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REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

I. INTRODUCCION

La Politica Agricola Comun es, en términos de presupuesto y de derecho deriva-
do de la UE, la més relevante de todas las que emanan desde Bruselas. Presente en
los Tratados fundacionales ha ido evolucionando en funcién de factores intrinsecos
y extrinsecos durante el proceso de integracion comunitaria'.

Desde la adhesion de Espaifia a la UE, el impacto de la PAC y sus Reglamentos
ha sido sustancial en el Derecho interno y ha puesto de manifiesto la dificultad de
adaptar la estructura disefiada por la Constitucién espafiola de Estado descentraliza-
do a la evolucién que ha tenido esta politica comunitaria.

El objetivo de este estudio consiste en describir el modo en el que se articula la
PAC actualmente en Espaiia y el impacto que en dicho funcionamiento va a tener
la reforma que ha cristalizado en 2013. En el caso de Espafia, para ello, se parte de
analizar la cuestién competencial de la agricultura y la interpretacién que el Tribu-
nal Constitucional y la doctrina académica ha realizado de la asuncion de esta com-
petencia por las Comunidades Auténomas en sus Estatutos de Autonomia. Como
el ingreso en las entonces Comunidades Europeas no estaba previsto en el marco
constitucional, la implementacion de la PAC también tuvo un periodo de ajuste en el
marco del Estado descentralizado a partir de 1986.

Seguidamente, se analiza la gestién compartida que se ha realizado de la PAC, des-
de la Agenda 2000, tanto del primer pilar (mercados) como del segundo (desarrollo ru-
ral). De este modo, los elementos esenciales de la reforma de la PAC 2013 en relacion
con estos dos pilares son la pieza interpretativa del impacto de la reforma 2013.

En nuestro caso, se valoran los ejes principales de la puesta en préctica de la
reforma en nuestro Ordenamiento. Son destacables los aspectos que quedan abiertos
de la reforma para su decisidn a escala estatal, como puede ser el caso de la defini-
cién de agricultor activo-beneficiario de las ayudas, la regionalizacién de los pagos
directos, el contenido de la capa verde del pago Unico, el concepto de superficie de
interés ecoldgico, la continuidad de las ayudas a los programas de calidad del segun-
do pilar, la excepcion agraria al derecho de la competencia, etc.

! Sobre la PAC en general véase los cursos de Tomds GARCIA AZCARATE que estdn libremente
accesibles en http://tomasgarciaazcarate.eu/. En cuanto a la bibliografia, con cardcter general, véanse,
entre otra, la siguiente doctrina académica: ARROYOS, C.: Desarrollo rural sostenible en la UE. El nue-
vo FEADER 2007-2013, MAPYA. Ed. Mundiprensa, 2007; CoMpPES LOPEZ, R. y GARCIA-ALVAREZ
COQUE, J.M.: La reforma de la PAC'y la agricultura espaiiola: alternativas y oportunidades para Es-
paiia, n° 40/2009, OPEx-Fundacién Alternativas, pags. 62 y ss, accesible el 18-5-2010 en http:/www.
falternativas.org/opex/documentos-opex/documentos-de-trabajo/(search)/simple; Loyar, J. y PETIT,
Y.: La politique agricole commune, La Documentation frangaise, Paris, 1999; LEDENT, A. y BURNY,
P.: La politique agricole commune des origines au 3e millenaire, Les Presses Agronomiques de Gem-
bloux, 2002, pags. 73 y ss.; MAHE, L.P. y ORTALO-MAGNE, F.: Politique agricole: un modéle euro-
péen, Presses de Sciences Po, Paris, 2001, pags. 207 y ss.; MAsSSOT, A.: Espaiia ante la refundacion
de la Politica Agricola Comiin de 2013, Documento de Trabajo 35/2009, 3-7-2009, accesible el 25-
1-2012, en http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CON-
TEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/europa/dt35-2009; Ormi, G.: Politiqgue Agricole Commune, Com-
mentaire Megret, n° 2, Institut d’Etudes européennes, ed. ULB, Bruxelles, 1991, pags. 71 y ss.
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IL. LA PAC Y LA CUESTION COMPETENCIAL
1. El modelo de Estado descentralizado y la agricultura

Caracterizado inicialmente por las notas de apertura y flexibilidad?, es conocido
que el modelo de reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas se delimita en los articulos 148, 149 y 150 de la Constitucién’. Se configura
pues un Estado politicamente descentralizado con un sistema de distribucion territo-
rial de competencias, que ha sido concretado por obra del Tribunal Constitucional,
como pieza capital del sistema*.

Como sefiala la doctrina, la competencia en materia de agricultura y ganaderia se
deja a disposicion de ser asumida por las Comunidades Auténomas por lo dispuesto
en el articulo 148.1.7 CE. El Estado queda como responsable a nivel internacional,
en la UE y en la OMC, del cumplimiento de los compromisos asumidos y ejercer
competencias legislativas sobre la materia con caricter basico’. De este modo, la to-
talidad de Estatutos de Autonomia asumieron la competencia con caracter exclusivo
en materia de agricultura®.

2 BigLINO CAMPOS, P.: «Reforma...» , pags. 7-31.

3 Segin Aja, la Constitucion de 1978 consagra un modelo de Estado Autonémico, cuya division de
poderes es comparable a los sistemas federales europeos, en el que el reconocimiento de una autonomia
garantizada constitucionalmente permite a las nacionalidades y regiones que los componen la autonomia
para la creacién de instituciones representativas propias, no dependientes del poder central. Esta nueva
forma de organizacion territorial del Estado permitié que los entes territoriales auténomos, Comunidades
Auténomas, pudieran asumir en sus normas institucionales bdsicas, Estatutos de Autonomia, las compe-
tencias exclusivas en determinadas materias, entre ellas la agricultura, para ejercer la iniciativa legislativa
en su territorio de acuerdo con la ordenacién general de la economia (AJa, E.: El Estado autonomico.
Federalismo y hechos diferenciales, Ciencias Sociales, Alianza Editorial, Madrid, 1999, pag. 239).

4 Entre otros, véase: ARAGON, M.: «La construccion ...», pags. 15-38; MuNoz MACHADO, S.:
«Pactismo y soberania en la...», pags. 13-27.

5 Entre otros véase: NAVARRO FERNANDEZ, J.A.: Introduccion..., pag. 144.

¢ El Dictamen del Consejo de Estado n® 55.376/5555.125/RS detalla que un primer bloque de
siete Comunidades asumen competencias exclusivas en colaboracién con el Estado [articulo 10.27 del
Estatuto vasco, articulo 12.1.5° del Estatuto cataldn, articulo 30.1.4 del Estatuto gallego, articulo 8.7
del Estatuto riojano y articulo 34.1.5° del Estatuto de la Comunidad Valenciana], otros ocho Estatutos
se asumen competencias de ejecucion de la legislacion del Estado [articulo 12.d) del Estatuto asturia-
no, articulo 24.c) del Estatuto cantabro, articulo 12.1.c) del Estatuto murciano, articulo 33 del Estatuto
de Castilla La Mancha, articulo 33.d) del Estatuto de Canarias, articulo 9.3 del Estatuto extremefio y
articulo 28.3 del Estatuto de Madrid]; y por tdltimo, un tercer bloque las competencias legislativas y en
su caso de ejecucion son asumidas con peculiaridades de titulo y alcance[ articulo 13.16 del Estatuto
andaluz, articulo 44.25 de las Leyes de Amejoramiento del Fuero navarro, articulo 36.2.6 del Estatuto
aragonés y articulo 11.8 del Estatuto balear]. Como peculiaridades puede sefialarse que el Estatuto
aragonés especifica la competencia sobre industrias agroalimentarias y en el Estatuto andaluz, junto
a la agricultura y ganaderia, se menciona la competencia relativa a la reforma y desarrollo del sector
agrario y a la mejora y ordenacion de las explotaciones agricolas, ganaderas y forestales. En Baleares
se extiende la competencia al desarrollo legislativo y a la ejecucion de la legislacion de Estado. Tras
las diversas reformas estatutarias que se han producido desde la fecha del articulo citado, podemos
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Debido a la gran cantidad de submaterias atribuidas a la agricultura, LOPEZ RA-
MON acuiia el concepto de «fuerza expansiva del concepto agricultura» para descri-
bir como la sanidad vegetal (STC 80/1995), la capacitacion y formacioén continuada
en agricultura (STC 96/1986); la mejora de la ordenacion de las explotaciones agra-
rias (STC 95/1986); la organizacién de la produccion y de los mercados agrarios
(STC 186/1998; 201/1988 y 188/1989); las ayudas para fomentar el consumo de
productos lacteos (STC 117/1992) o para el fomento de la retirada de tierras o el
abandono de la produccién (STC 70/1997); las estructuras agrarias (STC 213/1994 y
128/1999); las semillas y plantas de vivero (STC 115/1991 y 91/1992); o las sustan-
cias y productos que intervienen en la alimentacion de los animales sin incidencia en
la salud humana (STC 67/1992)7

Esta fuerza expansiva se manifiesta también en otras politicas publicas que, sin
estar relacionadas directamente con la PAC, son elementos claves de su buena ges-
tién, como es el control del fraude o la promocién de la calidad agroalimentaria.

En relacién con el control del fraude, se puede afirmar que el nivel de compe-
tencias asumido es, de facto, mas o menos similar en las diversas Comunidades Au-
ténomas puesto que, tras los correspondientes decretos de traspaso de funciones y
servicios, las competencias asumidas en materia de agricultura fueron interpretadas
como inclusivas del control del fraude.

Asi, por ejemplo, la transferencia a la Comunidad Auténoma de La Rioja de
todas las funciones que la Administracién del Estado venia desarrollando en materia
de control de calidad agroalimentaria, atin con inclusion de los aspectos asignados al
servicio de defensa contra fraudes por el Estatuto del Vino, la Vifia y los Alcoholes,
no podia significar, al menos necesariamente, que con anterioridad no se hubieran
transferido las potestades sancionadoras del Estado en cuanto a disciplina del mer-
cado y defensa del consumidor, inclusive en lo que afectaba al trafico y elaboracion
de vinos protegidos con la denominacién de origen especifica®. Esta reflexion corro-
borada en la Ley 8/2000, de 18 de octubre, de Vitivinicultura de La Rioja que dedica
su Titulo IV a las Infracciones y Sanciones. En este sentido, la falsificacion y el
fraude de los vinos u otros productos agroalimentarios no solamente se produce en
su composicién sino en la indicacién de su origen geogréfico, al que se le asocia la
determinada calidad y cualidad y el especifico capital simbdlico®.

En el 4mbito de las politicas de calidad agroalimentarias, el ejercicio de la com-
petencia exclusiva autondmica se ha realizado coincidiendo con el Estatuto del Vino
de 1970 y la posterior Ley del Vino 24/2003, en las que se reconoce una estructura
de proteccién del origen tanto para los vinos como para el resto de productos agro-

precisar dichas afirmaciones pues, por ejemplo, el Estatuto de La Rioja atribuye la competencia ex-
clusiva a la Comunidad Auténoma en materia de agricultura, ganaderia e industrias agroalimentarias
de acuerdo con la ordenacién general de la economia (articulo 8.19).

7 LOPEZ RAMON, F.: «Agricultura...», pdgs. 296 y 297.
8 STS de 24-1-1998, RJ 1998/1080.
® COELLO MARTIN, C: «Vinos artificiales y vinos facticios. Algunos rasgos...», pag. 63.
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alimentarios no vinicos, abordando la definicién de una serie de conceptos juridicos
fundamentales, el régimen bdsico de aspectos relacionados con el cultivo de la vifia
y los procesos de elaboracion del vino, el disefio del sistema de proteccion del ori-
gen y la calidad de los mismos y el régimen sancionador!®.

En este contexto, existen competencias exclusivas del Estado que inciden en el
régimen juridico de la Politica Agraria en sentido amplio como son: la «ordenacién
general de la economia»'!, las bases del régimen juridico de las Administraciones
Publicas (art. 149.1.18); la propiedad industrial (art. 149.1.9)'?; el comercio exterior
(art. 149.1.10); la sanidad exterior y las bases y coordinacién general de la Sani-
dad’3. Asimismo, conviene sefialar la conexion existente entre la defensa de los con-
sumidores que la Constitucién encomienda a todos los poderes ptiblicos y la garantia
de la veracidad de las informaciones que reciben mediante una correcta aplicacion
de las normas de rango inferior'.

A esto debe afiadirse que, fuera de los casos en los que el Estado tiene la fa-
cultad de dictar legislacién bdsica, la intervencion estatal deberfa ser subsidiaria, y
tendrd carécter supletorio aquella normativa estatal que alcance dmbitos ya cubiertos
por una normativa autondémica. Respecto al cardcter basico de la legislacion estatal
en materia de las denominaciones de origen, son de referencia las STC 112/1995 y
las mas recientes 34/2013 y 82/2013 sobre la disposicion de la Ley 24/2003 de la
Vina y el Vino que enumeraba la parte de la ley que gozaba de caracter basico'.

En estas sentencias, el Tribunal Constitucional considera, en primer lugar, in-
controvertido el hecho de que los preceptos impugnados se encuadran en la mate-
ria denominaciones de origen, que corresponde a las Comunidades Auténomas que
la tengan atribuida en sus Estatutos (STC 34/2013, FJ 3), admite también que esta
competencia autondmica exclusiva se ve enmarcada de un lado por la prevision es-
tatutaria de que se ejercitard en colaboracién con el Estado, y de otro por la compe-
tencia estatal sobre las bases y coordinacion de la planificacién general de la activi-
dad econdmica que reconoce al Estado el art. 149.1.13 CE [STC 34/2013, FJ 3 b)]'S.

10 GUILLEM CARRAU, J.: «Las denominaciones geogrdficas...», pag. 277.
1" Al respecto vid. STC 186/1988 de 17 de octubre.

12 Al respecto vid. STC 11/1986 de 28 de enero.

13 LopEz BENITEZ, M.: Las Denominaciones ..., pag. 101.

14 STS de 29-9-1990, RJ 1990, 7302.

15 Recurso de inconstitucionalidad nim. 5934-2003, promovido por el Parlamento de Catalufa
contra la disposicion final segunda de la Ley 24/2003, y que ha sido resuelto por la STC 34/2013, de
14 de febrero y Recurso de inconstitucionalidad nim. 2295-2004, promovido por la Junta de Comuni-
dades de Castilla-La Mancha contra el apartado 2 de la disposicién final segunda de la Ley 24/2003,
de 10 de julio, de la vifia y del vino, que ha sido resuelto por la STC 82/2013, de 11 de abril de 2013.

16 El fundamento juridico 5 de la STC 34/2013, de 14 de febrero, establece que «la Ley de la
vifia y del vino, apreciando la importancia que tiene en Espafia el cultivo, la elaboracién y la comer-
cializacién de vino, persigue establecer criterios generales de ordenacién del entero sector viticola
orientados a evitar que la divergencia radical entre las distintas normativas autonémicas obstaculice
gravemente la unidad de mercado o, introduciendo confusion, haga ineficaz la intervencién publica
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En segundo lugar, el Alto Tribunal sostiene que las bases estatales que recogen tales
preceptos encuentran sustento en la prevision del art. 149.1.13 CE, en la medida
en que la clasificacién que proponen (art. 13 de la Ley de la vifia y del vino) y las
medidas que prevén para proceder a la clasificacién de un vino en uno u otro nivel
o categoria (arts. 20 a 24 de la Ley ), sirven a los criterios generales de ordenacién
del sector del vino y no van mds alld de lo requerido por los principios de proteccién
de la calidad y de la competencia. En tercer lugar, el TC respalda la decision del
legislador estatal respecto al cardcter basico para el establecimiento de los minimos
organizativos de los Consejos Reguladores!’, asi como a las normas bdsicas del pro-
cedimiento sancionador!®.

en ese ambito de la economia, y en este contexto se inscribe la regulacién que hace de los vinos con
denominacioén de origen (art. 22), de los vinos con denominacién de origen calificada (art. 23) y de
los sistemas de gestion y control de los vinos de calidad producidos en regiones determinadas (arts.
25, 26 y 27)». Reconociendo esto, y admitiendo que una actuacion estatal en tal sentido condiciona
el ejercicio de la competencia autonémica exclusiva sobre denominaciones de origen, la misma sdlo
puede hallar sustento en la competencia estatal para sentar las bases de la planificacién general de la
actividad econémica, tal y como se dispone en la STC 34/2013, FFJJ 6 a 8.

17 En especial, los apartados 5, 7 y 9 del art. 25 de la Ley son constitucionales porque la remision
que hacen a la Administracién competente también comprende a la de las Comunidades Auténomas
y no impiden al legislador autonémico el ejercicio legitimo de su competencia en materia de denomi-
naciones de origen, dentro de los limites establecidos en la ley estatal objeto de nuestro examen (FJ
12), y en el mismo sentido, se entiende que la competencia autonémica no queda vacia de contenido
por la regulacion realizada en el art. 26.2 de la Ley de la vifia y del vino, porque esta implica “una
ordenacién de minimos, pudiendo el legislador autondmico ampliarla(s). Los érganos de gestion de
las denominaciones de origen y de las denominaciones de origen calificadas integran una materia
eminentemente autonémica, de lo que deriva que «realizan funciones publicas que tienen atribuidas
las Comunidades Auténomas y éstas, de acuerdo a la doctrina constitucional citada, disponen de un
amplio margen para organizar como ejercitar las actividades que le son propias, sin olvidar tampoco
que estas actividades publicas encomendadas a los consejos reguladores, al vincular la actuacién de
los titulares de vifiedos y bodegas de ese dmbito, tienen una mayor incidencia externa, por lo que ma-
yor relevancia podrd tener la intervencion estatal en materia de bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones publicas» (FJ 17). En la Sentencia TC 84/2013, se afirma que «...Ahora bien, dicho lo
anterior se afirma también en la STC 34/2013, FJ 17, que “los apartados impugnados de los arts. 25
y 26 de la Ley de la vifia y del vino condicionan la organizacion y funcionamiento de los érganos de
gestion de los vinos de calidad producidos en region determinada en tres vinicos sentidos: a) imponen
que el organo de gestion esté integrado por los titulares de los intereses economicos 'y profesionales
implicados en cada vino de calidad producido en regiones determinadas; b) prevén que dicho organo
tenga personalidad juridica propia y c) designan las funciones que como minimo tendrdn atribui-
das, las cuales, como ya se apunto en el lugar correspondiente de esta resolucion, son inherentes
al modelo de gestion configurado en el art. 25 de la Ley. A partir de tal andlisis, se infiere que “los
tinicos aspectos organizativos y de funcionamiento del érgano de gestion derivados de los apartados
impugnados de los arts. 25 y 26 que limitan la competencia autondmica de autoorganizacion estdn
estrechamente relacionados con la consecucion de los fines previstos en el art. 12 que contiene las
lineas directrices de la ordenacion general del sector vitivinicola”, razon que lleva a concluir que “el
Estado puede dictar estas normas al amparo de la competencia prevenida en el art. 149.1.13 CE, no
invadiendo con ello la competencia de autoorganizacion que hace valer la Camara recurrente, lo que
nos conduce a desestimar también esta segunda impugnacion».

18 También esta cuestion es resuelta en lo fundamental por la STC 34/2013, particularmente en
sus FFJJ 19 a 21. Alli deciamos, reiterando jurisprudencia previa y consolidada que, como regla ge-
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2. La adhesion a las Comunidades Europeas

Conviene recordar que el sistema de reparto competencial fue alterado con la
adhesion de Espaifia a las Comunidades Europeas. Esta incorporacién al proceso de
integracién comunitario determiné la necesidad de adoptar el acervo comunitario en
virtud de la primacia del mismo sobre los ordenamientos estatales'”. COELLO MAR-
TIN describe este fenémeno como la nueva centralizacioén inducida por la legislacion
comunitaria®,

La adhesion tuvo un impacto sustancial en muchos sectores econémicos, entre
ellos la agricultura. En materia de agricultura, la adhesiéon supuso un aumento del
tamafio del mercado para productores y consumidores, pero no una liberalizacién o
racionalizacién, sino mds bien un cambio del sistema de regulacién e intervencion
(del espaiiol al de la PAC)?'. En todo caso, es conocido que el Estado descentraliza-
do se tuvo que adaptar para hacer frente a la puesta en préctica de toda la burocracia
asociada al desarrollo e implementacién de la PAC de manera simultdnea al proceso
de traspaso de funciones y servicios del Estado a las Comunidades Auténomas?2.

neral, la competencia para establecer un régimen de infracciones y sanciones administrativas en una
materia determinada corresponde a quien la tiene para regularla sustantivamente, de modo que, en la
medida en que los fundamentos juridicos previos hemos reconocido la capacidad del Estado para dic-
tar normas basicas sustantivas en virtud del art. 149.1.13 CE sobre el sector vitivinicola, ello conduce
a reconocer que el propio Estado pueda dictar normas bésicas sancionadoras en esa materia. Asi, en
el terreno sancionador es posible que declarar basicos preceptos que tipifiquen concretas infracciones
y les asignen las correspondientes sanciones, de modo que sean directamente aplicables por el érgano
al que corresponda la ejecucion, como se hace en algunos de los articulos del titulo III de la Ley de
la vifia y del vino (STC 186/1988, de 17 de octubre), y, en la medida en que en el recurso que nos
ocupa, el demandante, aun negando el cardcter materialmente bdsico de la norma estatal, no aporta
argumentos suficientes que sustenten su impugnacion, sin los cuales no podemos ponderar y en de-
finitiva apreciar la razén que acompaila a esa censura de una determinacion legislativa dotada de la
presuncién de constitucionalidad, es preciso concluir con la desestimacién de la impugnacion realiza-
da. Sostener, como se sostiene en la demanda, sin mayor argumentacion, que el art. 149.1.13 CE no
permite que el Estado establezca con cardcter basico un régimen sancionador sobre la vitivinicultura
no puede tener mds respuesta que la reiteracion de la afirmacién de la legitimidad de la intervencion
del Estado en dicha materia en el plano sustantivo y, consiguientemente, en el sancionador, sin que
del tenor de las disposiciones basicas pueda deducirse que se impide el ejercicio legitimo de la com-
petencia autonémica invocada.

19 GUILLEM CARRAU, J.: «Las denominaciones...», pag.

20 Entre otros, véase: NAVARRO FERNANDEZ, J.A.: Introduccion al..., pags. 105 y ss. COELLO
MARTIN, C., HERNANDEZ AMADO, R. y PINO TARRAGONA, G.: «La politica...», pag. 133.

2l BADOSA PAGEs, J.: «La adhesion de Espaiia ...».

22 Por ejemplo, en el caso de la Comunidad Valenciana, en el marco del traspaso de funciones y
servicios del Estado a las Comunidades Auténomas, la disposicion transitoria cuarta del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana y el Real Decreto 4015/1982, de 29 de diciembre, estable-
cieron las normas sobre la forma y condiciones de los traspasos de funciones y servicios del Estado a
la Comunidad Valenciana, asi como el funcionamiento de la Comision Mixta de Transferencias. So-
bre la base de estas previsiones normativas el Pleno de la Comisién Mixta de trasferencias, en su re-
unién de 16 de enero de 1995, procedié a adoptar el acuerdo del traspaso de funciones y servicios en
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Ademais, la legislacién autondmica sobre esta materia agroalimentaria encuentra
desde entonces su margen de actuacion limitado en funcién del Derecho de la UE
tanto en el ambito del derecho sustantivo como del adjetivo. Sirve como ejemplo la
legislacion en materia de calidad agroalimentaria, denominaciones de origen e indi-
caciones geograficas?. El Derecho de la UE en esta materia es superador de los De-
rechos de los Estados miembros hasta el punto, por ejemplo, que los pliegos de con-
diciones para producir un vino con denominacién de origen deben ser registrados y
validados por la Comisién europea que los incorpora a una base de datos especifica
llamada e-bacchus.

3. Las reformas estatutarias del 2006

La referencia estatutaria a la competencia exclusiva en agricultura ha sido in-
corporada también en la redaccion de los Estatutos de Autonomia reformados VIII
Legislatura de las Cortes Generales y las que se tramitaron durante la IX%.

En relacién indirecta con las competencias que nos ocupan es necesario citar
que la ejecucion de la legislacion del Estado sobre Fondos europeo y estatal de ga-
rantia agraria fue incorporada al texto a su paso por el Congreso de los Diputados en
algunas de las reformas tramitadas®. Y también las menciones en materia de frau-
des, calidad y seguridad alimentaria en los términos textuales que se reproducen al
inicio de este comentario?’.

materia de defensa contra fraudes y calidad agroalimentaria a la Comunidad Valenciana. Los términos
del citado traspaso quedaron publicados en el Real Decreto 207/1995 sobre traspasos de las funciones
y servicios de defensa contra fraudes y calidad agroalimentaria de la Administracién del Estado a la
Comunidad Valenciana. BOE n° 51, de 1-3-1995.

2 GULLEM CARRAU, J.: «Las denominaciones ...», pags. 149.
2 Accesible en http://ec.europa.eu/agriculture/markets/wine/e-bacchus/

% Ley Orgdnica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de julio, de
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Catalufia; Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Esta-
tuto de Autonomia para Andalucia; Ley Orgédnica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto
de Autonomia de las Illes Balears; Ley Orgédnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragén; y Ley Orgénica 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Au-
tonomia de Castilla y Le6én. También debemos mencionar aquellas reformas en tramite ante las Cortes
Generales como son la Propuesta de reforma de Estatuto de Castilla-La Mancha que no culminé su
tramitacion parlamentaria (BOCG. Congreso de los Diputados Num. B-18-1 de 11-4-2008) y la Pro-
puesta de reforma del Estatuto de Extremadura (BOCG. Congreso de los Diputados Nim. B-199-1 de
9-10-2009) que fue adoptada como Ley Orgdnica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Auténoma de Extremadura.

2 GUILLEM CARRAU, J.: «Articulo 49.3.15...», pag. 1689.

27 En el caso de Andalucia, el Estatuto de la Comunidad Auténoma menciona la competencia
exclusiva de la Junta de Andalucia sobre la regulacion y la ejecucion sobre la calidad, la trazabilidad
y las condiciones de los productos agricolas y ganaderos, asi como la lucha contra los fraudes en el
dmbito de la produccién y la comercializacion agroalimentarias [art. 48.3.a) EACA]. En Catalufia se
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Por dltimo, respecto a estas reformas estatutarias de 2006, es necesario reite-
rar que, dado el caracter superador del Derecho comunitario en la materia, no cabe
reserva competencial, ni blindada ni sin blindar, por ejemplo, para determinadas
disposiciones relativas al régimen juridico de creacién y funcionamiento, al reco-
nocimiento de las denominaciones y la aprobacion de sus normas reguladoras o Re-
glamentos asi como a las facultades administrativas de gestién y control de sus ac-
tuaciones, salvo en el margen indicado por la jurisprudencia constitucional para la
fase nacional de dichos procedimientos?®.

III. LA GESTION DE LA PAC: ADMINISTRACION ESTATAL
Y AUTONOMICA

Actualmente, la PAC en ejecucion es la resultante de la reforma del afio 2003.
Las normas de la PAC después de dicha reforma dejaron un amplio margen de ma-
niobra a los Estados miembros para que, cada uno, en funcion de su realidad nacio-
nal, eligiera los mecanismos y la forma en la que aplicar los compromisos acordados
en el contexto de la UE.

Para situar este sistema vigente desde 2003 es necesario sefalar que fue en el
Consejo Europeo de 1999 en Berlin, donde se sentaron las bases de la reforma de la
PAC 2003, orientada a la reduccion de los precios interiores para diversos productos
agricolas y que se compensaba sélo parcialmente esta bajada por medio de ayudas
directas, no ligadas a la produccién (ayudas por superficie cultivada y por cabeza
de ganado). Fruto del Acuerdo de Berlin se produce el Acuerdo de Luxemburgo de
2003 que tiene como consecuencia que la gran mayoria de las ayudas directas ya no
quedan ya vinculadas a la produccion. Las ayudas sectoriales, recogidas hasta enton-
ces en las diferentes OCM, inician un proceso de desacoplamiento del producto al
productor.

Una de las consecuencias de las reformas de la PAC emprendidas tanto con la
Agenda 2000 como en la reforma mid-term de 2003 fue el acento en los condicio-
nantes medioambientales del Desarrollo Rural, que fue definido como segundo pilar
de la PAC?®.

Aunque la reforma de 2003 se planted inicialmente como una revision a medio
plazo de la regulacién procedente de la Agenda 2000, se produjo una profundisima
reforma del régimen de las ayudas directas con el fin de reconducir todas las OCM
a una unica OCM y de desacoplar efectivamente de la produccion el grueso de la

ha resuelto la cuestién de manera idéntica [articulo 116.1.b) EACat] y también en Aragén, donde el
Estatuto afirma la competencia exclusiva en materia de fraudes y seguridad alimentaria en el articulo
71.17 del texto estatutario aragonés.

2 L6opPEZ BENITEZ, M.: «Competencias sobre...», pag. 833.

2 Entre otros, véase: ARROYOS, C.: Desarrollo rural ... pag. 15; VATTIER FUENZALIDA, C.: «Los
cuatro ejes del...», pags. 83-91.
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ayuda, que debia quedar condicionada al cumplimiento de unos requisitos agroam-
bientales y de gestion, para ser defendible ante 1la OMC?.

La reforma de la PAC de 2003 fue calificada como una “radical reescritura del
disefio institucional de la agricultura” por sus dreas de influencia en el Derecho eco-
némico, en el de las competencias y niveles de decision y en el de las relaciones
juridico-privadas?'.

En 2007, la Comisioén decidié preparar una nueva revisién de la PAC. La idea
que subyacia en el conocido como «chequeo médico» de la PAC no era la de rein-
ventar o reformar la PAC?2, sino la de evaluar si funcionaba adecuadamente en una
UE ampliada y en un contexto internacional cambiante®*. El «chequeo» no constitu-
y6, por lo tanto, una reforma radical, sino un esfuerzo por perfeccionar y modernizar
la PAC, mediante la progresiva desaparicién de los instrumentos de sostenimiento
de los precios y el establecimiento de una Organizacién Comtn de Mercado Unica
en el que las transferencias de renta a los agricultores y ganaderos se focalizan en
el instrumento del pago tinico. De igual modo, el chequeo tuvo como consecuencia
la consolidacion del desacoplamiento de las ayudas del producto al productor y, de
este modo, casi todas las ayudas cuyo acoplamiento parcial se dejé a decisién de los
Estados miembros, asi como la gran mayoria de las primas especificas vinculadas a
la produccién, se integrarian en el pago tnico entre 2010 y 2012. En el marco del
Desarrollo rural, se ha pasado de la financiacién hasta 2006 a través de las dos sec-
ciones del FEOGA, Garantia y Orientacion, al fondo FEADER que se dedica exclu-
sivamente al desarrollo rural®*.

Baésicamente, la reforma de la PAC 2003 entra en vigor en Espaiia a partir de 2006
con la puesta en prictica del pago unico, del que sélo quedan fuera la ayuda a las se-
millas y los pagos directos en las Islas Canarias (art. 1.4 del RD 66/2010). Las singu-
laridades de la aplicacion de la reforma en Espafia se ponen de manifiesto por la con-
dicionalidad ambiental de las ayudas, la modulacién de las mismas para incrementar
presupuesto desarrollo rural y la aplicacién del pago tnico en base al modelo histérico,
que concreta el valor de los derechos que dan lugar a la ayuda en el referente del nivel
de ayuda que venian recibiendo individualmente en el periodo de referencia.

1. Primer pilar: pago tnico y medidas de mercado

La puesta en practica de la reforma de 2003 supone que se configure en nuestro
Ordenamiento juridico un sistema de Pago tnico desacoplado de la produccién®. El

30 DE LA CUESTA SAENZ, J.M.: «La reforma de la PAC...», pag. 29.
31 ALBISINI, F.: «Profili istituzionali...», pags. 35y ss.

32 MASSOT, A.: «La PAC tras ...» pags. 210-226.

3 COM(2007) 722, de 20-11-2007.

3 ARroYos, C.: Desarrollo rural sostenible..., pag. 16.

3 Entre otros, véase: AMAT LLOMBART, P.: «Desarrollo del Derecho...», pags. 9-36; DE LA
CUESTA SAENZ, J.M.: «La reforma de la PAC...», pdg. 35. »
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legislador ha establecido un marco normativo que permite la aplicacién uniforme
del Derecho de la UE®.

Desde el punto de vista juridico formal, la aplicacién en Espaiia del Reglamento
(CE) n°® 73/2009 del Consejo, de 19 enero de 2009, por el que se establecen disposi-
ciones comunes aplicables a los regimenes de ayuda directa a los agricultores en el
marco de la politica agricola comiin y se instauran determinados regimenes de ayu-
da a los agricultores y por el que se modifican los Reglamentos (CE) n® 1290/2005,
(CE) n® 247/2006, (CE) n° 378/2007 y se deroga el Reglamento (CE) n° 1782/2003,
se materializ6 aplicando el acuerdo aprobado en la Conferencia Sectorial de Agri-
cultura y Desarrollo Rural el 20 de abril de 2009 mediante dos reales decretos. Estos
Reales Decretos son, por un lado, el Real Decreto 66/2010, que tiene su base en el
articulo 120 Ley 62/2003 y en la Disposicién final 6 Ley 45/2007, para el desarrollo
sostenible del medio rural y, por otro, el Real Decreto 1680/2009, de 13 de noviem-
bre, sobre la aplicacion del régimen del pago tnico en la agricultura y la integracion
de determinadas ayudas agricolas en el mismo a partir del afio 2010%".

Desde el punto de vista juridico material, la objecidon que se realiza fundamen-
talmente radica en que, al ser desacoplado, aunque se cumple con la OMC, la per-
cepcién de la ayuda se produce sin tener en cuenta la produccién. Esto es, se puede
llegar a cobrar ayudas sin producir, sin actividad econdémica. El importe de refe-
rencia de cada productor es la media trienal de las percibidas por los distintos regi-
menes de ayuda en el periodo de referencia aunque puede reducirse para proveer la
reserva nacional si se supera el limite nacional o por la modulacién, que ya ha sido
explicada anteriormente®.

Desde la perspectiva del desarrollo de las actividades agrarias, la aplicacién de
la PAC ha encorsetado el avance de las actividades tipicas de la agricultura espaiio-
la, al tratar de orientar su futuro impulsando el segundo pilar, el del desarrollo rural.

El problema clave del sistema desarrollado en el Ordenamiento interno para el
pago Unico es que evita valorar muchos factores al remitirse al histérico de produc-
cién para la determinacién de los valores que dan lugar a los derechos de ayuda. No
tiene en cuenta las condiciones edéficas y climdticas, los sistemas de explotacién

3 DE LA CUESTA SAENZ, J.M.: «La reforma de la PAC...», pag. 33

37 El marco juridico del Pago Unico en el Ordenamiento juridico interno se articula con el Real
Decreto 1680/2009 sobre la aplicacién del régimen de pago tinico en la agricultura y la integracion de
determinadas ayudas agricolas en el mismo a partir del afio 2010. Las normas de requisitos medioam-
bientales estdn contenidas en el Real Decreto 486/2009, de 3 de abril, por el que se establecen los
requisitos legales de gestion y las buenas condiciones agrarias y medioambientales que deben cumplir
los agricultores que reciban pagos directos en el marco de la PAC, los beneficiarios de determinadas
ayudas de desarrollo rural, y los agricultores que reciban ayudas en virtud de los programas de apoyo
a la reestructuracién y reconversién y a la prima por arranque del vifiedo. Adicionalmente, son de
referencia el Real Decreto 520/2006, de 28 de abril, por el que se regulan las entidades que presten
servicio de asesoramiento a las explotaciones agrarias y la concesion de ayudas a su creacion, adapta-
cién y utilizacién; y el Real Decreto 198/2009, de 23 de febrero, por el que se establece la normativa
basica relativa al régimen de ayudas en el sector de los forrajes desecados.

3% GUILLEM CARRAU, J: «La PAC tras el Tratado de...», pag. 43.
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existentes, la utilizacion de las tierras, las practicas de explotacion agraria y las es-
tructuras de explotacion. Por ello, es un sistema que permite la existencia de agra-
vios, por ejemplo, en la campafia 2010, en el sector citricola, en el caso de naranjas,
clementinas, mandarinas y satsumas el pago fue de 357,34 euros/ha, mientras que
para limones fue de 610,51 euros/ha y para toronjas y pomelos de 48,73 euros/ha®.

Pago tnico en Espaia

* Desacoplado. * Superficie de referencia media de su-
— Se puede cobrar ayuda sin produ- perficie declarada.
cir, sin actividad econémica. — Se cobra por superficie en la que
— Importe de referencia de cada pro- SI se produjo histéricamer}te (afios
ductor es la 1/2 trienal de las perci- 2000 a 2002, salvo excepciones).
bidas por los distintos regimenes de — La superficie debe estar en buenas
ayuda en el periodo de referencia. condiciones agrarias.

* Importe de cada derecho puede redu-
cirse.

— Para proveer la reserva nacional.
— Si se supera el limite nacional.
— Modulacién.

Elaboracién propia

La superficie de referencia para el célculo de los derechos es la media de su-
perficie declarada. Es decir, la ayuda se cobra por superficie en la que si se produjo
histéricamente entre los afios 2000 a 2002, salvo excepciones. En todo caso, aun-
que no esté en produccion, la superficie debe estar en buenas condiciones agrarias.

En cuanto a su contenido, los derechos del pago tinico comprenden los derechos
normales y derechos de retirada y los derechos especiales (los que recibieron pagos
en concepto de los regimenes de prima por sacrificio, prima por vaca nodriza, etc.),
bien procedentes de la asignacion inicial, bien procedentes de la reserva nacional.

2. Segundo pilar: el desarrollo rural sostenible

Sin 4nimo de extender el comentario mds alld del objetivo central de este es-
tudio, la Ley 45/2007 articula el Programa de Desarrollo Rural Sostenible como el

¥ Titulos preliminar y I del Real Decreto 262/2008, de 22 de febrero, sobre la integracion de
las frutas y hortalizas en el régimen de pago tnico y el establecimiento de los pagos transitorios para
los sectores de citricos y tomates enviados a transformacién que fueron derogados por la disposicién
derogatoria del RD 1680/2009.
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primer instrumento de planificacion del desarrollo rural. Este instrumento debe ser
elaborado por el Ministerio competente y las Comunidades Auténomas de forma
concertada y contendra los objetivos, planes y actuaciones a realizar por las Admi-
nistraciones y los mecanismos de financiacion y evaluacion territorial®.

Por Ley, la tramitacion del programa exige que sea consultado el Consejo para el
Medio Rural y la Mesa de Asociaciones de Desarrollo Rural (arts. 39 y 40 de la cita-
da Ley). El Programa 2010-2014 fue adoptado mediante el Real Decreto 752/2010,
de 4 de junio, por el que se aprueba el primer programa de desarrollo rural sosteni-
ble para el periodo 2010-2014 en aplicacién de la Ley 45/2007, de 13 de diciembre,
para el desarrollo sostenible del medio rural*'.

De acuerdo con el articulo 12 de la Ley 45/2007, para las Comunidades Autd-
nomas resta la adopcién de las llamadas Directrices Estratégicas Territoriales de la
Ordenacion Rural en las que se localizan territorialmente las medidas a adoptar*?.
El sistema se concreta con los Contratos territoriales que sirven para enlazar toda la
planificacién y la percepcion de la ayuda para cada agricultor y que llega a nuestro
Ordenamiento del Derecho comparado francés.

El objetivo general de los contratos territoriales es orientar la actividad de las
explotaciones agrarias a la generacioén de externalidades positivas que contribuyan
al desarrollo sostenible del medio rural. Con cardcter voluntario, como afirma el De-
creto que lo regula, el contrato territorial «es un instrumento formal que establece el
conjunto de compromisos suscritos entre una Administracion Publica y el titular de
una explotacion agraria para orientar e incentivar su actividad en beneficio de un
desarrollo sostenible del medio rural”®.

Como seflala VATTIER FUENZALIDA, el marco legal se complementa con los re-
quisitos legales de gestién y buenas condiciones agrarias y medioambientales fija-
dos por el Decreto 486/2009, de 3 de abril*.

En todo caso, la incidencia practica de los contratos territoriales no esta sufi-
cientemente contrastada. Ocurre de manera similar con gran nimero de medidas de
cardcter estructural que afectan a bienes ptiblicos como el medio ambiente o los pai-
sajes, cuyo impacto es dificilmente evaluable.

40 Se encuentra accesible en http://www.marm.es/es/desarrollo-rural/temas/ley-para-el-desarro-
llo-sostenible-del-medio-rural/2. Estrategia_desarrolloruralsostenible_tcm7-9687.pdf

4 Real Decreto 865/2008, de 23 de mayo, por el que se regula la composicién, funciones y fun-
cionamiento de la Comision Interministerial para el Medio Rural, del Consejo para el Medio Rural, y
de la Mesa de Asociaciones de Desarrollo Rural.

42 El estado de aplicacion en cada Comunidad Auténoma figura en un documento elaborado por
el Ministerio, accesible el 25-1-2012 en http://www.marm.es/es/desarrollo-rural/temas/ley-para-el-
desarrollo-sostenible-del-medio-rural/Resumen_aplicaci%C3%B3n_CCAA_tcm7-9695.pdf

4 Real Decreto 1336/2011, de 3 de octubre, por el que se regula el contrato territorial como ins-
trumento para promover el desarrollo sostenible del medio rural, BOE 239, 4-10-2011.

4 El retraso y la falta de desarrollo reglamentario suficiente y la ineficiente aplicacién autond-
mica ha provocado mds de una vision critica sobre el sobre el sistema y los problemas del desarrollo
rural sostenible (VATTIER FUENZALIDA, C.: «Sistema ...», pags. 125-145).
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3. La gestion compartida de los fondos europeos

Desde el punto de vista financiero, el sistema espafiol de gestiéon de los fon-
dos europeos agricolas funciona a través del Fondo Espafiol de Garantia Agraria
(FEGA) y los organismos pagadores de las Comunidades Auténomas*.

3.1. FEOGA Garantia y FEOGA Orientacion: los pagos hasta el ejercicio 2006

La financiacion de la politica agraria comun (PAC) ha venido siendo, tradicional-
mente, asegurada por un fondo tnico, el FEOGA (Fondo Europeo de Orientacion y
de Garantia Agraria). La Seccidn «Garantia» se dedicaba, principalmente, a la finan-
ciacién del apoyo a los mercados y a las ayudas a los ingresos. La Seccién «Orienta-
cién» financiaba las medidas de mejora estructural y de desarrollo rural. A partir del
1 de enero de 2007, el FEOGA fue sustituido por el FEAGA y por el FEADER*.

3.2. El FEAGA y el FEADER: los pagos desde 2007

Los pagos de la PAC desde el ejercicio 2007 se han realizado con fondos proce-
dentes del FEAGA y del FEADER. El Reglamento (CE) 1290/2005, de 21 de junio
de 2005, sobre la financiacién de la politica agricola comin, crea dos fondos de fi-
nanciacion de los gastos agrarios, FEAGA (Fondo Europeo Agricola de Garantia) y
FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural), que sustituyen al FEOGA
a partir del ejercicio 2007. Debido a la necesaria adaptacién del marco normativo
interno al régimen consagrado en el Reglamento (CE) 1290/2005, se dicta el Real
Decreto 521/2006, de 28 de abril, por el que se establece el régimen de los organis-
mos pagadores y de coordinacion de los fondos europeos agricolas.

4 Accesible http://www.fega.es/PwtGcep/es/

4 Asf, el Real Decreto 2206/1995 reguld las actuaciones interadministrativas relativas a los gastos
de la Seccion Garantia del FEOGA, y establecié que cada Comunidad Auténoma podria designar o au-
torizar un unico Organismo Pagador de las ayudas respecto de las que tuviera competencia de resolucion
y pago. En virtud de ello, a 15 de octubre de 1996, todas las Comunidades Auténomas tenfan constitui-
do y aprobado el Ente administrativo que asumia las competencias y funciones de Organismo Pagador.
Al objeto de que los diferentes Organismos Pagadores pudieran disponer de los fondos necesarios para
los pagos que han de efectuar, todas las Comunidades Auténomas firmaron con el Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacion los oportunos convenios de colaboracién para la prefinanciacién de las
ayudas, con cargo al FEOGA-Garantia; excepcion hecha del Pais Vasco que renuncié expresamente a la
prefinanciacién estatal. En el citado Real Decreto se establecia también, que serfan Organismos Pagado-
res de 4mbito nacional, para las ayudas en las que el Estado tuviera competencia de resolucién y pago, y
de acuerdo con sus respectivas atribuciones, el Fondo Espafiol de Garantia Agraria (FEGA) y el Fondo
de Regulacién y Organizacién del Mercado de los Productos de la Pesca y Cultivos Marinos (FROM).
El Real Decreto 327/2003 de 14 de marzo, derogd el Real Decreto 2206/1995, estableciendo un nuevo
régimen juridico de los Organismos Pagadores de los gastos financiados con cargo a la seccién Garantia
del FEOGA 'y sus relaciones con el Organismo de Coordinacidn, asi como el procedimiento para hacer
efectivo el principio de corresponsabilidad financiera derivado de su gestién y control.
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Este Real Decreto extiende la aplicacién del Real Decreto 327/2003, al desa-
rrollo de las nuevas funciones de los organismos pagadores y de coordinacién y
designa al FEGA como organismo pagador, respecto de las actuaciones en las que
el Estado tenga competencia de gestion, resolucién y pago, y como Organismo de
coordinacion para los nuevos fondos europeos agricolas.

De acuerdo con lo establecido en el citado Reglamento, los Organismos pagado-
res del FEOGA-Garantia debian ser nuevamente autorizados en el caso de que asu-
man nuevas competencias en materia de gasto que no desempefase con anterioridad.

Por otro lado, se introdujo, como novedad, la autorizacién del Organismo de
coordinacion por el Estado miembro. Teniendo en cuenta lo anterior, se han desa-
rrollado las verificaciones necesarias para comprobar que el FEGA cumple con los
requerimientos establecidos en la reglamentacién comunitaria para actuar como Or-
ganismo pagador de las ayudas financiadas con cargo al FEAGA y al FEADER en
las que el Estado tenga competencia de gestion, resolucién y pago, y como organis-
mo de coordinacién de los organismos pagadores de Espafia para todos los asuntos
relacionados con el FEAGA y FEADER. Todo ello ha conducido a la autorizacién
del FEGA, por ORDEN APA/3147/2006, de 6 de octubre, como organismo pagador
y organismo de coordinacién para los nuevos fondos europeos agricolas.

3.3. El FEGA Yy los organismos pagadores de las Comunidades Auténomas

De este modo, por un lado, en primer lugar, el FEGA es el responsable de la
prefinanciacidn, a través del Tesoro Piblico espafiol, de los gastos realizados por los
organismos pagadores con cargo al FEAGA y al FEADER.

En segundo lugar, el FEGA tiene por objeto desarrollar la coordinacién finan-
ciera de los gastos realizados por los organismos pagadores con cargo al FEAGA
y al FEADER. La coordinacién financiera implica que el FEGA es responsable del
seguimiento de los pagos realizados por los organismos pagadores, de la solicitud de
reembolso a la Comision Europea por los gastos efectuados, de la presentacion de la
cuenta anual de los organismos pagadores y del seguimiento de los procedimientos
de liquidaciones de cuentas.

Por ejemplo, cabe citar la Circular FEGA sobre Criterios para la aplicacion de las
reducciones y exclusiones a las ayudas al Desarrollo Rural del periodo 2007/2013,
consensuada con las comunidades auténomas, que tiene por objeto establecer los
criterios generales para la aplicacion de las reducciones y exclusiones a las ayudas al
desarrollo rural del periodo 2007/2013, sin perjuicio de las demds sanciones que, en
su caso, se deban aplicar segun la legislacion nacional y autonémica*”:

47 Circular de coordinacién 17/2013, accesible en http://www.fega.es/PwfGcp/imagenes/es/CIRCU-
LAR_17-2013_CRITERIOS_APLICACION_REDUCCIONES_EXCLUSIONES_AYUDAS_DESARROLLO_RURAL_2007_
2013_tcm5-39834.pdf
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En tercer lugar, al FEGA se le asignan en el Ordenamiento interno las labores de
coordinacion técnica para la aplicacién armonizada de las disposiciones comunitarias.
Estas tareas abarcan la centralizacién de la informacién que deba ponerse a disposi-
cién de la Comision, la elaboracién y mantenimiento de la Base de datos nacional de
derechos de pago tnico, el sistema de identificacion geografica de parcelas agricolas
SIGPAC, en espafiol, conocido como LPIS, en terminologia comunitaria), la coordina-
cién del sistema integrado de gestion y control (IACS, en terminologia comunitaria), la
coordinacién de los planes de control sobre Condicionalidad de las ayudas.

Por ejemplo, con vistas a conseguir una gestién armonizada en el territorio na-
cional de la solicitud, tramitacién y pago de las ayudas a la promocién del vino en
terceros paises, que gestionan las Comunidades Auténomas, el FEGA emite una
Circular sobre la materia®®.

En cuarto lugar, el FEGA se constituye en organismo pagador para la gestién y
el pago de las restituciones a la exportacién, las compras de intervencién bajo la for-
ma de almacenamiento publico, la ayuda alimentaria a las personas mds necesitadas,
las ayudas a la promocién alimentaria y la recaudacion de la tasa lactea.

En quinto lugar, el FEGA asume la representacién de Espafia ante los érganos
europeos encargados de la financiacién de la PAC.

Por ejemplo, cabe resefiar las Instrucciones Generales del FEGA sobre proce-
dimientos para la gestién de la compra y almacenamiento, y para el control de la
fabricacién por empresas autorizadas, de la compra y del almacenamiento, de man-
tequilla y leche desnatada en polvo en régimen de intervencion puiblica®.

Por otro lado, el sistema de gestion de los fondos europeos agricolas depende de
los organismos pagadores de las Comunidades Auténomas que se ocupan de la gestiéon
y pago de las ayudas de las que son competentes que son las ayudas directas desaco-
pladas (Régimen de Pago Unico); las ayudas directas acopladas, los pagos acoplados,
especificos y adicionales; las ayudas a los sectores del vino, las frutas y hortalizas y
los forrajes desecados; las ayudas al POSEICAN en las Islas Canarias; las ayudas para
financiar los Programas de desarrollo rural de cada Comunidad Auténoma.

Los Organismos pagadores de las Comunidades Auténomas deben desarrollar
un conjunto de actuaciones administrativas, que se concretan en la elaboracion y
puesta en marcha de las disposiciones relativas a las campafias anuales de ayudas;
la admision de solicitudes de las diferentes ayudas; la realizacion de los controles
administrativos y sobre el terreno, acordados en los correspondientes planes nacio-

4 Circular de Coordinacién 19/2013, accesible en http://www.fega.es/PwfGcep/imagenes/es/CIR-
CULAR_19-2013_COORDINACION_GESTION_CONTROL_AYUDAS_PROMOCION_VINO_TERCEROS _
PAISES_tcm5-40412.pdf

4 Instruccion 5/2013 accesible en http://www.fega.es/PwfGcep/imagenes/es/IG_5-2013_PROCE-
DIMIENTO_GESTION_COMPRA_ALMACENAMIENTO_MANTEQUILLA_LDP_INTERVENCION_tcm5-
40317.pdf, e Instruccion 6/2013, accesible en http://www.fega.es/PwtGep/imagenes/es/IG_6-2013_
PROCEDIMIENTO_CONTROL_FABRICACION_COMPRA_ALMACENAMIENTO_MANTEQUILLA _
LDP_INTERVENCION_tcm5-40319.pdf
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nales; la solicitud semanal de fondos para la realizacién de pagos y las previsiones
de pagos futuros; y la liquidacién de la cuenta anual. Igualmente, estos Organismos
desarrollan la colaboracién en el control que proceda para atender a las misiones de
control de los 6érganos competentes (Tribunales de Cuentas autondmicos y de la UE
y Comision de la UE) y acuden a la Comisidn sectorial de organismos pagadores.

Como elementos de cierre del sistema, hay que resefiar la existencia de un con-
junto de grupos de trabajo con representantes de las Comunidades Auténomas y del
Ministerio que se reinen semestralmente y producen circulares, procedimientos y
notas interpretativas, en definitiva, instrumentos basicos para la correcta aplicacion
de la reglamentacion comunitaria en todo el territorio nacional.

IV. EL IMPACTO EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA REFORMA DE 2013
1. Las claves de la reforma: PAC post 2013

Como se tuvo oportunidad de desarrollar en anteriores colaboraciones con esta
revista la entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha cambiado los procesos de deci-
si6én sobre politica agraria en la UE y la primera muestra de dicho cambio es la nue-
va Organizacién Comiin de Mercado que se ha adoptado en 2013°.

En el ambito de la UE, la Comisién Europea lanzé un amplio debate publico para
realizar cambios sustantivos en la PAC bajo el paraguas de la Comunicacién «La PAC
en el horizonte 2020»°! y las propuestas legislativas presentadas en octubre de 20112,

0 GUILLEM CARRAU, J: «La PAC tras el Tratado de...», pag. 43.

51 La Comisién prepar6 el paquete de reforma de la PAC tras el debate institucional iniciado
por su comunicacion La PAC en el horizonte de 2020: Responder a los retos futuros en el ambito
territorial, de los recursos naturales y alimentario (16348/10) y partiendo de la evaluacién de impacto
de las diversas politicas. Las nuevas normas entrarfan en vigor el 1 de enero de 2014. En marzo de
2011, el Consejo tom6 nota de las conclusiones de la Presidencia sobre la comunicacién de la Comi-
sién (7921/11) con el respaldo de una muy amplia mayorfa de Estados miembros. Las conclusiones
de la Presidencia sobre la comunicacién siguieron a un cambio de impresiones inicial en noviembre
de 2010 y a tres debates politicos que se celebraron en los Consejos de Agricultura de diciembre de
2010, enero y febrero de 2011 y en el Consejo de Medio Ambiente de marzo de 2011. Los debates
politicos se centraron en los tres objetivos principales del futuro de la PAC determinados en la comu-
nicacién de la Comisién, concretamente: la produccién viable de alimentos, la gestion sostenible de
recursos naturales y la actuacion respecto al clima, y el desarrollo territorial equilibrado (COMUNICA-
DO DE PRENSA, sesion n° 3120 del Consejo Agricultura y Pesca Luxemburgo, 20 y 21 de octubre de
2011). Los documentos presentados por la Comisién Europea para la reforma de la PAC, los estudios
de impacto, la consulta publica previa y la evolucién de las propuestas de reglamentos estdn accesi-
bles en la pdgina de la DG AGRI http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/index en.htm

32 Las propuestas de Reglamento presentadas por la Comisién Europea el 12.10.2011 pueden
encontrarse en http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/index _en.htm. En parti-
cular, se presentaron las siguientes propuestas: Propuesta de Reglamento que modifica el Reglamento
(CE) n° 1234/2007 del Consejo en lo que atafie al régimen de pago Unico y apoyo a los viticultores;
Propuesta de Reglamento que modifica el Reglamento (CE) n° 73/2009 del Consejo en lo que atafie
a la aplicacién de los pagos directos a los agricultores en 2013; Propuesta de Reglamento por el que
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La cuestion es si se trata de otra reforma mds a afiadir a las de 2000, 2003 y
2008 o va a suponer un giro copernicano respecto al status quo actual. Como con-
textualiza Massot, esta reforma se emprende en un contexto peculiar caracterizado
por los siguientes factores de riesgo como los nuevos actores globales (G-20, OMC,
paises emergentes); la crisis alimentaria y financiera; la demanda alimentaria asiati-
ca, etc.; los nuevos compromisos internacionales (Kyoto por Copenhague respecto
al cambio climadtico y la liberalizacién comercial de la Ronda de Doha); los cambios
en la sociedad y agricultura europea (urbes y terciarios); y la progresiva mutacién
del marco institucional (proceso de adopcion de actos por codecision y cambios en
la Comitologia); los nuevos objetivos del Tratado de Lisboa (seguridad alimenta-
ria, bienestar animal, etc.); los perspectivas financieras y nuevo marco financiero
(2014/2020); las nuevas adhesiones (Croacia, Islandia,...); la puesta en marcha de
la Agenda de Lisboa de fomento de la competitividad y del empleo, etc. Por eso, el
nuevo modelo de apoyo a las explotaciones deberd ser mds ajustado a los objetivos
de la PAC y entallado al potencial sujeto beneficiario®.

Por la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, esta reforma ha sido la primera
que se ha realizado por el procedimiento legislativo ordinario (anteriormente llama-
do de codecision) y ello ha puesto de manifiesto la importancia que tiene el Parla-
mento Europeo en el proceso de integracién comunitaria™.

Esta nueva situacion ha sido dificil de aceptar por el Consejo, acostumbrado a
decidir directamente sobre estas materias, como ha puesto de manifiesto De Castro®
La propuesta de compromiso presentada por la Presidencia irlandesa el 11 de marzo
fue examinada por el Consejo de ministros de 20 de marzo y el Comité especial de
agricultura de 26 de marzo 2013. Finalmente, en el Consejo de Ministros de Agri-
cultura de 19 de marzo, el Consejo adopté una posiciéon comiin sobre la reforma de

se establecen medidas relativas a la fijacién de determinadas ayudas y restituciones en relacién con
la organizacién comin de mercados de los productos agricolas; Propuesta de Reglamento por el que
se establecen medidas relativas a la fijacién de determinadas ayudas y restituciones en relacién con
la organizacién comiin de mercados de los productos agricolas; Propuesta de Reglamento sobre la
financiacion, gestion y seguimiento de la Politica Agricola Comun; Propuesta de Reglamento relativo
a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER);
Propuesta de Reglamento por el que se crea la organizacion comin de mercados de los productos
agricolas (Reglamento de la OCM tnica) Propuesta de Reglamento que establece normas aplicables
a los pagos directos a los agricultores en virtud de los regimenes de ayuda incluidos en el marco de la
Politica Agricola Comun.

33 MASSOT, A.: Espaiia ante la refundacion..., pags. 3y 8.

% Los ejes del nuevo proceso de toma de decisién en la materia agraria en la UE pasan, en la
faceta legislativa, por el procedimiento legislativo ordinario (antigua codecisién) que serd el empleado
con cardcter general para legislar sobre la materia. En la faceta ejecutiva, la separacién entre los actos
delegados y los de ejecucion que realiza el Tratado de Lisboa reorienta la conocida Comitologia co-
munitaria. Esta novedad del Tratado coincide con la entrada en vigor del nuevo régimen de los actos
de ejecucién y confirma una vuelta de tuerca para fortalecer el poder de la Comisién europea en el
desarrollo de la PAC. Véase: GUILLEM CARRAU, J: «La PAC tras el Tratado de...», pag. 44.

3 Véase en Monday, 27 May 2013, Speech by Paolo De Castro (S&D, IT) at the Informal
Agriculture council meeting in Dublin; Press Info, 27.05.2013 on Twitter @ EP_ Agriculture
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la PAC (8005/13; 7183/13,7329/13, 7303/13, 7304/13; 7539/13 + ADDI). Esta po-
sicién ha servido de mandato de negociacién sobre el paquete de reforma de la PAC
para las reuniones informales del trilogo entre el Consejo, el Parlamento Europeo y
la Comisidn, que se programaron hasta junio de 2013.

El Parlamento Europeo voté sus enmiendas a la PAC el 13 de marzo 2013 a la
vista del informe del eurodiputado DANTIN. Sometido el informe al Pleno, se aprobd
un Dictamen que constituye la base de negociacion para los representantes del Parla-
mento en las reuniones del trilogo (Comision-Consejo-Parlamento)®®. Estas reuniones
a tres bandas habitualmente han permitido adoptar una posicién comun en primera
lectura sin necesidad de agotar las tres lecturas del procedimiento legislativo ordina-
rio’”. Ademads se negocid un régimen de transitoriedad para el ejercicio 2014. Las vo-
taciones sobre el texto final de los Reglamentos basicos estdn previstas en el Consejo
y en el Parlamento en el otofio de 2013 y los Reglamentos de desarrollo, mediante ac-
tos delegados o de ejecucion, serdn objeto de propuesta de la Comisién y adoptados,
previo paso por el Parlamento o por la Comitologia en cada caso, a lo largo de 2014.
Esto hace que el conjunto de la reforma no estara operativa antes del 2015%.

En la PAC, se reitera, reforma tras reforma, la necesaria garantia de rentas de los
agricultores y el mantenimiento de la poblacion rural. Estos dos problemas cada vez
son mds graves y la disminucién en nimero y en renta del sector productivo en su
version tradicional hace que el «poder» del mismo sea cada vez menor en términos
absolutos®.

En cualquier caso, confirma la doctrina més acreditada que habra que esperar al
afio 2020 para una reforma radical de la PAC. Los objetivos de esta reforma se han
centrado en la seguridad alimentaria y medioambiental y el desarrollo rural equili-
brado. MAssoOT resume la reforma en que se propone preservar la actual estructura
de la PAC, basada en dos pilares, integrando en el primero los pagos directos de

% European Parliament decision of 13 March 2013 on the opening of, and on the mandate
for, interinstitutional negotiations on the proposal for a regulation of the European Parliament and
of the Council establishing a common organisation of the markets in agricultural products (Single
CMO Regulation) (COM(2011)0626/3 — C7-0339/2011 — COM(2012)0535 — C7-0310/2012 —
2011/0281(COD) — 2013/2529(RSP)), accessible en http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-%2{%2fEP%2t%2f TEXT%2bTA%2bP7-TA-2013-0085%2b0%2bDOC%2bXML%?2b-
V0%2t%2fEN&language=EN

57 Como se ha comentado, al tramitarse por el procedimiento legislativo ordinario, la reforma
de 2013 ha precisado necesariamente para su aprobacién del acuerdo del Parlamento Europeo sobre
el contenido de la misma. En particular, el tramite legislativo exige la elaboraciéon de un informe por
un ponente de la Comision de Agricultura (en este caso el eurodiputado Dantin). Véase en la base del
Parlamento Europeo 2011/0281(COD) Common organisation of the markets in agricultural products
(Single CMO Regulation) 2014-2020, accesible en http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/fiche-
procedure.do?reference=2011/0281(COD)&l=en

38 El primer borrador del acuerdo final que se va a someter a votacién en el Consejo y en el
Parlamento se puede consultar en: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/13/st13/st13369.en13.pdf

% GUILLEM CARRAU, J: «La PAC tras el Tratado de...», pags. 43 y ss-
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caracter anual y las medidas de mercado, y en el segundo pilar los programas plu-
rianuales y contractuales de desarrollo rural®.

1.1. Primer pilar: los mercados

Los planteamientos de la reforma 2013 respecto al primer pilar (el de mercados)
se han centrado, sustancialmente, en el establecimiento de sobres nacionales para
su reparto de los fondos comunitarios; en la definicién de agricultor activo como
receptor del pago tnico; y en el disefio de un modelo nuevo de pago directo basado
en capas acumulables (pago base, pago verde, pagos acoplados, pago a jovenes agri-
cultores, pago a zonas con limitaciones especificas). Asimismo, ha sido propuesto
un régimen especial para pequefios agricultores, un sistema de modulacién de ayu-
das y la incorporacién del sector vitivinicola al sistema de pago unico®'. El esque-
ma de este primer pilar se completa con posicionamientos sobre la ampliacién de
los periodos de intervencion, la aplicacion de cldusulas de salvaguardia ante graves
perturbaciones de los mercados y el fomento del almacenamiento privado. Adem4s,
se elaborard un informe sobre los canales cortos de comercializaciéon en 2013%. La
propuesta partia también de la desaparicion de los derechos de plantacion del sector
vitivinicola en el afio 2015 pero ha evolucionado en este punto®’.

60 MassoT MARTI, A.: «La PAC 2020: Claves...», pags. 223-270.

! Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica el Reglamento
(CE) n° 1234/2007 del Consejo en lo que atafie al régimen de pago tnico y apoyo a los viticultores,
accesible en http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com631/631_es.pdf

2 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que establece normas aplica-
bles a los pagos directos a los agricultores en virtud de los regimenes de ayuda incluidos en el marco
de la Politica Agricola Comun, disponible en http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-pro-
posals/com625/625_es.pdf y Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el
que se crea la organizacién comiin de mercados de los productos agricolas (Reglamento de la OCM
unica) http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com626/626_es.pdf

¢ Las enmiendas aprobadas por el Parlamento Europeo apuntan en esta direccion. Esta evolu-
cion se debe en gran parte a las conclusiones del Grupo de Alto Nivel sobre los Derechos de Planta-
cioén de Vides, creado en abril 2012 a peticién de Dacian C10LO , comisario europeo de Agricultura y
Desarrollo Rural. Este grupo de expertos, compuesto por representantes de cada uno de los veintisiete
Estados miembros y del sector, asi como por observadores del Consejo, el Parlamento Europeo y
Croacia, elaboré un informe con conclusiones el 14.12.2012. Estas conclusiones se presentaron al
Consejo y al Parlamento Europeo y han contribuido al debate en curso sobre este asunto en el marco
de la reforma de la politica agricola comun. Las conclusiones principales son las siguientes: «a) Ha
habido un amplio consenso acerca de la necesidad de mantener una normativa sobre para la planta-
cion de vides en la UE para todas las categorias de vino (denominaciones de origen protegidas, in-
dicaciones geogrdficas protegidas y vinos sin indicacion geogrdfica) tras el final del régimen vigente
de derechos de plantacion de vides; b) Los expertos han llegado a la conclusion de que es esencial
contar con un mecanismo de regulacion dindmico que cree condiciones favorables para el desarrollo
equilibrado del sector vitivinicola europeo; c) El Grupo de Alto Nivel ha estudiado varias opciones
de cara al futuro y ha propuesto un sistema de «autorizaciones» de nuevas plantaciones de vides
aplicables a todas las categorias de vino. Los Estados miembros gestionarian este sistema teniendo
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En segundo lugar, en la reforma de 2013 se ha puesto especial atencién en el in-
cremento de la competitividad sectorial y el refuerzo de los instrumentos para lograr
un nuevo equilibrio en la cadena alimentaria (organizaciones de productores, aso-
ciaciones de organizaciones de productores, interprofesiones). Se establece la obli-
gacion de los Estados miembros de reconocer las OPs, AOPs e interprofesiones y
se propone la incorporacién del llamado «paquete leche» a la OCM tnica, de modo
que en el sector lacteo existirdn medidas especificas relativas a la fijacién del precio
o de indices de referencia de precios en los contratos con caracter obligatorio para
reforzar el bargain power de los productores®. Asimismo, se potencia la politica de
promocién y la de calidad (DOP e IGP en el llamado «paquete calidad»)®.

En principio, la renacionalizacién de la PAC no es sélo debida a la determina-
cion de unos sobres financieros nacionales sino también al margen que se deja a los
Estados miembros para definir aspectos bésicos de la reforma a escala nacional. De
este modo, queda cierto margen interpretativo para los Estados miembros que pue-

en cuenta las recomendaciones de las organizaciones profesionales representativas y reconocidas del
sector. Cualquier nueva plantacion de vides de todas las categorias estaria sujeta a dicha autoriza-
cion. Las autorizaciones serian gratuitas, intransferibles y vdlidas durante un periodo limitado a tres
afios; d) Acompaiiaria este sistema un mecanismo de salvaguardia a nivel de la UE, por el que se
fijaria un porcentaje anual de nuevas plantaciones autorizadas, con la posibilidad de que los Estados
miembros fijen un nivel nacional o regional menor o por categorias de vino, atendiendo a criterios
objetivos y no discriminatorios; e) Si la suma de todas las solicitudes individuales fuera inferior a los
umbrales nacionales, se aprobarian todas las solicitudes. Si las solicitudes de autorizacion superaran
los umbrales nacionales, la autorizacion se concederia atendiendo a unas prioridades objetivas y
no discriminatorias fijadas a escala de la UE, que podrian complementar criterios nacionales que
respetasen los mismos principios; f) Este nuevo sistema se aplicaria durante un periodo de seis aiios,
posiblemente con una cldusula de revision. También deberian preverse medidas transitorias». Vedse
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-12-1378_es.htm y el informe del Servicio de Estudios del Par-
lamento Europeo accesible en http://www.europarl.europa.eu/committees/es/agri/studiesdownload.ht
ml?languageDocument=EN&file=78551

% El «paquete leche» es la referencia de un conjunto de Reglamentos relativos al sector licteo
que han sido incorporados a la OCM tinica en su tramitacién parlamentaria. Conforman el paquete
leche, en primer lugar, el Reglamento (UE) n° 261/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de
14 de marzo, que modifica el Reglamento (CE) n® 1234/2007 en lo que atafie a las relaciones con-
tractuales en el sector lacteo de la leche y de los productos licteos, y que establece las declaraciones
obligatorias a realizar en el sector de la leche y de los productos licteos a partir del 1 de enero de
2015. En segundo lugar, el Reglamento (UE) n° 511/2012, de la Comisién, de 15 de junio, relativo a
las notificaciones sobre las organizaciones de productores y las organizaciones interprofesionales y
sobre las negociaciones y relaciones contractuales previstas por el Reglamento (CE) n°® 1234/2007 del
Consejo en el sector de la leche y de los productos lacteos, que desarrolla aspectos regulados en el Re-
glamento (UE) n° 261/2012. Para su aplicacién en Espaiia, se ha aprobado el Real Decreto 1363/2012,
de 28 de septiembre, por el que se regula el reconocimiento de las organizaciones de productores de
leche y de las organizaciones interprofesionales en el sector licteo y se establecen sus condiciones de
contratacion. El aspecto més relevante del Reglamento (UE) n® 261/2012 es que otorga a los Estados
miembros la potestad para establecer la obligatoriedad de contratos en las relaciones comerciales de la
leche cruda en sus territorios. Véase también los considerandos 120 a 123 y articulos 143 a 145 de la
Comunicacion de la Comision COM(2011) 626 final.

% Reglamento CE n° 1151/2012, del Parlamento y del Consejo, de 21 de noviembre de 2012,
sobre los regimenes de calidad de los productos agricolas y alimenticios.

Revista de Derecho de la Unién Europea. Madrid ISSN 1695-1085. n° 26 - enero-junio 2014, pdgs. 225-256. 245



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

den legislar sobre la materia para la delimitacion del concepto de agricultor activo,
para la definicion de un modelo regionalizado de pago tnico, para la articulacién del
area de inter€s ecoldgico, etc.

Asi, por ejemplo, sobre la regionalizacion del pago tnico, GARCIA AZCARATE
recuerda que «...Desde principios de 2019, todos los Estados miembros estardn
obligados a aplicar un método de pago uniforme por hectdrea tanto a nivel nacio-
nal como regional». El articulo 20, pdrrafo 1, de la propuesta es mds matizado.
Deja margen a los Estados miembros para que utilicen criterios (en plural) para
definir lo que conviene llamar «regiones», que deberdn ser «objetivos y no discri-
minatorios» y da algiin ejemplo sin dnimos de ser exhaustivos tales como «las ca-
racteristicas agrondémicas y economicas y su potencial agrario» o «la organizacion
institucional o administrativa»®.

1.2. Segundo pilar: el desarrollo rural

En el marco del segundo pilar, el desarrollo rural, de caricter plurianual, la re-
forma 2013 parte de la vuelta al sistema de regimenes de periodos anteriores de pro-
gramacion, en los que ésta se basa en un conjunto de reglas comunes para los fondos
estructurales (FEDER, FES, FC, FEADER y FEMP) y en una propuesta de regla-
mento especifico para el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER)®.

El eje material serd la aplicacién de la innovacién al sector rural y en el que
permanece el esquema de programacion regional en base a PDR regionales y sub-
programas. Este concepto innovacién exige una labor interpretativa o de desarrollo a
escala nacional y regional.

En el ment de acciones subvencionables de desarrollo rural figuran las medi-
das de apoyo a los programas de calidad alimentaria y agroalimentaria; las medidas
agroambientales y las indemnizaciones compensatorias; las medidas de fomento de
la ganaderia ecoldgica; las medidas de gestion del riesgo, seguros, fondos mutualis-
ticos e instrumentos de estabilizacion de rentas; las medidas de apoyo al regadio; las
medidas de inversiones en activos fisicos; las medidas de creacion de organizacio-
nes de productores; las medidas de ayudas al cese anticipado; las medidas de acti-
vidades de cooperacion de los Leader; las medidas dirigidas a las inversiones en el
desarrollo de zonas forestales y mejora de la visibilidad de los bosques.

De este modo, se configura por el legislador de la UE el marco bésico de actua-
cion para el periodo de programacién subsiguiente, quedando para los Estados miem-
bros la definicién del conjunto de medidas que seran integradas en los Programas de
Desarrollo Rural. De todos modos, hay cuestiones de compatibilidad entre la percep-

% GARCIA AZCARATE, T.: «Pildoras de la PAC...».

7 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a la ayuda al desa-
rrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), accesible en http://
ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/legal-proposals/com627/627 _es.pdf
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cién de la capa verde del pago unico del primer pilar y la percepcion de las ayudas
agroambientales del segundo pilar que han sido objeto de negociacién entre Parla-
mento, Consejo y Comisién hasta la dltima reunion de los trilogos de la reforma.

1.3. La gestion financiera

Respecto a la gestién financiera, se mantienen en la reforma los dos pilares de
la PAC, el primero (FEAGA) de ayudas directas y medidas de mercado y el segun-
do (FEADER) de ayudas medioambientales, de competitividad, de diversificacion y
calidad de vida de las zonas rurales. Fuera de estos dos pilares, se plantea un fondo
de 17.1 billones de euros relacionado con la seguridad alimentaria, con las personas
mads necesitadas, con una reserva para la gestién de las crisis agricolas, con el fondo
europeo de adaptacion a la globalizacién y con un fondo para investigacioén e inno-
vacion.

En cuanto a la propuesta de Reglamento financiero se incluy6 por primera vez los
apartados de la condicionalidad, el sistema integrado de gestion y control y el sistema
de asesoramiento de las explotaciones. La reforma endurecia las tareas de los organis-
mos pagadores para la realizacion de la declaracion de fiabilidad y aumenta las exi-
gencias de control sobre la gestion de los citados organismos. Las novedades respecto
a la participacion financiera en los PDR consistieron en rebajar la prefinanciacion del
7 al 4 por ciento, la suspensién de pagos mensuales en los casos de presentacién con
retraso y se disminuia del 20 al 10 por ciento el importe que puede retener el Estado
de los importes recuperados respecto a la regulacion anterior®.

Respecto a la gestion financiera, basicamente, la reforma 2013 de la PAC no
supone un cambio radical en el modo de comprender la intervencion publica en el
sector econdmico agroalimentario.

2. Bases de ejecucion de la PAC 2013 en Espaiia

Como sefiala Massot, Espafia se ha caracterizado por su prudencia en los suce-
sivos procesos de reforma de la PAC, més preocupada por los saldos financieros
resultantes y por mantener el status quo entre sectores y Comunidades Auténomas
que de encontrar un modelo de apoyo mds coherente con sus estructuras y mas legi-
timado social e internacionalmente®.

% Propuesta de Reglamento del Consejo y del Parlamento sobre la financiacion, gestién y se-
guimiento de la Politica Agricola Comtn, accesible en http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/
legal-proposals/com628/628_es.pdf

% MASSOT, A.: Esparia ante la refundacion de la Politica Agricola Comiin de 2013, Documento
de Trabajo 35/2009, 03/07/2009, accesible el 25.1.2012, en http://www.realinstitutoelcano.org/wps/
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Por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente (MAGRA-
MA) se elaboré un documento base con una propuesta de posicion espafola en el
proceso de Reforma de la Politica Agricola Comtn (PAC) iniciado con las propues-
tas legislativas presentadas por la Comisién Europea el mes de octubre de 2011, con
el proposito de someterla a debate en la Conferencia Sectorial de Agricultura y De-
sarrollo Rural de 15 de junio de 2012, con el fin de alcanzar un acuerdo de posicion
comun lo més amplio posible.

En el caso de algunas Comunidades Auténomas se ha hecho un seguimiento
especifico de la reforma y se han adoptado o publicado documentos de posiciona-
miento sobre la misma, como ha sido el caso de Catalufia o Andalucia, claramente a
favor de la regionalizacion de los pagos directos’'.

Con posterioridad al cierre del acuerdo sobre la reforma en Bruselas, desde el
MAGRAMA se han hecho publicas algunas de las lineas de desarrollo de la nue-
va PAC en Espafia, como son los criterios de regionalizacién por comarcas para la
aplicaciéon nacional del pago unico, entre otros de los aspectos que se analizan a
continuacion.

2.1. El impacto en los cambios del pago tinico: pago base y capa verde

En primer lugar, tras la reforma 2013, los Estados miembros podran aplicar re-
gionalmente el Régimen de Pago Basico de acuerdo a criterios que tengan en cuenta
sus especificidades. La definicion de las regiones formara parte del «modelo de apli-
cacion de la Reforma de 1la PAC» en Espaiia. Sefiala GARCIA AZCARATE que «...In-
dependientemente del resultado de la negociacion, incierto a la hora de escribir esta
pildora, estd el problema de la letra pequeria, concretamente qué debe entenderse
por “region”, qué criterios “objetivos y no discriminatorios” se pueden usar para
definirlas. Explicitamente se cita la “organizacion institucional y administrativa”.
Queda claro que puede seguir habiendo ayudas distintas entre Landers alemanas
o regiones britdnicas, italianas o espariolas. ;Pero cudles podrian ser “las carac-
teristicas agronomicas y economicas y su potencial agrario”? La respuesta a esta
pregunta es esencial. Sabemos lo que no puede ser. No puede ser que las ayudas es-
tén ligadas a unos cultivos determinados. No puede haber una region “tabaquera’,

portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/zonas_es/europa/dt35-
2009, pag. 3.

70 Este documento estd accesible en http://www.magrama.gob.es/es/politica-agraria-comun/postura-
reforma-pac/default.aspx. Aunque el documento es de 2011, recoge los resultados obtenidos en el transcur-
so de las negociaciones de la Reforma de la PAC en su estado a 15 de abril de 2013, tanto en los debates
que tienen lugar en el seno del Consejo de la Unién Europea como en el seno del Parlamento Europeo, en
el marco del procedimiento legislativo de codecision establecido en el articulo 294 del TFUE.

I En el caso de Catalufia, véase GENERALITAT DE CATALUNYA: Document de posicionament
de la Comissi6é de Seguiment de la reforma de la PAC, Barcelona 5 de marzo de 2012. En el caso de
Andalucia véase el debate en el Pleno de 28 se septiembre 2011, www.parlamentodeandalucia.es
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“azucarera”, “algodonera”, “cerealista” u “olivarera”. Las ayudas no tienen que
estar ligadas a una produccion especifica y el principio de la “libertad de cultivo”
(“freedom to farm”) debe ser mantenido»".

Por eso, desde el punto de vista autonémico, el elemento mds relevante es como
queda redactada la aplicacién nacional del Régimen de Pago Bésico. Para el MA-
GRAMA Ia norma comunitaria debe contemplar las peculiaridades y la diversidad
de la agricultura espafiola. Para ello, el MAGRAMA defiende la aplicacién de cri-
terios més flexibles en la definicién de las regiones, en concreto, la posibilidad de
utilizar criterios mixtos, administrativos, econémicos y de potencial productivo, para
la definicién de las mismas. La transicién del modelo actual de ayudas directas ba-
sado en criterios histéricos a un modelo regional, para el MAGRAMA, debe limi-
tarse a un porcentaje que permita un cierto reequilibrio de las ayudas pero que no
ponga en peligro determinadas producciones y territorios. Como punto de partida,
en el documento referido, el MAGRAMA desvela que, ademds, debe realizarse en
el transcurso de un periodo transitorio lo mds amplio posible, que permita a los agri-
cultores y ganaderos adaptarse al nuevo escenario sin poner en riesgo la viabilidad
de sus explotaciones. Para ello, se propone que, al inicio del periodo de transicién,
los derechos histdricos puedan representar el 90 % del Pago Base, correspondiendo
el 10% restante a la aplicacién regional. Igualmente, al final del periodo, se propone
que los derechos histéricos puedan representar todavia un porcentaje determinado
de dicho pago.

En agosto de 2013, el Ministerio hizo publica una nota informativa con los crite-
rios concretos de la regionalizacion. EIl MAGRAMA entiende que el mds adecuado
se basa en establecer una division territorial por comarcas agrarias, con importes
homogéneos de ayudas por tipo de superficie. «La comarca -como agregacion de
municipios con las mismas caracteristicas agronomicas- es la mejor aproximacion
a las realidades agrarias de nuestro pais. Y, dentro de cada comarca, se distingui-
rian cuatro tipos de superficies cultivadas, cultivos herbdceos de secano, de rega-
dio, cultivos permanentes y pastos», ha detallado’.

El objetivo «...es delimitar entre 20 y 40 comarcas agrarias, dentro de las cua-
les se distinguirdn las tierras de regadio, secano, pastos y los cultivos permanen-
tes con sus cuatro importes unitarios distintos. La formula para definir los tipos
calculard, en primer lugar, las ayudas que ha venido percibiendo cada agricultor,
teniendo en cuenta lo declarado en 2011, sobre tipos de superficies para hacer una
media de lo que en cada una de esas comarcas cobran los perceptores de ayudas de
regadio, secano, pastos o cultivos permanentes. Hallada esa media, se agrupardn
las comarcas que dan importes similares para unificar y reducir su niimero. Ya con
esas medias se procederd a aplicar a cada agricultor la convergencia interna den-
tro de su “region agronémica” teniendo en cuenta que nadie debe cobrar menos del

72 GARCIA AZCARATE, T.: «Pildoras de la PAC...».

73 Accesible desde el 9-9-2013 en http://www.magrama.gob.es/es/prensa/13.07.11%20Carlos%20
Cabanas%20PAC%20Asturias_tcm7-288516_noticia.pdf
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60% de la media, ni nadie perder mds del 30% de las ayudas que venia percibien-
do” » Estos cdlculos servirdn, ademds, para corregir desfases segin el MAGRAMA.

La delimitacién definitiva de las regiones serd uno de los resultados del acuerdo
que se alcance en la Conferencia sectorial con CCAA y Organizaciones Agrarias.

Desde el MAGRAMA se considera como €éxito negociador en la reforma de la
PAC 2013 que se ha conseguido que el porcentaje de ayuda que se conceda con cri-
terios regionales en el primer afio de aplicacién de las ayudas directas sea solamente
del 10% en lugar del 40% inicial. Igualmente, se valora positivamente que gracias
a la limitacién conseguida en la aproximacién de los importes de ayuda, con el mo-
delo alternativo de convergencia interna mds progresivo y mds limitado basado en
la aplicacién de los mismos principios de la convergencia entre Estados miembros a
nivel de beneficiario, en 2019 el porcentaje que significardn los derechos histéricos
sobre el total de la ayuda continuarad siendo muy significativo. Como es previsible
esta valoracion no es compartida por algunas Comunidades Auténomas, como es el
caso de Cataluifia.

En este contexto, se ha identificado que el pago base por superficie a modo de
tarifa plana sera beneficioso para sectores como la fruta dulce, las hortalizas y la
vifia en la medida en que les sea de aplicacién y perjudicial para el sector del arroz,
el bovino, el ovino y el aceite.

En segundo lugar, respecto a la capa verde del pago tnico, quedan interrogantes
abiertos sobre la compatibilidad de dicha capa verde con las ayudas agroambientales
del desarrollo rural. Es legitimo preguntarse porque se va a fomentar dos veces la
misma actitud pro-ambiental del agricultor y no se considera incompatible el acceso
a ambas ventanas de financiacién sino complementario o, en su caso, si se persigue
fomentar acciones medioambientales distintas unas a costa del pilar I (pago tnico) y
otras a costa del pilar II (Programas de Desarrollo Rural).

2.2. El desarrollo rural

En relacion con el segundo pilar, el desarrollo rural, la reforma 2013 mantiene
el esquema bdsico de actuaciones similar al status quo actual. No obstante, se plan-
tean cuestiones interesantes sobre el modo en el que las Comunidades Auténomas
tendrdn que incluir en el marco de los Programas de Desarrollo Rural, la manera de
plantear las medidas de promocién de la calidad agroalimentaria identificadas como
medidas del 132 (para los productores por adherirse a los sistemas de calidad) y la
recuperacién o imitacién de las llamadas medidas del 133 (para los Consejos Regu-
ladores). En el 4mbito interno, respecto a las primeras, se plantean objeciones por
su coste de gestion y su impacto nulo por eso deberia considerarse que pudieran ser
los propios promotores del sistema de calidad quienes las pudieran percibir y, en su
caso, el establecimiento de una compensacion complementaria para los agricultores
o ganaderos que producen dentro del sistema de calidad. Sobre las segundas, las
llamadas del 133, que han desaparecido en la reforma 2013, la perspectiva mas hala-
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giiefia seria que se mantuvieran en este periodo de programacion pues son subsidios
clave para los Consejos Reguladores, Consorcios o Asociaciones que gestionan los
signos distintivos de calidad agroalimentaria.

2.3. El fortalecimiento del poder del sector productivo

En cuanto a las medidas de fortalecimiento del poder del sector productivo, el
impacto de la reforma 2013 estard en funcién de la evaluacion de los resultados de
la puesta en practica del llamado «paquete leche» y de la efectiva extensién del mo-
delo de interprofesional a todos los sectores productivos, asi como de la puesta en
préactica de la llamada extensién de norma tanto para los productores asociados a las
interprofesionales como a los que no formen parte de las mismas.

En el 4mbito interno, en estos momentos, culmind el trdmite parlamentario en
las Cortes Generales de la Ley de mejora de la cadena alimentaria’. Este texto legal
debe conectarse a los avances que, en esta materia, la excepcion agraria al derecho
de la competencia, se produzcan como resultado de la nueva PAC 2013.

Asimismo, otro elemento significativo para el MAGRAMA afecta al manteni-
miento de los regimenes de limitacién de la produccion en los términos que estan
actualmente establecidos en la Organizacién Comtn de Mercados Unica, como ele-
mentos clave para garantizar la estabilidad de los mercados, en particular las cuotas
de produccion de azicar, los derechos de plantacién de vifiedo y la cuota lactea’.

2.4. El sector del vino

El sector vitivinicola habia logrado mantener un status de lex specialis en la
PAC y en la normativa de proteccidn de la calidad agroalimentaria hasta la fecha.
Con la PAC reformada, esto ya no es asi porque se ha modificado la OCM {nica
para permitir la subsistencia de los programas nacionales de apoyo al sector. Los Es-
tados miembros podran efectuar asignaciones de derechos de pago unico a partir del
afio 2014 y con fondos de los programas de apoyo al sector que pasardn de manera
irrevocable al pago tnico. En términos financieros, supone una reduccién del presu-
puesto de la PAC destinado al sector especificamente puesto que desde la reforma se
integrardn en el pago tnico.

En el ambito interno, el MAGRAMA ha defendido que la regulacién del poten-
cial vitivinicola es esencial para garantizar la viabilidad del sector. En este sentido se
considera un logro en la negociacion el haber conseguido ampliar la aplicacién del ac-

™ Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimen-
taria http://www.boe.es/boe/dias/2013/08/03/pdfs/BOE-A-2013-8554.pdf

7> Este documento esta accesible en http://www.magrama.gob.es/es/politica-agraria-comun/pos-
tura-reforma-pac/default.aspx
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tual régimen de derechos de plantacion de vifiedo hasta finales de 2018 para todos los
paises e incluir un nuevo sistema de regulacion de plantaciones de viiiedo basado en
autorizaciones hasta final de 2024. El nuevo sistema elimina el valor comercial del de-
recho y permite un incremento anual de nuevas plantaciones de hasta un 1% de la su-
perficie plantada dando una flexibilidad al sistema para la adaptacién de explotaciones
a las demandas y evitando asi la pérdida de cuota de mercado frente a competidores’.

V. CONCLUSIONES

Las sucesivas reformas de la PAC han modificado la misma para adecuarla a los
«signos de los tiempos» pero ha incidido poco en la realizacién efectiva de los obje-
tivos de la misma. Quedan en el tintero, reforma tras reforma, la necesaria garantia
de rentas de los agricultores o el mantenimiento de la poblacién rural. Ello hace que
el «poder» del sector sea cada vez menor en términos absolutos.

La reforma de la PAC de 2013 ha sido realizada por el procedimiento legislativo
ordinario por la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. La adopcién del procedi-
miento legislativo ordinario para los actos de la PAC presuponia como resultado
una reforma de la PAC mads cercana al agricultor y al medio por el incremento de
poder del Parlamento Europeo, que siempre actia como mejor correa de trasmision
de los intereses de los agricultores y «eventuales electores» que otras Instituciones
de la UE que no se someten al juicio de las urnas. En esta reforma, el Parlamento ha
encontrado en frente una fuerte alianza Comisién-Consejo que ha supuesto una mu-
ralla infranqueable en las reuniones a tres bandas desarrolladas en primera lectura en
el primer semestre de 2013.

Como es sabido, la PAC post 2013 seguird la senda clasica de la intervencion de
la Administracion en los sectores agroalimentarios con dos ejes o dos pilares bési-
cos, el de mercados y el de desarrollo rural. Sostenidos por los recursos financieros
de la PAC, el desarrollo de los dos pilares de la PAC tienen su origen en un comple-
jo marco juridico en continua evolucidn y revision cuya panordmica general dejan
patente que la PAC se constituye en piedra angular de la propia identidad del proce-
so de integracién europeo y en la primera politica de la UE en términos presupuesta-
rios y de produccién normativa.

Las votaciones sobre el texto final de los Reglamentos basicos tienen lugar en
el otofio de 2013 y los Reglamentos de desarrollo, mediante actos delegados o de
ejecucion, serdn objeto de propuesta de la Comisién y adoptados, previo paso por el
Parlamento o por la Comitologia en cada caso, a lo largo de 2014. Esto hace que el
conjunto de la reforma no estard operativa antes del 2015.

Por ello, el impacto de la reforma de la PAC 2013 en las Comunidades Auténo-
mas sera paulatino y, entre los factores que han sido descritos en este estudio desta-
ca la importancia del derivado de la regionalizacion del pago unico y de dos de sus

6 Op. cit.
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componentes, el pago base y la capa verde o greening. Igualmente, serd un elemento
clave para evaluar este impacto la capacidad financiera y técnica de la Administra-
cién autondmica para articular los programas de desarrollo rural cofinanciados con
el FEADER en la medida en que se pueda aumentar el gasto publico en este ambito
y los criterios de compatibilidad que se establezcan entre las ayudas del primer pilar
de la PAC y el segundo.

En todo caso, no se dispone de elementos suficientes para valorar el proceso de
regionalizacion del pago unico porque, salvo noticias de prensa, no ha sido publi-
cada una propuesta de norma con el conjunto de elementos y los criterios que serdn
empleados para la determinacion de los criterios regionales. En todo caso, como en
el 2019 el pago base del pago tnico serd una tarifa plana en toda la UE, la regionali-
zacién no deberfa quedar en el establecimiento de sobres financieros por Comunida-
des Auténomas. En el caso de que asi fuera, las competencias en materia de agricul-
tura de las Comunidades Auténomas pueden justificar una doble regionalizacién en
la que, ademas de establecerse unos montantes econdmicos regionales, se permitiera
al Estado o a las Comunidades Auténomas no aplicar una tarifa plana y, en cambio,
regular sobre la misma. Cuanto menos se deberia poder evaluar esta opcién en tér-
minos econdémicos.

En cuanto a la capa verde o greening del pago unico, los requisitos que se ha
establecido para tener acceso a esta segunda capa del pago tinico son inviables para
los cultivos lefosos (arboles frutales, olivo o vid). En estos cultivos no sirven para
pastos (primer requisito), no suponen diversificacién de cultivos porque no se pue-
de cambiar tres veces en un afio el drbol o la vid (segundo requisito). Ademads el
concepto de superficie de interés ecoldgico (tercer requisito) queda completamente
indeterminado desde el punto de vista técnico y juridico. Seria de gran interés que
estos requisitos pudieran ser reinterpretados a escala nacional o regional y que, en
virtud del principio de proporcionalidad, fuera la administracién nacional o regional
quien los determinara, por ejemplo, de entre los enumerados en un listado-mend es-
tablecido a escala de la UE.

En todo caso, lo que si es evidente es que la reforma 2013 ha supuesto un paso
mas en la renacionalizacion de la PAC. En consecuencia, dado el marco establecido
en nuestro Ordenamiento, mds pronto que tarde, este proceso supondra un fortaleci-
miento de los organismos pagadores autonémicos por el incremento de los montan-
tes financieros que van a pasar a gestionar en su «sobre regional».
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