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Resumen:

Las protestas agricolas de 2024 impulsaron la necesidad de que las
Administraciones competentes modificaran de forma anticipada la
condicionalidad ambiental de la Politica Agraria Comin (PAC) mediante una
nueva revision, de tendencia simplificadora y flexibilizadora, de un complejo
régimen juridico-administrativo como es el que regula la politica agraria exrgpea
en la actualidad. A pesar de su corta vida, cabe analizar los pros y contras de
esta recentisima reforma a fin de extraer una serie de conclusiones anticipadas
sobre el futuro que aguarda a la PAC tras la adopcion del Reglamento de
simplificacion.
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Abstract:

The farmers’ protests of 2024 prompted the need for the competent
administrations to modify in advance the environmental conditionality of the
Common Agricultural Policy (CAP) by means of a new revision simplifying and
making a complex legal-administrative system such as the one that currently
regulates European agricultural policy more flexible. Despite its short life, it is
worth analyzing the pros and cons of this very recent reform in order to draw
a series of early conclusions on the future that awaits the CAP after the adoption
of the simplification Regulation.
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1. INTRODUCCION

A principios de 2024, la politica agraria se ha situado en el punto de mira del
conjunto social a raiz de las criticas elevadas por un sector agropecuario
exhausto por sobrellevar sobre sus hombros dos de los pilares mas
fundamentales de nuestra sociedad: la produccién alimenticia y la salvaguarda
de unos recursos naturales cada vez mas degradados. En el seno de este


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00385

Walter Zelhweger Cordoba | 04 de noviembre de 2024
Actualidad [uridica Ambiental, n. 150, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56 398/ ajacieda.0038 5

conflicto entraron en liza varios escenarios de discrepancia, entre ellos, la
Politica Agraria Comun (a partir de ahora, PAC), politica histérica del proyecto
comunitario, de promocién y sostenimiento de un campo —el europeo y el
espafiol— asfixiado por la coyuntura econémica e internacional, poco favorable
a sus intereses. Una PAC frente a la que, pese a su reciente reforma de 2021, se
esgrimieron airadas proclamas —de flexibilizacion y simplificaciéon de su régimen
juridico-administrativo, en creciente complejidad y diversificacion ambientalista
de sus esfuerzos— que serfan atendidas por las distintas instancias europeas y
nacionales competentes para la formulacion de una nueva respuesta
simplificadora, que cabra analizar en el presente articulo por su trascendencia.

Este sera, por tanto, el objetivo principal de nuestra labor investigadora: indagar
en lo concerniente al principio de simplificaciéon administrativa, sus efectos y
las posibilidades que ha venido ofreciendo en el contexto de la PAC, en especial,
a raiz de la reforma anticipada ocurrida en mayo del presente afio 2024 por
medio del Reglamento (UE) 2024/1468 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 14 de mayo de 2024.

La investigacién nos abocara a la necesidad de realizar un primer repaso al
nacimiento y evolucion de la PAC alcanzando la reforma de 2021 vigente, que
estudiaremos conociendo sus caracteristicas y el modelo de gestiéon que plantea,
las ayudas y su reforzada condicionalidad, fuente de disputa con los agricultores.
Seguidamente, realizaremos una serie de apreciaciones sobre el campo espanol
y su respuesta a la ultima «gran reformay, perspectiva desde la que abordaremos
el analisis. En un ultimo capitulo, centraremos nuestros esfuerzos en el que
constituye el motivo del estudio: la simplificacion administrativa de la PAC,
resaltando la actualidad e importancia del fendmeno a la par que se examinan
las implicaciones técnicas de su invocacion y se estudia la ya anticipada
respuesta dada por las autoridades competentes —nacionales y europeas— para
su articulacion, finalizando, desde una perspectiva critica y sobre la base de todo
lo anterior, con una sintesis y analisis de la solucién articulada a efectos de
alcanzar una conclusion sobre esta pragmatica revision intermedia de 2024, a la
que estimamos un tinte gris y contradictorio, por las razones que expondremos.

2. ORIGEN Y EVOLUCION DE LA PAC

Con caracter previo a realizar cualquier aproximacion al régimen juridico que
caracteriza actualmente a la PAC, se vuelve preciso explorar la evolucion
seguida por la politica agraria exrgpea remontandonos, para ello, al momento
mismo en que alcanzara una perspectiva comunitaria, cuando podemos
identificar un cambio de paradigma significativo en el agrarismo europeo con
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la creacién de un mercado comun supraestatal'. Postetiormente, continuaremos
siguiendo la evolucién de este proceso trazando una linea que nos permitira
conocer las distintas reformas que fueron modulando la politica agraria hasta
construir su forma actual.

En tanto que la evolucion y desarrollo de la PAC se trata de un asunto altamente
revisado por la literatura especializada, el tratamiento que proporcionaremos a
esta materia debera ser el basico indispensable para poder exponer vy
fundamentar la investigacion, sin caer en redundancias innecesarias. Con tal fin,
y aunque el lector podra encontrar divisiones mas precisas de las etapas de
evolucion de la PAC, nosotros presentaremos este analisis histérico
dividiéndolo en dos grandes bloques: el primero, concerniente a su etapa inicial
o fase productivista y, el segundo, una vez tiene lugar la introducciéon de los
criterios socioambientales en este régimen de ayudas, llegando asi hasta
nuestros dias.

2.1. Primer periodo (1957-1984)

Con fundamento en lo anterior, iniciaremos este punto remarcando una clara
evidencia como es que la politica agraria en Europa occidental no puede
entenderse si no es desde una perspectiva eminentemente comunitaria. Asi,
desde el Tratado de Roma de 1957 (o Tratado Constitutivo de la Comunidad
Economica Europea), los Estados miembros (desde ahora, EEMM) de la
Comunidad Econémica Europea (CEE) creyeron en la necesidad de incluir los
productos agrarios, ganaderos y pesqueros en la constituciéon del mercado
comun europeo, a la par que se comprometian al establecimiento de una politica
agricola comun (en virtud de los articulos 38 a 47 del Tratado).

Siguiendo tal premisa (y bajo el mandato del articulo 43 del Tratado)?, para el
afio 1962, finalmente, la Comision lograrfa sintetizar los esfuerzos realizados en
esos ultimos tiempos, estableciendo los ejes basicos de la PAC, que quedaria
configurada como un sistema altamente proteccionista en base a precios

' De tal manera que para VINCIENNE, en 1989, la constitucién del mercado comin habia
sido deficiente excepto con relacion a la agricultura, al punto de erigirse en «campo de
pruebas» para otras politicas comunitarias. Véase VINCIENNE, Monique. La futura
«Buropa Verde»: Representaciones sociales de la Comision «European. Agricultura y Sociedad,
nam. 51, 1989, pp. 81-83, 104.

*> En el apartado 1 del citado precepto se dice:

con objeto de determinar las lineas directrices de una politica agricola comin, la Comision convocard (...) una
conferencia de los Estados miembros que habra de proceder a un contraste de sus respectivas politicas agricolas,
estableciendo, en particular, el balance de sus recursos y necesidades.
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garantizados a los productores’® en cumplimiento de los objetivos sentados por
medio del articulo 39 del Tratado: lograr un aumento de la productividad que
permitiera la construcciéon un mercado alimentario estable y seguro basado en
precios razonables, garantizando el abastecimiento y un nivel de vida digno para
los productores.

En paralelo a este proceso, en aras de garantizar su efectivo despliegue, se
comenzaria a implementar toda una estructura burocratica comunitaria que
permitirfa la creacion efectiva del mercado comun agrario. Para la financiacion
del sistema se crearia el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola
(FEOGA), encargado de su gestion —dividido en dos secciones—, mientras que
el funcionamiento de la PAC recaerfa en las organizaciones comunes de
mercado (que se convertiran en la Organizacién Comun de los Mercados, u
OCM), encargadas de tareas como la regulaciéon de precios, las formas de
almacenamiento de los productos y el tratamiento a los remanentes o el régimen
de subvenciones, entre otras*. A pesar de que la mayoria de los productos
contaban con una OCM, se iniciarfa una tendencia de estimulo que beneficiaria
en mayor medida aquellas tipologias procedentes de la agricultura atlantica en
detrimento de los productos mediterrineos’.

Por lo que hace al sistema de ayudas, en esta fase —marcada por el contexto de
posguerra— se procurara un fuerte incentivo a la produccion mediante un
sistema de ayudas acopladas a la produccion y precios garantizados por encima
del valor del mercado mundial, fundamentado en torno a dos lineas de accion:
la politica de precios y mercados (a cargo del FEOGA-Garantia) y la politica
estructural, para la mejoria de la produccion y comercializaciéon de los productos
agticolas del nuevo mercado comun (impulsado por el FEOGA-Orientacion)®.

La implantacion de este modelo eminentemente productivista lograria que la
Comunidad revertiera y superara la escasez alimenticia consecuencia del
periodo posbélico hasta lograr, con su consolidacion y posterior maduracion,
niveles de sobreproduccion, pasando de ser, en el plano mundial, de un actor

> LARRUBIA VARGAS, Remedios. La politica agratia comun y sus reformas: reflexiones en
torno a la reforma de 2014-2020. Cuadernos Geograficos, vol. 56, num. 1, 2017, p. 128.

* CUENCA GARCIA, Eduardo y NAVARRO PABSDORF, Margarita. Transformaciones
y desafios de la Politica Agraria Comun. Boletin Economico de ICE, nam. 3060, 2015, p. 21.

> Ibidem, p. 22. Orientacion que, en conclusiéon de algun autor, traeria consecuencia en la
mayor rentabilidad de las explotaciones continentales. Véase, SEGRELLES SERRANO,
José Antonio. Las ayudas agrarias y sus repercusiones sobre la agricultura familiar en la tltima
reforma de la Politica Agraria Comun (2014-2020) de la Unién Europea. Boletin de la Asociacion
de Gedgrafos Esparioles, nam. 74, 2017, p. 163

¢ CUENCA GARCIA, Eduardo y NAVARRO PABSDORF, Margarita. Transformaciones
y desafios de la Politica Agraria Comun. Op. cit., pp. 21-23.
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importador de alimentos a un exportador neto, acrecentando, en el proceso, las
tensiones del mercado agricola internacional’. El exceso de produccién se
traducirfa, a su vez, en que el mantenimiento de tales politicas (en particular, las
concernientes al tratamiento de los excedentes) fueran suponiendo un cada vez
mas excesivo coste presupuestario, volviendo aconsejable la reforma de la

PACE.
2.2. Segundo periodo (1985-2020)

Como decimos, llegados los anos 80, los paises que habfan integrado sus
modelos de produccién agraria nacionales en un proyecto conjunto lograrian la
consecucion de sus objetivos iniciales por medio de una estructura que
comenzaba a sentirse superada (pues subvencionaba el szpl hecho de
producir, causando fuertes discordancias entre la oferta y la demanda de
productos agticolas) ’ y que, en definitiva, estaba necesitada de cambios.

A este escenario se sumo la aparicién paulatina de «otras» perspectivas que
comenzaron a reconocer en la agricultura y su entorno un papel wds alli de la
mera produccion, introduciendo factores ambientales y sociales. En definitiva,
de diversificacién de los espacios rurales, ideas que penetrarian también en la
politica agraria'.

Esta tendencia diversificadora comenzaria a ser promovida desde 1985 a través
del Libro Verde de la Comisién, antesala de una sucesion de reformas
ambientalistas (1992, 1999, 2003, 2013 y 2021) en el régimen juridico de la PAC,
promovidas sin obviar el interés por reducir los desajustes econdémico-
presupuestarios consecuencia del primer modelo productivista'', lo cual

" Fruto, precisamente, de las politicas de inventivo de su mercado interior agricola. Ademas,
la Comunidad se hubo posicionado a favor de excluir el sector agrario del Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (por sus siglas en inglés, GATT), antecedente de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), en detrimento de los competidores mundiales. Véase
FLORES PAREDES, Joaquin, “Las reformas de la Politica Agraria Comun y la Ronda
Doha”, Revista de Economia Mundial, n.° 15, 2006, pp. 157-158.

8 MARTINEZ GARCIA, Francisco Manuel, ¢ a/. Analisis tetritorial de la Politica Agraria
Comun (PAC) en el periodo 2014-2020. Estudio de caso: Extremadura. Boletin de la Asociacion
de Gedgrafos Esparoles, nam. 98, 2023, pp. 3-4.

’ VINCIENNE, Monique. La futura «Europa Verde»: Representaciones sociales de la
Comision «BEuropean. Op. cit, p. 92.

" DEL BARRIO ALISTE, José Manuel, IBANEZ MARTINEZ, Marfa Luisa y SERRANO
FLORES, Maria Elena. Orientaciones y evolucion de la politica agraria comun (PAC): entre
la sostenibilidad y el desarrollo rural. Revista Mexicana de Ciencias Agricolas, vol. 11, nam. 4,
2020, p. 907.

" Como evidencia, en el lapso temporal de los afios 1980 a 1985, el presupuesto de la politica
agraria se habia practicamente duplicado. Véase Grafico 1.
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supondria, en esta primera etapa de reforma, sentar cambios en las politicas de
precios, fomentar el abandono de tierras y la jubilaciéon anticipada de
productores'.

No sera hasta 1992, en paralelo al nacimiento de la Unién Europea (UE) con el
Tratado de Maastricht, cuando podamos hablar de la primera renovacion de
calado en la PAC con la reforma MacSharry, que continuaria incentivando la
minoracién de los precios agrarios' en paralelo (o, incluso, a causa) de un
panorama internacional tendente a la liberalizacién del comercio agrario
mundial y la reduccion del proteccionismo'®. A su vez, se planteaba un cambio
de paradigma —de gradual implantacién— que afectaria a la distribucién de estos
subsidios por medio del disefio de un modelo de subvencién consistente en
ayudas directas a los productores desvinculadas de la produccién (o ayudas
desacopladas), superando el modelo hasta entonces vigente, asi como
ofreciendo mayor apoyo a los pequefios agricultores. Ello, a la par que se
profundizaba en la conexién entre agricultura y medio ambiente’.

Bajo el contexto de reflexion promovido por la Agenda 2000, en el afio 1999,
la Comisién Europea incentivaria nuevas medidas para la politica agraria en la
linea reformista previamente marcada: en cuanto a las politicas de precios y
mercados (lo que sera el primer pilar), optando por ahondar en las ayudas
directas desacopladas, con interés en la ansiada disminucién de los precios'®,
mientras que la ambientalizacién, en la apuesta por una vision multifuncional
de la agricultura (o de diversificacion de los entornos rurales), en lo que se
denominaria a partir de entonces como desarrollo rural, quedaria reforzada por
la creaciéon de un segundo pilar de la PAC (que sustituirfa a la politica estructural
de la primera etapa a cargo del FEOGA-Orientacidn, integrandola)'’.

Llegado el nuevo siglo, en el afnio 2003, y con ocasion de la reforma Fischler o
revisién intermedia, culminarfa el proceso iniciado en los afios noventa
mediante la introduccién de un régimen de pago unico por explotacion que,

> ROBINSON, Guy, “Dimensiones medioambientales de la politica agtricola comin en el
Reino Unido”, Agricultura y Sociedad, n.° 71, 1994, pp. 128-129.

" Para esa fecha, la PAC habia alcanzado un presupuesto que triplicarfa al del afio 1985 lo
cual suponia situarse en alrededor del 60 por ciento del PIB del conjunto de socios europeos.
Véase Grafico 1.

" FLORES PAREDES, Joaquin, “Las reformas de la Politica Agraria Comun y la Ronda
Doha”, Op. at., p. 160.

"> Ibidem, pp. 161-162.

' En ese momento, aunque el presupuesto de la PAC habia seguido una tendencia alcista, se
rebajarfa su peso sobre el PIB de la UE, situandose, aproximadamente, en el 55 por ciento.
Véase Grafico 1.

7 CAMOS RAMIO, Margarita, “Ia politica de desarrollo rural en el marco de la politica
agraria comun”, Cuadernos de Derecho Local, n.° 10, 20006, pp. 24-25, 29.
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dejando a un lado el volumen de producciéon como fundamento'® —en lo
conocido como desacoplo o disociaciéon—, subvencionaria el mero hecho de
poseer una explotacion agraria condicionado por multiplicidad de (cada vez mas
exigentes) variables «extra-productivasy: ambientales, de proteccion del
bienestar animal y la seguridad alimentaria’. Con tal reforma, las ayudas a
percibir por los productores pasarfan a ser calculadas bajo el criterio de las
cuantias recibidas por los perceptores en el periodo base de los afios 2000 a
2003, lo que se conocetia como teferencia histérica®.

Cuatro anos mas tarde, siguiendo la senda descrita, el FEOGA -y sus
secciones— serfa sustituido, recayendo la financiacion de la PAC sobre dos
actores: el Fondo Europeo Agricola de Garantia (o FEAGA, para la subvenciéon
del primer pilar) y el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (o
FEADER, a cargo del segundo pilar). Y, como medida de simplificacion, se
daran pasos para superar el complejo modelo organizacional estructurado en
una constelacién de organizaciones comunes de mercado «por producto»
unificandolas bajo un sistema de organizacion tunica, la Organizaciéon Comun

de los Mercados (OCM)?'.

Por otra parte, entrado el afio 2008, bajo la denominacién de «chequeo médicon,
se abordarfa una sucesiva revision de la regulacion agraria comun-europea, por
la que se seguiria fortaleciendo el segundo pilar y se continuaria con el desacoplo
de las ayudas a la produccién®.

Con perspectiva en una politica agraria cada vez mis verde nacerfa la reforma de
2013, o reforma Ciolos, para el periodo 2014 a 2020, preludio del modelo
actual®, por medio de la que se proseguitia en el ahondamiento de los objetivos
ambientalistas —de lucha contra el cambio climatico, sostenibilidad, bienestar
animal, entre otros— en la cuestion agraria a través de unos novedosos pagos

'* Coincidiendo con la apertura de un periodo (en especial, a partir del afio 2006) de caida en
el peso del presupuesto de la PAC respecto al PIB del conjunto de la Unidn, si bien el gasto
en politica agricola continuaria en alza. Véase Grafico 1.

1 MASSOT MARTI, Albert, “La reforma de la Politica Agricola Comun de junio de 2003.
Resultados y retos para el futuro”, Boletin Economico de ICE, n.° 2817, 2004, p. 306.

? CAMOS RAMIO, Margarita, “La politica de desarrollo rural en el marco de la politica
agraria comun”, Op. dit., p. 29.

2 CUENCA GARCIA, Eduardo y NAVARRO PABSDORF, Margarita. Transformaciones
y desafios de la Politica Agraria Comun. Op. cit., pp. 27-28.

? DEL BARRIO ALISTE, José Manuel; IBANEZ MARTINEZ, Matia Luisa y SERRANO
FLORES, Maria Elena. Orientaciones y evolucion de la politica agraria comun (PAC): entre
la sostenibilidad y el desarrollo rural. Op. «z, p. 908.

» Se trata, pues, de una reforma, en cuanto a instrumentos de intervencién, muy similar al
modelo actual, por lo que para un entendimiento de su funcionamiento general nos
remitimos a esta cuestion, que trataremos con posterioridad.
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verdes (greening) vinculados al sostenimiento voluntario de practicas ecoldgicas
como la diversificaciéon de cultivos, el mantenimiento de pastos u otras
similares*!. Igualmente, y por vez primera, se establecetfa una ayuda adicional
para jovenes agricultores y se reformularia el régimen de pagos disociados
situando como eje no ya referencias historicas sino un sistema basado en
derechos de pago y el nimero de hectareas de explotacion declaradas por cada
productor, ademas de simplificar las normas de condicionalidad e introducir un
régimen especial para pequefios agricultores™.

Desde entonces, los pagos disociados quedaran vinculados a la figura del
«agricultor activow, erigido en beneficiario de estas subvenciones publicas, que
goce de derechos de pago sobre un conjunto de hectareas admitidas por la
regulacién comunitaria-europea para la percepcion de ayudas®.

De esta forma, nos situamos en visperas del momento actual con una politica
agraria centrada de pleno en la diversificacion de sus esfuerzos®’. Una PAC que
podriamos definir como consolidada, por los afios de experiencia transcurridos
desde su creaciéon en el marco comunitario-europeo; adaptable, pues habia
venido evolucionando a medida que lo hacfan las Comunidades Europeas,
transformadas después en la UE. Y, sobre todo, ambientalista, mas que decidida
a renovar sus esfuerzos en la lucha contra el cambio climatico y la degradacion
del medio ambiente.

También una PAC, como senalan algunos autores, no exenta de vicios, frente a
los que indudablemente deberfa actuar la esperada nueva reforma. Uno de los
efectos «perversos» que estarfa originando el modelo agrario europeo en
nuestro pafs serfa la abundante proliferacion de beneficiarios alejados de la
actividad del campo (en consecuencia, de su cotidianidad) en detrimento del

* GIL CASAS, Nerea. La nueva politica agraria comtn (PAC) de la Unién Europea. Derecho
y Cambio Social, ntm. 42, 2015, pp. 4, 6.

> Ibidem, pp. 7, 9.

* En cuanto al «agticultor activoy, definira las condiciones que debe recabar el productor
para poder acceder a la PAC, cuya concreciéon quedaba sujeta, en el momento de la reforma
Ciolos, a lo dispuesto por el articulo 9 del Reglamento (UE) n.° 1307/2013, del Patlamento
europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen 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. La primera asignacion de derechos de percepcion,
port su parte, se concreta en el articulo 24 de la citada norma.

*’ Siguiendo con el analisis a nivel presupuestario, la importancia de la PAC consolid6 su
descenso, estabilizandose sobre el 35 por ciento del PIB de la UE. Con la PAC 2013, por
otra parte, se lograria alcanzar el pico mas alto de gasto agrario, sobre unos 59 mil millones
de euros (59 billons EUR) en 2020, momento a partir del cual comenzatfa a decaer el gasto
presupuestario de la PAC. Véase Grafico 1.
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desarrollo rural y las politicas frente la despoblacion, banderas de esta PAC
ambientalista y multifuncional que se ha venido construyendo?®.

Este defecto, asimismo, en opinién de otros expertos, entroncaria con otra
problematica de mayor profundidad y caracter estructural: el «antagonismow
ocasionado entre las regiones norte —mas beneficiada— y sur de Europa; las
producciones continentales —mas apoyadas— frente a las mediterraneas;
tavorecido, todo ello, por un sistema de reparto de las ayudas basado en un
critetio productivista subyacente®.

3. MOMENTO ACTUAL (2023-2027)

Recuperando la secuencia historica que se ha trazado, tendremos que
trasladarnos en torno al afio 2018 y siguientes, momento en que comenzarian a
sentarse las bases del régimen regulatorio de la PAC vigente, fuertemente
influenciada por las politicas intersectoriales de lucha contra el cambio climatico
y por el reto de regenerar las desviaciones en las que hubiera incurrido el modelo
agrario europeo en su desarrollo.

3.1. Antecedentes: el Pacto Verde Europeo

En el contexto de los preparativos para orquestar la nueva PAC, un hito que,
por su notable relevancia, deberemos destacar sera, y en la linea de ocasiones
precedentes, la publicacion por la Comision Europea del Pacto Verde Europeo,
una comunicacién de caricter eminentemente politica® que, en consonancia
con la tendencia internacional incentivada por la Agenda 2030 y los Objetivo
de Desarrollo Sostenible (ODS), tendra por finalidad la promocion de un
conjunto de medidas legislativas de caracter intersectorial con objeto de
alcanzar la neutralidad climatica de la UE para el ano 2050 y la creaciéon de una
economia moderna y competitiva fundamentada en el crecimiento sostenible,

% BARAJA RODRIGUEZ, Eugenio, HERRERO LUQUE, Daniel y MARTINEZ
ARNAIZ, Marta. Politica Agraria Comun y despoblacién en los tertitorios de la Espafia
interior (Castilla y Leon). AGER: Revista de Estudios sobre Despoblacion y Desarrollo Rural (Journal
of Depopulation and Rural Development Studies), nam. 33, 2021, pp. 172-173.

* SEGRELLES SERRANO, José Antonio. Las ayudas agrarias y sus repercusiones sobre la
agricultura familiar en la ultima reforma de la Politica Agraria Comun (2014-2020) de la
Unién Europea. Op. «t., p. 179. Para otra perspectiva en cuanto a los desequilibrios
territoriales que se apuntan, véase CUENCA GARCIA, Eduardo y NAVARRO
PABSDORF, Margarita. Transformaciones y desafios de la Politica Agraria Comuan. Op. ¢it.,
pp. 33-34.

' COM(2019) 640 final, Bruselas, de 11 de diciembre de 2019.
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el empleo eficiente de los recursos naturales disponibles y la prevencion y lucha
contra los riesgos detivados del cambio climatico’'.

Por medio de esta hoja de ruta nacerfan, entre otras, dos propuestas altamente
relacionadas entre si que cuentan con potencial incidencia sobre la materia
agraria, una influencia esperable a partir de la reforma de la PAC para el periodo
2023 a 2027%. Nos referimos, en concreto, a:

la Estrategia sobre «Biodiversidad para el afio 2030» (o estrategia «Biodiversidad
2030»), de reduccion en el uso de plaguicidas e incentivo de la recuperacion de
ecosistemas dafiados; y

la Estrategia «de la granja a la mesa» en busqueda de un sistema de produccion
alimentaria sostenible, capaz de hacer frente al cambio climatico reduciendo el
impacto ambiental generado a lo largo de ese proceso productivo™.

Mas alla de ambas estrategias (conocidas como el componente agroambiental y
alimentatio del Pacto Verde Europeo)*, no setfa hasta finales de 2021 cuando
se lograrfa alcanzar el acuerdo que permitirfa formalizar la ultimisima reforma
de la PAC (ala que, debido a ello, nos referiremos como PAC 2021) que llegara
al marco juridico europeo con la esperanza de dotar de plena eficacia a los
compromisos sentados con la referida agenda verde. Es en ese momento cuando
se adoptarfan las tres normas «marco» llamadas a disciplinar la politica agraria
en el tiempo actual —y venidero™— cuyo contenido esencial, a grandes rasgos,
procuraremos ir desgranando en lo sucesivo.

* FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, Dionisio. Unién Europea: el ambicioso Pacto
Verde Europeo y el futuro de la politica ambiental de la Unién. En: GARCIA-ALVAREZ
GARCIA, Gerardo; JORDANO FRAGA, Jesus; LOZANO CUTANDA, Blanca, et. al.
(coords.). Observatorio de Politicas Ambientales 2020. Madrid: CIEMAT, 2020, p. 43.

2 GARCIA AZCARATE, Tomas. Doce preguntas y respuestas acerca de la Politica Agraria
Comun (PAC). Economistas, ndm. 171, 2021, p. 78.

3 COMISION EUROPEA. Nuevo Pacto Verde Europeo. Natura 2000, ntam. 47, 2020, pp.
10-11.

* En los términos de MASSOT MARTI, que adiciona la estrategia «Objetivo 55», de
reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Véase MASSOT MARTI,
Albert. ¢Puede convertirse la Politica Agricola Comun (PAC) en la politica alimentaria de la
Unioén Europea? Papeles de economia espariola, nam. 179, 2024, pp. 27-28.

> Hablamos de:

el Reglamento sobre planes estratégicos (o RPE), Reglamento (UE) 2021/2115 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021, por el que se establecen
normas en relacién con la ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar los Estados
miembros en el marco de la politica agricola comun (planes estratégicos de la PAC),
financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al Fondo Europeo
Agticola de Desarrollo Rural (FEADER), y por el que se derogan los Reglamentos (UE) n.°
1305/2013 y (UE) n.° 1307/2013,;
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3.2. La reforma del afio 2021

La vision que plantea esta renovada politica podemos indicar que, basicamente,
se basara en la consecuciéon de nueve objetivos especificos y un décimo
adicional con caracter transversal —cuantificables a través de indicadores
comunes de realizacidn, resultado, impacto y contexto—, expresion de la
tendencia politica general seguida por la UE*, y que constituyen el fundamento
para que los socios europeos configuren sus propios planes estratégicos
nacionales (con base en el articulo 104.1 de Reglamento sobre Planes
Estratégicos, o RPE).

Estos objetivos especificos son, de forma resumida: i) la garantia de unos
ingresos justos para los productores; i) la apuesta por una mayor
competitividad en el sector; iii) el fortalecimiento de la posicién de los
productores dentro de la cadena alimentaria; iv) la accién frente al cambio
climatico; v) la salvaguarda del medio ambiente; vi) la preservaciéon de los
paisajes y la biodiversidad; vii) el apoyo al relevo generacional de los
productores; viii) el mantenimiento de zonas rurales dinamicas; ix) la proteccion
de la calidad alimentaria y sanitaria; y x) el impulso al conocimiento y la
innovaciéon”.

3.2.1. Caracteristicas de la reforma
Como decimos, el nuevo modelo sitia como eje principal a los Planes

Estratégicos de la Politica Agraria Comuin (desde ahora, PEPAC)
implementando de pleno una politica de gestion compartida y «de obligacion

el Reglamento hotizontal de la PAC, Reglamento (UE) 2021/2116 del Patlamento Europeo
y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021, sobre la financiacion, la gestion y el seguimiento
de la politica agticola comin y por el que se deroga el Reglamento (UE) n.° 1306/2013; y

el Reglamento sobre la Organizacién Comun de los Mercados (OCM).

% Se tratan de unas lineas maestras que, en consonancia con los objetivos «fundacionales» de
la PAC, se materializan en tres objetivos generales recogidos en el articulo 5 del Reglamento
(UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo. Son: i) el fomento de un sector
agricola inteligente, competitivo, resiliente y diversificado, garante de la seguridad alimenticia
(en orden al articulo 39.1 del Tratado de Funcionamiento de la UE , o TFUE, en sus
apartados a), ¢), d) y ¢)); ii) la protecciéon del medio ambiente y la biodiversidad, la lucha
contra el cambio climatico mediante la consecucién de los objetivos ambientales de la UE; y
iii) el fortalecimiento de las zonas rurales y su tejido socioeconémico (tal y como dispone el
articulo 39.1 b) TFUE).

*7 Articulo 6.1 del Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo.
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de resultado» ** coherente con los principios de subsidiariedad y

proporcionalidad de la Unién® (pues estas herramientas quedaran sometidas a
evaluacion de la Comisién Europea), exigiendo mayor corresponsabilidad a los
socios europeos en el despliegue efectivo de esta politica y el cumplimiento con
los objetivos planteados®.

En esta linea, MASSOT MARTI sostiene que aquello que resulta mas
destacable de la reforma de 2021 es, precisamente, su modelo de gobernanza
en tanto que, con base en la gestion compartida, la PAC se construye como una
politica marco y refuerza su diversificacion a distinto nivel, con perspectiva a
futuras revisiones*’.

La «PAC marco» significa implicar la participacion de las distintas entidades
administrativas nacionales y supranacionales mediante la cogestion, permitiendo
cierto grado de autonomia (y, por tanto, la adaptacion a las necesidades de cada
territorio) a la vez que se dibuja un panorama tnico comun a nivel de la UE
(por medio de unos mismos objetivos generales y especificos a alcanzar) y se
establecen los instrumentos concretos (PEPAC, sistema de indicadores) que
deberan emplearse para realizar un seguimiento y medicion del grado de
conseguimiento de las metas establecidas como comunes (o de aquellas que
cada pais considere como mas prioritarias en su caso).

En cuanto a la faceta multinivel, supone reconocer una suerte de gobernanza
compartida entre distintas instancias europeas, permitiendo que en las
decisiones sobre politica agraria permeen otros intereses procedentes,
denominada politica general de la UE (en especial, de corte ambiental, fruto del

*® GARCIA AZCARATE, Tomés. Mirando de nuevo a los Planes Estratégicos de la nueva
Politica Agraria Comun (PEPAC) y a su futuro. Revista Espariola de Estudios Agrosociales y
Pesqueros, nam. 258, 2022, p. 4.

* Principios rectores del ejercicio de competencias por la UE a la luz del articulo 5.1, 3 y 4
del Tratado de la UE (o TUE). Sobre el primero, a tenor de la literalidad del precepto, la
Unioén, en todo aquello que exceda su ambito exclusivo de atribucién (como la agricultura,
competencia compartida entre los EEMM y la UE ex articulo 4.2 TFUE), actuara

solo en caso de que, y en la medida en que, los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de
manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que puedan
alcanzarse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion pretendida, a escala de la Unidn.

La proporcionalidad, por su parte, exigira que «el contenido y la forma de la acciéon de la
Unién» no sobrepasen «de lo necesario para alcanzar los objetivos de los Tratados».

O MASSOT MARTI, Albert. Ia politica agricola comin pos-2022. En: ARCAS LARIO,
Narciso (dir.) y DE MIGUEL GOMEZ, Maria Dolores (coord.). XIII Congreso de Economia
Agroalimentaria: sistemas agroalimentarios sostenibles, innovadores e inclusivos para una sociedad en
transformacion. Cartagena: Ediciones UPCT, 2021, p. 227.

T MASSOT MARTI, Albert, sPuede convertirse la Politica Agricola Comin (PAC) en la
politica alimentaria de la Unién Europea? Op. cit., pp. 28-29.
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Pacto Verde), diversificandola y dando pie a la creacién de una verdadera
politica agroambiental como la que se pretende construir desde las primeras
revisiones ambientalistas (véase, las reformas de 1992, MacSharry, o la
subsiguiente del afio 1999).

Sin embargo, la corresponsabilidad y la diversificacion multinivel no son ajenas
a polémica en lo concerniente a las posibilidades reales que existen de garantizar
la necesaria estabilidad de un modelo centrado en el «enfoque de resultados» y
basado en planes a largo plazo e indicadores. En concreto, este pesimismo se
extiende al momento de abordar los procesos de medicién en un entorno
normativo —el de la PAC 2021— esperablemente cambiante, como minimo, en
lo relativo a absorber las medidas que permitiran integrar plenamente el
desarrollo legislativo de las estrategias sobre «Biodiversidad 2030» y «de la granja
a la mesa» (componente agroambiental y alimentario del Pacto Verde) en la
regulacion europea de la politica agraria*.

A su vez, otras tesis reconocen en este panorama de gestion compartida un
riesgo de descoordinacion debido al disefio de un marco normativo europeo

excesivamente abierto y el reconocimiento de un amplio margen de
discrecionalidad a los EEMM®.

3.2.2. Los planes estratégicos

Al respecto de los planes estratégicos, conviene indicar que su regulacion
especifica la seguimos encontrando en el RPE. Esencialmente, a lo largo de su
Titulo V, cuyo contenido analizaremos mediante una serie de apreciaciones
sobre los requisitos de los procesos de aprobacién y, en menor medida, de
modificacion, pilares para una gestion compartida, y de su contenido, lo cual
nos permitira vislumbrar la relevancia de estas estrategias nacionales,
fundamento para la lograr los objetivos de la PAC 2021*.

* Que, en virtud de esa politica de diversificacion multinivel, deberan terminar integrindose
en la PAC actualmente vigente, lo cual precipitaria (necesariamente) la adaptacion de los
PEPAC. Véase GARCIA AZCARATE, Tomas. Mirando de nuevo a los Planes Estratégicos
de la nueva Politica Agraria Comin (PEPAC) y a su futuro. Op. cit., pp. 12-13.

“ DE SADELEER, Nicolas. La nueva Politica Agricola Comun al rescate del medio
ambiente. ¢Esta justificada la revuelta agraria? Unidn Europea Aranzadi, num. 4, 2024, p. 123.
Y no sélo, ya que en las estrategias nacionales permearin otros objetivos de la politica
ambiental y climatica de la UE, en particular, los contenidos en las normas del anexo XIII
del Reglamento (UE) 2021/2115 del Patlamento Europeo y del Consejo, sobre «actos
legislativos de la Unién en materia de medio ambiente y clima a cuyos objetivos deben
contribuir y con los que deben ser coherentes los planes estratégicos de la PAC de los
Estados miembros con arreglo a los articulos 108, 109 y 115».
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Comenzando por su elaboracién, a la luz del articulo 106 RPE, los EEMM
deberan recabar la participacion no sélo de las autoridades estatales
competentes en materia agraria, sino también de aquellas con atribuciones
reconocidas en medio ambiente, y, en su caso, de las regiones que los integren
(cuyo papel sera destacado en la fase de aplicacion de los planes) juntamente
con otros interlocutores (autoridades locales, representantes de sectores
socioecondmicos, del sector agropecuario, entre otros) con especial incidencia,
e interés, en la materia.

Resulta significativo en este punto plantearse si este mismo proceso de
«planificaciéon colaborativa» puede (o debe, mas bien) aplicarse al supuesto de
modificacion de los planes estratégicos regulado en el articulo 119 RPE, y en
qué términos o circunstancias.

Su adopcién, como se ha dicho —y conforme al modelo de cogestion—, se llevara
a cabo por una decision de ejecucion de la Comision Europea, previa evaluacion
del contenido del documento, en el plazo maximo de seis meses desde la
presentacion del proyecto de plan, o de tres meses cuando se trate de una
propuesta de modificacion (articulos 118 y 119.6 y 10 RPE).

De otro lado, sobre el contenido de los planes, queda listado por el articulo 117
RPE, que distingue entre secciones y anexos. Las secciones se corresponderan
con: i) una evaluacién de necesidades; ii) la estrategia de intervencion a
implementar; iii) los elementos comunes del conjunto de intervenciones; iv) la
distribucion efectiva de las ayudas correspondientes al primer y segundo pilar;
v) el plan de metas y el plan financiero; vi) el sistema de gobernanza y
coordinacion; vii) las especificaciones sobre el plan de modernizacion; y viii) las
apreciaciones sobre la elaboracion y ejecucion colaborativa del plan estratégico
entre las autoridades nacionales y regionales. En los anexos, debera concretarse
la informacion sobre las evaluaciones al plan estratégico (anexos I y II), la
consulta realizada a los socios (anexo 1II) asi como otras cuestiones de indole
presupuestaria (anexos IV, Vy VI).

3.3. Las intervenciones y su condicionalidad

Mas alla de lo anterior, se vuelve preciso que hablemos, aunque sea breve y
esquematicamente, de las herramientas que recoge la PAC 2021, con mayor o
menor novedad, para lograr los propdsitos que se han sintetizado en las paginas
precedentes. Es decir, el régimen de intervenciones que se configura.

Previamente a proceder con este analisis parece oportuno remarcar que si bien

la regulacion fundamental de estos instrumentos queda contenida en el RPE,
una comprension profunda de los mismos, considerando el clima de gestion
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compartida que actualmente se plantea —y que venimos reiterando—, volverfa
necesario referirse a las distintas regulaciones nacionales en tanto que vehiculo
desplegado por los propios EEMM para que sus PEPAC alcancen plena
eficacia en el plano juridico interno®.

Las ayudas de la PAC 2021, siguiendo con el esquema general implementado
desde la reforma de 1999, se dividiran en dos tipologias: i) los pagos directos
del ptrimer pilar, regulados en el Titulo III, capitulos II y III, articulos 16 a 41%
y 42 a 68 RPEY, respectivamente, que comprenderan la totalidad de ayudas
directas, disociadas y asociadas; y ii) los pagos anuales del segundo pilar, las
ayudas para el desarrollo rural, del Titulo III, capitulo IV, articulos 69 a 84 RPE.

3.3.1. Primer pilar

Sobre las intervenciones del primer pilar, se configuran con forma de pagos
directos a la renta, asociados o disociados a la produccién, sujetos, como
veremos, a condicionalidad. En esta primera categoria, deberemos distinguir la
ayuda basica (disociada) y sus «complementos y la ayuda a la renta asociada,
ademas de otros regimenes especiales reconocidos para determinadas
producciones.

Las ayudas del primer pilar suponen la principal fuente de gasto dentro del
esquema de intervenciones que configura la politica agraria en tanto que, en la
actualidad, significan sobre un 73 por ciento del presupuesto total de la PAC*,
recayendo su financiaciéon en el FEADER, como sefala el articulo 85.1 RPE.

La ayuda basica a la renta para la sostenibilidad (o, simplemente, ayuda basica),
fundamento de las intervenciones disociadas, subvenciona, en calidad de pago
unico anual, aquellas hectareas admisibles declaradas por los agricultores activos

* Al efecto, el articulo 9 del Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del
Consejo, en su parrafo tercero, sostiene que «los Estados miembros estableceran el marco
juridico que regule la concesion de ayudas de la Unidn a los agricultores y demas beneficiarios
de conformidad con los planes estratégicos de la PAC».

“ Donde se establece el régimen regulatorio del conjunto de intervenciones, disociadas o
asociadas (la ayuda basica y sus «complementos», la ayuda a la renta asociada y el pago
especifico al algodén).

7 Que se refieren a un conjunto de intervenciones asociadas a la produccién en determinados
sectores.

* Proporcién que ha seguido una senda descendiente, como resulta 16gico, desde la creacion
del segundo pilar con la reforma de 1999. Un decrecimiento incentivado, igualmente, por el
cambio en los tipos de ayuda a la produccion, con el objetivo de reducir el nivel de precios
de los productos agricolas. Véase Grafico 2.
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que cuenten con derechos de pago vinculados®. Una vez constituido en
beneficiario de la ayuda basica, el productor contara con la posibilidad, a su vez
(aunque siempre que cumpla los criterios para ello), de complementarla con la
ayuda redistributiva, la ayuda para jovenes agricultores y los «ecorregimenes».

La ayuda redistributiva complementaria a la renta para la sostenibilidad, como
decimos, vinculada a la ayuda basica, se halla prevista en beneficio de pequefios
y medianos agricultores, pues se otorga en favor de las primeras hectareas
subvencionables de cada explotacién (articulo 29 RPE).

Con logica similar, la ayuda complementaria a la renta para jovenes agricultores
tiene por objeto favorecer el relevo generacional. Su concesiéon se podra
extender por un plazo maximo de hasta cinco afios y se encuentra destinada a
los jefes de explotaciéon con una edad inferior a la indicada como maxima por
cada EEMM (a definir entre los 35 a 40 afios) que, ademas, posean un nivel
formativo suficiente o capacidades acreditadas, igualmente, en virtud de lo
concreto por los planes estratégicos (articulos 4.6 y 30 RPE)*.

Este conjunto de pagos (la ayuda directa y ambas complementarias) tienen un
peso de alrededor del 39 por ciento del gasto presupuestario de la PAC”!, siendo
las ayudas que mas recursos concentran, en concordancia con la evolucion
seguida por las reformas en la politica agraria.

Los regimenes en favor del clima, el medio ambiente y el bienestar animal o
«ecorregimenes» (en sustitucion de los pagos verdes o greening de la reforma de
2013, Ciolos) que fueron ideados para el sostenimiento de ciertas practicas

* Articulos 21 y 23 2 27 RPE y en términos similares a los introducidos por la reforma Ciolos.
El productor —agricultor activo—, beneficiario de las ayudas (que desarrollarda un minimo de
actividad agricola, dice la norma), debera ser titular de una explotacion con «hectareas
admisibles» conforme a la definicién del articulo 4.4 RPE —esencialmente, compuesta por
supetficies agricolas o superficies que, sin ser destinadas a produccién, cubran practicas
ecolégicas— y poseer derechos de pago asociados a la misma, obtenidos conforme a las
prescripciones del Reglamento. En definitiva, en términos basicos, el disfrute de la PAC
prescribe la necesidad de acumular dos requisitos (ademas de los propios de la figura del
agricultor activo): ser titular de una explotacién y haber accedido al sistema de derechos de
pago.

* Por ejemplo, en el caso espafiol, el PEPAC sitda el maximo de edad para la consideracion
como joven agricultor en los 40 afios y la capacitacion agraria minima exigible en 150 horas
de formacion.

*! Véase Grifico 2. Desde los ejercicios de 2016 a 2023, el peso porcentual de los pagos
directos disociados ha oscilado entre un 38 y un 44 por ciento del total del presupuesto.
Antes de ese periodo, se habia incrementado su importancia, llegando a alcanzar el 70 por
ciento del gasto total el afio 2014. Se trata de una reduccion significativa, consecuencia de la
aparicion de los greening y, ahora, de los «ecorregimenesy.
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agricolas sostenibles, adicionales, a concretar, en su disefio y términos
especificos, por cada PEPAC, que comprendan acciones mas alla de los
compromisos basicos a soportar por los agricultores, definidos por el articulo
31.5 RPE** —entre ellos, los requisitos de condicionalidad reforzada—. En
consecuencia, voluntarias para los productores agropecuarios.

Estas subvenciones verdes, que suponen sobre un 20 por ciento del presupuesto
de la politica agratia™, consistitan, en términos generales, en un pago anual por
hectarea admisible, bien pagos complementarios —siguiendo con el ejemplo de
los supuestos anteriores—, o bien una compensacion por los costes adicionales
y el lucro cesante derivados de la llevanza de tales actividades (articulo 31.7
RPE), pues se entiende que su aplicacion puede repercutir negativamente en la
productividad de las explotaciones y, en consecuencia, en su rentabilidad
potencial o esperada™.

Por otra parte, en cuanto a las intervenciones acopladas (o ayudas de mercado,
reminiscencia de la etapa productivista), distinguimos la ayuda a la renta asociada
(articulos 32 a 35 RPE), sujeta a la produccién, por parte de un agricultor
activo™ y motivada por razones socioecondémicas o ambientales, en sectores y
producciones —o tipos especificos dentro de los mismos— con dificultades®® a

*2 Que reza lo siguiente: os Estados miembros solo efectuarin pagos correspondientes a
compromisos que: a) vayan mas alld de los requisitos legales de gestion y las Buenas
Condiciones Agricolas y Medioambientales de la tierra (o BCAM) pertinentes (la mencionada
condicionalidad reforzada) (...); b) vayan mas alla de los requisitos minimos pertinentes para
el uso de productos fertilizantes y fitosanitarios, el bienestar animal, asi como de otras
condiciones obligatorias pertinentes establecidas por el Derecho nacional y de la Unién; c)
vayan mas alla de las condiciones establecidas para el mantenimiento de la superficie agricola
(...); d) sean diferentes de los compromisos respecto de los cuales se conceden pagos en
virtud del articulo 70 (las intervenciones de desarrollo rural sobre compromisos
medioambientales, climaticos y otros compromisos de gestion)».

> Véase Grifico 2.

* TALAVERA CORDERO, Pilar. La nueva Politica Agraria Comun: avanzando hacia una
Unién Buropea mas verde. Actualidad [uridica Ambiental, nam. 139, 2023, p. 22.

> Es decir, un productor que cumpla los requisitos para ser perceptor de la PAC. Tras la
reforma de 2021, como venimos diciendo, sera aquella persona fisica o juridica (o grupos de
las mismas) que lleve a cabo un nivel minimo de actividad agraria, a determinar por los planes
estratégicos. Véase el articulo 4.5 RPE.

> De entre los recogidos en el articulo 33 del Reglamento (UE) 2021/2115 del Patlamento
Europeo y del Consejo, que se refiere a los siguientes sectores, producciones o tipos: cereales,
oleaginosas (a excepcion de las semillas de girasol empleadas para reposteria), cultivos
proteicos (incluyendo leguminosas y determinadas mezclas), lino, canamo, arroz, frutos de
cascara, patatas para fécula, semillas, carne de ovino y caprino, vacuno, aceite de oliva,
aceitunas, gusanos de seda, forrajes desecados, lapulo, remolacha azucarera, cafia de azucar
y raices de achicoria, frutas y hortalizas y arboles forestales de ciclo corto.
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efectos de su mejorfa en términos de competitividad, sostenibilidad o calidad.
Consisten en un pago unico anual por hectarea o animal.

Dentro de la tipologia de pagos asociados, podemos distinguir un régimen
particularizado para el algodoén, regulado por los articulos 36 a 41 RPE, que
recibe una ayuda especifica. Y, ademas, como se ha anticipado, a lo largo del
capitulo IIT (del Titulo III), se reconocen otros tipos de intervenciones en
determinados sectores que, por sus singularidades, presentan unos objetivos
propios y un régimen de pago diferenciado, regulado en el articulo 44 RPE.

Las intervenciones de mercado, que llegaron a comprender la totalidad del
presupuesto de la PAC (aunque juntamente con la nada desdefiable aportacion
para las ayudas a la exportacion), se sitian en apenas un 15 por ciento del gasto
en subvenciones a la produccion agraria de esta politica”’.

3.3.2. Segundo pilar

Con relacion al segundo pilar, de incentivo del desarrollo rural, supone, en este
momento, sobre un 27 por ciento del presupuesto de la PAC?, financiado a
cargo del FEADER, en orden al articulo 85.2 RPE.

A través del desarrollo rural de la PAC se persigue promover el mantenimiento
o la realizacion de determinadas conductas contempladas en el articulo 69 RPE
y desarrolladas por los PEPAC, vinculadas con: 1) los compromisos
medioambientales, climaticos u otros compromisos de gestion; ii) las
limitaciones naturales u otras especificas de una zona; iif) las desventajas
especificas consecuencia del efecto de requisitos obligatorios; iv) las
inversiones, también para infraestructuras de riego; v) el establecimiento de
jovenes y nuevos agricultores o de nuevas empresas en el ambito rural; vi) la
gestion de riesgos; vi) la cooperacién; o vii) el intercambio de conocimientos y
la difusién de informacion.

3.3.3. La arquitectura ambiental de la PAC

Por ultimo, parece conveniente destacar que, tal y como hemos ido
expresamente mencionando, un rasgo potenciado con la reforma de 2021

*" De los que alrededor de un 11 por ciento corresponde a los pagos directos asociados y el
resto a otras ayudas de mercado, donde, a falta de concrecién, podriamos incluir tanto el
pago especifico al cultivo del algodén como las intervenciones en determinados sectores.
Véase Grafico 2.

> Porcentaje que ha seguido una senda ascendente desde que se incluyeran las intervenciones
para el desarrollo rural con la reforma de 1999. Véase Grafico 2.
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(presente desde la reforma Fischler de 2003) es la condicionalidad
(socio)ambiental, consolidada por medio de dos vias:

la condicionalidad obligatoria (o condicionalidad), donde ubicamos Ia
«condicionalidad reforzada» y la «condicionalidad social», cuyo cumplimiento
constituye conditio sine gua non para el otorgamiento pacifico™ de la totalidad de
pagos a los que nos hemos referido, y

la «condicionalidad voluntariax», requisito para el disfrute de los «ecorregimenes»
en calidad de pagos accesorios definidos por los planes estratégicos (pues
complementarios de la ayuda basica), de adhesion espontanea por parte de los
productores® y compensados por medio de contraprestaciones pecuniatias
adicionales a percibir.

Este esquema, en tanto que fortalece, esencialmente, la protecciéon del clima y
el medioambiente de cara ala ejecucion de la PAC (sumado al componente socia/
de la condicionalidad social), podemos reconocerlo como «arquitectura
ambiental de la PAC»!. Esta estructura socioambiental se compone, en su parte
preceptiva, la condicionalidad reforzada, por un total de nueve Buenas
Condiciones Agricolas y Medioambientales de la tierra (o BCAM), once
Requisitos Legales de Gestion (RLG) (estos dos, listados en el anexo III RPE,
clasificados por ambitos y aspectos principales de proteccion), y por veintidos
condicionantes sociales (anexo IV RPE, en ambitos del empleo y la salud y
seguridad), mientras que se regula un nimero abierto de «ecorregimenes»®™, a
los que podran sumarse voluntariamente los productores.

* Pese a que no se implementa un modelo control previo se tratan de importantes
obligaciones sujetas a comprobacion, cuyo incumplimiento puede terminar siendo objeto de
«sanciones administrativas». Véanse los articulos 12.1 y 14.1 del Reglamento (UE) 2021/2115
del Parlamento Europeo y del Consejo, y el articulo 83.1 del Reglamento (UE) 2021/2116
del Parlamento Europeo y del Consejo.

® Ese caracter voluntario quedaria matizado por el creciente peso de los «ecorregimenes» en
términos presupuestarios, por lo que su inobservancia puede terminar causando un agravio
econémico para los agricultores, volviendo «mas que aconsejable» reconsiderar el desarrollo
de estas practicas ecoldgicas. Véase TALAVERA CORDERO, Pilar. La nueva Politica
Agraria Comun: avanzando hacia una Unién Europea mas verde. Op. ¢it., p. 21.

“ RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, Blanca. Los aprovechamientos micoldgicos.
Notas sobre su regulacién y proyeccion en Espafia en el contexto de la nueva estrategia
forestal de la UE (2030) y de la nueva PAC 2023-2027. Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
nam. 51, 2022, p. 125.

% Conforme al articulo 31.4 del Reglamento (UE) 2021/2115 del Patlamento Europeo y del
Consejo, cada «ecorregimen» debera fundamentarse en un minimo de dos de los siguientes
ambitos: 1) la mitigaciéon del cambio climatico (reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), mantenimiento y mejora de los depésitos de carbono y de la captura de
carbono, entre otras); ii) la adaptaciéon al cambio climatico (resiliencia de los sistemas de
producciéon de alimentos, mejora de la diversidad animal y vegetal, entre otras); iii) la
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4. LA PAC EN ESPANA

Hasta este punto del estudio se ha abordado el analisis de la politica agraria
desde el momento en que adoptara una perspectiva comunitaria y luego
europea, enumerando, hasta llegar a nuestros dias, las principales reformas que
ha vivido en el proceso hasta adoptar su forma actual. Un camino por el que la
PAC ha sufrido una transformacién radical desde un modelo dedicado por
entero a la producciéon a otro considerablemente opuesto en el que han
permeado ideas como la diversificacion de las areas rurales y el ambientalismo.

Todo ello se ha abordado en abstraccién de (casi) cualquier consideracion
nacional, motivo por el cual, antes de centrarnos en aquello que debe retener
nuestro interés, sera necesario dedicar unos breves epigrafes a examinar las
circunstancias en que se encuentra el campo espafiol, con especial énfasis a las
medidas adoptadas en ocasiéon de la reforma de 2021.

4.1. La situacion del sector agrario espafiol

Con respecto a nuestro pafs, poco sorprendente podra resultar la afirmacién de
que, como Estado, nos encontramos adheridos a la UE (la integracion en la
CEE se produce efectivamente el afio 1986 %) subscribiendo, desde ese
momento, la totalidad del acervo comunitario, incluido todo aquello
concerniente a la PAC, operativa desde los origenes mismos de las
Comunidades Europeas. Espafia lograria acceder al panorama comunitario en
un momento en que se comenzaba a plantear el periplo ambientalista de la
politica agricola a la luz del Libro Verde de 1985 y evolucionaria en su
integraciéon europea a medida que progresaba la reformulacion de tales
planteamientos, recorriendo la linea temporal que se ha trazado hasta cristalizar
en la reforma de 2021.

proteccion de la calidad del agua y minoracion de la presion sobre los recursos hidrico; iv)
la prevencion de la degradacion, recuperacion y mejora de la fertilidad del suelo y de la gestion
de los nutrientes y la biota; v) la proteccion de la biodiversidad, conservacion y recuperacion
de habitats o especies (mantenimiento y creaciéon de zonas no productivas y elementos del
paisaje, entre otras); vi) las acciones para una utilizacion sostenible de plaguicidas; o vii) las
acciones en pro del bienestar animal o de revertir la resistencia a los antimicrobianos.

® Decisiéon del Consejo de las Comunidades Europeas de 11 de junio de 1985 relativa a la
adhesion del Reino de Espafia y de la Republica Portuguesa a la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero.
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En la actualidad, el sector productivo agrario espafiol, por influencia de la
inclusion de nuestro pais en la PAC (no puede entenderse de otro modo)®, se
caracteriza por un peso, el de la agricultura y la ganaderfa, en términos
economicos y de empleabilidad, equivalente al de otros grandes paises de nuestro
entorno, si bien, respecto a estos, Hspafia cuenta con un mayor grado de
especializacion agraria a similar productividad y salarios sensiblemente
menores, causando que nuestro pafs goce de cierta ventaja competitiva frente
al resto de (principales) socios europeos®.

La superficie agraria utilizada (SAU) asciende a mas de 23,90 millones de
hectareas, algo menos de la mitad del territorio nacional (y concentradas, en
mayor medida, en Andalucia, Castilla y Le6n y Castilla—La Mancha®), divididas
en mas de 900.000 explotaciones agrarias®’, bajo la explotacion, en general, de
una poblacién mds bien envejecida®. Por lo que hace al valor afiadido bruto
(VAB) de la rama agraria y pesquera, ha oscilado en los afios 2018 a 2022 entre
los 33.181 a 31.483 millones de euros”, lo que suponia, para el ultimo afio de
ese periodo, una aportacion al producto interior bruto (PIB) de sobre un 2,34
por ciento™.

* Vale la pena recordar, otorgando asi una visién mas completa, la perspectiva negativa con
que parte de la doctrina examina la cuestién, considerando que el campo espafiol, por sus
caracteristicas, ha padecido especialmente el descompensado reparto de las subvenciones
agrarias europeas. Véase SEGRELLES SERRANO, José Antonio. Las ayudas agrarias y sus
repercusiones sobre la agricultura familiar en la dltima reforma de la Politica Agraria Comun
(2014-2020) de la Unién Europea. Op. cit., pp. 179-181.

% Véase MARTINEZ PAZ, José Miguel; MARTINEZ-CARRASCO PLEITE, Federico y
COLINO SUEIRAS José. Caracterizacion econémica del sector productor de alimentos en
Espafa. Papeles de economia espasiola, num. 179, 2024, p. 18.

% Mas del 50 por ciento de la SAU se sitda en estos territorios. Es relevante, también, la
concentracién de superficie agraria en Extremadura y Aragon, y, en menor medida, Catalufa.
Véase, MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Anuatio de
Estadistica 2023. Capitulo 4: Estructura de las explotaciones agrarias (Fecha de ultimo acceso
27-09-2024).

7 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Censo Agrario 2020. Resultados
estructurales nacionales, por comunidades autébnomas, provincias y comarcas (Fecha de
ultimo acceso 27-09-2024).

% Asi, las zonas con mayor concentracion de jefes de explotacién menores de 45 afios son
las situadas en la costa cantabrica, norte de Aragén y Catalufa o al sur de las provincias
andaluzas de Huelva y Almeria, entre otras, donde encontramos entre un 20 y un 35 por
ciento, aproximadamente, de agricultores situados en esa franja de edad. Véase INSTITUTO
NACIONAL DE ESTADISTICA. Atlas del Censo Agrario 2020. Porcentaje de jefes/as de
las explotaciones menores de 45 afios (Fecha de ultimo acceso 27-09-2024).

® INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Valor afiadido bruto. Agricultura,
ganaderfa, silvicultura y pesca. Precios corrientes (Fecha de altimo acceso 27-09-2024).

"BANCO DE ESPANA. Sintesis de la contabilidad nacional de Espafia. PIB. Ramas de
actividad. Datos brutos (Fecha de dltimo acceso 27-09-2024).
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En cuanto a la oferta del mercado agricola, se halla en niveles de expansion en
respuesta a la caida de ingresos agrarios de los dltimos afos. Asi, durante el
lapso de los afios 2020 a 2021, la produccién hubo destacado, por las
aportaciones mas relevantes para el VAB sectorial-agrario, por los sectores de
frutas, hortalizas (ambas, con un peso significativo también en términos de
empleo) y granivoros™.

Igualmente, de las cerca de 24 millones de hectareas de superficie agraria que
encontramos en Espafia, 17 millones (sobre el 71 por ciento de la SAU) son
destinadas a cultivo, quedando distribuidas: un 76 por ciento, perteneciente a
agticultura de secano y el 24 por ciento restante, a cultivo de regadio™. Mas
particularmente, destacan, por su mayor implementacién a lo largo del
territotio, los cereales (ocupando alrededor del 37 por ciento de la SAU)™,
oleaginosas (y aqui, el olivo), proteaginosas y el ganado ovino y caprino’™.

A considerar por la mayor ocupacién de la superficie agraria, los cultivos
predominantes son, hacia la regiéon norte del cantabrico, Extremadura y el oeste
andaluz, los pastos permanentes; en la meseta castellana, Aragoén y el norte
catalan, la tierra arable (tierras en barbecho o cultivos herbaceos) y en el sur de
Catalufa, Valencia, la Regién de Murcia y la Andalucia mediterranea, los
cultivos lefiosos™. De estos ultimos destacard, con mayor supetficie cultivada,
el olivo™, que se extiende con preponderancia en Andalucia, Extremadura y el
norte manchego, mientras que el vifiedo aparece mas significativamente en
Navarra, La Rioja, al oeste de Castilla y Ledn, al sur de Castilla—ILa Mancha y

" MARTINEZ PAZ, José Miguel; MARTINEZ-CARRASCO PLEITE, Federico y
COLINO SUEIRAS José. Caracterizacion economica del sector productor de alimentos en
Espana. Op. dit., pp. 8-9.

2 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Documento de
partida. “Apovar una renta viable vy la resiliencia de las explotaciones agricolas en todo el

b

territorio de la UE para mejorar la seguridad alimentaria” (Fecha de ultimo acceso 27-09-
2024).

7 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Anuario de
Estadistica 2023. Capitulo 4: Estructura de las explotaciones agrarias (Fecha de ultimo acceso
27-09-2024).

" MARTINEZ PAZ, José Miguel; MARTINEZ-CARRASCO PLEITE, Federico y
COLINO SUEIRAS José. Caracterizacion econémica del sector productor de alimentos en
Espafia. Op. cit., pp. 9-10.

7 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Atlas del Censo Agrario 2020. Cultivo
predominante segun la superficie agricola utilizada (Fecha de dltimo acceso 29-09-2024).

7 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Documento de
partida. “Apovar una renta viable y la resiliencia de las explotaciones agricolas en todo el

territorio de la UE para mejorar la seguridad alimentaria” (Fecha de ultimo acceso 28-09-
2024).
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partes de Galicia y Catalufia”. También, siguiendo con esta tipologia, hallamos,
aunque con menor importancia, citricos, frutales de hueso, pepita y fruto seco.

Sobre el subsector ganadero, en valores del dltimo censo, en nuestro pais
encontramos mas de 30 millones de cabezas de ganado porcino —tras
experimentar un crecimiento de cerca del 22 por ciento respecto al estudio de
2009— y 16 millones de cabezas de ganado ovino, asi como 211 millones de
aves, considerando todas sus diversas categorias™. El bovino, con menor
presencia, tiene un peso significativo en el norte peninsular y Extremadura™.

Resulta conveniente, de igual manera, realizar una aproximacion al reparto de
ayudas de la PAC. Durante los afios 2000 a 2022, las comunidades autbnomas
que mas ingresos procedentes de este programa han recibido son Andalucia,
Castilla y Leén, y Castilla—L.a Mancha (lo cual parece légico, en tanto que
acumulan la mayor parte de la superficie agraria), seguidas de Extremadura®.

Por producto, en el ano 2023, de los 5.025 millones de euros distribuidos a
cargo del FEAGA, el sector de frutas y hortalizas recibié un 6,40 por ciento; el
vacuno, un 3 por ciento y el sector vitivinicola, un 3,10 por ciento, siendo las
producciones més subvencionadas®'. Todo ello, en calidad de ayudas acopladas
a la produccion, un tipo de subvencién que, como hemos visto, ha venido
perdiendo peso en la politica agraria. Ese incentivo beneficiaria principalmente
a las comunidades andaluza y murciana por los productos hortofruticolas, asi

7 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Altas del Censo Agrario 2020. Cultivo
lefioso predominante segun la Superficie agricola utilizada (Fecha de dltimo acceso 29-09-
2024).

7 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Censo Agrario 2020. Evolucién de los
tipos de ganado, segtin especies (Fecha de ultimo acceso 27-09-2024).

P INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Altas del Censo Agrario 2020. Nimero
de cabezas de ganado bovino (Fecha de ultimo acceso 27-09-2024).

% S6lo Andalucia acapar6 algo mas del 28 por ciento de los fondos. Véase FONDO
ESPANOL DE GARANTIA AGRARIA. Consultas interactivas. Importes pagos euros por
comunidades auténomas (Fecha de dltimo acceso 29-09-2024).

' Por ofrecer algo mas de perspectiva, el afio 2010 las percepciones retribuidas por el
FEAGA ascendieron a 5.812 millones de euros, de los que un 6,20 por ciento, fueron para
la produccién de bovino; un 5,90 por ciento, para la produccion de frutas y hortalizas, y un
4,10 por ciento, al sector vitivinicola, siendo las producciones con mayor apoyo en calidad
de pagos acoplados. Véase MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y
ALIMENTACION. Anuario de estadistica 2023. Capitulo 10: Indicadores econémicos.
Financiacion Agraria y Pesquera (Fecha de dltimo acceso 27-09-2024) y MINISTERIO DE
AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Anuario de estadistica 2010. Capitulo 17:

Indicadores econémicos del medio rural. Financiacién Agraria y Pesquera (Fecha de dltimo
acceso 27-09-2024).

25


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00385
https://experience.arcgis.com/experience/aba552fdb82a45eda9ead02b5a96acc5
https://experience.arcgis.com/experience/aba552fdb82a45eda9ead02b5a96acc5
https://inespain.maps.arcgis.com/apps/dashboards/5b88be13be654e9f8478d70203003b2c
https://inespain.maps.arcgis.com/apps/dashboards/5b88be13be654e9f8478d70203003b2c
https://www.ine.es/censoagrario2020/presentacion/atlas.htm
https://www.ine.es/censoagrario2020/presentacion/atlas.htm
https://www.fega.gob.es/es/datos-abiertos/consultas-interactivas?tipo_vista=3&tipo_salida=informe&d7_reference=consulta_interactiva&template=form_submit
https://www.fega.gob.es/es/datos-abiertos/consultas-interactivas?tipo_vista=3&tipo_salida=informe&d7_reference=consulta_interactiva&template=form_submit
https://www.mapa.gob.es/es/estadistica/temas/publicaciones/anuario-de-estadistica/2023/default.aspx?parte=3&capitulo=10&grupo=4
https://www.mapa.gob.es/es/estadistica/temas/publicaciones/anuario-de-estadistica/2023/default.aspx?parte=3&capitulo=10&grupo=4
https://www.mapa.gob.es/es/estadistica/temas/publicaciones/anuario-de-estadistica/2010/default.aspx?parte=3&capitulo=17&grupo=4
https://www.mapa.gob.es/es/estadistica/temas/publicaciones/anuario-de-estadistica/2010/default.aspx?parte=3&capitulo=17&grupo=4

Walter Zelhweger Cordoba | 04 de noviembre de 2024
Actualidad [uridica Ambiental, n. 150, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56 398/ ajacieda.0038 5

como a Castilla—I.a Mancha, motivado, igualmente, pot su sector vitivinicola®.
También, a las regiones castellanoleonesa y gallega, ahora, por contar con un
mayor numero de cabezas de bovino®.

Ademas, el sector agroalimentario contribuye de forma positiva (y
trascendental) a la balanza comercial de la economia exterior espafiola,
arrojando un saldo sectorial positivo®. A modo de evidencia, el afio 2023, las
exportaciones de productos agroalimentarios supusieron alrededor del 18 por
ciento de las ventas realizadas al exterior, situando a Espafia como cuarto pais
exportador de la UE de este tipo de productos, mientras que las importaciones
alcanzaron el 13 por ciento del total de compras realizadas a paises terceros y
socios de la Union®.

En dltimo lugar, hemos de referirnos a la estructura general de las unidades
productivas que componen el campo espafiol, que pueden definirse por su
caracter marcadamente dual pues encontramos: 1) explotaciones de pequefio
tamafio, que, aunque suponen la mitad de las unidades de produccion, tienen
una contribuciéon productiva infima; y if) explotaciones de gran tamafio, que,
siendo menores en proporcion al resto, soportan de pleno el peso de la
produccién agroalimentaria y del empleo en el campo®.

En términos estadisticos, volviendo al censo agrario, de las mas de 900.000
explotaciones agrarias enumeradas, podemos apreciar como una inmensa
mayoria (pues representan alrededor del 51,55 por ciento del total) tienen una
extension inferior a 5 hectareas —que podriamos considerar como pequefias
explotaciones—, aunque ocupan tnicamente un 3,80 por ciento de la superficie
agraria. Por el contrario, las explotaciones de 100 hectareas o mas —las de mayor
tamafio—, abarcarin un 57,83 por ciento de la SAUY. Considerando en este
tramo también a las explotaciones de mas de 50 hectareas, podriamos afirmar

® En términos de mayor superficie agraria destinada a esos cultivos. Véase MINISTERIO
DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Anuatio de Estadistica 2023.
Capitulo 4: Estructura de las explotaciones agrarias (Fecha de ultimo acceso 27-09-2024).

8 Thiden.

% MARTINEZ PAZ, José Miguel; MARTINEZ-CARRASCO PLEITE, Federico y
COLINO SUEIRAS José. Caracterizacion econémica del sector productor de alimentos en
Espafia. Op. dit., pp. 15-17, 19.

 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Informe anual de
comercio exterior agroalimentario vy pesquero 2023 (Fecha de ultimo acceso 27-09-2024).

% MARTINEZ PAZ, José Miguel; MARTINEZ-CARRASCO PLEITE, Federico y
COLINO SUEIRAS José. Caracterizacion econémica del sector productor de alimentos en
Espana. Op. dit., p. 18.

¥ Véase Tabla 1.
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que las explotaciones de gran tamano, es decir, el 11,62 por ciento del total de
las explotaciones del ambito nacional, concentran la mayor parte de la superficie

agraria: el 72,71 por ciento del total de la SAU.

El tamafio de las explotaciones varfa, igualmente, en funcién del factor
territorial, siendo mas frecuente encontrar explotaciones de menor tamafio en
el sur peninsular, Valencia, Galicia y Canarias®.

La estructura dual que sefialamos podria considerarse, de cierta manera,
replicada en las ayudas de la PAC, pues estas percepciones publicas habrian
quedado mayormente concentradas en las producciones de gran tamafio —en
manos, decimos, del 11,62 por ciento de explotaciones—, atendiendo a su
potencial productivo y su mayor ocupacion de la supetficie agraria®. Unas
explotaciones que, segun algunas tesis, se encontrarian distanciadas de la
realidad del campo™.

Si bien es cierto, esta tendencia se ha pretendido paliar, con mayor o menor
éxito, por medio de ayudas especificas al colectivo de pequefios agricultores que
comenzaron a promoverse desde la reforma MacSharry de 1992 ',
especialmente, mediante el modelo simplificado, con la PAC 2013.

En estrecha relaciéon con este fenémeno (si asumimos la argumentacion
anterior), otros analisis estimarfan que, a pesar de las condiciones favorables de
las producciones espafiolas en términos de diversidad, Espafia ha permanecido
histéricamente poco receptiva a la implementaciéon efectiva de reformas de
corte agroambiental en pro de una extensificacion agropecuaria (en una apuesta
por conformar un modelo productivo tradicional alineado con criterios de
biodiversidad), actuando, por el contrario, con una suerte de sesgo productivista
tendente a la intensificacion’!.

% INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Atlas del Censo Agrario 2020. Tamafio
predominante segun la superficie agricola utilizada de las explotaciones (Fecha de dltimo
acceso 27-09-2024).

* SEGRELLES SERRANO, José Antonio- Las exigencias ambientales de la tltima reforma
de la Politica Agraria Comun (2014-2020) de la Unién Europea: conflictos, desequilibrios e
incongruencias. Anales de Geografia de la Universidad Complutense, vol. 40, nam. 2, 2020, p. 556.
* Siguiendo con SEGRELLES, ctitico con el sistema de reparto, la PAC ha constituido una
fuente de ingentes ingresos para grandes empresas y familias acaudaladas, principales
petceptores de las ayudas en nuestro pafs. Véase Ibidem, p. 557.

" ONATE RUBALCABA, Juan José; ACEBES VIVES, Pablo y PEREZ OLEA, Pedro.
Aprender del pasado para afrontar el futuro. Desafios ambientales de la agricultura espafiola
en el siglo XXI: una mirada desde el legado de Fernando Gonzalez Bernaldez. Ecosistemas,
vol. 32 num. especial, 2023, pp. 4-5.
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4.2. Recepcion de la reforma del 2021

Dando un salto temporal hasta la actualidad, recuperaremos una de las
principales (si no la mas importante) obligaciones impuestas a los socios
europeos tras la adopcion de la PAC 2021: 1a elaboracion, despliegue y ejecucion
de un plan estratégico.

Asi, en concordancia con la nueva gestion compartida de la politica agraria, el
Gobierno de Espafia llevaria a cabo la elaboracion del PEPAC para el periodo
2023 a 2027, superando, en agosto de 2022, la aprobaciéon de la Comision
Europea, necesaria, como se ha dicho, para su implementaciéon®. De su
elaboraciéon, en linea con la planificaciéon colaborativa que se plantea, fue
responsable el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA),
6rgano de la Administracion General del Estado competente en materia agraria,
en colaboracién con el Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto
Demografico (MITERD) y la participaciéon de las comunidades auténomas,
indispensables para el desarrollo efectivo de la politica agraria®™, y la sociedad
civil por medio, entre otros mecanismos, del Partenariado™.

Ademas, como consecuencia de la formulacion del plan, hubo de adoptarse un
amplio conjunto (o paquete) normativo de acompafiamiento —de un total de
veintiuna normas hasta el momento—, que, en suma, conforman el régimen
juridico espafiol de aplicacion de la PAC 2021, al menos con caracter basico (o
estatal) pues no podemos obviar las aportaciones que han realizado las
comunidades auténomas en ejercicio de sus competencias, si bien no
procederemos a su analisis.

Dentro del paquete normativo desplegado, encontramos, en la ctspide, la Ley
30/2022, de 23 de diciembre, por la que se regulan el sistema de gestion de la
Politica Agricola Comun y otras materias conexas, con la que,

2 Que tendria lugar por medio de la Decision de ejecucion de la Comision de 31/8/2022,
por la que se aprueba el plan estratégico de la PAC 2023-2027 de Espafia para la ayuda de la
Unioén financiada por el Fondo Europeo Agricola de Garantia y el Fondo Europeo Agtricola
de Desarrollo Rural.

” No resulta baladi recordar que tanto la agricultura y la ganaderfa (en exclusiva) como la
proteccion del medio ambiente (de forma compartida con el Estado) son competencias que,
siguiendo con el articulo 148.1 CE, apartados 7 y 9, pueden recaer (y, de hecho, recaen) en
manos de las comunidades auténomas en virtud de sus propios Estatutos. Véase SANCHEZ
SAEZ, Antonio José. Un enfoque teleolégico de la distribucién de las competencias
ambientales entre el Estado y las Comunidades Auténomas en Espafa. Revista Aranzadi de
derecho ambiental, nam. 5, 2004, pp. 125-126.

** MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. El Plan Estratégico
de la PAC de Espana (Fecha de dltimo acceso 15-05-2024).
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fundamentalmente, el legislador estatal ha configurado un régimen sancionador
y de penalidades armonizado para todo el territorio espafol en garantia del
cumplimiento con la «arquitectura ambiental de la PAC».

En desarrollo, ya con caracter reglamentario, normas de variada tipologfa,
clasificables en torno a las siguientes categorias™: i) de estricta organizacién
administrativa; if) sobre los criterios para el otorgamiento de las subvenciones,
con caracter general y sectorial; y iif) de reglamentacion de la actividad agraria,
aquellas que afectan al ejercicio de la produccién regulando, por ejemplo, la
proteccion de las aguas, el uso de antibiéticos en la ganaderfa, el bienestar
animal y su protecciéon durante el transporte, la utilizaciéon de productos
fitosanitarios o la fertilizacion.

A pesar de su reciente adopcion y su buena acogida por parte de la comunidad
cientifica®, el PEPAC ya fue modificado mediante el mecanismo sentado por
el anteriormente referido articulo 119 RPE, en agosto de 2023, una vez
finalizado el plazo de solicitud de ayudas de esa campafia”, primera tras la
reforma de 2021, aunque tnicamente a efectos de realizar una serie reajustes en
los gastos presupuestados™.

 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Paquete normativo
de acompafiamiento al Plan (Fecha de ultimo acceso 15-05-2024).

* Un grupo de trabajo multidisciplinar compuesto por mas de una veintena de cientificos de
nuestro pafs, en evaluacion de los objetivos ambientales del PEPAC, concluyeron que «son
técnica y econémicamente viables, atractivas para los agricultores, socialmente justas y de
gran interés para mejorar de forma adaptativa la eficacia medioambiental de las medidas de
la PACy, y, sobre su implementacion que «deberfa resultar en un escenario de ganancias
multiples». Véase DIAZ ESTEBAN, Mario, e. al. Resumen de las recomendaciones
cientificas del grupo de trabajo para una implementaciéon éptima de la nueva reforma de la
Politica Agraria Comun (PAC) Europea 2023-2030 en Espafa. Ecosisternas, vol. 30, num. 2,
2021, p.1. Como contrapartida, estudios posteriores han matizado el beneficioso impacto
ambiental que se atribuye a esta estrategia, sefialando que el PEPAC adolece de premiar las
formas de produccion intensivas, mas agresivas para con el medioambiente, asi como por el
limitado disefio de los «ecorregimenes» en lo que se refiere a la integraciéon de practicas
agricolas extensivas y la descoordinacion entre los distintos niveles de gestion administrativas
en la definicién de objetivos. Véase ONATE RUBALCABA, Juan José; ACEBES VIVES,
Pablo y PEREZ OLEA, Pedro. Aprender del pasado para afrontar el futuro. Desafios
ambientales de la agricultura espafiola en el siglo XXI: una mirada desde el legado de
Fernando Gonzalez Bernaldez. Op. cit., pp. 5-0.

”" Finalizado el 15 de junio de 2023, tal y como dispone la disposicion transitoria primera del
Real Decreto 1048/2022, de 27 de diciembre.

% Decision de ejecucion de la comision de 30/8/2023, por la que se aprueba la modificacion
del plan estratégico de la PAC 2023-2027 de Espafa para la ayuda de la Unién financiada
pot el Fondo Europeo Agricola de Garantia y el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural.
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Pero, mas recientemente, en marzo de 2024, el Gobierno espanol, tras recabar
las propuestas presentadas tanto por las comunidades auténomas como (con
caracter prioritario a la luz de lo que expondremos) por sectores de la industria
agropecuaria, volvié a plantear la necesidad de modificar el plan vigente por lo
que remitié una nueva solicitud a tal efecto, dando por activada, por segunda
ocasion”; la clausula de modificacion del articulo 119 RPE, quedando a la
espera de la Comision, que, como se ha mencionado, contaria con un plazo de
tres meses para acordar su decisiéon. Sobre este proyecto de modificacién, en
tanto que vinculado a la crisis de 2024, hablaremos con mayor profusion
seguidamente.

5. LA SIMPLIFICACION DE LA PAC

La necesidad de simplificar la Administraciéon publica y reducir las cargas
administrativas derivadas de sus procedimientos es una realidad latente y
perseguida practicamente desde que esta estructura burocratica desarrollara una
complejidad tal'™ como la que ha logrado en nuestros tiempos'”'. Esta voluntad
reduccionista, podriamos decir, ha sido pretendida de igual manera desde
instancias europeas en términos generales'” y también, considerando aquello
que debe retener nuestro interés, en lo concerniente a la politica agraria, como
evidencia, con aires renovados, el pronunciamiento que se realiza en su favor
por medio del apartado 3 del articulo 6 RPE!'.

El espiritu de allanar el proceder administrativo a recorrer por los distintos
actores involucrados en la PAC, sin embargo, tampoco es novedoso, si no que
se iniciarfa, con mayor o menor fortuna, con la reforma del afio 1999 en el
contexto de la Agenda 2000'™.

® MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Propuesta de
modificacién del PEPAC 2023-2027 (Fecha de ultimo acceso 13-06-2024).

1 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Secbastian. De la simplificacion de la
Administracion Pablica. Revista de Administracion Priblica, ndm. 147, 1999, p. 7.

""" CIERCO SEIRA, César. La Administraciéon electronica al servicio de la simplificacion
administrativa: luces y sombras. Revista Aragonesa de Administracion Priblica, nam. 38, 2011, pp.
157-158.

2 A nivel europeo, podemos destacar la introduccién de la Directiva de Servicios. Véase,
RIVERO ORTEGA, Ricardo. Simplificacién administrativa y administraciéon electronica:
objetivos pendientes en la transposicion de la Directiva de servicios. Revista catalana de Dret
Priblie, num. 42, 2011, pp. 117-120.

' Que, textualmente, sefiala: «para alcanzar los objetivos especificos (...) los Estados
miembros, con el apoyo de la Comision, adoptaran las medidas oportunas para reducir la
carga administrativa y garantizar la simplificacién en la ejecucion de la PACy.

" MARTINEZ GARCIA, Francisco Manuel, ¢z a/. Analisis tertitorial de la Politica Agraria
Comun (PAC) en el periodo 2014-2020. Estudio de caso: Extremadura. Op. dit., p. 4.
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A modo de ejemplo significativo en este sentido, podemos traer a colacion la
simplificacién organizacional orquestada con la reforma de 2007 de la que
resultarfa la unificacion de las OCM en un ente unico o la posterior
modificacién de la condicionalidad, pretendiendo facilitarla; la reestructuracion
de las intervenciones del segundo pilar'®, con el mismo espititu simplificador,
y la introduccién de un régimen especial (simplificado, valga la redundancia)
para pequefios agricultores con la reforma Ciolos en 2013.

Antes de continuar ahondando en la materia, conviene poner en el foco en el
motivo principal que ha dotado de rigurosa vigencia a la simplificacién de la
PAC, causa ya aludida en los parrafos precedentes, ofreciendo ahora una
sintesis de los hechos, pues, ha sido a raiz de estos convulsos meses de
principios del afio 2024, cuando todo el engranaje institucional —nacional y
europeo— se ha activado en pos de elucubrar una solucién que pudiera satisfacer
las pretensiones esgrimidas por aquellos productores que manifestaron
ablertamente su insatisfacciéon con el modelo agrario actualmente vigente.

5.1. La crisis social agraria de 2024

Que el marco juridico de la politica agraria dificilmente podria permanecer
estatico hasta la fecha programada para su proxima revision era ya algo que
algunos autores habian previsto y que hemos recogido al momento de hablar
sobre las caracteristicas de la reforma de 2021'%, pero lo que se plantea ahora
obedece a unas causas distintas a las anticipadas.

Como ha sido publico y notorio, a lo largo de los primeros meses de este 2024
ocurrieron una serie de protestas protagonizadas por parte del sector primario
en distintos paises europeos, y, en particular, en Espana.

En nuestro pafs, las manifestaciones fueron secundadas masivamente tanto por
productores a titulo individual como por importantes Organizaciones
Profesionales Agrarias (OPAs) ' como la Asociacién Agraria de Jévenes

"> LARRUBIA VARGAS, Remedios. La politica agraria comun y sus reformas: reflexiones
en torno a la reforma de 2014-2020. Op. at., p. 140.

' En tanto que politica multinivel en la que queda pendiente de permear el desarrollo
legislativo del componente agroambiental y alimentario del Pacto Verde Europeo. O también
MASSOT MARTI, Albert, ;Puede convertirse la Politica Agricola Comun (PAC) en la
politica alimentaria de la Unién Europea? Op. cit., pp. 33-34.

"7 Se tratan de las organizaciones agrarias mas representativas del sector (ASAJA, Uni6n de
Uniones, COAG, UPA), considerando el resultado de las ultimas elecciones agrarias
autonémicas celebradas en la Comunidad de Madrid (2016), Castilla y Le6n (2018), Catalufia
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Agricultores (ASAJA) y la Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y
Ganaderos (COAG), firmantes, junto a Cooperativas Agro-alimentarias de
Espafia, de un documento reivindicativo sobre el estado del campo espafiol'™,
o la Unién de Pequefios Agricultores y Ganaderos (UPA), quien lograrfa
suscribir, en abril del presente afio, un acuerdo con el MAPA para la adopcion
de mas de cuarenta medidas de apoyo al sector, de flexibilizaciéon vy

simplificacion de la PAC!™.

Si bien el malestar manifestado por agricultores y ganaderos no obedece tnica
y exclusivamente a una mera disconformidad con el régimen juridico de la PAC
2021 en un sentido estricto (pues su descontento se extiende a otros asuntos
que trascienden la politica agraria, como la politica comercial o la reforma de la
Ley de la Cadena Alimenticia)''’, ésta constituye un factor determinante de la
discrepancia mostrada, no s6lo por su faceta multifuncional —su capacidad
integradora de cada vez mas /Jneas politicas de contenido ambiental y
socioeconémico''— si no también debido a que estas ayudas publicas suponen
alrededor de un 10 por ciento del total de ingresos de las explotaciones
agrarias''®.

Los efectos que estas huelgas han podido causar serfan merecedores de un
analisis exhaustivo y particularizado, en amplios sentidos. Nosotros, en aras de
proseguir con nuestra labor sin desviarnos de su cometido, comenzaremos a
explorar sobre las consecuencias politico-institucionales que se han derivado de
este conflicto social, una respuesta aun en ciernes, en la medida en que su

(2021) y Extremadura (2022). Véase PLATAFORMA AGRARIA LIBRE DE CANARIAS.
Resultados en vigor de las elecciones al campo. Revista Agropalea, ndm. 58, 2022, p. 7.

' COORDINADORA DE ORGANIZACIONES DE AGRICULTORES Y
GANADEROS. Agricultura, cuestion de Estado. Unidad de accién y soluciones concretas
para el campo (Fecha de ultimo acceso 16-05-2024).

1 UNION DE PEQUENOS AGRICULTORES Y GANADEROS. 43 medidas de apoyo
al campo: explicacion y detalle del acuerdo entre UPA y el Ministerio de Agricultura (Fecha
de ultimo acceso 16-05-2024).

" QUINTANA CORTES, José Luis. A vueltas con la intervencion en la cadena alimentaria:
dos cuestiones polémicas. Tax legal advisory review, nam. 8, 2024, p. 34

""Ta PAC 2021 ha mejorado su «capilaridad politico-legislativa» entroncando con los
grandes proyectos estratégicos de la Unién. Véase MASSOT MARTI, Albert, ¢Puede
convertirse la Politica Agricola Comun (PAC) en la politica alimentaria de la Unién Europea?
Op. cit., p. 29.

2O sobre un 12 por ciento del total de ingresos si consideramos los datos para el conjunto
de la UE. En ambos casos, con informacién relativa al afio 2021, véase Grafico 3. A pesar
de que pueda parecer un porcentaje residual, es clave para asegurar la rentabilidad del sector.
Véase SEGRELLES SERRANO, José Antonio- Las exigencias ambientales de la dltima
reforma de la Politica Agraria Comun (2014-2020) de la Unién Europea: conflictos,
desequilibrios e incongruencias. Op. ¢t., p. 557.
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impacto normativo (a fin de cuentas, el deseado por los productores) no se ha
dejado notar mas que incipientemente.

Pero, con caracter previo a lo anterior, sera conveniente realizar un nuevo
inciso, en esta ocasion, para introducir una breve reflexiéon que nos permitira
comprender de mejor forma el calado de la solucién que se ha articulado por
parte de las instancias europeas y nacionales.

5.2. Simplificaciéon administrativa y flexibilizacion

Como decimos, parece adecuado dedicar unas paginas a realizar una apreciacion
sobre dos términos que invocaremos a lo largo de los parrafos venideros. Se
trata de un par de conceptos usados con frecuencia en los documentos sobre
los que trabajaremos, llegando incluso a confundirse, como ocurre,
deliberadamente o no, en varias de las respuestas institucionales emitidas en
torno al malestar del sector agropecuario. Hablamos, por supuesto, de los
tenéomenos de la simplificacion y la flexibilizacion.

Cuando nos referimos a la simplificacion hemos de evocar toda una doctrina
administrativa que, bajo la ensefia de la eficiencia y la racionalidad, ha
perseguido la reduccion de las cargas administrativas, burocraticas si se prefiere,
que se consideran innecesarias, excesivas o redundantes'” en un interés por
relegar la intervencion administrativa al minimo indispensable para lograr el fin
de interés general que se pretenda perseguir en cada caso'™. Quizd esta
definiciéon termine resultando algo simplista, pues encontramos no pocos
autores que se han dedicado de forma expresa a cavilar profusamente sobre los
aspectos negativos de esa voluntad simplificadora, no exenta de claroscuros'®.

' En términos similares se expresa ABAD PARDO, aunque sin esa connotacién econémica
que trasluce tras el concepto de «eficiencian, en ABAD PARDO, Francisco Javier. Derechos
sociales prestacionales y simplificacion administrativa. Especial referencia a la comunidad
gallega. En: RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime (dir.); RODRIGUEZ MARTIN-
RETORTILLO, Maria del Carmen. La buena administracion del procediniiento administrativo en el
derecho administrativo iberoamericano. A Coruna: Editorial Colex, 2024, p. 442.

"* Quedando la accién del poder publico modulada por el principio de propotcionalidad.
Véase LOPEZ GONZALEZ, José Ignacio. El principio de proporcionalidad y la
simplificaciéon de procedimientos y de cargas administrativas. En: GAMERO CASADO,
Eduardo (coord.); CANALS I AMETLLER, Dolors; GALLARDO CASTILLO, Marfa
Jests, et. al. Simplificacion del procedimiento administrative y mejora de la regulacion una metodologia para
la eficacia y el derecho a la buena administracion. Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, p. 128.

" En ocasiones, la mera introduccién de medidas simplificadoras no es condicién suficiente
para su efectividad, como apuntaba ya RIVERO ORTEGA sobre los abusos cometidos
contra los interesados desde la Administraciéon en materia de exigencia documental, véase
RIVERO ORTEGA, Ricardo. Simplificacion administrativa y administraciéon electronica:
objetivos pendientes en la transposicién de la Directiva de servicios. Op. «it., pp. 128-129.
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La simplificaciéon administrativa, en los términos que la representa MARTIN-
RETORTILLO, puede plantearse como un concepto «polivalente» que se
traslada, o afecta, a tres ambitos''’: i) la simplificacién normativa, que significa
un mejoramiento de la calidad regulatoria, legal y reglamentaria, del proceder
administrativo; ii) la simplificacién organica, la optimizaciéon del aparato
burocratico-administrativo; y 1iii) la simplificacién procedimental, de la

actuacion de la Administracion, realizable, a su vez, a través de dos vias!!”:

la reduccién de cargas administrativas, que supone minorar el peso de la
documentacion, los tramites y procedimientos a aportar o superar en beneficio
de la eficiencia econémica y la reduccién de costes, y

la racionalizacién y agilizacion procedimental, la ordenaciéon de la actividad
administrativa conforme a criterios de eficiencia, eficacia y celeridad.

Lo relevante ahora es resaltar que, a grandes rasgos, la simplificacién conlleva
la eliminacién de barreras en distintos escenarios (normativo, organico y
procedimental), aliviando el peso burocratico de la Administraciéon en pro de
un mejor desarrollo (0 mas eficiente, palabra que parece erigirse en el hilo
conductor de este relato). La acciéon simplificadora se rige, en apariencia, en
base a una cierta légica econémica (o, como minimo, puede medirse en tales

Por su parte, BUENO JUNQUERO, reflexiona sobre los posibles petjuicios derivados de
medidas a priori positivas en términos de simplificacién, como la Administracion electrénica,
mediante el debate en torno a la pérdida de libertad de eleccion de medios en la
obligatoriedad de la comunicacién electronica con las Administraciones publicas, véase
BUENO JUNQUERO, Adrian. Acerca del fenémeno legal de la simplificacion
administrativa, ¢facilidad o restriccion? Eunomia. Revista en Cultura de la 1 egalidad, nam.L 16,
2019, pp. 146-157. Acerca de las disfunciones simplificadoras de la Administracion
electrénica, véase también CIERCO SEIRA, César. La Administracién electronica al servicio
de la simplificacion administrativa: luces y sombras. Op. ¢it., pp. 179-184.

6 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian. De la simplificacion de la
Administracion Pablica. Op. dit., p. 8.

" GAMERO CASADO, Eduardo. La simplificacién del procedimiento administrativo
como categoria juridica. En: GAMERO CASADO, Eduardo (coord.); CANALS 1
AMETLLER, Dolors; GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus, et. al. Sumplificacion del
procedimiento administrativo y mejora de la regulacion una metodologia para la eficacia y el derecho a la
buena administracion. Valencia: Tirant lo Blanch, 2014, pp. 36-39.
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términos)''®, aunque no solo, y su activacion o inhibicién responde, a un cierto
componente de oportunidad o preferencia politica'”.

Por otro lado, la flexibilizacién, en este contexto, carece de un desarrollo
doctrinal particularizado, la asimilamos a otros conceptos como la relajacion o el
ablandamiento (respecto de «algo» que se encuentra rigido) de determinadas
reglas, cauces o hasta procedimientos que son inflexibles por alguna razén
como —también— la optimizacion del sector publico o de su actividad, siguiendo
una légica basada en la economia y en el mismo criterio de la oportunidad.

Pero, ¢qué quiere decir flexibilizar? Lo que intentamos esbozar se comprende
de mejor manera si se pone en relacion con el caso paradigmatico frente al que
se invoca este fenémeno, donde el criterio de la preferencia politica resulta mas
evidente —sobre todo ahora, pues ha sido foco de disputa con el campo—, la
denominada «arquitectura ambiental de la PACh».

La imposicion de cada vez mids requisitos ambientales a modo de condicion
indispensable para la obtencion del conjunto de ayudas —directamente, de zure,
por su caracter preceptivo, con la condicionalidad reforzada, o indirectamente,
de facto, por medio de los «ecorregimenes», debido a su promociéon econémica—
supone para los productores un aumento de la carga burocratica a soportar
debiendo acomodar sus conductas de produccion a lo estrictamente prescrito
por /ey con objeto de obtener esa contraprestacion (vital para la supervivencia
de su actividad), lo que les significa una minoracién de su capacidad productiva
(por la imposicion de obligaciones de «no hacer» o el deber de llevanza de
actividades «extra-productivas»), lo cual termina repercutiéndoles negativamente
en términos de mayores costes.

El establecimiento de estos requisitos ambientales constituye una opcion
politica que obedece, como se ha venido explicando, a unas lineas que
comenzarian a esbozarse con el Libro Verde de 1985 y que ahora responden a
las pretensiones sentadas mediante el Pacto Verde y el cumplimiento con el
resto de los compromisos internacionales de similar naturaleza.

" REGO BLANCO, Marfa Dolores. Las cargas administrativas: concepto y régimen
juridico para su reducciéon. En: GAMERO CASADO, Eduardo (coord.); CANALS 1
AMETLLER, Dolors; GALLARDO CASTILLO, Marfa Jests, et al., Simplificacion del
procedimiento administrativo y mejora de la regulacion una metodologia para la eficacia y el derecho a la
buena administracion, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, p. 240 y ss.

" GAMERO CASADO, Eduardo, La simplificacién del procedimiento administrativo
como categotia juridica. Op. ct., pp. 28, 34, e, igualmente, MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, Sebastian. De la simplificacion de la Administraciéon Puablica. Op. dit., p. 9.
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Su remocioén, total o parcial, su modulacion, traeria aparejada, de acuerdo con
lo que se viene sosteniendo, un alivio de la burocracia soportada tanto por los
actores activos (las Administraciones publicas) como pasivos (productores,
beneficiarios de las ayudas) de este entramado, eliminando tramites, requisitos
y, en general, exigencias de indole administrativa.

Asi, podemos entender que la flexibilizacién significa reducir determinadas
cargas administrativas —de contenido ambiental, en sentido amplio—
identificandola, siguiendo con el esquema anterior, como una medida de
simplificaciéon procedimental.

Pero tampoco podemos obviar un importante matiz y es que, como hemos
introducido, con la simplificacién, en todas sus formas, a veces, nacen
consecuencias negativas e indeseadas. El caso de la relajacion de la
condicionalidad no serfa una excepcion, pues su aplicacion podria generar un
efecto trascendental '™ como setfa el alejamiento respecto a los objetivos
ambientales asumidos por la UE —programados a partir del marco del Pacto
Verde Europeo—, ya que estos requisitos —o condicionantes— no son mas que
el vehiculo articulado por la Comision Europea para su consecucion'?.

Asi, ambos conceptos compartiran una misma légica —la propia del principio
de simplificacion—, aliviando la carga administrativa para la percepcion de las
ayudas de la PAC. En un caso, con la simplificacion, persiguiendo optimizar los
procesos y su regulacion, suprimiendo todo aquello que resulte ser desmedido
o reiterativo para el fin (de interés general) que se pretenda, y, con la
flexibilizacién, reduciendo el peso burocratico derivado de la exigibilidad
ambiental.

En definitiva, a la hora de tratar sobre la «simplificacion» de la PAC entendida
en términos procedimentales, es decir, de suavizar el camino administrativo a
recorrer por los agricultores para el disfrute de estas subvenciones
agroambientales, sera relevante rescatar la presente distincion, pues el proposito
reduccionista podra lograrse, dada la naturaleza de esta politica, por medio de
decisiones que afecten a: i) en general, la simplificacién de los procedimientos

'* Considerando los amplios beneficios que se estiman de la aplicacién de los objetivos
especificos (ambientales) de la PAC.

! Asi lo refleja la exposicion de motivos del Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento
Europeo y del Consejo, al decir que la condicionalidad «pretende contribuir a que la PAC
responda mejor a las expectativas de la sociedad en general, gracias a una mayor coherencia
de esta politica con los objetivos en materia de medio ambiente, salud publica, fitosanidad y
bienestar animal», a la vez que la define «como elemento integrante del punto de partida hacia
unos compromisos medioambientales y climaticos mas ambiciosos» debiéndose aplicar «con
caracter general en toda la Unidn».
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—de peticidn, gestion y concesion de las intervenciones, asi como el posterior
control, reintegro y sancion, en su caso— incorporados con la reforma de 2021;
y ii) en particular, la reduccion de la carga administrativa derivada de las reglas
ambientales —o flexibilizacion— impuestas a los perceptores de estas ayudas

publicas.
5.3. Solucioén: la revision anticipada

Como se ha venido anticipando, e independientemente de los motivos que
hubieran justificado estos movimientos, la disconformidad del sector agrario ha
recibido una contestaciéon por parte de las autoridades competentes para
materializarla, en la forma de una revision anticipada de la regulacion agraria
comunitaria-europea.

Los requisitos para esta respuesta (y de cualquier otra en el seno de la PAC
2021) no son mas que dos caras de una misma moneda diferenciadas por un
aparente y fino grado de exigibilidad que les ha impuesto la normativa europea
marco a la que hemos aludido. Hablamos de que esta via reformista sera
merecedora de una planificacién colaborativa ad zntra (a nivel interno, a nuestros
efectos, del Estado espafiol) para la modificacion del PEPAC, mas que
aconsejable dados los hechos acaecidos, que aune los intereses de la amalgama
de actores afectados, parte de la sociedad civil y «administrativa», de los distintos
niveles territoriales de descentralizacion politica. Se trata de una colaboracién
«flexible»'? que ya habria comenzado a fraguarse.

Por otra parte, con mayor trascendencia si cabe, requerira de una articulacion
pactada ad extra (entre los EEMM vy la UE, sus instituciones), clara expresion
de la cogestion, en dos casos: al momento de hacer efectiva una modificacién del
PEPAC (como la planteada por el Gobierno espanol el pasado mes de marzo)
que permitiera adaptar las pretensiones del campo permaneciendo dentro del
marco de la PAC 2021, si consideramos las importantes prerrogativas que el

1% Tal afirmacién, se esgrime frente a la rotundidad que emplea la normativa europea para
remarcar el cardcter preceptivo de la denominada planificacion colaborativa en la fase de
elaboracién de los planes. No obstante, ello tampoco conlleva sostener que en la iniciativa
de modificacién no permearan otros intereses (o voluntades) distintos de los propios de la
autoridad nacional competente.

En el caso espafiol, por medio del articulo 22 Real Decreto 1046/2022, de 27 de diciembre,
las comunidades auténomas podran remitir sus propuestas de reforma del plan al Gobierno
(apartado 3) que serdn examinadas por el Organo de coordinacién del PEPAC (conformado
con representacion de los gobiernos autonémicos) a efectos de decidir sobre su
incorporacion a la solicitud de modificacion elevada a la Conferencia Sectorial de Agricultura
y Desarrollo Rural (nuevamente, con presencia regional), quien, previo acuerdo, la remitira
al MAPA a fin de cumplir con los tramites a desarrollar ante la Comisién Europea (apartados
6y 7 del citado precepto y articulo 4 Real Decreto 1046/2022).
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RPE arroga a la Comisién en este sentido'”. Y, sobte todo, en cuanto a una
(deseada) adaptacion del esquema regulatorio europeo, es decir, de las normas
que estructuran la politica agraria desde la reforma de 2021 mediante una
verdadera revision intermedia.

A la vista de lo sustentado, ya podemos abordar el estudio de los compromisos
adquiridos por los erigidos en principales sujetos activos de la politica agraria
desde el punto de analisis que se ha ido planteando: el Gobierno espafiol, a la
cabeza de la respuesta nacional —sin desmerecer el papel de las comunidades
autonomas, mas relevante en la fase ejecutiva de la PAC—, y la Comision
Europea, que, de entre las instituciones europeas, es la que guarda una funcion
preeminente a la hora de hacer posible los cambios que se pretenden, aun
cuando ello implique necesidad de actualizar los Reglamentos que disciplinan
actualmente la materia.

5.3.1. Respuesta desde Espafa

En el contexto espafiol, se han alcanzado diversos compromisos y realizado
otros movimientos de contenido politico (de cargado simbolismo, pero alcance
juridico limitado), a la par que se ha comenzado a desempolvar la maquinaria
procedimental necesaria para cristalizar alguna de las medidas que permitiran
adaptar las pretensiones esgrimidas por un campo situado en pie de guerra.

En cuanto a los pactos de cariz —exclusivamente— politico, destacamos sendos
acuerdos con las OPAs: el mencionado con UPA y un segundo, firmado dias
después, con Union de Uniones'®, consolidados en virtud de una mesa de
seguimiento. Sobre su alcance, diremos que si bien no exceden mas alla de «la
cuestion agrariay, si trascienden el estricto —que no estrecho— ambito de la PAC
(en linea con las protestas), asi que nos referiremos a aquello que aparece en el
apartado primero de ambos documentos, bajo el titulo de «medidas de
simplificacién, de reduccion de la carga administrativa y de flexibilizacion de los
plazos en la normativa agricola y ganadera».

Se trata de un total de quince reformas que incumben, de forma escueta, a varios
ambitos de actuacion, como el alivio de la condicionalidad reforzada por medio
de modificaciones al respecto de la aplicacion de las BCAM y el reconocimiento

' A mayor evidencia, el articulo 119.11 del Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021, llega a sostener que «las modificaciones
de los planes estratégicos de la PAC solo tendran efectos juridicos una vez aprobados por la

Comisiony.
' MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Acuerdos de

apoyo al sector agrario del Gobierno firmados por UPA y Unién de Uniones (Fecha de
ultimo acceso 12-06-2024).
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de exenciones en los controles y penalizaciones de las explotaciones de menor
tamafio, asi como de la condicionalidad voluntaria —los «ecorregimenesy—,
facilitando su aplicacion retroactiva; la eliminacion de algunos requisitos de
comprobacion (la obligaciéon de utilizacién de fotografias geo-etiquetadas) y
flexibilizacién de otros (los impuestos para la ganaderia bovina, la facilitacion
del uso del cuaderno digital de explotacion o la prorroga de los efectos de otras
obligaciones). Ademas, se concibe la aplicacion simplificada de cierta normativa
(la propia de la comercializaciéon y exportacion de materias primas o la
concerniente a la nutricion de suelos) y la configuraciéon de un modelo de
inspeccion integrada, unico para todas las instancias con funciones de
control'®,

Por lo que hace a la respuesta ex /ege, se trata de una solucién que ya hemos
introducido a la hora de detallar el devenir del PEPAC y sus reformas,
tratandose, en efecto, de la solicitud de modificaciéon anual planteada por el
Gobierno espanol a la Comisiéon en marzo de 2024, cuyo contenido basico
vamos a desgranar a continuacion.

En este caso, el documento remitido lo conforman mas de cuarenta medidas
clasificadas sobre la base de su campo de incidencia: sobre los elementos
comunes, la condicionalidad obligatoria —reforzada, por las BCAM, y la
condicionalidad social— y voluntaria, las ayudas asociadas, las intervenciones
sectoriales, las intervenciones de desarrollo rural y los anexos. En términos mas
concretos, aunque sin animo de ser exhaustivos, la modificacién comprende
parte de lo pactado con las OPAs, como los cambios en las BCAM 5, 6, 7 y 8.1
(reduccion del riesgo de degradaciéon del suelo, cobertura minima del suelo,
rotaciéon de cultivos y mantenimiento de elementos no productivos,
respectivamente) o en diversos «ecorregimenes», asi como las exenciones en
controles y penalizaciones, la voluntariedad del cuaderno digital o en la
aportacion de fotografias geo-etiquetadas, y, ademas, la introduccion de ajustes
en la definicién de agricultor activo o, con importante peso —se contabilizan
mas de mil alteraciones—, modificaciones en las ayudas del segundo pilar
(relacionadas con cuestiones financiero-presupuestarias y la reestructuracion,
creacion y eliminacion de intervenciones) que recogen, a su vez, las propuestas

' Sobre los acuerdos, en términos generales, su asimilacién exigira modificaciones en: i) el
PEPAC, los cambios en el BCAM 5 (reduccion del riesgo de degradacion del suelo), en la
condicionalidad voluntaria y la eliminacién de requisitos; ii) el paquete normativo de
acompafilamiento, la flexibilizacién de requisitos y la aplicacién simplificada de cierta
normativa; y iii) el marco normativo europeo, los cambios en los BCAM 6, 7 y 8.1 (cobertura
minima del suelo, rotacién de cultivos y mantenimiento de elementos no productivos) y, en
general, lo concerniente a la condicionalidad. Véase, MINISTERIO DE AGRICULTURA,
PESCA Y ALIMENTACION. Seguimiento de las 43 medidas del acuerdo MAPA-OPAS
(Fecha de ultimo acceso 12-06-2024).
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planteadas por la totalidad de las comunidades auténomas que gestionan
fondos de la PAC'*.

La participacién de nuestro pafs en esta revision anticipada'?’; en linea con lo
que podiamos prever, se ha sustentado en pretender una simplificacién de
distintos cauces procedimentales, minorando y racionalizando las cargas a
soportar por los productores. En especial, por los titulares de pequefias y
medianas explotaciones, pero también flexibilizando la «arquitectura ambiental
de la PAC». De igual manera, su formalizaciéon ha pretendido canalizar (con
mayor o menor fortuna e intensidad) distintas sensibilidades, la propia de los
responsables autonémicos y de las OPAs.

Sin embargo, tales esfuerzos encuentran como frontera natural —pero
hipotética—la solucion que se quiera articular desde la UE, en especial, por parte
de la Comision Europea, a tenor de lo antedicho, quedando el margen de
autonomia de los EEMM reducido considerablemente, aun con la mayor
autonomia de la gestion compartida. A modo de ultima evidencia de este
argumento encontramos las sucesivas misivas que los socios europeos —entre
ellos, Espafna— remitieron, durante el estallido de la crisis social agraria, a las
instituciones europeas —canalizando las «preocupaciones» de agricultores y
ganaderos— en aras de simplificar la politica agraria'?®.

5.3.2. Respuesta desde 1a UE

Llegados a este punto, el valor de la respuesta planteada desde instancias
europeas resulta incuestionable. Como se ha visto, nos encontramos, con la
politica agraria, ante una verdadera politica europea, mas que consolidada. Esta
caracteristica tampoco deja lugar a dudas —pues cuenta con relevantes
consecuencias en el plano juridico— si examinamos tanto el papel a desempeniar,
principalmente, por la Comision en las modificaciones de los planes estratégicos
nacionales, fundamento para articular una respuesta nacional dentro del marco

126 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION. Propuesta de
modificacién del PEPAC 2023-2027 (Fecha de ultimo acceso 13-06-2024).

Y es que podemos afirmar que parte de lo pretendido supone abordar no una «mera»
modificacién del PEPAC dentro del marco de la PAC 2021, si no asumir una auténtica
revisién anticipada del modelo, de mayor o menor calado. El Gobierno espafiol no resulta
ajeno a la cuestion, pues sostiene que parte de las reformas planteadas «se derivan de la
propuesta de modificacion de los reglamentos de base de la PAC adoptados por la Comision
Europea (...), quedando su aplicacion condicionada a los términos en los que se adopte dicha
propuesta por parte del Parlamento Europeo y del Consejow. Ibiden:.

' Que, en esencia, constituyen oros actos de contenido politico que cabtia haber analizado
en este apartado. Véase, MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y
ALIMENTACION. Propuestas de simplificacién de la PAC (Fecha de ltimo acceso 13-06-
2024).
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establecido, como, con mayor importancia si cabe (y por obvio que resulte), la
funcion que ejercerdn las instituciones europeas participes del «tridlogo»'* ante
el escenario de una revision de la PAC 2021.

De lo antedicho podrian extraerse distintas observaciones en las que no cabe
detenerse, si bien parece conveniente recordar la necesidad de que la accion
promovida desde la UE cuente con suficiente amplitud de miras, circunstancia
que se le ha podido reprochar por su carencia, al menos, en cuanto al distinto
trato dispensado a los EEMM en el contexto de la PAC, desplegada
histéricamente en detrimento de los paises mediterraneos del sur europeo.

Comenzando con las acciones desarrolladas por la Comision, en febrero de
2024, en pleno contflicto social agrario, por medio del mecanismo del articulo
148.1 RPE "™, se dictarfa un Reglamento de ejecucion ' por el que se
excepcionarfa, para este ejercicio, el requisito de la BCAM 8.1 (mantenimiento
de elementos no productivos) y se habilitaba la adaptacion de los
«ecorregimenes» (previa modificacion de los PEPAC) que se fundamenten en
el mismo sin necesidad de control previo (articulos 1 y 3.1 del Reglamento de
Ejecucion (UE) 2024/587 de la Comisioén). Se trata, sin embargo, de una
medida rogada, debe ser solicitada por los EEMM con premura —en el plazo de
quince dias desde la entrada en vigor de la norma, aclara su articulo 2—, de
caracter temporal y transitoria, pero clave ya que aligera las restricciones

ambientales obligatorias para los productores'*~

'O didlogo tripartito, en referencia a la practica que llevan a cabo los colegisladores —el
Consejo de la UE y el Parlamento Europeo— y, nuevamente, la Comisién Europea en el
marco del complejo proceso de codecision que supone la asuncion de actos legislativos de la
Unioén. Al respecto, véase GARZON CLARIANA, Gregorio. El Parlamento Europeo y la
evolucion del poder legislativo y del sistema normativo de la Unidon Europea. Revista de
Derecho Communitario Enropeo, nim. 50, 2015, p. 67.

" Que habilita a la Comisién a adoptar, en caso de emergencia, los actos de ejecucion
necesarios y justificables con la finalidad de resolver esos problemas especificos al punto de
poder introducir excepciones a las disposiciones del Reglamento (UE) 2021/2115 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021, aunque «solo en la medida y
durante el tiempo que sean estrictamente necesariosy.

P! Reglamento de Ejecucion (UE) 2024/587 de la Comisién, de 12 de febrero de 2024, por
el que se establece una excepcion al Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo
y del Consejo en lo que respecta a la aplicacion de la norma en materia de buenas condiciones
agrarias y medioambientales de la tierra (norma BCAM) 8, a las fechas de subvencionabilidad
de los gastos con cargo a una contribucion del FEAGA, y a las reglas aplicables a la
modificacién de los planes estratégicos de la PAC por cambios en algunos ecorregimenes
para el afo de solicitud 2024.

2 GARCIA GARCIA, Sara, “Reglamento de ejecucion (UE) 2024/587 de la Comision de
12 de febrero de 2024 por el que se establece una excepcion al Reglamento (UE) 2021/2115
del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a la aplicacion de la norma en
materia de buenas condiciones agrarias y medioambientales de la tierra (norma BCAM 8), a
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En paralelo, siguiendo con la Comisién, en ejercicio de su facultad de iniciativa
legislativa'” e incentivada por el Consejo Europeo, presentatia su propuesta de
Reglamento para la modificacion del RPE y el Reglamento horizontal de la PAC
con objeto de introducir los ajustes necesarios para la simplificacion y
flexibilizacion de la PAC 2021'*, dando por abierto, desde ese entonces, el
proceso legislativo preceptivo para su adopcion . Activado este cauce,
demoraria un tiempo —mas o menos dilatado, dependiendo del posicionamiento
y la predisposicion de ambos colegisladores— antes de que alcanzara a dar frutos.
Entretanto, la Comisién, adoptaria un nuevo acto legislativo delegado
conducente a matizar la BCAM 1 (mantenimiento de los pastos
permanentes)'.

las fechas de subvencionabilidad de los gastos con cargo a una contribuciéon del FEAGA, y
a las reglas aplicables a la modificacién de los planes estratégicos de la PAC por cambios en
algunos ecorregimenes para el afio de solicitud 20247, gp. cit., p. 96.

" En virtud del articulo 17.2 TUE. Aunque constituye regla general, existen contadas
salvedades a la iniciativa legislativa de la Comisiéon Europea, no siendo este caso un ejemplo
de ello. Véase GARZON CLARIANA, Gregorio. El Parlamento Europeo y la evolucion del
poder legislativo y del sistema normativo de la Unién Europea. Op. ¢, p. 63, 69.

P COM(2024) 139 final, Bruselas, de 15 de marzo de 2024. Parece relevante reflejar la
literalidad de las palabras utilizadas por la Comision para definir la naturaleza simplificadora
de los cambios que se plantean:

Los ajustes se centran en cambios que benefician a los agricultores al reducir su carga administrativa, medidas
de flexibilidad que permiten a las administraciones nacionales adaptar la ejecucion para atender a la sitnacion
de los agricultores y cambios en el equilibrio entre los requisitos de condicionalidad y los regimenes voluntarios
que incentivan las prdcticas ecolggicas. Con estos ajustes se pretende también tranquilizar a los beneficiarios
en lo que respecta a la estabilidad de la politica agricola durante el periodo de vigencia de los planes estratégicos
(-..). La carga administrativa para los pequesios agricultores (...) se verd aliviada al quedar estos exentos
de las inspecciones de control del cumplimiento de los requisitos de condicionalidad (. ..).

Ademas, la propuesta de aumentar el niimero de modificaciones de los planes estratégicos de la PAC permitiri
a los Estados miembros adaptarlos cuando sea necesario (...), se podrdn suprimir los requisitos que dejen de
estar justificados y que respondan meramente a ragones administrativas, lo que simplificard el sistema. 1os
Estados miembros son responsables de usar en la mayor medida posible las disposiciones de simplificacion
para reducir la carga administrativa de los agricultores.

> Conforme al procedimiento ordinario del articulo 289.1 TFUE, regulado, en lo que se
refiere a su definiciéon concreta, por el articulo 294 TFUE. Ello, con apoyo de los trialogos,
de caracter informal.

" Por medio del mecanismo previsto en el articulo 13.3 del Reglamento (UE) 2021/2115
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de diciembre de 2021. A la luz de lo anterior, se
habilita a que los EEEMM reconozcan la posibilidad de disminuir la superficie dedicada a
pastos permanentes consecuencia de determinados cambios estructurales en laS necesidades
de explotaciéon (por ejemplo, la reduccion de la produccion ganadera). Véase el Reglamento
Delegado (UE) 2024/1235 de la Comisién, de 12 de marzo de 2024, que modifica el
Reglamento Delegado de la Comisiéon (UE) 2022/126, por el que se completa el Reglamento
(UE) 2021/2115 del Patlamento Europeo y del Consejo en lo que respecta a las normas
sobre la proporciéon relativa a la norma 1 de las buenas condiciones agrarias y
medioambientales (BCAM).
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Asi, llegamos a mayo (fecha clave en términos electorales para el Parlamento
Europeo), momento en que finalizaria el procedimiento legislativo aludido
mediante la aprobacién —y entrada en vigor— del Reglamento de revision de la
PAC 2021 (al que denominaremos Reglamento de simplificacion)'’, llamado a
dar luz a las pretensiones simplificadoras esgrimidas por los sectores
productivos del campo y las deseadas, consecuentemente, por parte de los
socios europeos —entre ellos, como ha quedado visto, Espafia— amoldando a tal
tin el régimen juridico aplicable a la politica agraria europea por medio —
atendiendo a sus considerandos segundo y cuarto— de una minoraciéon de la
carga administrativa derivada de la ejecucion de los planes estratégicos y del
control de determinados requisitos en aras de proporcionar a los productores
mayor flexibilidad para ejercer sus actividades agroambientales en un entorno
de creciente incertidumbre econdmica e imprevisibilidad meteorolégica.
Examinaremos el alcance concreto del Reglamento de simplificacion en base a
dos ejes: 1) las medidas de modificacién del RPE; y ii) de aquellas relativas a la
revisién del Reglamento horizontal de la PAC.

Por lo que se refiere al RPE (articulos 1 y 3 del Reglamento (UE) 2024/1468),
se aborda una relajacion generalizada de la condicionalidad reforzada en
periodos de adversidad meteorolégica mediante el reconocimiento de
excepciones temporales de plazos y periodos de aplicacion para los productores
afectados. Ademas, se introducen cambios especificos en otros requisitos
BCAM: i) exenciones limitadas a las BCAM 5, 6, 7 y 9 (reduccion del riesgo de
degradacion del suelo, cobertura minima del suelo, rotacién de cultivos y
prohibiciones en pastos permanentes en espacios Natura 2000,
respectivamente) para solventar problematicas determinadas fundamentadas en
criterios objetivos y no discriminatorios (como atender a tipologias de cultivos
o suelos concretas, modelos de explotacion o dafios en pastos permanentes).
En idéntico sentido, ii) se dota de mayor autonomia a los EEMM para

determinar las condiciones de aplicabilidad de la BCAM 6 (cobertura minima
del suelo) y la BCAM 7 (rotacién de cultivos).

Con especial relevancia, otra regla que resulta afectada es iif) la BCAM 8.1
(mantenimiento de elementos no productivos), que se reformula —tras haber
sido previamente excepcionada para el ejercicio 2024—, perdiendo su caracter
obligatorio. Consecuencia de lo anterior, la regla BCAM 8.1 —o, mas bien, las

"7 Reglamento (UE) 2024/1468 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de mayo de
2024, por el que se modifican los Reglamentos (UE) 2021/2115y (UE) 2021/2116 en lo que
respecta a las normas en materia de buenas condiciones agrarias y medioambientales, los
regimenes en favor del clima, el medio ambiente y el bienestar animal, las modificaciones de
los planes estratégicos de la PAC, la revision de los planes estratégicos de la PAC vy las
exenciones de controles y sanciones.
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practicas que albergaba— pasa a ser reconocida como uno o varios
«ecorregimenes», de acogimiento obligatorio para los EEMM en virtud de sus
planes estratégicos. De esta manera, el mantenimiento de elementos no
productivos y de nuevos elementos del paisaje, mas alla de alejarse del esquema
de condicionalidad reforzada, se convierten en practicas de adhesion voluntaria,
retribuidas en compensacion por los costes incurridos y las pérdidas de ingresos
consecuencia de su llevanza.

Igualmente, esta revision del RPE, conllevara alteraciones en los procesos de
modificacién de los planes estratégicos. Por un lado, se aumentan a dos el
maximo de solicitudes anuales de modificacién disponibles para los EEMM y
se establece una excepcion temporal (hasta diciembre de 2025) de los requisitos
de evaluacion previa y posterior notificacion para el caso de actualizaciones de
los PEPAC motivadas por su adaptacion a normas ambientales y climaticas de
la UE"®. También, a fin de facilitar que los planes nacionales adopten la
flexibilizacion de las BCAM 6, 7 y 8.1 para el propio ejercicio 2024 en curso, se
flexibilizan las reglas concernientes a los efectos en la aplicacion de tales
cambios.

En cuanto al Reglamento horizontal de la PAC (articulo 2 del Reglamento (UE)
2024/1468), se exencionan de controles y penalizaciones'” en relacién con la
condicionalidad a los pequefios productores. Es decir, aquellos que cuenten con
explotaciones de tamafio inferior a diez hectiareas de superficie agricola
declarada, lo que supone la derogacion del sistema de control simplificado.

A modo de anotacion final, no resulta baladi reconocer que la respuesta
articulada desde instancias europeas a la crisis social agraria se ha pretendido
abordar también desde una actuaciéon que ha trascendido los margenes estrictos

" Contenidas en el anexo XIII del Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 2 de diciembre de 2021.

" Aunque atendiendo a la literalidad de la normativa europea de la PAC 2021, debetiamos
hablar de «sanciones» o «sanciones administrativasy. Por otra parte, el paquete normativo
espafiol de acompafiamiento, particularmente en la Ley 30/2022, distingue entre i) un
régimen de «penalizacionesy, reguladas en su articulo 9, de caricter punitivo no
sancionatorio, en garantia, entre otras cuestiones, del régimen de condicionalidad reforzada,
castigando su incumplimiento con reducciones y exclusiones sobre las ayudas a percibir por
los perceptores incumplidores. Y, por otro lado, ii) las «sanciones» (sanciones administrativas
stricto sensu), reguladas por los articulos 17 y siguientes, en respuesta al régimen de infracciones
que configuran los articulos 11 a 14 de la citada norma. Debido a ello, a efectos de dotar de
mayor claridad y uniformidad al texto, se estima conveniente la utilizacién preferente, en
adelante, del término «penalizaciones» aun haciendo referencia a normas de derecho de la
UE.
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de la PAC con medidas como la propuesta de modificaciéon del Reglamento de
ayudas de minimis al sector agticola, de naturaleza simplificadora'®.

5.4. Los claroscuros de la revision

Recapitulando, nos encontramos, con la PAC, ante un régimen de intervencion
arraigado pero cambiante, adaptado al devenir de los tiempos. La
ambientalizacion de la politica agraria es hoy una realidad consolidada, pese a
que no permanezca exenta a las criticas.

Asi, la reforma de 2021 nacerfa en un momento crucial para la UE con el
trasfondo del Pacto Verde, que supondria acomodar los objetivos de la nueva
politica agraria a esta linea transversal mediante el refuerzo de la «arquitectura
ambiental de la PAC», fuente de conflicto con el campo europeo,
particularmente en aquello relativo a la condicionalidad reforzada.

Esta circunstancia serfa el detonante de la revision anticipada de 1la PAC 2021,
articulada prestando atencioén a los intereses del sector agropecuario. Invocada
la senda reformista, darfa por frutos una reforma de simplificacién, con la
eliminaciéon de controles y penalizaciones a pequenos productores, y otros
requisitos adicionales en el ambito interno espafiol, y de flexibilizacién, con la
relajacion de los condicionantes ambientales obligatorios.

En cuanto a los efectos de esta respuesta, no podran ser examinados aun en su
totalidad en la medida de que su implementacion efectiva demorara el tiempo
preciso para que los EEMM, a sabiendas del clima de cogestzon que se plantea, la
alineen a sus planes estratégicos y, en unidad de acto, acomoden su paquete
normativo de acompanamiento. En el caso espafol, estos movimientos ya se
hubieron iniciado, anticipando la adopcion del Reglamento de simplificacion
con la solicitud de modificacion del PEPAC de marzo, reanudandose en estos

' En referencia al Reglamento (UE) n.® 1408/2013 de la Comisién, de 18 de diciembre de
2013, relativo a la aplicacion de los articulos 107 y 108 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Buropea a las ayudas de mnimis en el sector agricola, que regula la compatibilidad de
la financiacion estatal a la produccién agropecuaria con las normas sobre competencia de la
UE. La Comisién aprobé este junio el proyecto de reforma del Reglamento (que debera
someterse al procedimiento legislativo oportuno), por el que se pretende tanto aumentar el
importe maximo de ayudas estatales a percibir por cada empresa en un periodo de tres afios
como reducir las cargas administrativas a soportar mediante la conformacién de un registro
central unico de ayudas (Comunicacién de la Comision, C/2024/3813, de 13 de junio de
2024).
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momentos con la reciente aprobacién de un nuevo Real Decreto!*! para la

adaptacion al régimen juridico espafiol de la revision intermedia de 2024,

Aun con la adaptaciéon de la normativa, sera igual de necesaria la evaluacion de
los distintos indicadores, en tanto que instrumentos de cuantificacion del grado
de conseguimiento de las metas establecidas como comunes a escala de la UE,
acometida en un momento —el presente, con la adaptacion de los EEMM al
Reglamento de simplificacion latente— normativamente cambiante, a expensas
de asumir, también —en linea con la visién multinivel de la PAC—, el esperado
desarrollo legislativo del componente agroambiental y alimentario del Pacto
Verde. A priori podemos anticipar que cabra permanecer observantes, como
minimo, ante los posibles perjuicios que puedan florecer tras esta revision pues
la experiencia nos dicta que por el mero hecho de ampararnos bajo la noble
ensefla del principio de simplificacion administrativa —de la eficiencia, la
racionalidad y la eficacia en el quehacer administrativo— no permaneceremos
ajenos a hipotéticos males.

En este punto, hemos de recordar que una relajacién de las normas de conducta
ambiental como la que se ha aprobado podria conllevar desprenderse del
cumplimiento de los ambiciosos objetivos de la agenda verde, ya desmerecidos,
en opinién de algunos autores, junto a la totalidad del proyecto agroambiental
de la UE, en las visiones mds pesimistas sobre la cuestion'®. Igualmente, sera

' Real Decreto 567/2024, de 18 de junio, por el que se modifica el Real Decreto 1049/2022,
de 27 de diciembre, por el que se establecen las normas para la aplicacién de la
condicionalidad reforzada y de la condicionalidad social que deben cumplir las personas
beneficiarias de las ayudas en el marco de la Politica Agricola Comun que reciban pagos
directos, determinados pagos anuales de desarrollo rural y del Programa de Opciones
Especificas por la Lejania y la Insularidad (POSEI).

"2 A través del Real Decreto 567/2024 se adaptan las disposiciones del Real Decreto
1049/2022, de 27 de diciembre, al Reglamento (UE) 2024/1468, en lo relativo a: i) la
exencion de controles y penalizaciones a pequenos agricultores (articulo unico 1, 2,3y 4y
disposicion final segunda); ii) la flexibilizacion de la BCAM 5 (articulo unico 5, 7, 8); iii) la
BCAM 6, eliminando la mencién a la cobertura minima del suelo en barbecho (articulo
unico.9); iv) la BCAM 7, permitiendo optar por la rotacion o la diversificacion de cultivos
(articulo tunico.10); y v) la BCAM 8.1, suprimiéndola (articulo unico.11). Estas
modificaciones entraran en vigor, en general, para el ejercicio 2024, incluso con caracter
retroactivo, o en 2025 (sélo parte de lo aplicable a las BCAM 5 y 7). Por otra parte, la
disposicion final primera, en modificacion del Real Decreto 1048/2022, de 27 de diciembre,
amplia, de facto, el plazo de solicitud de las ayudas para el ejercicio 2024 hasta el 15 de junio.
' DE SADELEER califica el devenir agroambiental de la PAC como «un historial ambiental
mediocre, incluso negativor. Véase DE SADELEER, Nicolas. La nueva Politica Agricola
Comun al rescate del medio ambiente. ¢Esta justificada la revuelta agraria? Op. cit., p. 122. O
también, ONATE RUBALCABA, Juan José; ACEBES VIVES, Pablo y PEREZ OLEA,
Pedro. Aprender del pasado para afrontar el futuro. Desafios ambientales de la agricultura
espafnola en el siglo XXI: una mirada desde el legado de Fernando Gonzalez Bernaldez. Op.
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relevante juzgar los efectos de la exencion en controles y penalizaciones a
pequefios agricultores'** que supone, de facto, abrir la puerta a que alrededor del
65 por ciento de los petrceptores de estas subvenciones'® se puedan situar al
margen de los limites de la condicionalidad obligatoria.

Frente a ello, parece positivo el desplazamiento de la BCAM 8.1 hacia los
«ecorregimenes» y, en general, la figura de estas intervenciones, que se
vislumbra como la forma mas certera —en tanto que implica una compensacion
pecuniaria directa— de aunar las dos almas que se reconocen en los agricultores,
de productores y garantes del medio ambiente, desde los primeros procesos de
ambientalizacion de la PAC.

Pero no sélo encontramos la disyuntiva sobre la condicionalidad, sino que
existen otras tesis que reconocen mayores claroscuros en la PAC 2021. Por
ejemplo, frente a la gestion compartida, beneficiosa de cara a que los paises se
amolden a su particular idiosincrasia (construyendo asi una via, mas o menos
sinuosa, para superar un modelo de ayudas antagdnico)'*®, surge el riesgo de
configurar «una Europa de varias velocidades» que pueda terminar lastrando los
avances ambientales del conjunto . O el debate sobre en qué medida
lograremos conciliar la minoracién de las cargas administrativas en la ejecucion
de la PAC (los controles, pero también de los requisitos a soportar, como el uso
del cuaderno digital o las fotografias geo-etiquetadas) y la prevencion del
fraude'®, sobre todo tras la eliminacién del régimen de control simplificado con
la mencionada exencién de controles a pequefios productores, que, por el
contrario, redunda positivamente, en mayor o menor grado, en pro de estrechar
la brecha existente con los grandes agricultores, principales perceptores de las
intervenciones de la PAC, al menos en nuestro pais.

at., p. 3,y SEGRELLES SERRANO, José Antonio- Las exigencias ambientales de la ultima
reforma de la Politica Agraria Comun (2014-2020) de la Unién Europea: conflictos,
desequilibrios e incongruencias. Op. ¢it., p. 546.

' En este mismo sentido, la disposicién final segunda Real Decreto 567/2024 encomienda
al Ministerio para Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA) y al Ministerio
para la Transiciéon Ecolégica y el Reto Demografico (MITERD), con fecha limite a finales
de 2026, la elaboracién conjunta de un informe de evaluacion del impacto econdémico y
ambiental de estas exenciones, cuyas conclusiones condicionaran la adopciéon de nuevas
medidas en este ambito.

' La Comision Europea estimaba que esa medida beneficiatia a la proporcién de
agricultores apuntada. Véase COM(2024) 139 final, Bruselas, de 15 de marzo de 2024.

' Que, como se ha dicho, histéricamente, habia resultado mas lucrativo para las regiones
continentales y del norte europeo, en detrimento del sur de Europa y la cuenca mediterranea.
" DE SADELEER, Nicolas. La nueva Politica Agricola Comun al rescate del medio
ambiente. ¢Esta justificada la revuelta agraria? Op. cit., p. 123.

S Ibidem, p. 124.
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Por otra parte, la revision anticipada del Reglamento de simplificaciéon tampoco
se cuestiona «otras soluciones» como las que hemos apuntado —aunque
superficialmente, por medio de las indicaciones técnicas de la doctrina—, ni
siquiera en términos de diagnéstico del estado de la cuestion. La simplificacion
normativa parece imposible de asumir para un modelo que aboga
conjuntamente por la cogestion y la regulacion multinivel y que arroja, en realidad,
a una dispersion regulatoria (tampoco exclusiva de este 4mbito)!'* motivada por
la acumulaciéon y superposicion de normas de distinto ambito territorial
(europeo-comunitario, estatal y regional) y competencial (agricultura,
medioambiente y sus ramificaciones) ’, asi como del empleo de «otros
instrumentos» como los planes estratégicos.

Este régimen es difuso también por un segundo motivo —de corte material'>'—
ya que ni siquiera se encuentra concentrado al nivel de un mismo estrato
territorial de poder: mientras que tres normas conforman el marco normativo
europeo de la PAC 2021 stricto sensu, veintiuna el paquete normativo espafiol
(basico) de acompafiamiento, lo cual, sumado a su periddica renovacion (por
ciclos, como se ha visto, con revisiones circunstanciales intermedias), nos
permite apreciar una cierta deficiencia regulatoria en el régimen juridico de la
politica agraria. Esta nota tiene potencial para redundar negativamente en la
credibilidad econdmica y jutidica del sistema'>?, en petjuicio de los perceptores,
volviéndoles, a nuestro juicio, mas dependientes del asesoramiento técnico
externo > en busqueda de una solucion eficiente para la gestién de su
operatividad en un mercado con un entorno normativo altamente complejo y
cambiante, y mas, considerando la fuerte dependencia que sufre el sector

' Por el contratio, se habla de «hipertrofia normativa» generalizada. Para el caso particular
de la PAC, resulta una apreciacion subjetiva que deberfa ser matizada introduciendo el debate
en torno a la «buena regulaciény, consistente en «una politica que no tiene como finalidad
reducir el nimero de normas sino aprobar las estrictamente necesarias, teniendo en cuenta
que éstas deben ser proporcionadas a sus objetivos y ser claras, eficientes, accesibles y
transparentesy. Véase ALONSO TIMON, Antonio Jests. El necesario impulso de la
simplificacion normativa. Asamblea: revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nam. 40,
2020, pp. 216, 218.

" Conclusiones que, a grandes rasgos, pueden hacerse extensivas en el supuesto de
simplificaciéon organica, pues la cogestion, tal y como se dibuja, constituye, en apariencia, tanto
una barrera para la optimizacién del aparato administrativo como un argumento patra
multiplicatlo.

! Pues pese a que el legislador (o regulador) PAC actie habilitado por una misma clausula
competencial, disgrega el producto de su funcién legislativa (o normativa) atendiendo a
materias o bloques de las mismas, lo cual resulta mas evidente en el caso espanol.

152 ALONSO TIMON, Antonio Jesus. El necesario impulso de la simplificacién normativa.
Op. dit., p. 220.

' Los factores externos de las producciones agrarias (entre los que se encuentra el
asesoramiento externo) suponen alrededor de un 17 por ciento de su gasto (para el caso de
Espafia, 13 por ciento si hablamos del conjunto de la UE). Véase Grafico 3.
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agropecuario respecto de las ayudas publicas. En especial, su incidencia podria
afectar mas especialmente a los pequefios y medianos productores, que
disponen, en general, de presupuestos mas ajustados.

6. CONCLUSIONES
Con fundamento en todo lo sustentado, se extraen las conclusiones que siguen.

Primera. Sobre el régimen juridico de la PAC 2021 y su modelo de gobernanza.
La nueva reforma de la PAC configurada en torno a una normativa europea
marco sera el fundamento para una gestion compartida de la PAC. A la UE se
le arroga un papel subsidiario (aunque la Comision Europea se erige en figura
principal), mientras que los EEMM gozaran de mayor autonomia a compartir
entre (y con) sus regiones, lo cual puede conllevar una aplicacién mas ajustada
a las singularidades de cada territorio (superando rémoras del pasado).

En contra, enfrenta los fantasmas de la descoordinacion y la conformacion de
«wna Europa de varias velocidades» en la materia ambiental, causada por
margenes amplios de decision y altas dosis de discrecionalidad, ademas de por
un marco regulatorio incompleto debido a su reforzada diversificacion.
Tampoco esta caracteristica parece contribuir en pos de una simplificacién
normativa del sistema, olvidada por aquellos llamados a ejercer un papel activo
y preponderante en el disefio de esta politica.

Segunda. Sobre la solucién a la crisis social agraria. En respuesta al conflicto de
2024 las instancias competentes articularon una respuesta simplificadora que no
alcanzarfa plena eficacia hasta que (principalmente) los mecanismos de
produccion legislativa europea impulsados por la Comision (actor clave en el
proceso) dieron por frutos el Reglamento de simplificacion, tendente a agradar
las aspiraciones del sector agropecuatio.

La reforma dibuja un panorama gris en amplios sentidos pues puede llegar a ser
contradictoria con las aspiraciones transversales —ambientales y de
sostenibilidad— de la UE, ademas de sentar dudas en cuanto a su durabilidad
futura en atencién de los posibles efectos perniciosos derivados de la
flexibilizacién de la condicionalidad y de los causados con la eliminacion de
controles y penalizaciones (que beneficiarfa a una amplia mayorfa de
producciones de pequefo tamafio, lo cual es positivo dada la estructura dual del
sector en nuestro pais y el desigual reparto que generarfan las ayudas, en
detrimento de este colectivo), asi como de otros requisitos en el caso espafiol,
caldo de cultivo para un incumplimiento sistematico del nzcleo obligatorio de la
«arquitectura ambiental de la PAC».

49


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00385

Walter Zelhweger Cordoba | 04 de noviembre de 2024
Actualidad [uridica Ambiental, n. 150, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOI: https:/ [ doi.org/ 10.56 398/ ajacieda.0038 5

Exceptuando lo concerniente al BCAM 8.1, tampoco se ofrecen excesivas
soluciones para que los agricultores se adhieran voluntariamente a estas
practicas profundizando en su faceta de garantes del entorno. Esta carencia
podria suponer implicitamente que se continde incentivando una suerte de
sesgo productivista que algunos autores sostienen que aun subyace de facto tras
el discurso ambientalista de la PAC 2021 y sus reformas precedentes, en
beneficio de los grandes productores.
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8. ANEXOS

Grafico 1. Evolucion del gasto de la PAC y de su peso respecto al PIB de la UE
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Comision Europea.

Grafico 2. Distribuciéon porcentual del gasto en intervenciones de la PAC
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Comision Europea.
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Grafico 3. Estructura financiera de las explotaciones agrarias (afio 2021)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Comision Europea.

Tabla 1. Porcentaje de explotaciones agrarias por tamafio segin superficie agricola
utilizada (SAU)

E:cr:?:rf:;s ((}112) la_ explotacion en nam. de explotaciones SAU en hectareas
Menor de 4,99 ha 51,55 3,80
De 529,99 ha. 14,42 3,93
De 10 2 19,99 ha. 11,32 6,14
De 20 a 29,99 ha. 5,51 517
De 30 a 49,99 ha. 5,58 8,25
De 50 a 99,99 ha. 5,52 14,88
De 100 ha. o mas 6,10 57,83
Todas las explotaciones 100% 100%

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica.
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