerte incremento de la
produccién de colza, utilizada particularmente como insumo en la produccidn de biodiesel. En cambio, para
la carne vacuna, la CE ha estimado bajas en los niveles de produccién, originadas principalmente en la
entrada en vigencia del sistema de pagos desacoplados.

Al comparar los productos que aparecen en los dos estudios, se observa en el caso de los cereales perspec-
tivas dispares: la primera proyeccion sefiald una caida en el area sembrada, mientras que la mas reciente
indica perspectivas favorables y un aumento de la produccién. Para la carne se producen coincidencias, ya
que ambos estudios proyectan caidas en la produccion. También se verifican tendencias similares para la
leche y la manteca.

4. El nivel de ayuda interna luego de la reforma de 2003

En las negociaciones agricolas de la OMC, las medidas tendientes a lograr mejoras sustanciales para el
sector se agrupan en tres categorias o pilares: ayuda interna, subsidios y restricciones a la exportacion, y
acceso a mercados. La reforma de la PAC del 2003 se concentra en cambios en el primer pilar, y deja de
lado los otros dos.

La ayuda interna se puede clasificar en tres categorias definidas en el Acuerdo sobre la Agricultura aprobada
en la Ronda Uruguay de la OMC. Segun el grado de distorsion que generan, se divide en ayuda de caja
ambar, caja azul y caja verde (ver Recuadro 1).



Recuadro 1
La clasificacion de las ayudas internas

De acuerdo con la terminologia del Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC, las politicas de
ayuda interna en agricultura se clasifican en cajas de color ambar, azul y verde.

i. La caja ambar es la que concentra las ayudas mas distorsivas para el comercio. Aqui se
incluyen las medidas de sostén de precios, donde la ayuda que deriva de éste se mide como
la brecha entre el precio internacional de referencia en un determinado periodo de base (1986-
1988) y el precio interno “administrado”, y también el gasto presupuestario que contiene a los
subsidios relacionados directamente con la produccién. El nivel de esos subsidios se mide por
la Medida Global de Ayuda (MGA), sobre la cual se fijaron los compromisos de reduccion.

Algunas ayudas de caja ambar estan exentas de dichos compromisos por sumar un monto
pequefo (pagos de minimis), que pueden ser especificas para un producto o ser de caracter
general. Para ser considerado de minimis, el pago no debe superar el 5% del valor de la
produccion agricola (VPA) del producto subsidiado (ayuda producto especifico) o de la pro-
duccién agropecuaria total (ayuda producto no especifico). Para los paises en desarrollo el
limite es del 10% del VPA.

ii. La caja azul reune las ayudas realizadas en el marco de programas de limitacion de la pro-
duccién. Estos pagos no estan sujetos a compromisos de reduccion si se basan en superficies
y rendimientos fijos, si se realizan con respecto al 85% o menos del nivel de produccion de
base o si, en el caso de pagos relativos al ganado, se efectiian con respecto a un nimero
de cabezas fijo.

iii. En la caja verde se incluyen todos los subsidios que no distorsionan el comercio o lo hacen
en grado minimo. Las ayudas dentro de esta categoria no pueden estar vinculadas ni a la
produccidn ni a los precios. Entre ellas se pueden encontrar: servicios generales, constitu-
cion de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria, ayuda alimentaria interna y
pagos directos a productores. Estos ltimos incluyen: i) ayudas al ingreso desconectadas de
los precios y de la produccioén; i) programas gubernamentales de participacion financiera en
seguros o0 coberturas; iii) programas de retiro de productores; iv) asistencia para el reajuste
estructural otorgada mediante programas de detraccion de recursos; v) ayudas a las inver-
siones; vi) pagos por programas ambientales; y vii) programas de asistencia regional. Estos
pagos directos deben cumplir con ciertos requisitos, como que se determinen a partir de un
periodo de base fijo, que no estén relacionados con la produccién, precios o uso de insumos
posteriores al periodo de base y que se exija produccién para recibir los desembolsos.

Por el Acuerdo sobre la Agricultura sélo estan sujetas a reducciones las politicas de ayuda que
se encuadran dentro de la caja ambar y quedan excluidas los pagos de minimis y las ayudas
de caja azul y caja verde. Por este motivo es que los paises tienen incentivos para traspasar
ayudas de la caja dmbar a la azul y a la verde.
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Recuadro 2
La negociacion de la ayuda interna en la Ronda Doha

En julio de 2004, los gobiernos aprobaron el Programa de Trabajo de Doha —conocido como
“marco”~, donde se fijan criterios precisos para la negociacion de distintos temas en discusion
en la Ronda Doha.

Respecto de la ayuda interna en agricultura, establece restricciones a los niveles de asistencia.
Por ejemplo, fija un corte minimo del 20% para el nivel global o “overall trade-distorting support’
-suma de la MGA, el maximo valor permitido de los pagos de la caja azul y las ayudas de
minimis—. Ademas, pone un techo a cada uno de los componentes de ese apoyo general. Con
esto se intenta emparejar los niveles de ayuda reduciendo fundamentalmente los de aquellos
paises que otorgan mayores subsidios.

Asimismo, se propone una redefinicion de la caja azul para que incluya tanto los pagos que
tienen limites a la produccion como también aquellos que no los requieran. La presién ejercida
por Estados Unidos hizo que se incluyera este nuevo criterio que permitiria la inclusién de pagos
directos no conectados a la produccién. Con esta iniciativa, Estados Unidos intenta incorporar
los pagos contra-ciclicos, que actualmente se notifican como de minimis no especifico. Cabe
recordar que este tipo de ayuda es otorgada cuando los precios corrientes caen por debajo
de un precio fijado como objetivo —target price—. El hecho a tener en cuenta es que este tipo
de pagos no tiene limitaciones a la produccion, pero si funciona como un sostén de precios,
por lo que corresponderian a la caja &mbar.

Por ultimo, el marco establece que “se examinaran y aclararan” los criterios de la caja verde
con el objetivo de impedir la distorsion en el comercio y la produccion. Esto tiene importantes
repercusiones debido a que los miembros de la OMC tienen incentivos a declarar ayudas dentro
de este compartimiento porque no generan compromisos de reduccion. Por tal razon, resulta
necesaria la revision de los montos que se declaran como pertenecientes a esta caja.

Para una ampliacién de estos temas, ver Fossati et al. (2005); para el estado actual de la
negociacion, ver Doporto Miguez et al. (2006) y el articulo de Stancanelli en este nimero de
la Revista del CEI.

Enla Ronda Doha, la negociacion en este pilar gira alrededor de los niveles maximos permitidos y los criterios
de definicion de las ayudas (ver Recuadro 2). Es por ello que en esta seccion se analizan los cambios en la
ayuda interna de la UE a partir de la reforma de la PAC de 2003. Asi se responde a tres interrogantes:

a. ¢, Qué valores toman los distintos tipos de ayuda otorgados por la UE?
b. ¢ Cuales serian los niveles de ayuda luego de la reforma?
c. /,Baja el nivel de ayuda interna?

4.1. ; Qué valores toman los distintos tipos de ayuda otorgados por la UE?

En el Cuadro 4 se exponen los montos concedidos de ayuda, segun las notificaciones de la UE a la OMC.
Cabe aclarar que las Ultimas notificaciones presentadas por la UE ante la OMC son del afio 2001. Esto
representa un serio inconveniente a los efectos de tener los montos otorgados actualizados vy dificulta el
seguimiento de las disciplinas impuestas por la OMC. A partir del 2002, los guarismos corresponden a valores
estimados por la OMC. El promedio del nivel global (overall), que comprende las ayudas otorgadas de caja
ambar, azul y de minimis entre 1995-2001, es de 68.830 millones de euros y representa un 30% del valor
de produccion. Su nivel disminuyd 11% entre 1995 y 2001 como consecuencia de la baja registrada en la



caja ambar. Por su parte, la caja &mbar registra un promedio para el mismo periodo de 46.930 millones
de euros, que implica un 21% del valor de la produccién agricola. Para el lapso considerado, las ayudas
otorgadas bajo este concepto se redujeron un 21,4% y esto se relaciona con el compromiso de reduccion
del 20% en un plazo de seis afios desde 1995 sobre el nivel consolidado, establecido en el Acuerdo sobre
la Agricultura de la Ronda Uruguay. Sin embargo, el nivel de la medida global de ayuda (MGA) fue siempre
inferior al consolidado, incluso al inicio del periodo de reduccion de la ayuda.

Cuadro 4
Ayuda interna de la UE

UE-15, en millones de euros

Categorias de ayuda interna 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 (e) 2003 (e) 2004 (e) 2005

Nivel global actual (caja &mbar, caja azul y de
minimis )(overall)1
MGA (medida global de ayuda) - nivel consolidado 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159 67.159

71698 73292 70.959 67.566 67.986 66.438 63.871 55.060 56.994 57.847  n/d

MGA (caja ambar) - nivel aplicado’ 50.026 51.009 49.973 46.683 47.886 43.654 39.281 28.498 30.943 31796  n/d
Ayuda de minimis (producto especifico) 49 33 57 31 17 23 290 897 259 259 n/d
Ayuda de minimis (producto no especifico) 77 728 486 348 291 538 574 938 1.000 1.000 n/d
Caja azul 20.846 21.521 20.443 20.504 19.792 22223 23.726 24.727 24792 24792  n/d
Caja verde 18.779 22130 18.167 19.168 21.916 21.848 20.661 n/d n/d nd  nd
Valor de la produccion agricola®* 207.400 219.700 217.800 213.500 233.700 243.359 246.418 242.955 267.388 280.139  n/d

Ayuda doméstica total (dmbar + azul + verde+

de minimis) 90477 95421 89.126 86.734 89.902 88.286 84.532 55.060 56.994 57.847  n/d

Notas: () denota estimaciones.

1. El nivel global actual y la medida global de ayuda para 2003 y 2004 se refieren a la UE-25.

2. El valor de la produccion para el periodo 1995-2002 corresponde a la UE-15 y para los afios 2003-2004 a la UE-25.

3. El valor de la produccion 1995-2001 fue extraido de las notificaciones de la OMC y el del periodo 2002-2004 de Eurostat.

Fuente: CEl en base a OMC (2006 a) y OMC (2006 b)

Las cajas azul y verde presentan una leve tendencia alcista con un promedio para el periodo 1995-2001 de
21.294 y 20.381 de millones de euros, respectivamente. Por Ultimo, el promedio de ayuda doméstica total
es de 89.211 millones de euros, que equivale a un 39,4% del valor de la produccidn agricola.

Es preciso destacar que, como los valores que se presentan a partir del 2002 son estimados, los datos del
Cuadro no capturan los cambios que se registran como consecuencia de la reforma; es decir, no tienen en
cuenta el traspaso de las ayudas entre los compartimientos, tema que se trata en el siguiente punto.

4.2. ; Cuales serian los niveles de ayuda luego de la reforma?

La desvinculacién, la principal caracteristica de la reforma de la PAC de 2003, se vera reflejado en la clasifi-
cacion de las ayudas internas —segun la terminologia OMC- que otorga la UE a sus agricultores. Como se ha
mencionado, implica la sustitucién de diferentes pagos o premios recibidos por los productores por un tnico
pago por explotacion a partir de 2005, calculado bajo el periodo de referencia 2000-2002. Como el monto
no depende de la cantidad ni de qué se produzca, el ingreso a obtener esta desacoplado de la produccion.
De este modo, se podrian traspasar las ayudas de la caja azul a la caja verde, y quedarian exentas de los
compromisos de reduccién que se alcancen en la Ronda Doha.

La reforma sefiala que el SFP comienza en el 2005, pero hay un periodo de transicion hasta el 2007 por si
algun Estado miembro necesita un proceso de adaptacion a la nueva reglamentacion. Los paises pueden
mantener un porcentaje de las ayudas ligadas a la produccion a nivel nacional o regional para los cereales,
oleaginosas, los vacunos, ovinos y caprinos y el sector lacteo, entre otros. Esta flexibilidad en la disociacién
de los pagos hace que el traspaso a la caja verde sea menor. Al respecto, no hay algo establecido sobre cdmo
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encasillar los pagos desacoplados parcialmente. Una posibilidad es que la parte desacoplada vaya dentro de
la caja verde y aquella no desacoplada siga dentro de la azul. Dada la multiplicidad de opciones existentes
que tienen los estados miembro, es muy dificil efectuar predicciones sobre el nivel cierto de desacople.

Para evaluar el impacto de la reforma sobre los compromisos de ayuda interna en la OMC, es preciso recurrir
a las estimaciones de diversas fuentes que hacen supuestos sobre los niveles de desvinculacion que los
estados miembro adoptaran.

Asi, Kutas (2006) estima el nivel de ayuda doméstica para la UE-25 hasta el afio 2013, teniendo en cuenta
que éste es el primer afio de aplicacién completa de la PAC que incluye a los nuevos miembros, al tiempo
que también es el tltimo afo del periodo de planificacion financiera 2007-2013.

Asi obtiene los siguientes resultados:®

i) para la caja ambar, la MGA caera desde 43.838 millones de euros (2000/2001) a 22.634 millones hacia el
2013, es decir, un 48,4%. Dentro de este compartimiento, el sostén de precios de mercado es el componente
de mayor relevancia, con 31.000 millones de euros en 2000/2001 (el 71%) y 10.920 millones de euros (48%)
para el 2013. La caida en el sostén de precios de mercado es explicada, en primer lugar, por la reforma en
el sector de la carne, y seguida por la del aceite de oliva y el azlcar.

ii) las ayudas de caja azul son las que sufrirdn un mayor impacto por efecto de la reforma. Como conse-
cuencia del desacople parcial, las ayudas en esta caja no desapareceran, pero se reduciran desde 22.222
millones de euros en 2000/2001 a 4.474 millones de euros en 2013, una caida de 79,8%. El mayor impacto
se notaria desde la entrada en vigencia de esta politica, mientras que las variaciones en los afios posteriores
seran poco significativas.

iif) sera marginal el impacto de la adhesion de los nuevos miembros a la UE, como consecuencia de que
la ayuda interna para estos nuevos integrantes esta en su mayoria desacoplada de la produccién, y por lo
tanto se encuadra en la caja verde.

En Oxfam (2005) se presenta la asignacion de las ayudas internas en las cajas respectivas, como conse-
cuencia de laimplementacion del SFP. El nuevo nivel aplicado de la caja ambar sufriria una caida del 58,5%°.
En el caso de la caja azul, los guarismos obtenidos se basan en los datos disponibles de la asignacion de
pagos agricolas para el afio 2003 y no se incluyen los nuevos miembros que, segun se sefiala en el informe,
alterarian los valores de manera significativa. Asi, del gasto de ese afio toma la parte que queda acoplada
a la produccion para llegar al nuevo valor de la caja azul, que bajaria un 91,8%. Por ultimo, del presupuesto
estimado para la PAC para las nuevas perspectivas financieras, que se estima en 55.500 millones de euros,
calcula, por diferencia, los pagos correspondientes a la caja verde, que representarian casi un 90% del
presupuesto mencionado. Las ayudas en este compartimiento se incrementarian un 141,5%.

Por su parte, Berthelot (2005 a), tomando el afio 2008 como horizonte de planeamiento, estima que la caja
ambar llegaria a una reduccion del 52,1% y la caida en la caja azul seria del 70,5%. No evalta el impacto
en la caja verde.

% Para esta estimacién, el método y los supuestos que utiliza son los siguientes:

i) caja ambar: a) para los calculos de la ayuda derivada de los precios de intervencion —market price support- utiliz la metodologia de la OMC y
empled estimaciones de produccion provistas por la Comisién Europea de Agricultura; b) hizo estimaciones sobre medidas equivalentes de ayuda
y pagos directos no exentos.

La metodologia OMC utilizada para el calculo de los precios de sostén de un producto dado, consiste en sustraer del precio interno, el precio externo
de referencia para el periodo 1986-1988, fijado en la Ronda Uruguay, y luego multiplicar ese valor por la produccién estimada para esos afios.

ii) caja azul: a) complementd las notificaciones de la OMC con los datos de los informes del EAGGF (Financial Reports on the European Agricultural
Guidance and Guarantee Fund) para 2003 y 2004; b) a partir del 2005, utilizo supuestos de niveles de desacople de la produccion: i) en los paises
de la UE-15, un 10% de los pagos sera excluido del sistema de pago Unico; ii) los nuevos miembros van a complementar los pagos directos de la
UE con un 10% de pagos nacionales; desde 2008, pasan al nuevo esquema de pagos directos con las opciones del resto de los paises. Asumio,
asimismo, que un 10% de los pagos sera excluido del sistema de pago unico.

% El calculo de los pagos de caja ambar lo efectiian teniendo en cuenta las reducciones en los precios de intervencion del azicar, la manteca y la
leche en polvo, y que el sector de frutas y verduras no ha sido incluido en la reforma.



4.3. ;Baja el nivel de ayuda interna?

Como se nota, existen grandes diferencias entre los guarismos de los estudios presentados, y esto se rela-
ciona con los supuestos que hay detras de ellos. Al existir diversas opciones para el uso del mecanismo de
desacople en determinados productos, sumado a lo que puede ocurrir con el pago en los nuevos miembros,
es muy dificil calcular el apoyo doméstico bajo la reforma. Asi, los pagos de la caja azul oscilarian en un
rango que va desde cerca de 2.000 millones de euros hasta 7.000 millones de euros, y la caja @mbar bajaria
a un nivel que va entre 16.285 y 23.353 millones de euros.

A pesar de esto, los estudios revisados permiten aclarar algunas cuestiones que en general surgen cuando
se analiza la situacién de la ayuda a partir de esta reforma. La primera tiene que ver con las ayudas que
conforman el llamado nivel global, esto es, ayudas caja ambar, caja azul y pagos de minimis. Segun estos
estudios, habria reducciones importantes en la ayuda aplicada de caja ambar y azul, superiores en magnitud
al leve incremento que habria en los pagos de minimis. Por lo tanto, se verifica la hipotesis de que el nivel
global disminuiria (Cuadro 5).

Cuadro 5

Variacion de la ayuda interna aplicada de la UE
en millones de euros

Cajas

Nivel estimado’ Ambar Var.%  Azul Var.% de minimis’ Var.% Verde Var.%
Aplicado luego de la reforma
Kutas - 2013 22.634 4474 878 n.d.
Kutas - 2008 23.353 4418 878 n.d.
Oxfam - 2013 16.285 1.935 900 49.900
Berthelot - 2008 18.800 7.000 1.000 n.d.
Diferencia’®
Kutas - 2013 21204 -48  -17.748 -80 14 2
Kutas - 2008 -20485  -47  -17.804 -80 14 2
Oxfam - 2013 222996  -59  -21.791 -92 36 4 29.239 141
Berthelot - 2008 -20.481 52 -16.726 -70 136 16

Nota: 1. Se coloca el autor del trabajo seguido del afio para el cual se realiza la estimacion.
2. En el caso de la ayuda de minimis, para el céalculo de la diferencia se uso el ltimo valor notificado ante la OMC.
3. Nivel aplicado luego de la reforma menos el dltimo aplicado notificado a la OMC o el aplicado actual presentado por cada trabajo.

Fuente: CEl en base a OMC (2006 a), Kutas (2006), Berthelot (2005 a) y Oxfam (2005)

La segunda cuestion tiene que ver con el nivel de la ayuda total, que incluye la global mas las ayudas de
caja verde. So6lo Oxfam (2005) estimé el nivel de este compartimiento y, como ya se comento, éste se in-
crementaria mucho, tanto en términos relativos como en absolutos. Sin embargo, como el aumento en caja
verde (29.239 millones de euros) seria menor a la disminucion en el nivel global (44.787 millones de euros),
el nivel de ayuda total se reduciria un 18%, si se toma como base la Ultima notificacion de la UE a la OMC,
donde el nivel de ayuda total fue de 84.532 millones de euros.

La tercera cuestion tiene que ver con el cambio de cajas, conocido en inglés por el nombre de box shifting.
Este cambio surge de la propia letra de la reforma. A nivel numérico, la estimacién de Oxfam (2005) lo con-
firma. Otras estimaciones sugieren valores similares. Por ejemplo, en South Centre (2003) se mencionan
estimaciones de la Comision de la UE de que al culminar el 2013, al menos dos tercios de los subsidios de
la caja azul se incluirian en la caja verde. En la misma linea, Action Aid International (2004) considera que
la UE podra cambiar entre 70% y 75% de los subsidios del compartimiento azul al verde.

Un interrogante derivado de esta tercera cuestion, es si es el traspaso de cajas de las ayudas esta en con-
formidad con las normas de la OMC. Ello precisa analizar si hay modificacién en el caracter distorsivo de los
nuevos esquemas de subsidios, tema cuyo tratamiento se posterga hasta la seccion 6 de este trabajo.
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5. El margen de maniobra de la UE en la Ronda Doha

En octubre de 2005, la UE presentd en la OMC su propuesta de modalidades para los tres pilares de la
negociacion agricola. En lo referente a la ayuda interna ofrecid’:

i) que su nivel global de ayuda consolidado se reduzca 70%;

ii) que su ayuda en caja ambar consolidada disminuya 70%;

iii) que la ayuda en caja azul consolidada tenga un valor maximo equivalente al 5% del valor de la
produccion agricola (VPA);

iv) que los pagos de minimis bajen 80%;

v) que acepta revisar las disciplinas para caja verde, pero sin proponer formulas concretas.

Un primer enfoque para evaluar el grado de “esfuerzo” de la UE es mediante la comparacion entre los nuevos
niveles consolidados luego de la reduccidn y el nivel de ayuda aplicado en la actualidad.

En el Cuadro 6 se nota que los nuevos consolidados caen por debajo de los aplicados actuales para todos
los compartimientos, con excepcion de la ayuda de minimis que quedaria con un “agua” (diferencia entre
consolidado y aplicado) que rondaria entre los 3.588 y 3.959 millones de euros, seguln sea el periodo del
valor de produccién que se tome. Para este calculo se tomaron los niveles aplicados en 2001, ultimo afio
para el que la UE presenté notificaciones en la OMC.

Cuadro 6

Aplicacion de la propuesta de la UE (octubre 2005)
en millones de euros

Nivel global (overall)

Consolidado (VPA 1995-2000) 110.305
Consolidado (VPA 1999-2001) 113.189
Aplicado (Ultima notificacion) 63.871
Nuevo nivel global (corte del 70%) (VPA 1995-2000) 33.092
Nuevo nivel global (corte del 70%) (VPA 1999-2001) 33.957
MGA (medida global de ayuda) (caja ambar)

Consolidado MGA 67.159
Aplicado (Ultima notificacion) 39.281
Nuevo nivel MGA (corte del 70%) 20.148
Caja azul

Aplicado (Ultima notificacion) 23.726
techo propuesto (cap) 5% de VPA 1995-2000 11.129
techo propuesto (cap) 5% de VPA 1999-2001 12.058
de minimis

Aplicado (Ultima notificacion) 864
reduccion del 80% (VPA 1995-2000) 4.452
reduccion del 80% (VPA 1999-2001) 4.823
"Agua" entre nuevo consolidado y aplicado (1995-2000) 3.588
"Agua" entre nuevo consolidado y aplicado (1999-2001) 3.959

Fuente: CEl en base a OMC (2006 a)

7 Un mayor detalle se presenta en el Cuadro del anexo 1.



Es a partir de este enfoque que los funcionarios de la UE afirman que estan haciendo un esfuerzo conside-
rable, y lo relacionan a su vez con la reforma de la PAC.

Sin embargo, la reforma esta modificando los niveles de ayuda correspondientes a cada caja, como se vio
en la seccion 4. Por eso, una medida mas adecuada del esfuerzo que haria la UE es comparar el nuevo
nivel consolidado a posteriori de la reduccién de la Ronda Doha con el nivel aplicado luego de la plena
vigencia de la reforma.

Con este segundo enfoque se puede responder a la pregunta de si la UE tiene margen de maniobra para
realizar mayores cortes en las distintas categorias de ayuda interna. Algunos trabajos han analizado las
posibilidades de la UE en ese sentido en el marco de las negociaciones multilaterales agricolas.

Segun Kutas (2006), la reforma de la PAC no otorgaria mayor flexibilidad en la caja ambar para cortes
superiores al propuesto en la oferta de octubre de 2005. Es mas, consideran que si no se realizan reformas
adicionales como en el sector del vino, frutas y verduras, es muy dificil que se acepten reducciones mayores
a la propuesta. También resalta la baja utilizacion que hace la UE de las ayudas de minimis, hecho que im-
plica la presencia de “agua” entre su nivel consolidado y el aplicado, lo cual muestra que es factible efectuar
recortes superiores a los propuestos. Por esta razon, la UE propone un techo al de minimis del 2% del valor
de la produccién (equivalente a un corte del 80%), mientras que Estados Unidos ofrece un techo del 5%
(equivalente a un corte del 50%). En el caso de la caja azul, la UE propone aplicar un techo equivalente al
5% del valor de la produccién, que aun le permite otorgar mayores concesiones. Con respecto a la medida
de corte global (overall cut), el estudio sostiene que la reforma de la PAC se ajusta a la reduccién propuesta
del 70% y permite cierto espacio para un corte que rondaria en el 75%.

Una visidn mas critica sobre las concesiones agricolas de la Comunidad es la de Berthelot (2005 a), quien
manifiesta que los ofrecimientos de la UE en materia de ayuda interna no son incompatibles con la PAC y
aln mas, le posibilitardn “aumentar” los montos transferidos a los productores agropecuarios, teniendo en
cuenta los limites impuestos por la reforma de la PAC. Segun su apreciacién, la UE no estaria realizando
“sacrificio” alguno.

Para analizar este margen de maniobra se ha elaborado el Cuadro 7, donde se exponen las estimaciones
del “agua” esperada, que resulta de comparar el nivel de ayuda aplicado que habria a partir de la reforma
con el nuevo nivel consolidado que resulta de las propuestas presentadas en la OMC por la UE, el G-20
y los Estados Unidos. Para ello se utilizaron las estimaciones de ayuda aplicada de los estudios de Kutas
(2006), Oxfam (2005) y Berthelot (2005 a), que se restaron del nivel consolidado de caja ambar calculado
a partir del consolidado actual y de las estimaciones de techos de caja azul y de minimis ya presentadas
en el Cuadro 6.

En el Cuadro 7 se pone de manifiesto la presencia de “agua” al aplicar la propuesta de la UE, aln luego de
los efectos de la reforma de la PAC. Esto se registra para el nivel global, la caja ambar —excepto en el trabajo
de Kutas (2006)-, la ayuda de minimis y la caja azul, al considerar los estudios descriptos con anterioridad.
De este modo, para eliminar el “agua’, la UE deberia efectuar mayores recortes:

i) para el nivel global, la reduccidn sobre el consolidado actual deberia ser entre 5y 13 puntos por-
centuales mas que el 70% propuesto en octubre de 2005;

ii) para la caja &mbar, tendria que ampliar su reduccion del nivel consolidado actual entre 2 y 6 puntos
porcentuales respecto del 70% propuesto en octubre de 2005;

iii) el techo de la caja azul deberia disminuir entre 37% y 83%;

iv) el techo para los pagos de minimis tendria que reducirse entre 78% y 80%.
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Cuadro 7

"Agua" esperada al vincular las propuestas agricolas en ayuda interna con la
reforma de la PAC

con valor de la produccion promedio 1995-2000
en millones de euros

Nivel global Caja ambar Caja azul de minimis
UE G20 EE.UU. UE G20 EE.UU. UE G-20 EE.UU. UE G20 EE.UU.

Nuevo consolidado (a)  33.092 22.061 27576  20.148 13432 11417 11.129 5.564 4.452 5.564
Aplicado luego reforma (b)

Kutas - 2013 27.986 22.634 4474 878

Kutas - 2008 28.649 23.353 4418 878

Oxfam - 2013 19.120 16.285 1.935 900
Berthelot - 2008 26.800 18.800 7.000 1.000

"Agua" (c=a-b)

Kutas - 2013 5106 -5925  -410  -2486 -9.202 -11.217  6.655 1.090 3.574 4.686
Kutas - 2008 4443 -6588 -1.073  -3205 -9.921 -11.936  6.711 1.146 3.574 4,686
Oxfam - 2013 13.972 2941 8456 3.863 -2.853 -4.868  9.194 3.629 3.552 4.664
Berthelot - 2008 6.292 -4.739 776 1.348 -5368 -7.383  4.129 -1.436 3.452 4.564

"Agua" sobre el consolidado (en %)

Kutas - 2013 15 27 -1 -12 69 -98 60 20 80 84
Kutas - 2008 13 -30 -4 -16 -74 -105 60 21 80 84
Oxfam - 2013 42 13 31 19 21 -43 83 65 80 84
Berthelot - 2008 19 21 3 7 -40 65 37 -26 78 82

Nota: 1. Para la confeccion del cuadro se tomaron en cuenta las propuestas presentadas por la UE el 28 de octubre de 2005, la del G-20 del 12 de octubre de 2005 y la de EE.UU. del 10
de octubre de 2005.

Fuente: CEl en base OMC (2006 a), Kutas (2006), Berthelot (2005 a) y Oxfam (2005)

En general, las propuestas del G-20 y de Estados Unidos permitirian reducir de manera efectiva los niveles
aplicados a posteriori de la reforma en casi todos los casos, y en los que no, quedaria un nivel de “agua”
inferior al que resulta de la propuesta de la UE.

Una primera conclusion de este andlisis es que la propuesta de la UE de octubre de 2005 es “compatible”
o0 esta en linea con la reforma de la PAC de 2003; esto es, el ofrecimiento es “realizable”.

Una segunda conclusién es que resulta cuestionable la idea de “sacrificio” que manifiesta Mandelson. La
razon de esto radica en que el traspaso de ayudas de la caja ambar a la azul y a la verde haria que los
nuevos aplicados queden por debajo de los valores consolidados que resultan de la propuesta de la UE de
octubre de 2005. Entonces, quedaria una brecha entre los consolidados y aplicados, dando la posibilidad
ala UE de “aumentar” las asignaciones en ayuda interna en ese monto. A esto se suma el gran incremento
que sufrira la caja verde —sobre la que no existen compromisos de reduccién— como consecuencia de los
pagos desacoplados.

En sintesis, si bien segun la UE la reforma de la PAC marcaria el limite maximo de las concesiones que
puede negociar, la evidencia empirica demuestra que su oferta agricola no llega a alcanzar ese techo y que
le es posible efectuar mayores reducciones en los niveles de ayuda interna.



6. El pago Unico, la caja verde y el grado de distorsion

Resta echar luz sobre las aseveraciones de Mandelson respecto a que la politica agricola europea esta
evolucionando hacia mecanismos menos distorsivos o practicamente inocuos para el comercio y la produc-
cion. Para esto se basa en que muchas de las ayudas pasaran a formar parte de la caja verde, que incluye
medidas menos nocivas que las de caja dmbar.

En el Cuadro 8 se presentan los principales rubros de las ayudas notificadas por la UE ante la OMC como
pertenecientes a la caja verde.® Como se observa, el 53% de la asistencia se concentra en dos categorias:
los programas ambientales y las ayudas a la inversion.

Cuadro 8

Ayuda interna de la UE: caja verde
periodo de notificacion 2001-2002

Valor monetario 0
Categoria de las medidas en millones de euros %
Programas ambientales 5.519 27
Asistencia para el reajuste estructural otorgada
. : iy 5.355 26
mediante ayudas a la inversion
Programas de asistencia regional 2.420 1
Servicios generales: lucha contra plagas y
1.723 8
enfermedades
Servicios generales: servicios de 1299 6
comercializacion y promocion ’
Servicios generales: servicios de infraestructura 1.141 5
Otras ayudas 3.203 17
Total caja verde 20.661 100

Fuente: CEl en base a OMC (2004 b)

En el tema de las ayudas a la inversion, se dan grandes diferencias entre los paises de la UE. Por ejemplo, en
Francia y Alemania, una gran parte de la asistencia bajo este concepto es usada para subsidiar la tasa de interés
de los agricultores. Oxfam (2005) cita que los productores franceses pagaron 274 millones de euros menos por
la financiacion otorgada. También es usual la cobertura de hasta el 50% de los costos de la inversion.

Por otro lado, Berthelot (2005 b) hace hincapié en los montos otorgados para la compra de insumos. Por el
Acuerdo sobre la Agricultura, los subsidios a los insumos estan vinculados a la produccion y estan sujetos
a reducciones para los paises desarrollados.

Cabe preguntarse si estos desembolsos son lo suficientemente “neutrales” o no distorsivos como para
incorporarlos en la caja verde y no alteran los incentivos para la produccién al reducir costos como el del
capital o de los insumos.

Este tipo de cuestionamiento se extiende al esquema de ayudas desacopladas que ha sido examinado por
diversos analistas e incluso sometido a un panel de la OMC. En el Recuadro 3 se presenta un analisis de
este tipo de instrumento y se pone en duda la existencia de una ayuda plenamente desvinculada.

¥ Es preciso realizar algunas aclaraciones sobre aquello que es notificado como ayuda perteneciente a la caja verde. Diversos autores, entre ellos
Berthelot (2005 b), mencionan la dificultad para obtener las notificaciones de los miembros de la OMC en tiempo y forma. Como se sefialé oportu-
namente, las Ultimas notificaciones de la UE en materia de ayuda interna corresponden al 2001. A esto se suma el hecho de que las notificaciones
son responsabilidad de los paises informantes y la OMC carece de autoridad para revisar su “calidad”. Al respecto, Berthelot (2005 b) menciona
ejemplos donde la UE declard en las cajas azul y verde ayudas que deberian reportarse en la caja ambar o como subsidios a la exportacion.
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Recuadro 3
La desvinculacién de la ayuda desacoplada

El objetivo tradicional de las ayudas internas es hacer que el ingreso de los productores no
baje de cierto nivel minimo, y asi lograr que las decisiones de produccion puedan desvincularse
de la evolucién de los precios de los mercados agricolas. Un resultado de estos subsidios es
que cuanto mayor el nivel de la ayuda, menor el grado de eficiencia necesario para que el
productor permanezca en el mercado.

Para reducir este caracter distorsivo de la politica agricola, las medidas de ayuda interna no
deberian estar vinculadas con la cantidad producida. Una medida de politica agricola esta des-
vinculada plenamente cuando no modifica las decisiones de productores y consumidores. Una
definicién alternativa es la de una medida con desvinculacién total efectiva, donde puede influiren
las decisiones, pero sin aumentar los niveles finales de produccién y comercio (Lopez, 2000).

De este modo, los agricultores efectuaran sus inversiones en los productos con mayor ren-
tabilidad, y la produccién se moveria en el mismo sentido que la variacidn de los precios. En
este sentido, la desvinculacion podria generar disminucion de la produccién de los agricultores
menos eficientes en un contexto de baja de precios. En el caso de productores que precisan
de una ayuda vinculada para que la explotacién tenga rentabilidad positiva, la desvinculacién
del subsidio los llevaria a dejar de producir, pues debido a que tienen un margen unitario de
ganancia negativo, el mayor beneficio se da sin producir.

Sin embargo, toda ayuda mantiene algun grado de vinculacion, aunque el disefio de la medida
pretenda lo contrario. Esto es asi porque:

i) al asegurar un ingreso minimo al agricultor, reduce el riesgo inherente a toda explotacion,
e incentiva a destinar mas recursos a la produccion (Lopez, 2000).

ii) a su vez, este ingreso seguro puede reducir la aversion al riesgo de los productores, llevarlos
a tomar mas riesgo que antes y, por lo tanto, a producir mas (Lépez, 2000).

En esta misma linea, Romanelli (2004) concluye que la neutralidad de los pagos desacoplados
solo se verificaria ante una situacion de certeza, de maximizacion de beneficios y para el corto
plazo. Por su parte, Burfisher y Hopkins (2003) sostienen que aun los pagos que se presentan
como completamente desacoplados generan impactos en la produccion, el acceso a los capita-
les, las expectativas sobre los pagos futuros y la posicion de los agricultores frente al riesgo.

Asimismo, la desvinculacién puede influir de manera positiva en la cantidad producida si
los agricultores tienen la expectativa de que es probable que se modifiquen en el futuro los
parametros de calculo de las ayudas (Roberts y Jotzo, 2001). Si la ayuda se calcula en base
ala produccion de cierto periodo, los productores pueden tener el incentivo de incrementar la
produccidn actual para que, si en el futuro se ajusta el periodo de referencia, también aumente
el nivel de la ayuda desvinculada. En consecuencia, la produccién actual no esté vinculada
con la ayuda presente, pero si puede estarlo con la ayuda futura. Esto favorece la presion
politica para actualizar la base de célculo.

Ademas, si la desvinculacién no es para todos los productos, puede darse cierta sustitucion
entre el producto con ayuda desvinculada y el producto que mantiene una ayuda vinculada
de manera total o parcial (Lépez, 2000). De este modo, la desvinculacién puede reducir la
produccion de un bien pero no la produccion agricola en su conjunto.

En este sentido, Hennessy y Thorne (2005) estudian empiricamente los efectos del decoupling.
Analizando el caso de Irlanda, concluyen que, al menos en el corto plazo, los agricultores usaran
los pagos desacoplados para subsidiar producciones no rentables.




El esquema de pago unico de la UE es presentado como una ayuda desacoplada dentro de la caja verde.
Diversos autores intentan esclarecer si las condiciones para acceder a este pago Unico “pasan el filtro” de
las regulaciones de la OMC, en relacién a la categorizacion de las ayudas internas. Entre ellos, Swinbank
y Tranter (2005), examinando el esquema de pago unico (SFP) de la UE, manifiestan que cumple con el
requisito de estar desvinculado de los precios y de no requerir algun tipo de produccion. Sin embargo, no
hay tanta certeza respecto del criterio que impone que el monto de los pagos en un afo dado no estard
relacionado con los factores de produccién empleados en cualquier afio después del periodo base. El SFP
de un afo depende de la cantidad de tierra “trabajada” ese afio. En las conclusiones de su andlisis, sefialan
que sobre la tierra destinada a la produccién de frutas y hortalizas no es posible reclamar el pago, hecho que
sugiere la vinculacion de la ayuda con el tipo de produccion a seguir. Por otro lado, sostienen que la ayuda
esta condicionada al mantenimiento de las tierras en buenas condiciones agricolo-ambientales.

Asimismo, Berthelot (2005 b) afirma que el esquema de pago Unico no esta desacoplado de la produccién y
no se debe encuadrar en las ayudas pertenecientes a la caja verde. Se basa en que el SFP no cumple con
tres de las cinco condiciones del Acuerdo sobre la Agricultura para que el pago sea desacoplado:® i) se basa
en el monto de los pagos directos recibidos entre 2000 y 2002, criterio no establecido por el Acuerdo sobre
la Agricultura en su anexo 2 (condicién a del parrafo 6); ii) los agricultores no pueden producir lo que ellos
desean (condicion b del parrafo 6) y iii) los productores deben indicar cada afio la cantidad de hectareas
“aptas” para ser beneficiario del pago directo (condicion d del parrafo 6).

El caso de las ayudas para cereales y oleaginosas, que en una alta proporcion se utilizan para la alimenta-
cion del ganado, es un ejemplo de ayudas que con la reforma de la PAC pasan al SFP, pero que concep-
tualmente no pertenecen a la caja verde porque implican un subsidio a la produccion al reducir los costos
de desarrollar alguna actividad (Berthelot, 2005 b). Esta ayuda ha sido notificada por la UE en la caja azul,
aunque corresponderia incluirla en la caja &mbar. Por la reforma de la PAC estos pagos pasarian a la caja
verde, aunque no se modifica el caracter distorsivo de este tipo de asistencia.

La disputa entre Estados Unidos y Brasil respecto de las subvenciones al algodén americano, que culmi-
né en un panel ante la OMC, sienta precedentes en el caso de los pagos desacoplados. El informe del
Grupo Especial (OMC, 2004 a) concluye que “los contratos de produccidn flexible, los pagos directos y las
disposiciones legislativas y reglamentarias que establecen y mantienen el programa de pagos directos no
son plenamente conformes al parrafo 6 b) del Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura. Estas medidas no
pertenecen al compartimiento verde”. En marzo de 2005, las resoluciones del panel fueron ratificadas por
el informe del Organo de Apelacion de la OMC (OMC, 2005).

Como consecuencia de estos cuestionamientos, es posible que el esquema de pago Unico directo de la UE
sea puesto en tela de juicio. En el marco de las negociaciones agricolas multilaterales puede desarrollarse un
mayor interés para que se revean los efectos de los pagos desacoplados sobre el comercio y la producciéon
y se “explore” el contenido de la caja verde.

En suma, si bien es cierto, como manifiesta Mandelson, que con el decoupling se avanza hacia mecanismos
menos distorsivos en términos relativos, comparandolos con las ayudas de las cajas ambar y azul, no ocurre
lo mismo en términos absolutos. De lo expuesto anteriormente, se deduce que el decoupling esta lejos de
ser un instrumento “neutral” y que resulta dificil establecer un sistema de ayuda que no influya sobre las
decisiones de los agricultores.

Para contrarrestar esta situacion, varios actores de las negociaciones multilaterales agricolas han propuesto
“clarificar” el contenido de la caja verde. El principal propulsor de este proceso de revision es el G-20, que
plantea “disciplinar” la caja verde para evitar que las ayudas cambien de compartimientos —box shifting-y

® En el Anexo 2 del Acuerdo sobre la Agricultura figuran las condiciones para ser beneficiario de los pagos directos a los productores que corres-
ponden a la caja verde. En el parrafo 6, dentro de la ayuda a los ingresos desconectada se establece que: a) el derecho a percibir estos pagos se
determinara en funcién de criterios claramente definidos, como los ingresos, la condicién de productor o de propietario de la tierra, la utilizacion
de los factores o el nivel de la produccién en un periodo de base definido y establecido; b) la cuantia de esos pagos en un afio dado no estara
relacionada con, ni se basara en, el tipo o el volumen de la produccién (incluido el nimero de cabezas de ganado) emprendida por el productor
en cualquier afio posterior al periodo de base; c) la cuantia de esos pagos en un afio dado no estara relacionada con, ni se basara en, los precios
internos o internacionales aplicables a una produccién emprendida en cualquier afio posterior al periodo de base; d) la cuantia de esos pagos en
un afio dado no estara relacionada con, ni se basara en, los factores de produccion empleados en cualquier afio posterior al periodo de base; ) no
se exigira produccion alguna para recibir esos pagos.
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fijar, especialmente, pautas relacionadas con los pagos directos, como los criterios para ser beneficiario de
éstos y los periodos de base usados como referencia para su calculo, entre otras cuestiones. Por su parte,
la UE, en su propuesta de octubre de 2005, manifiesta estar dispuesta a revisar los criterios actuales, pero
no formula alternativas concretas. Estados Unidos insiste en no introducir “cambios materiales” en la actual
caja verde. Tanto la UE como Estados Unidos pretenden mantener el statu quo.

7. Conclusiones

La reforma de la PAC de 2003 se implementa como respuesta a presiones internas para limitar los costos
presupuestarios de la politica agricola y para corregir sus efectos negativos sobre la inocuidad de los ali-
mentos y el medio ambiente. Al mismo tiempo, fue una respuesta a las presiones externas en el marco de
la negociacion de la Ronda Doha.

Esta reforma representa un paso muy importante en el camino hacia la eliminacion de las distorsiones en
los mercados agricolas, pues busca que las decisiones de los productores tengan una mayor relacion con
los cambios de las sefiales de mercado. Para ello se basa fundamentalmente en un sistema de pago unico
que hace que las subvenciones estén desacopladas de la produccién y que conlleva la simplificacion de
las ayudas a los productores y de los aspectos burocraticos. Por otra parte, impulsa el desarrollo rural, la
proteccion del medio ambiente y una mayor inocuidad de los alimentos. También establece un mecanismo
de disciplina financiera, con el objetivo de anticipar problemas presupuestarios, y fija limites por pais a los
pagos directos.

Sin embargo, a pesar de que marca un cambio en la orientacion de la PAC, no es de la magnitud necesaria
como para que vayan a desaparecer los efectos distorsivos en los mercados.

En primer lugar, porque la desvinculacion de la ayuda puede ser parcial, incluso si la desvinculacion es total,
el agricultor sigue recibiendo un subsidio por producir, que le permite continuar su explotacién aun cuando
disminuya la rentabilidad relacionada con la venta de su produccion. Una manera de disminuir esta distorsion,
es que la ayuda desvinculada se reduzca hasta eliminarse; pero es dificil que por ahora sea llevado a cabo
por la UE pues haria que el ingreso de los agricultores fluctie segun las condiciones del mercado y que no
puedan subsistir los productores de baja eficiencia, dos consecuencias que la UE ha buscado evitar con su
politica agricola desde el inicio de la PAC.

En segundo lugar, la gran flexibilidad que brinda el sistema en relacion al afio de aplicacion, opciones de
desacople por producto y formas de calculo de la ayuda, afectan el caracter uniforme de la PAC y complican
los mecanismos de contralor. Hasta el momento, no hay dos paises que operen bajo el mismo sistema.
Ademas, esta posible diferenciacion hara que convivan productores con distintos niveles de subsidio y, en
consecuencia, de competitividad. Esto puede llevar a problemas comerciales internos que afecten el principio
de unidad de mercado.

Los efectos de la PAC deben reflejarse en la produccién agropecuaria, la cual —por las caracteristicas de la
reforma— deberia disminuir. La comparacion que surge del estudio de impacto del 2003 y las proyecciones de
2006 indican perspectivas dispares para el caso de los cereales. Mientras el primer estudio indica reduccion
del area sembrada, el segundo manifiesta lo contrario. En el caso de la carne y de la manteca, ambos informes
sefialan tendencias decrecientes, y para la produccién de leche, las proyecciones son crecientes.

Como consecuencia de la reforma, se produciran cambios en el tipo de ayudas notificadas ante la OMC. Se
dara un traspaso de los pagos desde las cajas ambar y azul a la caja verde. Del analisis de varios estudios
se desprende que la caja ambar se reduciria entre un 48% y 59%, la caja azul entre un 70% y 92% y la verde
se incrementaria 141%. Las diferencias en los valores radican principalmente en los diferentes supuestos
sobre los que se basan los estudios.

Dado que las ayudas de caja ambar y caja azul se reducirian mas que el leve aumento en las ayudas de



minimis, el nivel global de ayuda disminuiria, segun los estudios revisados. La unica proyeccidn disponible
para el nivel de ayuda total (nivel global més caja verde) muestra un decrecimiento del 18% en relacién al
valor de 2001, el tltimo notificado a la OMC.

En la Ronda Doha, la UE presentd en octubre de 2005 su propuesta negociadora en agricultura, donde los
nuevos niveles consolidados de caja &mbar y azul quedan por debajo de los aplicados, lo cual no ocurriria
en los pagos de minimis, donde el “agua” permitiria un aumento de estas ayudas. Pero este calculo es sobre
la ayuda al afio 2001, que no refleja los cambios que generara la reforma de la PAC.

Si se toma en cuenta cdmo se modifica el panorama de las ayudas debido a la puesta en préactica de la
reforma, se confirma que la oferta de la UE en materia de ayuda interna es compatible con la reforma de
2003, otra forma de decir que puede cumplir con dicha propuesta. Como los estudios analizados indican
que los nuevos consolidados serian superiores a los nuevos niveles aplicados, es cuestionable la idea de
que los europeos estan haciendo “un gran esfuerzo”. Ademas, estos estudios muestran que la UE cuenta
con margen de maniobra para mayores reducciones de los niveles consolidados. Esto le permitiria mejorar
su oferta en la OMC o reservarse capacidad de negociacién para acuerdos bilaterales.

Si bien la PAC avanza hacia mecanismos menos distorsivos porque muchas de las ayudas pasaran a la
caja verde, existen dudas sobre la “neutralidad” de los desembolsos que se notifican como pertenecientes
a esa caja. Estas dudas se extienden al esquema de pago Unico que, segun diversos autores, no pasaria
los requisitos impuestos por la OMC para considerarlo como ayuda de caja verde. Del analisis realizado se
desprende que la desvinculacion no es un instrumento neutral y que resulta muy dificil establecer un sistema
de ayuda que no influya en las decisiones de los productores.
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