Resumen

Este articulo pone de manifiesto que
la Politica Agricola Comun (PAC), pese a su
progresiva multifuncionalizacion, ha perdi-
do demasiadas competencias en favor de
otras politicas comunes para consagrarse
como ‘LA’ politica alimentaria exclusiva de la
Unién Europea. No obstante, el Pacto Verde
Europeo, su Estrategia «De la Granja a la
Mesa», y el formato de gobernanza multinivel
de la PAC pos-2023, permiten el despliegue
de un marco legislativo supranacional para
la cadena agroalimentaria continental que
podria culminar en 2030 a condicién de que,
tras las elecciones parlamentarias de 2024, la
Unidn persista en renovar estos tres ejes de
actuacion.
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Abstract
This paper highlights that the Common
Agricultural Policy (CAP), despite its

multifunctional approach, has lost too many
competencies in favour of other common
policies to establish itself as ‘THE’ exclusive
EU food policy. However, the «European
Green Deal, its «Farm to Fork» Strategy, as
well as the multi-level governance model of
the post-2023 CAP, allow for the deployment
of a supranational legislative framework for
the continental agri-food chain that could
culminate in 2030, provided that the Union
renews its commitment to these three drivers
after the 2024 parliamentary elections.
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I. EN POS DE UN
MARCO POLITICO
SUPRANACIONAL
PARA LA CADENA
AGROALIMENTARIA
EUROPEA

A agroalimentacién vertebra

una de las cadenas de valor

clave de la Unién Europea
(UE). A partir de 9,1 millones
de explotaciones agrarias, que
ocupan el 38,4 por 100 del terri-
torio comunitario, configura un
sistema de bienes y servicios con
un valor afadido bruto (VAB) de
801 millardos de euros, equi-
valente al 6,1 por 100 del VAB
total de la UE. Un sistema agro-
alimentario que, ademas: 1) da
empleo al 10,8 por 100 de los
ocupados europeos, 29 millones
de personas (Eurostat, 2023b,
p. 6; Food-Drink-Europe, 2023,
p. 9); 2) sirve de plataforma a
una pujante bioeconomia que ya
significa el 4,7 por 100 del VAB
de la UE y el 8,3 por 100 de su
fuerza de trabajo (Food-Drink-
Europe, 2023, p. 12); 3) garan-
tiza el suministro de alimentos a
448,4 millones de consumidores,
el mercado con mayor poder
adquisitivo del mundo, con un
comercio intracomunitario equi-
valente al 67,4 por 100 de los
intercambios agroalimentarios
totales de la UE; 4) nutre unos
flujos exportadores por 222 mi-
llardos de euros en 2022 (el 8,6
por 100 del comercio internacio-
nal de bienes de la UE), con un

superdvit neto de 13 millardos
de euros en la balanza comer-
cial (Eurostat, 2023b, p. 60);
y, en fin, 5) proyecta su poten-
cia regulatoria en los mercados
mundiales arrastrando a las mul-
tinacionales a adaptarse a sus
altos estandares (el denomina-
do «efecto Bruselas») (Bradford,
2020).

La Politica Agricola Comun
(PAC) ha jugado un papel rele-
vante en la construccion de esta
cadena de valor, en especial en
los inicios del proyecto de inte-
gracioén, por ser de facto la Unica
politica comln con capacidad de
intervencion directa en la oferta,
de moldear un sistema de trans-
formacién y comercializacién
de los productos agrarios y, por
ende, de conformar un merca-
do comun a fin de asegurar el
abastecimiento. Pero, aunque
persista la pobreza alimentaria,
en Europa (Eurostat, 2023b, p.
90) y a nivel global (FAO et al.,
2023), estamos lejos de los tiem-
pos en los que la intervencion
publica podia circunscribirse a
garantizar la disponibilidad fi-
sica y econémica de productos
en cantidad suficiente y regu-
lar (food security). Hoy por hoy
la salvaguardia de la seguridad
alimentaria depende de una mi-
riada de vectores, econémico-
comerciales, ambientales, sani-
tarios y geopoliticos. Afrontar
los riesgos y vulnerabilidades
que los acompanan (CE, 2023a;
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Bertolozzi-Caredio et al., 2023),
requiere una gobernanza que
extienda su radio de accion a la
cadena en su conjunto, encuadre
sus dindmicas de cambio (ISI,
2019; Rutzler et al., 2022), y sea
proclive a la sostenibilidad, la
neutralidad climatica, la resilien-
cia y la salud publica.

Los sistemas alimentarios son
actualmente responsables de un
tercio de las emisiones de gases
de efecto invernadero (GEl), del
80 por 100 de la pérdida de la
biodiversidad, y consumen el 70
por 100 del agua dulce del pla-
neta. En este escenario, dos de
sus nodos han impuesto paulati-
namente su presencia, la gestion
de los recursos naturales y los
avances en |+D+i. No puede
haber seguridad alimentaria sin
preservar lo que constituyen los
fundamentos de la produccion
primaria. Asi lo ha reconocido la
Declaracién sobre «agricultura
sostenible, sistemas alimentarios
resilientes y accién climatica»
de la Ultima cumbre climatica de
Dubai (COP28, 2023) en la que
por vez primera una conferencia
de esta indole insta a los Gobier-
nos a transformar la agroalimen-
tacion para aminorar sus im-
pactos en el patrimonio natural.
Por otro lado, tal como enfatizé
la Expo de Milan de 2015, la
innovaciéon deviene la artifice
de una «intensificaciéon agro-
ecoldgica sostenible» capaz de
superar la escasez de recursos
hidricos y suelos de calidad, la
menor disponibilidad de nuevas
tierras de cultivo y, en ultima
instancia, vertebrar la resiliencia
agraria.

En esta estela, proliferan los
estudios que resaltan la impor-
tancia de los patrones de con-
sumo para la sostenibilidad y la
lucha contra el cambio climatico
(Willet et al., 2019; IPCC, 2019;

Ministerio del Consumo, 2022).
Al unfsono, van ganando im-
portancia dentro de las politicas
publicas las interrelaciones entre
alimentacion y salud. De limitar-
se a asegurar la inocuidad de los
alimentos frente a patégenos
y sustancias quimicas (food sa-
fety), han ido extendiendo su
foco de atencidon a los déficits
nutricionales y a los efectos en
la salud de las dietas (obesidad,
sobrepeso, alergias), de la re-
sistencia a los antimicrobianos
(Détang-Dessendre et al., 2023),
y del cambio climatico (Roma-
nello et al., 2023). Recientes no-
ciones del acervo legislativo co-
munitario como el de «Una sola
salud», vinculando el bienestar
humano a la vitalidad del plane-
ta y al bienestar animal, pueden
en este sentido contribuir a una
mejor coordinacién entre las po-
liticas publicas con responsabili-
dades alimentarias.

Con este teldn de fondo, no
es extrano que de manera cre-
ciente se reconozca la contri-

bucion de la alimentaciéon en la
consecuciéon de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)
de las Naciones Unidas (OECD,
2021). E, igualmente, que los
poderes publicos asuman la mul-
tidimensionalidad del fendémeno
alimentario mediante un «enfo-
que holistico» que, tal como sin-
téticamente muestra el grafico 1,
incluye acciones intersticiales
entre sus principales nodos para
facilitar su mutuo encaje: 1) po-
liticas agrorurales, alimentarias,
comerciales y de competencia
entre la oferta y los consumido-
res finales; 2) politicas de transi-
cion ecoldgica que abran paso a
formas de produccién y consu-
mo mas sostenibles, resilientes
e inclusivas; vy, en fin, 3) poli-
ticas de I+D+i y transferencia
tecnoldgica que respondan a
las necesidades de la cadena y
satisfagan las exigencias de los
consumidores.

Como no podia ser de otro
modo, la expansion del marco
publico supranacional para la
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agroalimentacion ha dejado su
impronta en el (re) disefio de la
PAC. En las paginas que siguen
analizaremos la evolucién de
esta interaccion. Lo haremos re-
corriendo las principales etapas
de esta politica que en su mo-
mento bautizamos como PAC
1.0 (de 1962 a 1991), PAC 2.0
(de 1992 a 2022), y PAC 3.0
(de 2023 en adelante) (Massot,
2022). Comentaremos primero
la paulatina conversiéon de una
politica productivista (la PAC 7.0)
en otra multiproposito con su
propia componente alimentaria
(la PAC 2.0). Acto seguido ex-
plicaremos la PAC surgida con
la reforma de 2021 (la PAC 3.0)
y su papel en la regulacién de
la agroalimentacién dentro del
Pacto Verde Europeo. Concluire-
mos respondiendo a la pregunta
que da titulo al articulo enume-
rando las principales potencia-
lidades y deficiencias del marco
supranacional agroalimentario
hoy apenas pergefiado.

Il. DE LAS POLITICAS
AGRARIAS NACIONALES
A LA PAC 1.0

Las politicas agrarias de los
paises desarrollados se han ca-
racterizado histéricamente por
su intenso intervencionismo con
el justificante del llamado «ex-
cepcionalismo agrario», funda-
do en: 1) la especificidad de los
mercados agrarios, aquejados
por desequilibrios sistémicos
entre la oferta y la demanda y
la volatilidad de los ingresos de
los agricultores al albur de las
condiciones agronémicas y los
efectos de la climatologia en los
largos ciclos de la produccion; y
2) la busqueda por los poderes
publicos de cierta autonomia
estratégica alimentaria frente a
la inestabilidad de los merca-
dos externos. Con este marco
de referencia, la accion publica

ha fomentado tradicionalmente
la productividad agraria por di-
versas vias: precios minimos ga-
rantizados, la intensificacién, la
formacién y la transferencia tec-
noldgica, la reestructuracion fun-
diaria, la extension del regadio, o
el desarrollo de infraestructuras
basicas (Fuglie et al., 2020).

Con estos mimbres, el Trata-
do de Roma de 1957 senté las
bases de la PAC subsumiendo
en un intervencionismo supra-
nacional las politicas agrarias
de los seis Estados fundadores
de la Comunidad Econdmica
Europea. En 1962, con las pri-
meras organizaciones comunes
de mercado (OCM), la PAC 1.0
inicié su singladura con el man-
dato de consolidar un «merca-
do comun agricola» capaz de
apuntalar colectivamente la se-
guridad alimentaria. Y lo consi-
guié con creces, con un efectivo
régimen de precios de garantia
a la produccién, derechos va-
riables en frontera, y subven-
ciones a la exportacion. Se fue
asimismo abriendo camino un
sistema agroalimentario a doce
Estados al calor de la potencia
regulatoria de la PAC, la progre-
siva integracion de los mercados
nacionales, y las adhesiones de
1973, 1981, y 1983.

En el proyecto de construc-
cion supranacional, asentado
en una continua cesiéon de com-
petencias por parte de los Esta-
dos, la estructura teleolégica de
cada politica comun delimita su
alcance. En este sentido, el arti-
culo 39.1 del Tratado de Roma
refrendd el enfoque agropro-
ductivista de la PAC con cinco
objetivos: «1) incrementar la pro-
ductividad agricola, fomentando
el progreso técnico y asegurando
el empleo 6ptimo de los factores
de produccién, en particular, de
la mano de obra; 2) garantizar

un nivel de vida equitativo a la
poblacién agricola; 3) estabilizar
los mercados; 4) garantizar la se-
guridad de los abastecimientos;
y 5) asegurar precios razonables
a los consumidoresy. Y por mas
gue hayan transcurrido sesen-
ta afos, los objetivos originales
de la PAC persisten inalterados
en el articulo 39 del Tratado
de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE). Los puntuales
cambios efectuados en las bases
de la PAC (articulos 38 a 44 del
TFUE) fueron de indole procedi-
mental o terminoldgica y nunca
pusieron en cuestion el enfoque
productivista original.

Ill. DE LA PAC AGRARISTA
«1.0» A LA PAC
MULTIFUNCIONAL
«2.0»: LA EVOLUCION
TELEOLOGICA

«E pur si muove». A los ob-
jetivos especificos de la PAC del
articulo 39, sucesivas reformas
del Tratado fueron solapando
una ristra de «objetivos hori-
zontales» con la obligacion de
ser aplicados por el conjunto de
las politicas de la Unién. De esta
guisa, la PAC ha asumido como
misiones propias: el fomento de
un alto nivel de empleo (articulo
9 del TFUE), la proteccién del
medio ambiente y un desarro-
llo sostenible (articulo 11), la
proteccién de los consumido-
res (articulo 12), el respeto del
bienestar animal (articulo 13),
la proteccion de la salud publica
(articulo 168.1), o la cohesién
econdbmica, social y territorial
(articulos 174 a 178). Ademas,
el articulo 207 del TFUE esta-
blece que los principios de la
politica comercial comun son
aplicables a los intercambios de
productos agricolas.

En paralelo, diversas refor-
mas de la PAC se fueron enca-
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denando desde 1992 al com-
pas del ajuste de las estructuras
agrarias, los avances tecnolé-
gicos, la consolidacion de un
sistema agroalimentario de bie-
nes y servicios, la evolucion del
contexto internacional, y, en
fin, el cambio de valores de la
sociedad europea y de sus exi-
gencias. En consonancia con los
objetivos horizontales inscritos
en el Tratado y sin modificar el
disefo agrarista fundacional,
los sucesivos despliegues re-
glamentarios de la PAC fueron
integrando nuevas dimensiones
(multifuncionalidad) mediante
la definicion de una panoplia de
«objetivos operativosy.

Si nos atenemos a la ulti-
ma reforma de la PAC, el Re-
glamento (UE) 2021/2115 fijo
en su articulo 5 tres objetivos
generales: «7) fomentar un sec-
tor agricola inteligente, com-
petitivo, resiliente y diversifica-
do que garantice la seguridad
alimentaria a largo plazo; 2)
apoyar y reforzar la proteccién
del medio ambiente, incluida
la biodiversidad, y la accién por
el clima y contribuir a alcanzar
los objetivos medioambientales
y climaticos de la Unién, entre
ellos los compromisos contrai-
dos en virtud del Acuerdo de
Paris; y 3) fortalecer el tejido
socioeconémico de las zonas
rurales». A tenor de estas tres
metas genéricas, el articulo 6.1
del mismo Reglamento dispuso
nueve objetivos especificos para
la PAC post-2023. Tres de ellos
tienen un caracter «econémico-
agrario»: mejorar la competitivi-
dad vy la orientacion al mercado;
apoyar la renta y la resiliencia de
las explotaciones; y reforzar la
posicion de los agricultores en
la cadena de valor. Otros tres
son de naturaleza «medioam-
biental»: la mitigacion y adap-
tacion al cambio climatico; el

fomento de un desarrollo sos-
tenible y una mejor gestion de
los recursos naturales; y la pro-
teccion de la biodiversidad y el
paisaje. Y, finalmente, tres son
de naturaleza «alimentaria y
socioterritorial»: contribuir a la
mejora de la calidad alimenta-
ria y la salud publica; favorecer
el empleo y el crecimiento en
las zonas rurales; y atraer a jo-
venes y nuevos agricultores. A
estos objetivos especificos, el
articulo 6.2 del Reglamento (UE)
2021/2115 anadié un objetivo
transversal de fomento de la
agricultura del conocimiento. La
progresiva adicion de nuevas di-
mensiones al mandato producti-
vo tradicional de la PAC certifica
el fin del «excepcionalismo agra-
rio» que la forjo (Greer, 2017,
Daugbjerg et al., 2017).

Por otro lado, y aunque a
simple vista pueda parecer pa-
raddjico, la inflacién teleoldgica
derivada de una PAC multifun-
cional vino acompanada por la
fuga de competencias en favor
de otras politicas comunes.
Lo que equivale a decir que la
Direccion General de Agricultura
y Desarrollo Rural (DG AGRI)
fue perdiendo en favor de otras
direcciones generales de la
Comisién el monopolio de ges-
tion del sistema agroalimentario
europeo. La aparicién en 1996
de la encefalopatia espongi-
forme bovina (o enfermedad
de las vacas locas) marco un
punto de inflexién al poner en
entredicho las formas de pro-
duccién y alimentacion del ga-
nado admitidas por la PACy
mostrar los déficits de sus con-
troles sanitarios. El escandalo
catalizé el traspaso de las reglas
veterinarias y fitosanitarias de la
DG AGRI a la Direccion General
de Salud y Seguridad Alimenta-
ria (DG SANTE), hoy asimismo
responsable de la legislacion ali-

mentaria, de bienestar animal,
y de la lucha contra el despil-
farro alimentario. La organiza-
ciéon econdémica de la cadena es
compartida con las politicas de
mercado interior (DG GROW) y
competencia (DG COMP). Las
Administraciones responsables
de medio ambiente (DG ENVI)
y cambio climatico (DG CLIMA)
juegan un papel cada dia mas
activo en el disefio de los meca-
nismos de la PACy en el reparto
de su presupuesto. La vertien-
te comercial externa de la PAC
depende, en ultima instancia,
de la DG TRADE. El Fondo de
Desarrollo Rural (FEADER) y los
programas LEADER se coordi-
nan con el resto de los fondos
e iniciativas estructurales en el
marco establecido por la politica
de cohesién (DG REGIO). Y, en
fin, la DG EMPL es responsable
del desarrollo de la (reciente)
«condicionalidad social» de los
pagos directos de la PAC y la
gestion del Fondo Europeo de
Ayuda a los Mas Necesitados
(FEAD), con la misién de pro-
porcionar alimentos y asistencia
material basica a los ciudadanos
europeos mas pobres.

Se ha escrito que la DG AGRI
perdié la posibilidad de liderar la
regulacion de la cadena alimen-
taria entre 2014y 2015 por «las
reticencias al cambio, la desi-
dia, o la rutina de la jerarquia»
(Garcia Azcéarate, 2020). Cierta-
mente, la PAC podria tener un
mayor radio de accion legislati-
vo sobre el sistema agroalimen-
tario que la que hoy detenta.
Pero es justo reconocer que
dificilmente una politica orien-
tada al eslabéon primario podia
coartar la expansién de unas
politicas comunes con compe-
tencias reconocidas sobre la
agroalimentacién desde 2007,
por el Tratado de Lisboa.
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1.

LA CONSOLIDACION
INSTRUMENTAL

DE LA PAC
MULTIFUNCIONAL 2.0
Y DE SU COMPONENTE
ALIMENTARIA

Una vez sentadas sus bases

multifuncionales, la PAC necesi-
taba ademas disefiar unos me-
canismos especificos para cada
objetivo. Lo que se consiguio
a tres bandas, mediante cam-
bios instrumentales en la PAC,
el desarrollo del multilateralismo
agrocomercial, y la realizacién
del mercado interior agroalimen-
tario.

Las reformas de la PAC adop-
tadas de 1992 a 2013 desac-
tivaron el sistema de precios
de garantia a los productos y
los convirtieron en una simple
red de seguridad para el caso
de graves crisis de mercado.
De este modo, la PAC 1.0
se transformé en la PAC 2.0
con: 1) el grueso de su apoyo
materializado en pagos direc-
tos a las explotaciones con la
posibilidad de ser orientados
a diversos objetivos (targets)
(primer pilar de la PAC); y 2)
variopintas medidas en favor
del desarrollo agrorural (se-
gundo pilar de la PAQ). La
secuencia de cambios fue
la siguiente: 1) con la refor-
ma de 1992 (McSharry) y la
Agenda 2020 se redujeron
los precios de intervencion al
tiempo que aumentaban los
importes de las ayudas secto-
riales del primer pilar; 2) con
la reforma de 2003 (Fischler)
y el «chequeo médico» de
2009 se desacoplaron prac-
ticamente todas las ayudas
respecto a la produccion en
beneficio de un pago gené-
rico a la renta para cada ex-
plotacién calculado segun el
numero de hectareas; y 3) la

reforma de 2013 (Ciolos) con-
cluy6 el proceso y consagré la
multifuncionalidad mediante
un sistema de pagos directos
por objetivos especificos con
cinco estratos (acumulables):
pagos «basicos» a la renta,
«verdes», a jovenes agricul-
tores, redistributivos, a zonas
con handicaps naturales, y en
favor de producciones sensi-
bles.

. El'segundo pilar estructurante

de la PAC 2.0 fue el lanza-
miento del multilateralismo
agrocomercial. No es casua-
lidad que el salto a la PAC
de las ayudas directas tuviera
lugar a inicios de los anos
noventa, en la estela de la
«hiperglobalizacion» que si-
guié al colapso del bloque
soviético (Rodrik, 2012; Su-
bramanian y Kessler, 2013).
Un proceso que se caracterizd
por una exuberante expan-
sion del comercio mundial
gracias a la apertura de los
mercados de las antiguas eco-
nomias socialistas, la cafda
de los costes de la energia y
las comunicaciones, la revo-
lucidon de los contenedores,
una masiva deslocalizacion
industrial hacia las economias
emergentes, largas cadenas
logisticas, y la optimizacion
de las existencias. Y con la hi-
perglobalizacién nacié la
Organizacion Mundial del
Comercio (OMCQ) a fin de en-
cuadrar las politicas agrarias 'y
domenar sus posibles distor-
siones al libre comercio. Bajo
su paraguas, en 1995 entré
en vigor el Acuerdo sobre la
Agricultura (AA) que discipli-
né las modalidades y niveles
permisibles de apoyo publico
y proteccién arancelaria. La
primera gran reforma de la
PAC de 1992 de hecho se
esbozd en paralelo a las ne-

gociaciones del AA de 1986
a 1994 (Ronda Uruguay) y su
principio de desacoplamiento
de las ayudas respecto a la
produccién se torno el hilo
conductor del proceso de re-
formas de la PAC 2.0.

. El sistema de pagos direc-

tos por objetivos de 2003
reforzé su caracter multifun-
cional mediante el régimen
de «condicionalidad» que
supeditaba su cobro al cum-
plimiento de una serie de
normas ajenas a la PAC («re-
quisitos legales de gestién»
- RLG) en materia de salud
publica, medio ambiente, sa-
nidad animal y fitosanidad.
El grueso de estas normas
provenia del formidable pro-
ceso de armonizacién de le-
gislaciones a que dio pie el
tercer pilar estructurante de
la PAC 2.0, la ya comenta-
da conversién del mercado
comun agricola en el merca-
do interior agroalimentario
con vistas a crear un espa-
cio econémico libre de obs-
taculos a partir de 1992. Con
la armonizacion, el Derecho
Alimentario Europeo obtuvo
su blasén como vertebrador
juridico privilegiado de la ca-
dena de valor. Se concreto en
un rosario de disposiciones
en ambitos tan heterogéneos
como: la higiene de los ali-
mentos; la sanidad animal y
vegetal; el bienestar animal;
los aditivos de alimentos y
piensos; los procedimientos
de fabricacion; la trazabilidad
y los controles; los envases y
los materiales en contacto
con alimentos; la informa-
cion al consumidor, el etique-
tado y los perfiles nutriciona-
les; o los nuevos alimentos.
Como culmen, el Reglamento
(CE) 178/2002 fij6 los prin-
cipios generales en cuanto
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a la toma de decisiones en
materia de seguridad de ali-
mentos y piensos e instituyé
la «Autoridad Europea de
Seguridad Alimentaria»
(EFSA) como el maximo or-
ganismo cientifico de aseso-
ramiento y evaluacion de sus
riesgos dentro de la UE.

La consagracion del derecho
alimentario europeo a cargo de la
DG SANTE permitid, no obstante,
que la PAC 2.0 y la DG AGRI re-
afirmaran su propia componente
agroalimentaria, plasmada en:
a) las normas de comercializa-
cién de los productos agrarios
en la OCM; b) las medidas de
los programas operativos de las
organizaciones de productores
para la mejora de la calidad y el
fomento de sus producciones;
) las campafas anuales de in-
formacién y promocién de pro-
ductos agricolas, en el merca-
do interior y en paises terceros,
d) los programas escolares en
favor del consumo de frutas, hor-
talizas y lacteos; e) diferentes regi-
menes de proteccion de la calidad
(denominaciones de origen pro-
tegidas, indicaciones geograficas
protegidas, especialidades tradi-
cionales garantizadas) que hoy
abarcan mas de 3.000 productos
(Reglamento (UE) 1151/2012);
f) las reglas de produccién vy eti-
quetado de la agricultura eco-
l6gica, en vigor desde 2007 y
reforzadas en 2018 con el
Reglamento (UE) 2018/848; y
g) las medidas de fomento de la
innovaciéon agraria del segundo
pilar mediante redes de intercam-
bio de conocimientos entre los
agricultores y los investigadores y
la financiacion de los grupos ope-
rativos locales de la Asociacion
Europea para la Innovacion en
Materia de Agricultura (AEI — EIP).

Por otro lado, la consolida-
cidon de la cadena alimentaria

impulsé a que la PAC 2.0 se
aventurara a entrar en campos
legislativos hasta entonces nunca
hollados, como la regulacion de
sus practicas comerciales y el re-
fuerzo del poder negociador de
los agricultores a fin de mejorar
su porcién de valor afadido (en
continua disminucién y hoy en
torno al 23 por 100). En 2013
vio la luz la primera iniciativa en
este campo, el Libro verde sobre
practicas comerciales desleales
en la cadena alimentaria, que
luego condujo a la publicacion
de la Directiva 2019/633, de un
cédigo de conducta sobre practi-
cas empresariales y de comercia-
lizacion responsable en el sector
de la alimentacion en 2021, vy, a
finales de 2023, a la exclusion de
las reglas de competencia de los
acuerdos de sostenibilidad sus-
critos por productores agrarios.

V. DE LA PAC
MULTIFUNCIONAL
A UNA ESTRATEGIA
ALIMENTARIA
MULTINIVEL

En visperas de la reforma de la
PAC de 2021 las sinergias entre
las diferentes politicas comunes
involucradas en la regulacion
de la cadena alimentaria, incluida
la PAC 2.0, estaban lejos de ser
evidentes. Por el contrario, abun-
daban los ejemplos de incohe-
rencias, en sus objetivos y en sus
resultados. A modo de ejemplo,
la calda de los precios agrarios
resultante de las reformas de la
PAC no fue del todo ajena al de-
sarrollo de una alimentacién ca-
|6rica y de bajo coste (Guyomard
et al., 2018) y de la consiguien-
te la explosién de la obesidad
(Eurostat, 2023b, p. 85) que
tras el COVID adquirié caracter
endémico (WHO, 2022). Otro
destacable campo de conflicto lo
constituye la creciente demanda
de tierras para biomateriales y

biocombustibles que, de persistir
los incentivos publicos vigentes,
podria duplicar el uso de bio-
masa en el horizonte 2050 (Birk
Rasmussen et al., 2023; Material
Economics, 2021) y a acelerar la
ya constante pérdida de sumide-
ros de carbono en Europa.

Valgan estos dos ejemplos
para confirmar que afrontar los
multiples retos de la agroalimen-
tacién requiere un enfoque «de
cadena», dirigido y coordinado
al maximo nivel. Una necesidad
gue a mediados de la pasada
década evidencié una nutrida
literatura. Los debates sobre la
reforma de 2021 trajeron consi-
go la publicacién de un significa-
tivo numero de analisis sobre las
relaciones entre la PAC y la ali-
mentacién (Recanati et al., 2019)
qgue plantearon abiertamente
la cuestion de si podia conver-
tirse en una politica alimenta-
ria. Voluntad transformadora de
la PAC que era compartida en
buena medida por los estudios
publicados desde la dptica de
la sostenibilidad agroambien-
tal, empecinados en superar
la arquitectura verde de 2013
(Pe’er et al.,, 2017 y 2020; Hart
y Bas-Defossez, 2018; Poux y
Aubert, 2018; Alliance-
Environnement, 2019; Fosse et
al.,, 2019; Hart, Baldock et al.,
2019; Meredith y Hart, 2019;
Witmer, 2019; Guyomard y
Bureau et al., 2020).

Sin embargo, la mayor parte
de las propuestas entonces formu-
ladas (WRR, 2016; BMEL-WBAE,
2018 y 2020; De Shutter et al,,
2019; ZKL, 2021) no abogaban
tanto por transformar la PAC en
LA politica alimentaria de la UE
Ccomo por una mejor integracion
en su seno de los cuatro ejes del
fendmeno alimentario: salud y nu-
tricion; sostenibilidad medioam-
biental y climatica; bienestar ani-
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mal; e inclusividad social. Lo que
propugnaban a fin de cuentas
estos estudios de cufio alimen-
tario o ambiental era profundi-
zar en la multifuncionalizacion
en curso de la PAC, si bien que
priorizando el sostén a los bienes
y servicios publicos a expensas
del predominante apoyo a las
rentas de los agricultores (por
lo demds, muy poco equitativo)
(CE, 2023b). Lo que a la postre
comportaba entrar en liza por
el presupuesto asignado a los
pagos directos por la PAC 2.0,
equivalente a mas de una cuarta
parte del marco financiero plu-
rianual 2014-2020 para los 27
(Massot, 2021).

No obstante, proseguir con la
multifuncionalizacién de la PAC
no atajaba su pérdida de compe-
tencias de regulacion de la cade-
na. Tampoco garantizaba un en-
foque coherente del fenémeno
alimentario por el conjunto de
politicas comunes. Y no daba un
marco de referencia a las cada
vez mas numerosas iniciativas
nacionales en este dambito, tan
dispersas o mas que a nivel su-
pranacional, entre ministerios
y entre niveles administrativos
subestatales (regiones y munici-
pios). No es por azar que algunas
de las mejores propuestas sobre
el futuro de la politica alimen-
taria en Europa provinieran de
Consejos cientifico-consultivos
de algunos Estados (WRR, 2016;
BMEL — WBAE, 2018 y 2020;
ZKL, 2021).

En resumen, continuar su-
mando medidas a la ya larga pa-
noplia multifuncional era posible
y deseable, pero nunca lograria
convertir la PAC en LA politica ali-
mentaria de la Unién. Tal como
algunos de los analisis citados
supieron entrever (De Shutter et
al., 2019; BMEL-WBAE, 2018),
el mayor obstaculo para una po-

litica alimentaria comun era la
arquitectura misma de la gober-
nanza supranacional, basada en
politicas europeas con bases ju-
ridicas y competencias estancas.
Para remediarlo estos estudios
sugirieron la creacién de una
Vicepresidencia de la Comision
encargada de velar por la soste-
nibilidad del sistema alimentario
en su conjunto dando por su-
puesto que, aun cuando hubiera
voluntad politica para avanzar
en este sentido, no era plausible
acabar con la dispersién com-
petencial. Una propuesta que
pudo entonces parecer humilde,
pero, quiza precisamente por
ello, cuajé a finales de 2019 con
el mandato de la nueva Comision
Europea bajo la presidencia de
Ursula von der Leyen. El holan-
dés Frans Timmermans asumio
la Vicepresidencia ejecutiva res-
ponsable del denominado Pacto
Verde Europeo que finalmente se
convirtié en la matriz de la pri-
mera estrategia agroalimentaria
de la Unién. Y en ella se inserté
la PAC 3.0.

VI. LAPAC3.0: UNA
NUEVA GOBERNANZA
PARA UNA NUEVA
ESTRATEGIA

Tras tres ahos y medio de ne-
gociaciones, en diciembre de
2021 se adoptd la que seria la
PAC 3.0. Se complementé asi
el acuerdo interinstitucional al-
canzado un afo antes sobre
el marco financiero plurianual
(MFP) 2021-2027 y el plan de
recuperacion econémica que
provoco la crisis pandémica
(«Plan ‘Préxima Generacion UE'»
- PGUE).

Es de resenar que las propues-
tas de reforma de la PAC y del
MFP para el periodo 2021-2027
habian sido confeccionadas por la
Comisién Juncker y presentadas a

mediados de 2018. Y el acuerdo
de los colegisladores que conclu-
yb ambos procesos se dio en la
siguiente legislatura con la Comi-
sion von der Leyen que desde sus
primeros pasos quiso mostrar una
mayor ambicion politica que la
precedente y puso como epicen-
tro de su mandato el lanzamiento
de un Pacto Verde Europeo (CE,
2019). Este consistia en un pa-
quete legislativo intersectorial en
favor de una transicion ecoldgica
con vistas a lograr la neutrali-
dad climéatica en 2050 e inclufa
una estrategia agroambiental y
alimentaria orientada a: 1) ga-
rantizar la seguridad alimentaria
combatiendo el cambio climatico
y la pérdida de recursos y bio-
diversidad; 2) reducir la huella
ambiental y climética del conjun-
to de la cadena alimentaria; 3)
reforzar la resiliencia del sistema
agroalimentario europeo; y 4)
liderar a nivel global la transi-
cién de la agroalimentacion hacia
una competitividad sostenible
(Massot, 2021).

Hubiera sido légico que la
Comision von der Leyen adapta-
se a su agenda politica las pro-
puestas de la PAC y del marco
financiero plurianual de 2018.
De hecho, en mayo de 2020
propuso la modificacién del
MFP, pero lo hizo impelida por
la aparicion del COVID. Por el
contrario, las propuestas legisla-
tivas agrarias de 2018 no fueron
revisadas, en buena medida por
el retraso que acumulaban las
negociaciones entre el Consejo
y el Parlamento Europeo. En
resumidas cuentas, la PAC 3.0
no fue mucho mas lejos de lo
que la Comisién Juncker habia
previsto en cuanto a sus objeti-
VoS Yy mecanismos y se limité a
acrecentar formalmente su mul-
tifuncionalidad de acuerdo con
los nueve objetivos ya citados
del Reglamento (UE 2021/2115.
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La PAC 3.0 se concretd en térmi-
nos instrumentales basicamente
en lo siguiente:

1. Una nueva estructura del
apoyo directo del primer pilar,
con tres pagos obligatorios y
dos facultativos para los Es-
tados y porcentajes maximos
de financiacion sobre el total
del presupuesto asignado a
cada pais: 1) el «pago basico»
a la hectarea, con la funcion
de apoyar a la renta agraria;
2) los «regimenes ecoldgicos»
(o «ecoesquemas»), de fo-
mento de practicas benéficas
para el climay el medio am-
biente, en sustitucion de los
«pagos verdes»; 3) el «pago
redistributivo» en favor de las
primeras hectdreas de cada
explotacion; 4) los pagos a
los «jovenes agricultoresy; y
5) los pagos «acoplados a la
producciony.

2. Una «condicionalidad refor-
zada» para el cobro tanto de
los pagos directos como de
las acciones de desarrollo rural
fundada en: a) nueve «bue-
nas condiciones agricolas y
medioambientales» (BCAM),
ampliadas con nuevas practi-
cas de fertilizaciéon sostenible y
de proteccién de humedales y
turberas; b) once «requisitos le-
gales de gestién» (RLG) que in-
cluyeron nuevas normas como
la Directiva 2009/128 sobre el
uso sostenible de pesticidas y la
Directiva-marco 2000/60 sobre
el agua; y ©) la instauracién, a
instancias del Parlamento Eu-
ropeo, de la «condicionalidad
social», o respeto de las nor-
mas laborales de la UE para el
cobro de las ayudas.

En realidad, lo més trascen-
dente de la reforma de la PAC
de 2021 fue de caracter formal,
el cambio de modelo de gober-

nanza que la Comisidén Juncker
priorizd sobre el contenido. El
nuevo marco de aplicacién de
la PAC devino asf el crisol donde
forjar futuras reformas y, como
veremos, en una herramienta
clave de la estrategia agroam-
biental y alimentaria derivada
del Pacto Verde. Con este nuevo
formato de gestion emergio
una «PAC-marco y multinivel»
(Massot, 2021y 2022):

1. Una «PAC-marco» caracteri-
zada por: a) convertir la diver-
sidad de estructuras en su eje
de intervencion; b) sustituir el
«enfoque normativo de con-
formidad» por un «enfoque
de resultados»; ¢) extender la
gestiébn compartida entre las
autoridades comunitarias y
nacionales bajo los principios
de subsidiariedad y corres-
ponsabilidad; d) delimitar un
nivel especifico de decisién
supranacional para establecer
los objetivos con valor ahadi-
do europeo, sus indicadores
de seguimiento, y los meca-
nismos a utilizar (a la carta)
por los Estados; y e) definir
un nivel decisional interno
mediante «planes estratégi-
cos nacionales» plurianua-
les (PEN) a fin de concretar
los objetivos domésticos, el
menu de intervenciones mas
adecuado para obtenerlos, y
el formato de transposicién
y control de sus resultados.

2. Una «PAC multinivel» que
formaliz6 dentro de la ¢rbita
decisional comunitaria una
suerte de cogobernanza entre
la DG AGRI y otras Direcciones
Generales de la Comision con
responsabilidades alimentarias
sobre determinados objetivos
de la PAC y la asignacion de
los fondos agrarios a destinar
para su logro. En esta situa-
cién, la DG AGRI confirmé su

papel de principal responsa-
ble de la regulacién, gestion
y financiacion del eslabdn
primario de la cadena y del
territorio agrorural, pero en
coordinacién permanente con
otras Direcciones Generales
y (en ocasiones) subsumien-
do los objetivos y requisitos
impuestos por otras politicas
comunes.

La PAC multinivel no desplegé
completamente sus alas hasta la
publicacién de las estrategias co-
nexas del Pacto Verde destinadas
a asentar un sistema alimentario
mas justo, saludable, sostenibley
resiliente y facilitar la gestion de
sus transiciones verde y digital.
Tomo cuerpo en tres ejes que
impusieron «objetivos cuantifica-
dos» para el sector agrario:

a) El eje climatico. De acuerdo
con la Ley Europea sobre el
Clima y el Paquete «Objetivo
55», en abril de 2023 se fi-
jaron los esfuerzos de reduc-
cién de emisiones de GEl para
cada Estado (Reglamento
(UE) 2023/857). Complemen-
tariamente, el Reglamento
(UE) 2023/839 cifré un obje-
tivo para la agrosilvicultura,
la captura de 310 Mt de CO,
antes de 2030.

b) El eje de la biodiversidad. La
Estrategia «Biodiversidad en el
Horizonte 2030» (CE, 2020a)
impuso cuatro metas a la
PAC: 1) destinar un 10 por
100 de la superficie agraria a
elementos de gran diversidad
bioldgica; 2) dedicar el 25 por
100 de las tierras agrarias a
la produccién ecoldgica; 3)
plantar 3.000 millones de ar-
boles y restaurar el 30 por
100 de los ecosistemas mas
degradados antes de 2030
para alcanzar el 100 por 100
en 2050; y d) convertir al
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menos el 30 por 100 de la su-
perficie terrestre de la UE en
zonas naturales protegidas.

c) El eje agroalimentario y
rural. La Estrategia «De la Granja
a la Mesa» (CE, 2020b) dispu-
S0, por su parte, cinco objetivos
cuantitativos para 2030 para el
eslabén primario: 1) reducir en
un 20 por 100 de uso de fertili-
zantes y acotar asi en un 50 por
100 la pérdida de nutrientes; 2)
disminuir en un 50 por 100 el
uso de plaguicidas quimicos en
general y en otro 50 por 100
de aquellos mas peligrosos; 3)
aminorar el consumo de antimi-
crobianos por la ganaderia en un
50 por 100 (calculado mediante
el ratio entre su uso en mg vy el
ndmero de animales a partir de
un peso teérico en kg segun la
especie - PCU), lo que significaba
alcanzar los 59,2 mg/PCU desde
la base de 2018 de 118,3 mg/
PCU); 4) reducir en un 10 por
100 el desperdicio alimentario
(cuantificado en 2021 en 58 mi-
llones de toneladas - Eurostat,
2023c); y 5) dar cobertura de
banda ancha al 100 por 100
de las zonas rurales.

Parecia, por consiguiente, que
el Pacto Verde iba a vehicular-
se dentro de la PAC 3.0. Pero
pronto se pudo comprobar que
el modelo disenado adolecia de
serias restricciones.

VII. LAS POTENCIALIDADES
Y LOS LIMITES DE LA
PAC 3.0

La relevancia de la PAC 3.0
cara al futuro no es desdenable:
1) desde un prisma institucio-
nal, entronca con los proyectos
estratégicos de la UE, gana en
capilaridad politico-legislativa, y
fortalece su legitimidad cara a la
ciudadania; 2) desde la perspec-
tiva de la regulacion de la cadena

alimentaria, obtiene un marco
de coordinacion con las politicas
comunes implicadas; 3) su enfo-
gue integrado de planificacién
por resultados tiene la capacidad
de orientar, a base de impulsos
concéntricos, las agriculturas na-
cionales en favor de la sostenibi-
lidad, la neutralidad climéatica, la
resiliencia y la salud publica; 4)
reafirma la multifuncionalizacion
del apoyo directo y prepara el
camino a un nuevo sistema de
pagos por bienes y servicios pu-
blicos; y 5) desbroza la ruta hacia
una fusién de los dos pilares de
la PAC en un Unico pilar para los
PEN y la consecuente unificacién
de los regimenes del FEAGA y el
FEADER.

Sin embargo, la implemen-
tacion de la PAC 3.0 se vera
condicionada por la cada vez
mayor frecuencia y virulencia de
los shocks externos (PE, 2022
y 2023) (grafico 1). En lo mas
inmediato, a la sutura de las ci-
catrices del Brexit y de la pan-
demia se sumaran las secuelas
geopoliticas de la pugna sino-
estadounidense y los conflictos
de Ucrania y de Oriente Medio,
y, a nivel macroeconémico, el
fin del ciclo de la «hipergloba-
lizacion» para dejar paso a una
etapa de «globalizacién lenta»
(Roubini, 2023) marcada por
la «fragmentacion geoecondmi-
ca», la revalorizacién de la res-
iliencia, la proximidad y la sos-
tenibilidad entre los operadores
globales y, como consecuencia,
por la mutacién de las cadenas de
valor hacia la diversificacién y la
regionalizacion de los suministros.

A la incertidumbre del en-
torno global se anade el hecho
qgue la PAC 3.0 es un modelo
apenas en germen y que pade-
ce notables carencias tal como
han recalcado diversos estudios
(Garcia Azcarate, 2022; Guyomard

y Bureau et al, 2020; Guyomard
et al, 2023; ARC2020, 2023b y
2023c; OECD, 2023). Déficits de
concepcion que quedan al des-
cubierto cuando se comparan los
PEN en vigor (ARC2020, 20233;
CE, 2023c; Folkeson et al., 2023;
Mdinch et al., 2023) y se examina
el despliegue normativo efectivo
de la componente agroambien-
tal y alimentaria del Pacto Verde.

1. Los limites de la «PAC-
marco»: la dispersion de
objetivos e instrumentos

Al cotejar los 28 planes es-
tratégicos aprobados por la
Comision se concluye que la fle-
xibilidad reconocida a las autori-
dades nacionales en su gestion se
ha traducido en: 1) una enorme
dispersién de objetivos; 2) una
pluralidad de enfoques e instru-
mentos (de los dos pilares) para
alcanzar objetivos similares; y 3)
una gran heterogeneidad en los
indicadores de resultados utiliza-
dos del Anexo 1 del Reglamento
(UE) 2021/2115 (CE, 2023e); v,
en fin, 4) que no todos los Esta-
dos tienen claramente definida
una estrategia respecto a cobmo
lograr las metas del Pacto Verde
(Folkeson et al., p. 567; Minch
etal., 2023, pp. 65-67y 111). A
modo de simple muestra basta
comentar cuatro significativos
objetivos de la Estrategia «De
la Granja a la Mesa» a partir del
analisis de sus correspondien-
tes indicadores de resultados
(CE, 2023e). Se constata que los
niveles de esfuerzo de los PEN
difieren sustancialmente entre si:

— El apoyo a la agricultura eco-
l6gica, por ejemplo (con el
indicador de resultados R.
29) abarca desde el 2,5 por
100 al 23,7 por 100 de la su-
perficie agraria util (SAU) na-
cional. Solo once PEN tienen
como meta una cobertura
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de la superficie ecolégica su-
perior al 15 por 100. Espana
se encuentra en el pelotdn
de cola con un objetivo na-
cional raspado del 5,14 por
100 de su SAU con medidas
exclusivamente del sequndo
pilar (Folkeson et al., p. 496;
Mdunch et al., 2023, p. 38).

- En lo que se refiere a un
menor uso de pesticidas (in-
dicador R. 24), solo ocho PEN
han fijado objetivos nacio-
nales de reduccién que van
desde el 5 por 100 al 50 por
100 (Folkeson et al., 2023, p.
559). Los veinte restantes no
concretan ningln compromi-
so entre los que seis de ellos
ni siquiera mencionan este
punto pese a sus altos ratios
de ventas de pesticidas por
hectarea.

— En cuanto a la reduccién del
uso de antimicrobianos por
la ganaderia (indicador R.43),
solo es asumida como una
necesidad por 15 PEN y por lo
general se prefiere afrontarla
con acciones fuera de la PAC
(Mlnch et al., 2023, p. 52).

— Por ultimo, el desperdicio ali-
mentario no tiene ni siquiera
un indicador de resultados
para los PEN. Los Estados
miembros consideran, por lo
general, que constituye una
problematica ajena a la PAC
y solamente ocho planes con-
tienen intervenciones especi-
ficas para reducir el despilfa-
rro (Folkeson et al., 2023, p.
869).

De todos modos, el mayor
peligro no deriva de la multi-
ple combinatoria de objetivos
e instrumentos de los 28 PEN
que, al fin y al cabo, son simples
declaraciones de intenciones. El
meollo del problema radica en su

efectividad o, si se prefiere, qué
resultados se obtendran al im-
plementar las acciones previstas.
Parece, no obstante, evidente
que, por el escaso tiempo trans-
currido, dificilmente se podran
extraer elementos concluyentes
de la evaluacion ex post de los
PEN (en 2025-2026) que permi-
tan afinar las propuestas para la
nueva PAC 2028-2034.

2. Los limites de la «PAC
multinivel»: el deficiente
despliegue del Pacto
Verde

El Pacto Verde reforzé la com-
ponente agroambiental y ali-
mentaria de la PAC con sus 10
objetivos cuantitativos para el
sector agrario dando por supues-
to que serian en su momento re-
cogidos por los PEN. Los articulos
120 y 159 del Reglamento (UE)
2021/2115 otorgaron a la
Comisién la facultad de actua-
lizar los actos legislativos de
medio ambiente y clima listados
en su Anexo XllI. Lo que equivalia
a crear una clausula automatica
de revision de los PEN ya aproba-
dos e implicaba que los objetivos
cuantitativos agroambientales y
climaticos del Pacto Verde tienen
asegurada la contribucion de la
PAC para su logro.

Por el contrario, las metas
cuantificadas de las Estrategias
de la «Biodiversidad 2030» y «De
la Granja a la Mesa» no fueron
integradas en la parte dispositiva
de los reglamentos basicos de la
nueva PAC. Fueron, efectivamen-
te, mencionados en los Conside-
randos de los Reglamentos (UE)
2021/2115y 2021/2116. Y esta-
ban ademas presentes, sin cifras,
en los indicadores de resultados
y de contexto del Anexo 1 del
Reglamento (UE) 2021/2115.
Pero no era obligatoria su trans-
posicién en los PEN en tanto

que ambos documentos no
constitufan actos juridicamente
exigibles para la aprobacion de
los PEN por la Comision, sino
simples Comunicaciones destina-
das a fijar orientaciones politicas
(Massot, 2022). En cualquier
caso, con independencia de que
se dispongan o no objetivos na-
cionales cuantificados, es impe-
rativo que cada PEN dedique su
capitulo 2.3.3 a describir cémo
contribuird al logro de los obje-
tivos de las estrategias del Pacto
Verde, lo que permite calibrar y
confrontar las pretensiones de
sus redactores. .

Cierto es que algunas de las
metas cuantificadas son asu-
mibles en el horizonte 2030 si
nos atenemos a sus tendencias,
en franca disminucién. Son los
casos del consumo de pesticidas
en general (Eurostat, 2023b,
p. 92; CE, 2023d), de los ferti-
lizantes nitrogenados (Eurostat,
2023a), o de las ventas de an-
timicrobianos por la ganaderia
(en constante caida, en un 5 por
100 anual, y que, con el objetivo
puesto en una reduccién del 50
por 100 en 2030, contabilizan
ya en 2022 un descenso del 28,3
por 100 (Guyomard y Bureau et
al., 2020; EEIG Agrosynergie,
2022; EMA, 2023).

En el extremo opuesto, hay
metas desmesuradas como la
de dedicar el 25 por 100 de las
tierras agrarias a la agricultu-
ra ecolégica en 2030 (situada
en un 9,9 por 100 en 2021)
(Eurostat, 2023b, p. 18). Pese a
que 21 PEN establecen objetivos
nacionales especificos en favor
de este sistema de produccién
y casi se duplica la cobertura fi-
nanciera a su superficie (5,6 por
100 de la SAU en 2020; 9,9
por 100 en 2027) (Folkeson et
al., 2023, pp. 498 y 562), se
puede dar por hecho que se in-
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cumplira este objetivo. También
hay que descartar que el 10 por
100 de la SAU se destine en 2030
a preservar la biodiversidad y los
ecosistemas cuando el resultado
previsto por los PEN se cifra de
media en un escueto 1,77 por
100 para 2027 (Folkeson et al.,
2023, p. 506). Nada sorprenden-
te teniendo en cuenta que 20 de
los 28 PEN no retienen ningun
compromiso y que es un objetivo
que la propia PAC 3.0 retomo
solo parcialmente: la BCAM n.° 8
de la «condicionalidad» rebajo
a un 4 por 100 la superficie de
caracter no productivo de cada
explotacion, susceptible de as-
cender hasta un 7 por 100 con
el eventual concurso de los «eco-
esquemas». Como rermate final,
esta BCAM ha ido encadenando
sucesivas suspensiones a fin de
mitigar tensiones en la oferta,.
por la guerra de la Ucrania o las
inclemencias climaticas. Véase al
respecto el reciente Reglamento
(UE) 2024/587 de la Comisién.

Por ultimo, hay metas cifradas
gue necesitaran un esfuerzo po-
litico adicional para ser alcanza-
das. Son los casos de:

1. El acceso a la banda ancha
de la totalidad de los hogares
rurales en 2030 (en 2021 solo
asegurada para un 40 por 100)
(DESI, 2022). Pese a ser masi-
vamente citado en los PEN, los
niveles de ambicion y detalle de
las acciones para cumplir este
objetivo son de lo mas dispar.

2. La reduccion de las ventas de
pesticidas mas peligrosos (CE,
2023d), en tanto que se cuanta
solamente con ocho PEN con
metas especificas. La inclusién
en la «condicionalidad» de la
Directiva sobre uso sosteni-
ble de pesticidas, a actualizar
segun la agenda de la Estrate-
gia «De la Granja a la Mesa»,

podria impulsar la reduccion de
los pesticidas mas pelibrosos.
No obstante, la propuesta se
topd con una fuerte oposicion
de los agricultores vy, tras ser
rechazada por el Plenario del
Parlamento en noviembre de
2023, fue finalmente retirada
tras las movilizaciones agrarias
de principios de 2024 (COM
[2022[ 305 - cuadro n°. 1).

. El menor uso de fertilizantes

fosfatados (Eurostat, 2023a) y
la limitacién de la pérdida de
nutrientes choca con el bajo
esfuerzo que, de media, refle-
jan los PEN para conseguirlos,
diecinueve de los cuales ni
siguiera mencionan metas
especificas en esta materia.

. El descenso del desperdicio

alimentario en un 10 por 100
es una meta complicada de
alcanzar por la baja prioridad
que le otorgan la mayor parte
de los PEN, la ausencia de
una metodologia armonizada
para su calculo (a la espera de
adoptarse la nueva normativa
del Pacto Verde - COM (2023)
420 — cuadro n.° 1)y, en fin,
el hecho que el 54 por 100 de
las pérdidas correspondan a
los hogares (por 70 kg de los
138 kg totales estimados por
habitante — Eurostat, 2023¢).

. Las emisiones de GEI de ori-

gen agrario, si bien han caido
en nada menos que un 21,9
por 100 entre 1990 y 2021,
respecto al total de los GEI
de la UE han aumentado, pa-
sando de representar un 9,8
por 100 en 1990 a registrar
un 10,7 por 100 en 2021
(Eurostat, 2023b, p. 96),
de lo que se desprende que
habra que redoblar el em-
pefo para reducirlos, en es-
pecial los procedentes de la
ganaderia. Sin embargo, el

Pacto Verde nunca fijé una
meta especifica para los GEl
de origen agrario y tampoco
lo ha hecho la Comisién en
febrero de 2024 al establecer
los objetivos intermedios de
reduccion a alcanzar en 2040.
En estas circunstacnias, es
improbable que se consiga
mejorar la situacion.

. La captura de CO, por la agro-

silvicultura en nada menos
que 310 Mt constituye un
ambicioso objetivo hoy por
hoy dificil de estimar si se lo-
grara pese a que las buenas
practicas del régimen de la
condicionalidad deberian ha-
cerse notar y que el 35 por
100 de la SAU total de la UE
se beneficiara en principio de
alguna medida de los PEN
en favor de la retenciéon del
carbono en los suelos y el in-
cremento de la biomasa.

. La regeneracion de al menos el

30 por 100 de los ecosistemas
més degradados y la plantacion
de 3.000 millones de arboles
en el horizonte 2030, es un
objetivo dificil de conseguir a
la luz del acuerdo en trilogo
sobre la Ley de Restauracion
de la Naturaleza de noviembre
de 2023. En él se obliga a los
Estados a presentar planes de
recuperacién en los dos afos
siguientes a la publicacién de
su publicacién en el Diario Ofi-
cial (o sea, 2026), lo que signi-
fica consumir esta legislatura.
De ahi que el texto disponga
que su entrada en vigor no
implicara la modificacion de los
PEN aprobados para el periodo
2023/2027. En contrapartida,
son a priori mas factibles de
lograr las metas establecidas
a medio plazo (60 por 100 de
los ecosistemas restaurados en
2040) y a largo plazo (mas del
90 por 100 en 2050).
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CUADRO N.° 1

ESTADO DEL PAQUETE LEGISLATIVO AGROAMBIENTAL Y ALIMENTARIO DEL PACTO VERDE (A 15 DE FEBRERO DE 2024)

1. EJE ALIMENTARIO (ESTRATEGIA «DE LA GRANJA A LA MESA»)

FECHA DOCUMENTO BASE JURIDICA INICIATIVA LEGISLATIVA Y ESTADO
IZIRZIRRCORICGOZIGEIR BeomuNicaciones Planes para garantizar la seguridad alimentaria y la resiliencia en tiempos de crisis
23.12.22 | COM (2022) 133 | sin base juridica para g 9 y P :

Articulos 43 y 118 | Denominaciones de origen. Reglamento adoptado en primera lectura por el
ZOZUZL | O ) 1 TFUE Parlamento Europeo. Publicacion en el DO en el transcurso de 2024.
Adoptado: Reglamento (UE) 2023/2674 sobre la Red de Datos de Sostenibili-
ZLlE2Z | SO Rz 20 i 22 L dad Agraria (en sustitucion de la RICA) (DO Serie L de 29.11.2023).
Uso sostenible de pesticidas (SUD). Rechazo del Parlamento Europeo el 22.11.2023.
22.6.22 || COM (2022):305 | Aut. 192(1) TRUE Propuesta DECAIDA en febrero de 2024.
15.12.21 | COM (2021) 800 | - Sin base juridica |_ g%msgsf:crfanrcsgchlgrsti?‘:gaocsic’?neggrczo?g.ra de carbono. Adopcidn prevista para
30.11.22 | COM (2022) 672 | - Art 192(1) TFUE | 5070 P -Adopcion p P
30.11.22 | COM (2022) 677 Art. 114 TFUE  [Reglamento sobre envases y sus residuos. En 2024.
21.4.23 | COM (2023) 201 | Art. 43(2) TEUE Normas ,de comercializacion de miel, mermelada, y zumo de fruta (Dtva. desayuno).
Adopcion en 2024.
Arts. 43(2), 114 y |Propuesta de Reglamento-marco sobre nuevas técnicas genémicas. Adopcion pre-
5.7.23 | COM (2023) 411 | " 5oy TRUE ~ |vista para 2024.
5723 COM (2023) 420 | Art. 192(1) TFUE Revision de la Directiva-marco 2008/98 sobre residuos (y desperdicio alimentario).
Para 2024.
17.10.23 | COM (2023) 661 | Art. 43(2) TFUE Revision del Reglamento 2016/2031 sobre plagas vegetales. Adopcion prevista
para 2024.
7.12.23 | COM (2023) 770 Arts. 43(2) y Revision de las reglas sobre transporte animal (dejando fuera la produccién y el sa-
114 TFUE crificio).
- Pendiente - Revision de los programas alimentarios escolares.
_ Pendiente _ Revision de Reglamentos 1831/2002 y 2019/6 de aditivos para piensos. Consulta
publica de 2021.
- Revision de las reglas de comercializacion de la OCM. Consulta publica concluida
= Pendiente -
en 2022.
- Pendiente - Perfiles nutricionales para el azlcar, la sal y las grasas. Consulta publica concluida.
- P I_a proxima Revision de las reglas de bienestar animal para la produccién y el sacrificio.
legislatura
__ Para la proxima _ Revision del Reglamento 1169/2011 de Informacion al consumidor. DECAIDA EN
legislatura 2023.
__ Para la proxima _ Sistemas alimentarios sostenibles. Rechazo de la evaluacién de impacto. DECAIDA
legislatura en 2023.
2. EJE RECURSOS NATURALES (ESTRATEGIA ‘BIODIVERSIDAD 2030°)
FECHA DOCUMENTO BASE JURIDICA INICIATIVA LEGISLATIVA Y ESTADO
19.4.21 | COM (2021) 141 | Sin base juridica [Plan de accién de la agricultura ecoldgica.
12.5.21 | COM (2021) 400 | Sin base juridica |Plan de contaminacién cero en aire, agua y suelo.
16.7.21 | COM (2021) 572 | Sin base juridica |Nueva estrategia forestal de la UE para 2030.
171121 | COM 20211699 | -5 bae i |- 115973 b prtecsn e sl pr 2020
5.7.23 COM (2023) 416 |- Art. 192(1) TFUE Adopcién prevista para 2024.
Adoptado: Reglamento (UE) 2023/1115 sobre productos derivados de la
17.11.21 | COM (2021) 706 | Art. 192(1) TFUE desforestacion (DO Serie L 150 de 9.6.2023).
Ley de Restauracién de la Naturaleza: Acuerdo en trilogo de noviembre de 2023.
22622 | COM (2022) 304 | Art. 192(1) TFUE Publicacion prevista en el DO para 2024
9.11.22 | COM (2022) 581 | Sin base juridica |Plan contra el trafico de especies silvestres protegidas.
24.1.23 COM (2023) 35 | Sin base juridica |Comunicacién sobre los polinizadores.
5.7.23 COM (2023) 414 | Art. 43(2) TFUE |Produccién y comercializacion de material de reproduccién vegetal y forestal. Adop-
5.7.23 COM (2023) 415 | Art. 43(2) TFUE |cién en 2024
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CUADRO N.° 1 (CONTINUACION)

ESTADO DEL PAQUETE LEGISLATIVO AGROAMBIENTAL Y ALIMENTARIO DEL «PACTO VERDE» (A 15 DE FEBRERO DE 2024)

3. EJE CLIMATICO (PAQUETE «OBJETIVO 55»)

FECHA DOCUMENTO BASE JURIDICA INICIATIVA LEGISLATIVA Y ESTADO
Adoptado: Reglamento (UE) 2023/839 de reduccién de emisiones agricolas
14.7.21 COM (2021) 554 | Art. 192(1) TFUE y silvicolas (DO L.107 de 21.4.23).
Adoptado: Reglamento (UE) 2023/956 sobre el mecanismo de ajuste en
14.7.21 | COM(2021) 564 | Art. 192(1) TFUE frontera por carbono (DO L130 de 16.5.23).
COM (2022) 156 Revisién de la Directiva 2010/75/UE de emisiones industriales (incluidas grandes ga-
5.4.22 Art. 192(1) TFUE |naderias). Acuerdo politico de 29.11.2023 dejando fuera el vacuno. Adopcién
COM (2022) 157 .
prevista para 2024.
26.10.22 | COM (2022) 540 | Art. 192(1) TFUE |Actualizacién legislacion sobre aguas. Para 2024.
23.3.23 | COM (2023) 166 Art. 114 TFUE ll/\l\/g;e;)/?ng?|rec‘[|va de declaraciones ecoldgicas (contra el lavado verde o green

fitosanitario; Art. 192(1) Medio Ambiente.
DO: Diario Oficial de la Union Europea

este ejercicio (CE, 2023f).

Nota explicativa sobre las bases juridicas del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE): Art. 43(2) PAC; Art. 114 Mercado interior — armo-
nizacion de legislaciones; Art. 118 Mercado interior — propiedad intelectual; e industrial; Art. 168(4)b Salud publica — ambitos veterinario y

Fuente: Elaboracién propia. Las iniciativas a adoptar en 2024 han sido extraidas de los anexos del Programa de trabajo de la Comisién para

8. La proteccién efectiva de los
ecosistemas y areas de alto
valor natural hasta un 30 por
100 de la superficie terres-
tre. De acuerdo con los PEN
aprobados, el 30,7 por 100
de la SAU estad cubierta por
alguna medida de conser-
vacion o restauracion de la
biodiversidad, fundamental-
mente ecoesquemas y pagos
compensatorios del segundo
pilar en favor de las zonas
Natura 2000 o las areas con
handicaps naturales (articu-
los 71 y 72 del Reglamento
2021/2115). Pero el manto
de la PAC no puede abarcar
la totalidad de las zonas natu-
rales de la Unién y se precisa-
ran acciones adicionales fuera
de las explotaciones agrarias
para cumplir el objetivo de la
Estrategia para la Biodiversi-
dad 2030.

A modo de corolario, puede
afirmarse que la coherencia entre
la PAC 3.0 y el Pacto Verde no
estd ni mucho menos garanti-
zada. Por otro lado, el ritmo de

adopcion del programa legis-
lativo agroambiental y alimen-
tario del Pacto Verde presenta
muchos claroscuros. El cuadro
n.° 1 confirma la pluralidad
de politicas (bases juridicas) y
Direcciones Generales involucra-
das en su éxito y resume el estado
de las iniciativas. Pese al impulso
recibido por parte de la Presiden-
cia espafnola del Consejo durante
el segundo semestre de 2023, el
«eje alimentario» es el que pre-
senta un peor desempefo con
nada menos que cuatro pro-
puestas de la Estrategia «De la
Granja a la Mesa» retiradas por
la Comisién por las fuertes reti-
cencias de los colegisladores: 1)
la revisiéon del Reglamento (UE)
1169/2011 de etiquetado frontal
de alimentos; 2) la nueva regla-
mentacién sobre sistemas ali-
mentarios sostenibles (a pesar
de la insistencia de numerosas
organizaciones civiles para que
viera la luz antes de las eleccio-
nes europeas de junio de 2024)
(EPHA, 2023); 3) la renovacioén
de las normas de bienestar ani-
mal relativas a la produccion y el

sacrificio, dejando exclusivamen-
te en vigor la revision de las re-
glas de transporte (propuesta ya
formalizada. COM [2023] 770);
y 4) el nuevo reglamento de uso
sostenible de pesticidas (COM
[2022] 305 — cuadro n.® 1).

En contraste, resaltan los
buenos resultados registrados
por los ejes «recursos naturales»
y «climatico», que incluyen la
adopcién de cuatro de sus inicia-
tivas estrella: la controvertida Ley
de Restauracion de la Naturaleza
(a la espera de publicacién), el
Reglamento (UE) 2023/839 de
reduccion de emisiones agricolas
y silvicolas, y las dos normativas
que constituyen la clave de bo-
veda de la vertiente externa de la
PAC 3.0. La primera es el Regla-
mento (UE) 2023/1115 sobre las
condiciones exigibles a los inter-
cambios de productos derivados
de la desforestacion, comple-
mentada por el Reglamento (UE)
2023/956 relativo al «kmecanismo
de ajuste en frontera por emisio-
nes de carbonos.
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El programa de trabajo de la
Comisién para 2024 (CE, 2023f)
prevé la adopcion de practica-
mente todas las propuestas le-
gislativas pendientes con la ex-
cepcién de dos, la relativa al
transporte animal y la de las de-
claraciones ecoldgicas (contra
el lavado verde), que se retrasa-
rian hasta la préxima legislatura.
Sorprendio, sin embargo, que la
Comision considerara factible
la adopcion en 2024 de la nueva
reglamentacién sobre el uso sos-
tenible de pesticidas tras el tajan-
te rechazo de la propuesta por
el Pleno del Parlamento Europeo
en noviembre de 2023 (cuadro
n.° 1). Enmendando su error, la
presidenta von der Leyen anuncié
su retirada en febrero de 2024.
Quedarian, igualmente, para mas
alld de 2025: 1) las iniciativas del
Pacto Verde aun no presentadas
(sobre programas alimentarios
escolares, aditivos para piensos,
reglas generales de comerciali-
zacion de productos agrarios,
y perfiles nutricionales) (cuadro
n.° 1); 2) las cuatro que fueron
expresamente retiradas por la
Comisién, ya citadas, sobre eti-
quetado, bienestar animal en las
fases de produccion y sacrificio,
pesticidas, y sistemas alimentarios
(cuadro n.° 1); y 3) las nuevas
iniciativas listadas en el anexo
del Programa de trabajo de la
Comisién de 2024 (CE, 2023f)
entre las que destacan tres pro-
puestas legislativas, sobre la resi-
liencia hidrica, la materias primas
fundamentales, y la revisién de
la Directiva 91/676 de nitratos,
y una de caracter no legislativo,
una Comunicacion sobre biotec-
nologias y biofabricacién.

VIIl. CONCLUSIONES A LA
ESPERA DE LA PAC 3.0
POST 2028

De lo que se deduce que la im-
plementacion del Pacto Verde, en

lo que incumbe a la agroalimen-
tacion, no tendra apenas margen
para obtener resultados tangibles
antes de 2027 y su éxito final de-
pendera de si las instituciones tras
las elecciones de junio de 2024
confirman el rumbo prefijado por
la Comisién von der Leyen y re-
toman las labores legislativas no
concluidas en la presente legisla-
tura. En esta perspectiva, la PAC
3.0 post-2028, cuyas propuestas
deberian en buena l6gica ser pre-
sentadas en 2025 por el nuevo
Colegio de Comisarios, tiene ante
si dos grandes retos:

1. El primero de ellos se refiere a
cémo dara continuidad a su
proceso de insercién dentro
de la estrategia agroalimen-
taria multinivel apuntada por
el Pacto Verde. Lo que equi-
vale a dilucidar: a) si se ana-
dirdn nuevas propuestas y se
confirmaran o incrementaran
los objetivos cuantificados
existentes dentro de los tex-
tos reglamentarios agrarios a
fin de asegurar la coherencia
entre la PACy el (nuevo) Pacto
Verde; b) si seran subsanadas
las deficiencias procedimenta-
les y de plazos observadas en
cuanto a la implementacion
y evaluaciéon de los planes
estratégicos (Garcia Azcara-
te, 2022); ¢) si el (renovado)
Pacto Verde y, en concreto,
su vertiente agroalimentaria,
tendrd su reflejo en los or-
ganigramas de las unidades
responsables de su gestion
(en particular, las direcciones
generales de la Comisién y
las Comisiones legislativas del
Parlamento Europeo); y d)
si el nuevo marco suprana-
cional para la agroalimenta-
cion tendrd el respaldo del
multilateralismo medioam-
biental (Conferencias clima-
ticas y de la biodiversidad)
y comercial (OMC) (Lamy et

al., 2023). Sobre este ultimo
punto, hay que sehalar que el
margen de maniobra que la
PAC tiene dentro de la Caja
Ambar permite una transicion
no traumatica, pero habrj
que encontrar nuevas bases
legitimadoras del apoyo en
el apartado ambiental de la
Caja Verde y batirse por la
vertiente externa del Pacto,
con mecanismos de ajuste
en frontera por el carbono,
la proteccion del capital na-
tural (desforestacién, suelos,
agua), el bienestar animal, la
defensa de la salud publica
(antimicrobianos, residuos) y
el respeto del derecho alimen-
tario europeo en general.

. El sequndo gran desafio de la

PAC 3.0 post-2028 es instru-
mental y requiere decidir qué
tipo de incentivos seran los
mas adecuados para acompa-
fiar a los agricultores durante
la transicion verde e impul-
sarlos al cumplimiento del
Pacto Verde (OECD, 2023b),
y si ha de reconvertir su mo-
delo de pagos directos a las
explotaciones en un sistema
multifuncional de apoyo a los
bienes y servicios publicos. Lo
que implica terciar sobre: a)
qué bienes apoyar (agroam-
bientales, climaticos, alimen-
tarios, de salud publica, y/o
de seguridad del suministro)
y como compaginarlos entre
si y respecto a la viabilidad
de las explotaciones; b) a qué
ritmo, asumiendo que el ho-
rizonte Ultimo de la reforma
lo establecera la adhesion de
Ucrania, un evento que impo-
sibilitard de facto mantener
el vigente régimen de pagos
a la hectarea al sumar nada
menos que 41,3 millones de
hectareas de SAU (FAOSTAT
2023) alos 157,4 millones de
la UE-27 (Eurostat, 2023b, p.
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13); ¢) qué criterios de selec-
tividad utilizar respecto a los
bienes publicos que proven-
gan de las grandes explota-
ciones; d) qué presupuesto
necesitara para cumplir con
su multifuncionalidad (hoy a
todas luces desfasado respec-
to a sus ambiciones) (Garcia
Azcarate, 2022) y si podra
contar con recursos adiciona-
les por el carbono, ya recono-
cido como un nuevo recurso
propio de la Unién; y e) con
qué grado de cofinanciacion
en los pagos (si se fusionan
los dos Fondos de la PAC).

Sobre los aspectos financie-
ros, un reciente estudio ha plan-
teado una profunda reasignacién
del presupuesto de pagos direc-
tos al final del MFP 2028-2034
(Baldock et al., 2023). Propone
crear un nuevo fondo de gestion
sostenible de la tierra que inclui-
ria partidas reforzadas para los
pagos por bienes y servicios pu-
blicos ambientales, para las me-
didas de innovacién, investiga-
cion, asesoramiento y formacion
en apoyo de modelos empresa-
riales mas sostenibles, y contaria
ademas con ayudas especificas
para sostener a los agricultores
en su transicion. Se mantendria
complementariamente un fondo
de desarrollo rural de caracter so-
cioecondémico y territorial. Nada
se dice, por el contrario, sobre
el papel de la PAC en el buen
funcionamiento de los mercados
agrarios y de insumos, olvidando-
se de los planes de contingencia
y el Mecanismo Europeo de Pre-
paracion y Respuesta a las Crisis
de Seguridad Alimentaria que
la invasién de Ucrania obligé a
crear. La politica de mercados
incluye ademas cuestiones hoy
por hoy mal resueltas como la
aplicacion de la politica de com-
petencia a la agricultura, el trato
a la organizacion colectiva de

la produccion, y el papel de los
Seguros agrarios y otros mecanis-
mos de gestion del riesgo frente
a la volatilidad. En cualquier caso,
parece insensato contraponer
sostenibilidad y estabilizacion de
las rentas agrarias como si fue-
sen dos variables del crecimiento
agrario de suma cero.

Ante el alto grado de incer-
tidumbre existente sobre cémo
acompanfar la transicion de los
sistemas alimentarios y, en ultima
instancia, sobre qué acomodo
estos pueden tener en la «Europa
geopolitica» que la UE preconiza,
la presidenta von der Leyen, en
su discurso sobre el Estado de la
Unidon de septiembre de 2023,
anuncié el lanzamiento de un
«didlogo estratégico» sobre el fu-
turo de la agricultura para 2024.
Actualmente en curso, seria de-
seable que su informe final, pre-
visto para septiembre de 2024,
aportara las suficientes propues-
tas practicas para reorientar la
PAC en el marco interinstitucional
de un Pacto Verde renovado.
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