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Resumen ejecutivo

Este informe ofrece un analisis del proceso politico e institucional que definira
el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun (PAC) para el
periodo 2028-2034, con especial énfasis en la incorporaciéon de la accion climatica

en ambos marcos.

A través de una revision estructurada, se presentan los
mecanismos previstos para la negociaciéon del Marco
Financiero Plurianual (MFP) y de los Reglamentos de la
PAC, destacando las diferencias entre ambos procesos
y los actores clave involucrados, como la Comision
Europea, el Parlamento Europeo y el Consejo de la UE.

Para poder evaluar la situacidn actual y entender la forma
en que la accién climatica se ve reflejada en este tipo de
documentos, se examina el estado actual de la accidon
climatica en el presupuesto europeo y en la PAC vigentes,
incluyendo las decisiones adoptadas en el MFP y elementos
normativos presentes en el Reglamento de los Planes
Estratégicos. En este sentido, se presentan ejemplos
concretos del Plan Estratégico espafiol para la PAC
2023-2027, que ilustran cdmo se han integrado objetivos
climaticos en esta planificacion, especialmente a través
de los eco regimenes y las medidas medioambientales

y climaticas.

A continuacion, el documento aborda las propuestas

de la Comision Europea para el futuro MFP y los nuevos
Reglamentos de la PAC, destacando los principales
elementos relacionados con la sostenibilidad, la accion
climatica y la transicién ecoldgica. Se analizan los
cambios propuestos respecto al reglamento vigente y se
recoge el posicionamiento de una seleccién de partes
interesadas, incluyendo Estados miembros, organizaciones
agrarias, ambientalistas y otros actores relevantes.
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Sintesis de los procesos politicos
previstos para acordar el
presupuesto de la Union Europea y
la Politica Agraria Comun 2028-2034

Desde finales de los ainos 1980, la prevision de gastos e ingresos de la Unidon Europea (UE) no
se realiza Unicamente mediante presupuestos anuales, sino que es objeto de una planificacion
a largo plazo mediante un instrumento que se denomina Marco Financiero Plurianual (MFP).
También conocido como “perspectivas financieras” o, simplemente, “presupuesto de la Unién”,
el MFP suele tener una vigencia de 7 ailos y establece los limites de gastos en cada partida
presupuestaria, asi como una serie de disposiciones que —con una cierta flexibilidad- los
presupuestos anuales de la Union deberan respetar.

1988-1992 1993-1999 2000-2006

2007-2013

2014-2020 2021-2027 2028-2034

Figura 1. Periodo de aios cubierto por los sucesivos ciclos del Marco Financiero Plurianual hasta hoy

El MFP 2021-2027 se disefid con siete grandes categorias
de gasto, cubriendo ambitos como “Cohesion, resiliencia
y valores”, “Recursos naturales y medio ambiente” o
"Mercado Unico, innovacion y economia digital”. La Politica
Agraria Comun (PAC) se enmarca dentro de la categoria
de Recursos haturales que, junto con Cohesion, han

sido tradicionalmente las dos mayores partidas de

gasto de la Unidn Europea.

La PAC, al igual que otras politicas que dependen de forma
directa de los presupuestos de la UE, suele disefnarse
siguiendo los mismos ciclos temporales que el MFP. Asi,
suele ser habitual que en primer lugar se fije la dotacion
presupuestaria asignada a estas politicas para todo

el ciclo de planificacién y, a continuacion, se acaben de
precisar los detalles concretos sobre coémo debe
ejecutarse ese gasto.

Esta vinculacidon con el presupuesto diferencia a las
politicas de financiacion de otras politicas y regulaciones
europeas que, en lineas generales, pueden adoptarse

en cualquier momento. Es por ello que las sucesivas
“reformas de la PAC" tienen lugar aproximadamente cada
siete anos, si bien es posible que se realicen cambios y
ajustes (a veces, de mucho calado') en otros momentos
del ciclo.

1 El ejemplo mas reciente es de 2024, cuando las instituciones europeas acordaron el Reglamento (UE) 2024/1468, con el que varios requisitos
ambientales de obligado cumplimiento para cualquier beneficiario de la PAC se convirtieron en compromisos voluntarios y remunerados.
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Sintesis de los procesos politicos previstos para acordar el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun 2028-2034

Principales instituciones y decisores politicos

La negociacion y acuerdo del marco financiero plurianual
se realiza al mas alto nivel politico por parte del Consejo
Europeo, que reune a los jefes de estado y de gobierno de
los 27 Estados miembros de la Union Europea. De hecho,
es objeto de un procedimiento legislativo especial, que
requiere que el acuerdo sea adoptado por unanimidad

en el Consejo. Este acuerdo se alcanza tras mucho trabajo
preparatorio y de negociacion que tiene lugar en la
formacién de Asuntos Generales del Consejo de la UE,
que establece un selecto grupo de trabajo ad hoc

para este fin.

El Parlamento Europeo tiene un rol relativamente menor
en este proceso. Si bien el MFP acordado en el Consejo
esta sujeto a la aprobacion formal por parte del parlamento
y éste podria negarse a ello, en la practica no se da el
caso, ya que echaria por tierra un acuerdo politico que
suele ser extremadamente dificil de alcanzar.

Por tanto, la forma real en la que el Parlamento Europeo
ejerce su influencia es mucho antes, emitiendo
resoluciones con propuestas y condiciones sobre el MFP
que, en la medida que sean oportunas y necesarias para
asegurar la aprobacion del parlamento, seran introducidas
durante la negociacidn del acuerdo presupuestario.

En lo que respecta a la Politica Agraria Comun, en cambio,
el Parlamento Europeo si que es un colegislador de

pleno derecho ya que, al igual que con otras politicas y
programas de gasto, se sigue el procedimiento legislativo
ordinario. Asi, primero en comisidn parlamentaria y,
después, en plenario, el Parlamento Europeo fijara su
posicion sobre la PAC, para confrontarla después

con la del Consejo de la UE? en una hegociacion
denominada trilogos.

Por su parte, la posicion del Consejo de la UE sobre

la PAC se prepara y coordina en un grupo de trabajo
muy especifico, denominado Comité Especial para la
Agricultura (CEA). Este comité depende directamente
del Consejo de Agricultura y Pesca (Agrifish Council),
desde donde las/los ministras/os de agricultura de los
27 Estados miembros orientan los trabajos del CEA y
terminaran sellando un acuerdo.

Una de las resoluciones adoptadas por el
Parlamento Europeo en el proceso negociador del
MFP 2021-2027 pedia que:

a fin de cumplir sus obligaciones en el marco del
Acuerdo de Paris, la contribucion de la Unidn a los
objetivos climaticos debe alcanzar al menos el 25%
del gasto a lo largo del MFP 2021-2027, y un 30 %
cuanto antes, a mas tardar en 2027.

La Comision Europea juega un papel importantisimo en
ambos procesos, especialmente porque ostenta la
iniciativa legislativa de forma exclusiva y, por tanto, es la
institucién que propone los borradores de reglamentos
del MFP y de la PAC a los colegisladores europeos. Asi, la
Comisidn tiene el poder de establecer las grandes lineas y
la estructura general de los reglamentos, fijando un marco
que, en general, el Parlamento y el Consejo respetaran,

sin menoscabo de los cambios que realicen estos
colegisladores con enmiendas en aspectos concretos

de los textos.

Asimismo, una vez transmitidas las propuestas al Consejo
y el Parlamento, la Comision seguira muy de cerca todos
los debates y estara involucrada a lo largo de todo el
proceso legislativo, aportando las aclaraciones que se le
reclamen y trabajando por alcanzar un acuerdo que
respete la voluntad de las instituciones y se ajuste al
marco juridico de la UES.

2 Se debe subrayar que en este caso nos estamos refiriendo al Consejo de la UE, donde se trabaja a nivel ministerial, y no al Consejo
Europeo, que es el que reune a jefes de estado y de gobierno. Formalmente se trata de instituciones diferentes, aunque trabajen de

forma muy coordinada.

3 Este procedimiento legislativo ordinario descrito es el mismo que se emplea cuando los reglamentos requieren ser modificados
durante el propio periodo de aplicacion del MFP y de la PAC, si bien algunos cambios de menor entidad pueden tramitarse siguiendo

un procedimiento simplificado.
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Sintesis de los procesos politicos previstos para acordar el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun 2028-2034

En la tabla presentada a continuacion se identifican
quiénes son las personas clave que, desde cada una de
estas instituciones, juegan un papel mas importante en
alcanzar los acuerdos politicos. Indudablemente, son
muchas mas las personas con poder de decision politica
que participan en este proceso (otros comisarios
europeos, otros ministros clave, el resto de parlamentarios,
etc.), si bien la tabla sélo recoge las principales.

Por su parte, las entidades lobbyistas (agrupaciones
empresariales, sindicatos, ONGs, etc.) que buscan incidir
en estos procesos, procuraran influir en estos decisores
politicos a lo largo de todo el proceso de debate y toma
de decisiones, desde antes de que la Comision realice sus
propuestas y hasta que se sellen los acuerdos definitivos.

Tabla 1. Personas mas relevantes de cada institucion a la hora de alcanzar acuerdos politicos.

Consejo Europeo /

Consejo de la UE

Comision Europea

Parlamento Europeo

Presidente del Consejo
Marco Europeo
Financiero
Plurianual Jefes de Estado y de Gobierno
de los Estados miembros
Politica Preswlgnma (rotatoria) del
Agraria Consejo de la UE
Comun Ministras/os de Agricultura

Calendario tentativo

Las negociaciones politicas del Marco Financiero
Plurianual, asi como las de la Politica Agraria Comun son,
sin lugar a dudas, de las mas complicadas, extensas y
controvertidas que tienen lugar en Bruselas. Por muy
pronto que se inicien los trabajos preparatorios y aunque
la Comision Europea realice sus propuestas con mucho
margen de tiempo (hormalmente unos 30 meses antes de
que deban entrar en vigor), el acuerdo suele venir forzado
por la proximidad de vencimiento de este plazo,
especialmente en el caso del MFP.

Presidenta de la
Comisiéon Europea

Comisario de Presupuesto
y Administracion

Comisario de Agricultura y
Alimentacion

Presidenta del Parlamento
Europeo

Presidentes de los
Grupos Politicos

Ponentes de los reglamentos

Presidente de la Comision de
Agricultura y Desarrollo rural

Coordinadores de agricultura
de los grupos politicos

Asi, con la publicacion de la propuesta de MFP en julio
de 2025, acompainada de los reglamentos de la PAC y del
novedoso fondo de Colaboracion Nacional y Regional
(CNR) que la financia, se inicia un largo debate politico

y legislativo que deberia culminar unos dos afios
después, poco antes de que comience el préoximo ciclo
presupuestario en 2028, tal y como se describe,

de forma tentativa, en el siguiente grafico.
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Sintesis de los procesos politicos previstos para acordar el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun 2028-2034

Figura 2. Calendario tentativo de las negociaciones politicas de la Politica Agraria Comun

Elecciones europeas y desighacion de nuevos comisarios europeos 2024-2029

Dialogo estratégico sobre el futuro de la agricultura en la Unidn Europea

Inicio por la Comision Europea de los trabajos preparatorios para los futuros MFP y PAC

Comunicaciones politicas de la Comision sobre los futuros MFP y PAC (febrero)

Publicacién de Comunicacion sobre el MFP 2028-2034 por la Comision (julio)

Publicacion de propuestas de reglamentos MFP, CNR y PAC por la Comision (julio)

Sucesion de reuniones del Consejo Europeo con el MFP en el orden del dia

Resolucion(es) del Parlamento Europeo sobre el MFP con mandato de negociacion

Parlamento y Consejo de la UE preparan enmiendas a los reglamentos del CNR y PAC

Intensificacion de negociaciones por la premura de tiempo—presion politica

Acuerdo del Consejo Europeo sobre el MFP—incluyendo orientaciones sobre CNR y PAC

Finalizacion de negociaciones sobre los reglamentos CNR y PAC entre colegisladores

Desarrollo y aprobacion de los nuevos Planes de Colaboracion (incluyendo PAC)
Inicio del MFP 2028-2034 y entrada en vigor de la nueva PAC (2028-2034)

En (caso de retraso) Prolongacion del marco actual de la PAC por un aino o mas

Como es natural en un proceso politico tan largo y
complejo, es posible que en algin momento entren en
juego variables que se desconocen al inicio y que
pueden condicionar la secuencia y los tiempos indicados
anteriormente, que deben considerarse como una
estimacion informada, pero aproximada. Sin ir mas lejos,
en el ultimo ciclo de reforma, la pandemia de COVID-19
conllevd una ampliacién del presupuesto europeo sin
precedentes, llegandose a un acuerdo politico

in extremis en julio de 2020.

Una vez acordado el presupuesto, los colegisladores
aceleraron el paso para negociar los reglamentos de la
PAC, pero se hecesitd practicamente un ailo mas para
llegar a un acuerdo politico en junio de 2021. Ademas,
dado que esta nueva PAC requeria el desarrollo de Planes
estratégicos por parte de los Estados miembros, y su
posterior aprobacion por la Comisidn Europea, la nueva
PAC sélo entré en vigor verdaderamente en enero de
2023, dos aiflos después que el MFP. En el proceso actual,
no se pueden descartar retrasos similares, aunque el
contexto politico y las propuestas realizadas son

bien distintos.

Por un lado, la agrupacioén de la PAC junto con otros
programas de gasto bajo un macro-fondo de Colaboracién
Nacional y Regional podria obligar a acelerar los procesos,
para intentar llegar a un acuerdo sobre el MFP ya en 2026.
Esto permitiria finalizar la negociacion de los reglamentos
CNR y PAC con rapidez y dar tiempo al desarrollo y
aprobacioén de los Planes de Colaboracion a tiempo

para 2028.

En el caso de complicarse las negociaciones, o que éstas
lleven a un cambio importante sobre la propuesta de la
Comisidn, el escenario podria ser mas disruptivo.
Potencialmente, la UE podria operar sin MFP y acordar
Unicamente presupuestos anuales, si bien esto significaria
una ruptura importante con la practica establecida desde
hace casi 40 anos, con lo que resulta muy improbable.

En cambio, vista la fuerte oposicion registrada a las
propuestas de la Comision, detallada en las proximas
secciones, si podria suceder que las propuestas para

la PAC no fueran aceptadas, y que los colegisladores
optaran por prolongar el marco normativo actual para

el préximo periodo.
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Sintesis de los procesos politicos previstos para acordar el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun 2028-2034

Claves diferenciales entre ambos procesos

Como se ha presentado en las secciones anteriores,
aunque el MFP y la PAC son procesos de hegociacion

que discurren en paralelo, hay muchos elementos que

los diferencian, como las instituciones y actores que
participan en el proceso decisorio (de mas alto nivel en el
caso del presupuesto) y la flexibilidad de los plazos que se
manejan (mas estrictos para el acuerdo presupuestario).
Ahora bien, quedan por destacar dos aspectos clave que
son muy relevantes para entender como interactlian
estas dos legislaciones entre si.

En primer lugar, la jerarquia. El acuerdo sobre el Marco
Financiero Plurianual, al haberse adoptado mediante
Conclusiones del Consejo Europeo al mas alto nivel
politico, domina a la Politica Agraria Comun. Esto implica
que las provisiones que incluya el acuerdo del MFP sobre
como debe ser la PAC se transmitiran a los reglamentos
de ésta (incluyendo el que regula el fondo que la financia),
ya que el Consejo de la UE hara respetar el acuerdo del
Consejo Europeo de una manera muy firme durante la
negociacion de la PAC. Esto no se limita a la dotacion
presupuestaria en si, sino que puede incluir cuestiones
como la cofinanciacion que deben aportar los Estados
miembros, el porcentaje del presupuesto de la PAC que
debe destinarse a medidas ambientales y climaticas,

0 si pueden establecerse topes en los pagos que reciben
las personas beneficiarias de ayudas de la PAC.

En segundo lugar, la granularidad. Como es natural, el
acuerdo presupuestario puede marcar unas lineas
maestras, como establecer el objetivo de gasto climatico
del MFP, pero no entrara en muchos detalles sobre como
se aplica concretamente la PAC. Asi, tal y como se
presentara en préoximas secciones, la forma en que se
contabiliza este gasto o el tipo de medidas de la PAC que
se financien con él son decisiones que se toman en los
reglamentos especificos, o incluso en los propios Planes
estratégicos de los Estados miembros.

Rol de Espaia en el proceso de negociacion

Para cerrar este capitulo, conviene recordar que Espana
es el cuarto pais de la Unidn Europea en términos de
poblacién, sélo por detras de Alemania, Francia e Italia,

lo que le da un peso especifico muy importante en las
negociaciones europeas. Esto se expresa tanto en el
Consejo de la UE, donde el valor del voto de cada pais

es en proporcion a su poblacion, como en el propio
Parlamento europeo, donde 60 de los 720 parlamentarios
representan a la ciudadania espafola.

Con respecto a las principales figuras politicas espaiolas
que se preveé tengan una mayor relevancia durante la
negociacion del MFP y la PAC, tendriamos a las siguientes:

Presidente del Gobierno
Ministra de Hacienda
Ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacion

Presidenta del grupo de los Socialistas y Demodcratas
en el Parlamento Europeo

Comisaria europea para una Transicion Limpia,
Justa y Competitiva

Dada la amplitud de la Union Europea, es
indispensable establecer alianzas con otros estados
y/o grupos politicos para alcanzar los objetivos
deseados en cualquier proceso de negociacion.

A modo de ejemplo, durante la Ultima reforma de la
PAC, los ministros de agricultura de Alemania, Francia
y Espaia realizaron una declaracion conjunta a finales
de 2019 posicionandose sobre la futura PAC en el
marco del Pacto Verde Europeo, que acababa de

ser publicado.
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Sintesis de los procesos politicos previstos para acordar el presupuesto de la Unidn Europea y la Politica Agraria Comun 2028-2034

Como puede observarse, esta constelacion de figuras
politicas esta actualmente dominada por el Partido
Socialista y, por tanto, podria actuar como una de las
voces mas favorables a continuar avanzando con la
agenda climatica en un contexto europeo crecientemente
dubitativo frente al Pacto Verde Europeo.

Y si bien el gobierno estatal ejerce la representacion
internacional de Espaia, tampoco debe infravalorarse

la influencia de los gobiernos autonémicos en las
negociaciones europeas. Esta influencia es especialmente
grande en los aspectos mas técnicos, como la politica
agraria, ya que en ultima instancia son las administraciones
regionales quienes tienen la competencia sobre buena
parte de las politicas territoriales.

Por tanto, el nuevo ciclo electoral que se inicia ya a
finales de 2025, que abarcara distintas comunidades
autonomas e incluso elecciones generales en 2026 / 2027,
podria conllevar cambios de gobierno relevantes para las
negociaciones del MFP y de la PAC. Ahora bien, si no se
realizan adelantos electorales notables, la mayor parte del
proceso de negociacion tendra lugar bajo la configuracion
actual y sblo sera en el desarrollo de los Planes de
Colaboracién nacional y regional y en la planificaciéon

de la PAC 2028-2034 donde estos cambios podrian
hacerse sentir.

En la PAC, las comunidades autbnomas son las
gestionarias del segundo pilar de la PAC (desarrollo
rural) mientras el Ministerio se encarga del primero
(pagos directos).

Ante esto, podria pensarse que las CC. AA. preferirian
reforzar el segundo pilar y gestionar una mayor parte
del presupuesto agrario. Sin embargo, no suele ser asi,
tanto por la relativa simplicidad del sistema de pagos
directos, como por el potencial riesgo de que una
disminucidn de los mismos afecte negativamente a
unas CC. AA. frente a otras.

Asi, esta configuracion suele resultar en una
preferencia por mantener el status quo en la politica
agraria, que solo se ve afectada por obligaciones
establecidas a nivel europeo.
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La Accion Climatica en el
Presupuesto europeo y la Politica
Agraria Comun actualmente vigentes

El acuerdo sobre el Marco Financiero Plurianual 2021-2027,
alcanzado en julio de 2020% y dotado con 1.079.523
millones de euros, fue negociado y adoptado en un
periodo muy marcado por el Pacto Verde Europeo, la
principal prioridad politica de la Comisidén von der Leyen
2019-2024. Establecido en 2019, el Pacto Verde Europeo
consiste en una serie de iniciativas politicas, desarrolladas
principalmente durante ese periodo, que tiene como
objetivo situar a la UE en el camino hacia una transicion
ecolodgica y alcanzar la neutralidad climatica para 2050.
Fruto de esta prioridad, la accion climatica se situé como
un elemento central del acuerdo del MFP 2021-2027.

Asimismo, la negociacién del presupuesto europeo estuvo
muy condicionada por la pandemia de COVID-19 y la
enorme disrupcidn socio-econdémica que produjo en todo
el mundo. Para acelerar la salida de esta crisis con un
fuerte estimulo financiero, la Unidn Europea establecio el
Instrumento Europeo de Recuperacion Next Generation
EU, que complemento el MFP con 750.000 millones de
euros mas. Su elemento central, el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia, también tiene a la transicion
ecoldgica como uno de sus seis pilares de accion.

Sin embargo, la Politica Agraria Comun apenas se
beneficid de esta financiacidn extraordinaria, de la que
solo un 1% (7.500 millones de euros) se destind a la PAC,
concretamente a incrementar ligeramente el gasto en
Desarrollo Rural. Asi, la practica totalidad del presupuesto
de la PAC (que asciende a 344.000 millones de euros para
el periodo 2021-2027 en el conjunto de la UE) continla
dependiendo directamente del MFP, con algo menos de un
tercio (32%) del Marco Financiero Plurianual destinado al
gasto en politica agraria®.

4 El acuerdo presupuestario se adoptd en forma de Conclusiones de
una reunion extraordinaria del Consejo Europeo:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10-2020-INIT/es/pdf

5 Para un analisis mas detallado en este ambito, se recomienda
consultar la publicacion: http://capreform.eu/when-the-cap-budget-
pendulum-finally-stopped-swinging

Decisiones adoptadas en el Marco
Financiero Plurianual

El acuerdo presupuestario alcanzado en el Consejo
Europeo extraordinario de julio de 2020 incluyd no solo
las cifras sobre la previsidn de gastos e ingresos de la
Union Europea, sino también toda una serie de acuerdos
con orientaciones politicas sobre como debia ejecutarse
dicho gasto. Tal y como se refleja en la seleccidn recogida
en la siguiente tabla, estos acuerdos incluyeron referencias
explicitas a la accion climatica y a la Politica Agraria
Comun, que han sido subrayadas para identificar sus
elementos clave.

Accion climatica y PAC en el acuerdo

presupuestario de la UE 2021-2027

A21. La accidn por el clima se integrara en las politicas y los
programas financiados con cargo al MFP y a «Next Generation
EUn. Se aplicara un objetivo climatico global del 30% al importe
total del gasto procedente del MFP y de «Next Generation EU» y
se reflejara en forma de objetivos adecuados en la legislacion
sectorial. Estos cumpliran el objetivo de neutralidad climatica
de la UE de aqui a 2050 y contribuiran a la consecucion de los
nuevos objetivos climaticos de la Unidn para 2030, que se
actualizaran antes del término del afto. Como principio general,
todo el gasto de la UE debe ser coherente con los objetivos del
Acuerdo de Paris.

18. (...) Una metodologia eficaz de seguimiento del gasto en
acciones relacionadas con el clima y su realizacion, en particular
la presentacion de informes y la adopcidon de medidas
pertinentes en caso de avances insuficientes, debe garantizar
que el proximo MFP en su conjunto contribuya a la aplicacion
del Acuerdo de Paris. La Comision informara con periodicidad
anual del gasto en acciones relacionadas con el clima. (...)

84. La financiacion correspondiente a esta rubrica (refiriéndose
a Recursos Naturales y Medio Ambiente) se centra en aportar
valor anadido a través de unas politicas agricola, maritima y de
pesca modernizadas y sostenibles, asi como impulsando la
accion por el clima y fomentando la proteccion del medio
ambiente y la biodiversidad. Gracias a la incorporacién de la
lucha contra el cambio climatico como elemento transversal en
todo el presupuesto y a la mejora de la integracion de los
objetivos medioambientales, esta rubrica desempeia una
funcidon fundamental en la consecucién del ambicioso objetivo
de que un 30% como minimo del gasto de la UE contribuya a
objetivos de lucha contra el cambio climatico.
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Accion climatica y PAC en el acuerdo

presupuestario de la UE 2021-2027

87. Gracias a un nuevo modelo de aplicacidon que reunird ambos
pilares bajo un Unico instrumento de programacion (el plan
estratégico de la PAC), se garantizara el cumplimiento de los
objetivos comunes establecidos a nivel de la UE. El nuevo
modelo de aplicacion aportara mayor flexibilidad a los Estados
miembros y contribuiré a la simplificacion. La proporcion del
gasto de la PAC que se prevé destinar a la accién por el clima
sera del 40%.

88. La PAC para el periodo 2021-2027 se seguira basando en la
estructura de dos pilares:

a) El pilar | (medidas de mercado y pagos directos) prestara
apoyo directo a los agricultores y financiara medidas de
mercado. Contribuird, en particular a través de una nueva
arquitectura medioambiental, a elevar el nivel de ambicion
medioambiental y climatica de la PAC. Las medidas del pilar |
se financiaran enteramente, al igual que en el periodo de
financiacion actual, con cargo al presupuesto de la UE.

b) El pilar Il (desarrollo rural) producira bienes publicos
medioambientales especificos, mejorara la competitividad de
los sectores agricola y silvicola y promovera la diversificacion
de la actividad econdmica y la calidad de vida y de trabajo en
las zonas rurales, incluidas las regiones con limitaciones
especificas. Las medidas del pilar Il seran cofinanciadas por
los Estados miembros.

93. (sobre la flexibilidad entre pilares, para la que el porcentaje
general es del 25%) (...) El umbral podra incrementarse en 15
puntos porcentuales si los Estados miembros utilizan el
correspondiente incremento para intervenciones financiadas
por el Feader y dirigidas a objetivos medioambientales y
climaticos especificos, y en 2 puntos porcentuales si los
Estados miembros utilizan el correspondiente incremento para
intervenciones financiadas por el Feader destinadas a apoyar a
los jévenes agricultores;

96. (sobre los porcentajes de cofinanciacion de la ayuda al
desarrollo rural) (..) Se aplicara un porcentaje de cofinanciacion
superior, equivalente al 80 %, para los compromisos
medioambientales, climaticos y de gestion; para las desventajas
especificas resultantes de determinados requisitos obligatorios;
para las inversiones no productivas; para las ayudas a la
Asociacion Europea para la Innovacion y la iniciativa LEADER. Se
aplicara un porcentaje de cofinanciacion del 100% a los fondos
transferidos al Feader.

Elementos de accidn climatica
previstos en el Reglamento de los
Planes Estratégicos de la PAC

La principal forma de hacer que las provisiones sobre
accion climatica en la politica agraria se trasladen desde
el acuerdo politico presupuestario a la legislacion
comunitaria, es a través de los reglamentos europeos de
la PAC. De hecho, a mediados de 2020 estos reglamentos
se encontraban aun en pleno proceso legislativo, y no se
llegaria a un acuerdo final entre el Consejo de la UE y el
Parlamento Europeo hasta un afio después. Asi, una de las
prioridades del Consejo en ese periodo fue introducir
enmiendas en los textos legales para recoger todos estos
elementos de forma fidedigna y legalmente apropiada.

A continuacion, se detallan las principales referencias a la
accion climatica que se encuentran en el Reglamento de
los Planes Estratégicos de la PAC® que constituye la
piedra angular de la politica agraria actualmente vigente.

En lo que se refiere a la denominada "arquitectura verde”
de la PAC, es decir, las medidas que contribuyen de forma
mas notoria a la accion climatica y medioambiental en la
politica agraria, nos encontramos con los siguientes
elementos:

Condicionalidad (transversal): Articulos 12,13 y 14, y
Anexo lll, donde se detallan las condiciones a respetar
para recibir pagos de la PAC, entre las que se
encuentran tres cuyo objetivo principal es el climatico.

Ecorrégimenes (primer pilar): Articulo 31, donde se
precisa que dos de las siete areas a las que pueden
contribuir estas intervenciones son la mitigacion y la
adaptacion al cambio climatico, y Articulo 97 donde se

6 Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo de 2 de diciembre de 2021
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:02021R2115-20240525
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reserva un minimo del 25% de los fondos del primer
pilar de cada Estado miembro para estas intervenciones.

Compromisos medioambientales y climaticos (segundo
pilar): de caracter obligatorio por lo establecido en el
Articulo 70, que engloba también otros compromisos
de gestidn. Estos compromisos son una de las
intervenciones de desarrollo rural que se contabilizan
plenamente para cumplir con el requisito, establecido
en el Articulo 93, de que el 35% de los fondos del
segundo pilar se destine al cumplimiento de los
objetivos climaticos y medioambientales de la PAC.

Es importante sefialar que mas alla de los compromisos
de gestidn, existen muchas otras intervenciones del
segundo pilar (desarrollo rural) que contribuyen a un
mejor comportamiento climatico de las explotaciones
agrarias, como las lineas de apoyo a las inversiones

o las de intercambio de conocimientos y difusién de la
informacion. Estas ultimas, segun el Articulo 78, deberan
estar centradas especificamente en la proteccion de la
naturaleza, el medio ambiente y el clima, incluso en las
acciones de concienciacion y educacion medioambiental.

Dada su conexion con el acuerdo presupuestario, merece
una mencion especial el Articulo 100, que aborda el
Seguimiento del gasto en objetivos relacionados con el
clima. Este articulo establece la forma de calcular, en
toda la UE, la proporcidon del gasto previsto en la PAC que
puede considerarse que contribuye a los objetivos
climaticos. En concreto, establece los factores de
ponderacidén que deben aplicarse a los principales tipos
de ayudas programados dentro de la PAC, con dos
grandes categorias:

Contribucién moderada: se aplica un factor de
ponderacion del 40% al gasto realizado en las ayudas
basica y complementaria a la renta, asi como en las
ayudas por limitaciones naturales u otras limitaciones
especificas, al estar Unicamente sometidas al
cumplimiento de la condicionalidad.

Contribucién importante: se aplica un factor de
ponderaciéon del 100% al gasto realizado en
ecorrégimenes, en compromisos de gestion

(de cualquier tipo), en pagos por zonas con
desventajas especificas, y en inversiones con fines
medioambientales, climaticos o de bienestar animal.

La forma en que este Reglamento de la PAC
establecio los criterios para medir el gasto climatico
en la politica agraria generé mucha controversia, ya
que permitia contabilizar (aunque fuera con un factor
de ponderacion del 40%) enormes partidas de gasto
simplemente por cumplir con la condicionalidad, sin
exigir ningn compromiso climatico especifico.

Ademas, un porcentaje indeterminado, pero
probablemente alto, del gasto ponderado al 100%
tampoco tenia por qué tener ningln efecto climatico
positivo, ya que se permitié valorar como “contribucion
importante” al gasto en cualquier medida de caracter
ambiental o, incluso, de bienestar animal.

Por ultimo, se deben subrayar otra serie de articulos del
Reglamento en los que se detalla la forma en que debe
diseiarse el Plan Estratégico de la PAC de cada Estado
miembro y sus contenidos minimos. Desde una
perspectiva climatica, los aspectos de mayor interés
radican en las siguientes obligaciones para los Estados
miembro:

Mostrar una mayor ambicién con relacién a los
objetivos medioambientales y climaticos y argumentar
como se pretende conseguirlo (Art. 105)

Participacion efectiva de las autoridades publicas
competentes en materia de medio ambiente y clima en
la elaboracidn de los aspectos medioambientales y
climaticos del plan estratégico de la PAC (Art. 106)

La evaluacion de necesidades tendra en cuenta los
planes nacionales en materia de medio ambiente y
clima (Art.108)

La estrategia de intervencién debera contribuir a las
metas nacionales a largo plazo establecidas en la
legislacion medioambiental y climatica (Art. 109)
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Ejemplos de accion climatica procedentes del Plan Estratégico espanol de la PAC 2023-2027

Basandose en este marco europeo, Espaia diseid su Plan La mayor parte de las medidas que incluye el PEPAC

Estratégico para la PAC (PEPAC) durante los aios 2020- contribuyen simultdneamente a varios de los objetivos
2022, que fue revisado y finalmente aprobado por la especificos de la politica agraria. Por ello, es dificil
Comisién Europea para su entrada en vigor el 1 de enero singularizar medidas especificamente orientadas a la
de 2023". Como es preceptivo, el PEPAC incluye multiples accion climatica, pero si pueden relacionarse aquellas que,
referencias a la accion climatica: en mayor o menor grado, contribuyen a la misma.
Un analisis DAFO para el objetivo especifico de accidn A modo de ejemplo, en la siguiente tabla se listan toda
climatica, teniendo en cuenta las caracteristicas de los una serie de medidas que se identifican en el PEPAC
sistemas agrarios espafoles. como relacionadas con el esfuerzo de mitigacion del

o . . cambio climatico.
Una priorizacion de necesidades que utiliza como

referencia el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima

. _, . L Si bien el mero listado de medidas no permite valorar de
y del Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico

forma adecuada qué impacto tendré el PEPAC 2023-2027
sobre la accion climatica en Espafia, si permite acercarse
a la diversidad de medidas que pueden conjugarse con
este objetivo.

Unha identificacion de todas las medidas del PEPAC que
contribuyen al objetivo de accidn climatica,
constituyendo la légica de intervencidn en este ambito.

7  El portal del Ministerio de Agricultura y Alimentacion recoge mucha informacion sobre todo el trabajo realizado en el desarrollo del PEPAC:
https://www.mapa.gob.es/es/pac/pac-2023-2027
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Tabla 2. Medidas incluidas en el Plan Estratégico espaiol de la PAC 2023-2027

Tipo de medida

Condicionalidad
Condicionalidad
Condicionalidad
Condicionalidad
Condicionalidad
Condicionalidad
Ecorrégimen

Ecorrégimen

Ecorrégimen
Intervenciones sectoriales

Compromisos medioambientales
Compromisos medioambientales
Compromisos forestales
Compromisos forestales

Compromisos medioambientales

Apoyo a inversiones
Apoyo a inversiones

Apoyo a inversiones

Inversiones forestales
Inversiones forestales
Inversiones forestales

Cooperacion

Denominacion

RLG2 Control de nitratos en las aguas

BCAM1 Mantenimiento de pastos permanentes

BCAM2 Proteccion de humedales y turberas

BCAMS3 Prohibicion de quema de rastrojos

BCAM?9 Prohibicion de convertir o arar los pastos permanentes sensibles
BCAMI0 Fertilizacion sostenible

Rotaciones y siembra directa en tierras de cultivo

Cubiertas vegetales e inertes en cultivos lenosos

Pastoreo extensivo, siega y biodiversidad

Inversiones y acciones relacionadas con la mitigacion en los sectores de frutas y hortalizas y
vitivinicola

6501.3 Fomento y gestion sostenible de pastos

6501.8 Practicas para la mejora del suelo y lucha contra la erosion

6502.1 Compromisos forestales de gestion

6502.2 Compromisos de mantenimiento de forestaciones y sistemas agroforestales.
6503 Agricultura ecologica

6841.1 Inversiones productivas en explotaciones agrarias vinculadas a contribuir a la
mitigacion-adaptacion al cambio climatico

68421 Inversiones en mejora de la eficiencia energética con fines principalmente
ambientales

6844 Inversiones no productivas en explotaciones agrarias vinculadas a contribuir a la
mitigacion-adaptacion al cambio climatico

68811 Repoblacion forestal y sistemas agroforestales
6881.3 Restauracion de dafnos forestales
6881.4 Actuaciones selvicolas con objetivos ambientales

7165 Cooperacidn para el medio ambiente
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La propuesta de la Comision
Europea para el futuro
Marco Financiero Plurianual

Tal y como se avanzaba en secciones anteriores, en julio
de 2025 la Comisidn Europea publicod su propuesta para el
futuro presupuesto de la Unidn Europea. Dicha propuesta
contiene multiples elementos?, cubriendo tanto aspectos
legales como de divulgacién y abarcando todos los
programas de gasto previstos en el mismo. Para el ambito
de este informe, pueden considerarse especialmente
relevantes tres documentos en concreto:

La Comunicacion sobre el MFP (de caracter politico)
en el que la Comision Europea describe las grandes
lineas de su propuesta presupuestaria y argumenta
su idoneidad para el contexto politico actual®.

La propuesta de Reglamento de Rendimiento, que
establece codmo se realizara el seguimiento del gasto
en todas las areas del MFP™,

La propuesta de Reglamento para el macro-fondo
de Colaboracion Nacional y Regional (en adelante,
Reglamento CNR) en el que se enmarcara la Politica
Agraria Comun™.

En lineas generales, la propuesta presupuestaria
constituye una ruptura importante con respecto a los
MFP anteriores. En primer lugar, por su dimension, ya que
el presupuesto total es de €176 billones en precios de
2025, lo que constituye un aumento aparentemente
notable sobre el MFP anterior (€1,2 billones en precios
de 2025). Sin embargo, si se tiene en cuenta que el MFP
2021-2027 se vio complementado generosamente por

los fondos Next Generation, y que algo menos del 10%
del MFP 2028-2034 debera emplearse para reembolsar

los préstamos de dichos fondos, el incremento de

gasto propuesto en el MFP podria no apreciarse apenas,
especialmente dada la entrada de nuevas partidas

de gasto.

Por otro lado, se realiza una reestructuraciéon muy
notable del MFP, que pasa de tener 7 rubricas de gasto

a Unicamente 4, agrupando y reduciendo el nimero de
fondos y programas de gasto. Un buen ejemplo de ello
es la Politica Agraria Comun, que pasa de financiarse de
forma separada con dos fondos (el FEAGA para los pagos
directos a agricultores y el FEADER para desarrollo rural),
a verse agrupada junto con Cohesidn (otra de las grandes
partidas de gasto de la UE) y otros programas bajo el
macro-fondo CNR, cuyas intervenciones deberan
programarse de forma conjunta mediante los hovedosos
Planes de Colaboracion nacional y regional.

Esta programacion conjunta también conlleva que los
Estados miembros podran ajustar el presupuesto que
desean destinar a cada uno de los programas que
conforman los Planes de Colaboraciodn, entre ellos la
politica agraria, con lo que no se conocera el presupuesto
exacto del que dispondra la PAC hasta que se elaboren y
aprueben los Planes CNR de cada Estado. En todo caso,
con el fin de proteger el gasto en politica agraria, la
Comisién Europea ha propuesto en el Reglamento del
macro-fondo CNR (Art. 10) un gasto minimo en la PAC para
apoyo a la renta de los agricultores, si bien con un
montante que seria un 10-15% menos que el presupuesto
destinado actualmente a este objetivo™

8 El paquete de publicaciones asociado a la propuesta de MFP2028-2034 puede consultarse en:
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/eu-budget/long-term-eu-budget/eu-budget-2028-2034_en

9 Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0570

10 Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0545&qid=1753797488776

11 Disponible (por el momento, sélo en inglés) en:

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0565&qid=1755931406158

12 Laforma algo enrevesada en la que se ha formulado este gasto minimo, y la inherente complejidad del analisis de
los presupuestos europeos impiden obtener estimaciones mucho mas precisas. Para un analisis mas detallado se recomienda consultar:
https://capreform.eu/the-commissions-cap-budget-proposal-in-the-next-mff
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Sintesis de los principales elementos de la propuesta en lo que respecta a accion climatica

y politica agraria

En el ambito de la accidn climatica, la Comunicacion
sobre el MFP incluye varias menciones a su importancia y
establece: un objetivo global de gasto en el ambito del
clima y el medio ambiente de al menos el 35% del importe
total del presupuesto contribuira a orientar el apoyo hacia
los objetivos del Pacto Verde Europeo. Este objetivo es
algo menor que el actualmente vigente, que asciende

a un minimo del 30% Unicamente para la accidn climatica
y un 7.5% (ascendiendo al 10% en 2026-2027) para
biodiversidad. De hecho, se observa una pérdida de
importancia de los aspectos referentes a biodiversidad

y naturaleza en estos textos, centrandose casi toda la
atencidén medioambiental en la accién climatica.

En lo que respecta a la politica agraria, la Comunicacién
afirma que la agricultura y las zonas rurales siguen siendo
una prioridad, para reforzar la autonomia estratégica,

la seguridad alimentaria y la sostenibilidad de la UE.
Asimismo, refiriéndose a su programacién conjunta con
otras partidas de gasto, se afirma que las colaboraciones
representan una oportunidad para que la politica agricola
comun evolucione hacia un marco estratégico mas
sencillo, con una orientacion mas especifica y mayor
repercusion, y encuentre el equilibrio adecuado entre
incentivos, inversiones y normas.

Estas afirmaciones aparentemente positivas soslayan el
recorte presupuestario que se propone para la politica
agraria y la potencial complejidad administrativa de su
integracion con otros programas. En todo caso, la
busqueda de una simplificacion y un mayor impacto es
un tema recurrente en los debates sobre la PAC, asi como
la creciente voluntad de reducir las normas de obligado
cumplimiento para agricultores en favor de un sistema en
el que la accion climatica y medioambiental se estimule
con incentivos econdmicos.

La Comunicacion también indica que los planes de
colaboracion nacional y regional (en los que se enmarca
la futura PAC), en paralelo con otros programas de la UE,
ayudaran a la Unidn a mantener el rumbo de nuestro
compromiso de descarbonizar Europa de aqui a 2050.

De hecho, la contribucidon que deberan hacer estos planes
a los objetivos climaticos y medioambientales del
presupuesto europeo esta cifrada en un 43% en el
Anexolll de la propuesta de Reglamento de Rendimiento.
La forma de calcular esta contribucion se detalla en el

Anexo | de dicho reglamento, donde se asigna un
coeficiente de ponderacion a cada tipo de gasto de la
Unidn Europea, incluyendo las intervenciones de la
politica agraria, con una logica similar a la utilizada en
la PAC vigente.

El Reglamento CNR desgrana algunos de aspectos de

la PAC en mayor detalle. En efecto, esta propuesta de
reglamento indica en sus considerandos que, con el fin
de mejorar aun mas el rendimiento de la PAC, las ayudas
a la renta basadas en la superficie deben destinarse

a los agricultores que ejercen la agricultura como
actividad principal.

Notese que esta priorizacidn es, en principio, muy
diferente a la aplicada actualmente en Espafa, donde son
las zonas mas productivas (como las superficies de
regadio) las que reciben mayores ayudas por hectarea.

Entre los objetivos especificos del fondo CNR (Art. 3), se
encuentra el (d) Mantener la calidad de vida en la Unidn,
que incluye varios de los objetivos de la PAC, entre los
que se encuentra el (V) Mejorar las practicas de gestion
sostenible de la agricultura y la silvicultura para promover
una accion climatica resiliente, la prestacion de multiples
servicios ecosistémicos, apoyar la calidad, la resiliencia

y la gestion eficiente del agua, la implementacion de
soluciones basadas en la naturaleza, fortalecer el desarrollo
sostenible, la proteccion del medio ambiente, mejorar la
conservacion y restauracion de la biodiversidad, el suelo y
los recursos naturales, y mejorar el bienestar animal.
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El Articulo 35 de la propuesta de Reglamento CNR detalla
el tipo de intervenciones que podran programarse dentro
de la PAC y sus principales caracteristicas. En este ambito
se deben destacar tres cambios de importancia para la
accion climatica:

La desaparicion de los ecorrégimenes actuales,

parte del primer pilar de la PAC y 100% financiados
CON presupuesto europeo, mientras que se mantienen
las medidas medioambientales y climaticas, que
clasicamente forman parte de las medidas de
desarrollo rural y que requieren cofinanciacion a nivel
estatal y/o regional. Notese que, en el marco actual,

la mayor parte del presupuesto climatico/ambiental de
la PAC se consume a través de los ecorrégimenes.

Un aumento del porcentaje de cofinanciacion nacional/
regional requerido para las medidas medioambientales
y climaticas (asi como para otro tipo de intervenciones),
aumentando a un minimo del 30% para todas las
regiones, y alcanzando un 60% en las mas desarrolladas.
Notese que, en el marco actual, estas medidas se
benefician de un porcentaje de cofinanciacion reducido
del 20%, siendo el 80% pagado por las arcas europeas.

Una reduccidén del porcentaje maximo de financiacién
publica aplicable a las inversiones en agricultura y
selvicultura, que pasa a ser del 75% (85% para jovenes
agricultores). Notese que, en el marco actual, algunas
inversiones (especialmente las forestales y las no
productivas asociadas a acciones ambientales y
climaticas) pueden financiarse al 100% con fondos
publicos (generalmente una mezcla de fondos
europeos, estatales y regionales).

En efecto, aunque se hayan propuesto ciertos limites en
las dos principales medidas de apoyo a la renta (maximo
de 240€ por hectarea en promedio para el apoyo a la
renta basado en la superficie, y un tope aproximado de un
20-25% adicional para pagos acoplados), puede que estos
limites sean demasiado amplios, resultando en que estas
medidas se vean muy favorecidas y acaben consumiendo
el grueso de los fondos disponibles para la PAC.

A todo esto, se suma el hecho de que en las propuestas
no se haya blindado un gasto minimo (ringfencing) para
las intervenciones medioambientales y climaticas, algo
que existe en la PAC desde hace 12 anos. Sin embargo,
debe recordarse que este gasto minimo tampoco formd
parte de la propuesta de la Comision en la Ultima ronda
de reforma, sino que fue incorporado (mediante acuerdo
entre el Parlamento y el Consejo) durante la negociacion
de los reglamentos de la PAC.

Aunque estas provisiones clave sobre la tipologia de
medidas de la PAC se encuentren en el Reglamento
CNR, sobre el que, en principio, el Parlamento Europeo
estd en pie de igualdad con el Consejo, es probable
que el acuerdo presupuestario que adopte el Consejo
Europeo también las aborde.

De ser asi, la opinidn del Parlamento al respecto
tendra poca importancia. Al igual que ha sucedido en
ocasiones anteriores, el Consejo hara valer el acuerdo
adoptado por los Jefes de Estado y de Gobierno e
impedira durante las negociaciones cualquier cambio
sobre lo ya acordado.
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La propuesta de Reglamentos
de la PAC de la Comision Europea

La Comunicacién sobre el MFP y las propuestas de
Reglamento de Rendimiento y del fondo CNR, referidas
anteriormente, ya incorporan algunos elementos
relevantes sobre la futura PAC, tanto sobre el marco legal
y de financiacion en el que la Comisidn Europea propone
enmarcarla, algunos aspectos presupuestarios y de
cofinanciacion, un listado del tipo de ayudas que se
pueden incluir, asi como otras cuestiones (de menor
relevancia para este informe) sobre algunos programas
muy especificos de la PAC y aspectos generales sobre
los sistemas de control y penalizacidn que los Estados
miembros deben poner en marcha.

En todo caso, los mayores detalles sobre la futura PAC
se encuentran en las propuestas de reglamentos que la
regulan de forma especifica. Como es habitual, son varios
reglamentos los que conforman la PAC en si, ya que se
deben cubrir muchos aspectos mas alla de las ayudas

a los agricultores: regulacion comun de los mercados,
gestién de crisis, programas de fruta y leche en las
escuelas, etc. Ahora bien, al igual que con la PAC vigente,
existe un reglamento central de la PAC que, en esta
ocasion, se denomina Reglamento por el que se
establecen las condiciones para la ejecucion de la ayuda
de la Unidn a la politica agricola comun para el periodo
2028-2034 (en adelante, Reglamento PAC)".

Sintesis de los principales elementos
del Reglamento PAC y de los cambios con
respecto al reglamento vigente

En lineas generales, el Reglamento PAC confirma una
pérdida de importancia relativa de los aspectos climaticos
y medioambientales en la politica agraria, un hecho que ya
se revelaba en el Reglamento CNR, abordado
anteriormente, donde constituian sélo uno de los cinco
subobjetivos especificos detallados para la PAC.

En efecto, el Articulo 2 del Reglamento PAC establece los
cinco ejes sobre los que la Comisién Europea elaborara
recomendaciones para los Estados miembros de cara la
preparacion de la seccidn de agricultura de los Planes de
Colaboracion nacional y regional, siendo el clima y el
medio ambiente uno sélo de esos ejes. Notese que, en la
actualidad, tres de los 9-10 objetivos especificos de la PAC
son sobre cuestiones ambientales.

Algo mas adelante, en el Articulo 4, se precisan cuales
son los seis ambitos prioritarios en materia de medio
ambiente y clima para los que los Estados deben
proponer medidas:

la adaptacion al cambio climatico y la resiliencia hidrica;

la mitigacidn del cambio climatico, como las absorciones
de carbono y la produccién de energias renovables
en las explotaciones agricolas, como el biogas;

la salud del suelo;

la conservacion de la biodiversidad, mediante, por
ejemplo, la conservacién de habitats o especies,
los elementos paisajisticos o la reduccién del uso
de plaguicidas;

el desarrollo de la agricultura ecoldgica;

la salud y el bienestar de los animales.

13 Texto completo de la propuesta de Reglamento disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52025PC0560

14 Aunque el término “resiliencia’, muy en boga en el &mbito europeo, se emplea en otro de los ejes descrito en el Articulo 2, no se hace tanto en
un contexto de adaptacién climatica, sino refiriéndose a fluctuaciones de mercado, y a la gestion de crisis y riesgos.
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Asimismo, el texto legislativo aflade una séptima prioridad
para los Estados miembros con zonas afectadas por
contaminacion del agua causada por un excedente de
nitratos, que prestaran ayuda a los agricultores para la
extensificacion de los sistemas de produccion ganadera o
para la diversificacion hacia otras actividades agricolas.

En lo que respecta a las hormas de obligado cumplimiento
para las personas beneficiarias de ayudas de la PAC,

la propuesta de Reglamento mantiene el sistema de
“condicionalidad” vigente actualmente, renombrandolo
como “administracion responsable de las explotaciones”
(farm stewardship). El cumplimiento de la ley (tanto en
aspectos medioambientales como socio-laborales)
requerido en la condicionalidad se mantiene
completamente inalterado en la propuesta, y los Unicos
cambios se registran en las “practicas de protecciéon”
(actuales BCAM, buenas condiciones agrarias y
medioambientales).

En efecto, las practicas de proteccion se aplican en lineas
generales a los mismos ambitos que las BCAM actuales,
que se definen en el Articulo 3 como sigue:

la proteccion de los suelos ricos en carbono, los
elementos paisajisticos y los pastos permanentes en
zonas agricolas;

la proteccion del suelo frente a la erosion, la
preservacion del potencial del suelo, el mantenimiento
de la materia organica del suelo, entre otras cosas
mediante la rotacién o la diversificacion de cultivos, y
la proteccidon contra la quema de rastrojos en tierras
de cultivo;

la proteccion de los cursos de agua y las aguas
subterraneas contra la contaminacion y las
escorrentias (entiéndase, escorrentias de nutrientes).

Sin embargo, la propuesta de reglamento incluye menos
detalles sobre estas practicas, dejando a los Estados
miembros una mayor libertad para definirlas,
regionalizarlas y ajustarlas a sus condiciones especificas.

A este respecto merece la pena destacar tres elementos:

Para la proteccion de los pastos permanentes
(especialmente por el alto contenido en carbono de
sus suelos) ya no se establece una ratio de obligado
cumplimiento, ni se restringen las practicas sobre los
ambientalmente mas sensibles.

Se mantiene la proteccion de los elementos del paisaje,
pero desaparece la prohibicidon explicita de cortar setos
y arboles durante la temporada de cria de las aves.

Se confirma la desaparicién de la obligacion de dejar
zonas no cultivadas o de realizar una rotacion de
cultivos que se establecieron para la PAC vigente,
pero que fueron eliminadas en los ajustes normativos
realizados en 2024.

Al igual que sucede en la actualidad, se establecen
exenciones al cumplimiento de parte de estas practicas
de proteccion para las explotaciones certificadas como
ecologicas y también para aquellas en las que se realizan
otras acciones medioambientales y climaticas de
caracter similar. Asimismo, el reglamento establece que
el cumplimiento de la “administracion responsable de las
explotaciones” equivale a todos los efectos al requerimiento
de “no causar un perjuicio significativo” (do no significant
harm, DNSH) que se aplica a todo el MFP de acuerdo con
el Reglamento de Rendimiento.

En lo referente a las medidas medioambientales y
climaticas, el Articulo 10 establece los objetivos
especificos de estas acciones, como sigue:

la proteccion de la calidad del agua y la reduccion de
la presion sobre los recursos hidricos, la proteccidn
del suelo, la gestion de los nutrientes, la conservacion
de la biodiversidad, incluidos los elementos
paisajisticos, y la reduccion del uso de plaguicidas;

la mitigacion del cambio climatico, mediante, entre
otras cosas, la reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero y la captura de carbono;

y la adaptacién al cambio climatico, por ejemplo,
favoreciendo la diversidad animal y vegetal

para la resiliencia de los ecosistemas;

la salud y el bienestar de los animales, incluida la
lucha contra la resistencia a los antimicrobianos;

el uso sostenible y el desarrollo de recursos
genéticos; o

los servicios silvoambientales y la conservacién
de los bosques.
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Como ya sucede actualmente, el apoyo a la agricultura
ecoldgica es un elemento central de estas medidas
medioambientales y climaticas, si bien el reglamento

es mas especifico en que los Estados miembros deben
apoyar tanto el mantenimiento como la conversiéon a
agricultura ecoldgica, algo que no esta generalizado hoy
en dia. Una hovedad muy notable en este Articulo es la
inclusidn de la “extensificacion de la produccion ganadera’
como uha accién con prioridad similar a la agricultura
ecologica, lo que se encuentra en consonancia con el
séptimo ambito prioritario en materia de medio ambiente
y clima establecido en el Articulo 4 (ver mas arriba). Tanto
para la conversion a ecolégico como para la transicion

a una ganaderia mas extensiva, la recepcion de ayudas
esta condicionada a disponer de un “plan de accién de
transicion” hacia un tipo de explotacion agraria definido
por el Estado miembro como beneficioso para el clima

y el medio ambiente.

q

Otra novedad resefable se encuentra en el Articulo 13,
sobre la ayuda a las inversiones de agricultores y
silvicultores, ya que prioriza de manera muy clara las
inversiones que contribuyan al incremento de su
resiliencia, con el siguiente texto:

Los Estados miembros concederan ayudas en virtud
del presente articulo a las inversiones productivas y
no productivas que realicen una contribucion global
adecuada a la resiliencia de la agricultura, los sistemas
alimentarios, la silvicultura y las zonas rurales, y en
particular a su resiliencia climatica e hidrica.

A pesar de lo juicioso de este texto, se debe senalar que
no es infrecuente que, bajo un argumentario de aumento
de la resiliencia, la PAC financie inversiones que conducen
a una mala adaptacion, como las asociadas a proyectos
de regadio en cuencas ya muy deficitarias en recursos
hidricos. Notese también que ésta es la Unica referencia

a los sistemas alimentarios en todo el Reglamento PAC,

lo que parece indicar que la integracion de la produccidn
agraria con su cadena de valor no ha estado muy
presente en la preparacion del reglamento'.

Por su parte, el Articulo 12 establece las ayudas de la

PAC para la participacion en instrumentos de gestion

de riesgos. Aungue estas ayudas estén centradas en
compensar potenciales pérdidas de las explotaciones por
inestabilidad de los mercados o eventos meteoroldgicos,
el espiritu de la norma es que debe fomentarse un
enfoque proactivo de la gestion del riesgo, que aumente
la resiliencia del sector y se ofrezcan incentivos para

los agricultores que apliguen medidas de prevencion

de riesgos.

Alejandonos del ambito medioambiental y climatico,
resulta de interés mencionar algunos cambios
significativos propuestos en las ayudas a la renta por
superficie (Articulo 6), que constituyen los pagos
principales que reciben las personas agricultoras
beneficiarias de la PAC. En efecto, con el objetivo de
acelerar el relevo generacional en la agricultura, se
propone que a partir de 2032 no puedan recibir estos
pagos las personas que hayan alcanzado la edad de
jubilacion y dispongan de una pensidn de jubilacion.
Asimismo, se propone que estas ayudas sean
decrecientes (con una reduccion de los pagos por
hectarea seglin aumenta el tamaio de las explotaciones)
de una manera mas fuerte que en la actualidad, a las
que también se fija un tope maximo de 100.000 €.

A titulo comparativo, ndtese que en Espafia el tope
actual es de 200.000 €.

Por ultimo, merece la pena mencionar la desaparicion del
Reglamento de la PAC de todo el sistema de indicadores
que actualmente conforman el Marco de Seguimiento

y Rendimiento y que procuran orientar la politica agraria
hacia la obtencion de resultados e impacto. Parte de
estos indicadores (aquellos mas relacionados con la
ejecucion y los resultados) se ha integrado en el Anexo |
del Reglamento de Rendimiento propuesto por la
Comisién Europea (citado anteriormente) y que actla de
forma transversal a todo el MFP. Sin embargo, la mayor
parte de los indicadores de impacto asociados a la
actividad agraria no han sido mantenidos.

15 En este sentido, también debe seialarse la desaparicion de las referencias al desperdicio de alimentos y otras exigencias sociales en materia
de alimentacion y salud que conforman uno de los objetivos especificos de la PAC vigente y que, aunque sea de forma discreta, introducia la

importancia de la perspectiva sistémica en la alimentacion.
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Posicionamiento de una seleccion
de partes interesadas ante
las propuestas de la Comision

Tanto durante la elaboracion de la propuesta de A continuacioén, se ofrece un breve resumen de estos
presupuesto y de politica agraria como en reaccion a su posicionamientos, ya que podrian dar orientaciones
publicacion, una gran diversidad de entidades y partes sobre qué puntos clave podrian ser objeto de debate
interesadas en el proceso se han posicionado al respecto. en los proximos dos afos.

Tabla 3. Posicionamiento de las diferentes partes interesadas ante las propuestas de la Comision Europea

Parte interesada Posicionamiento

Disefar el presupuesto orientandolo hacia el rendimiento, centrando
la PAC en la provisiéon de bienes publicos y en cadenas de valor con futuro.

Mejorar el sistema de seguimiento y el marco de rendimiento que se aplica

AGORA (Think tank)* al presupuesto europeo.
ink tan
Desaparicion progresiva de las ayudas a la renta, fomentando en cambi

ayudas mas especificas y orientadas a los bienes publicos.

Apovyar la resiliencia del sector agrario frente a los eventos climaticos
extremos y las disrupciones del mercado.

Establecer una politica agraria orientada a rendimiento y resultados.

Terminar con cualquier subsidio agricola que provoque dafos en la naturaleza.

Orientar las inversiones a fomentar una transicion agroecolodgica

Birdlife, EEB, ;
del sector agrario.
Greenpeace,
WWF (ONG)"” Apovyar la ganaderia extensiva y la reduccién de carga ganadera
en zonas de excesiva concentracion.
Eliminar obstaculos para la diversificacion de la produccién agraria
y de las proteinas consumidas.
Cuestionamiento muy fuerte del recorte presupuestario aplicado,
confrontandolo con el incremento del gasto militar y reclamando que la
COAG (sindicato agrario)® soberania alimentaria es tan estratégica como la defensa.

Opuesto a la “renacionalizacion” de la politica agraria y su integracion
con otros programas de gasto.

16 Posicion disponible en: https:/www.agora-agriculture.org/publications/enhancing-budgetary-performance-the-future-of-agricultural-spending-
in-a-streamlined-eu-budget

17 Posicion disponible en: https://wwfeu.awsassets.panda.org/downloads/cap-vision-post-2027---birdlife--eeb--greenpeace--wwf-eu--compressed.pdf

18 Reaccion disponible en: https:/www.agrodigital.com/2025/07/18/recorte-pac-2028-coag-soberania-alimentaria
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Parte interesada

COPA-COGEGA
(Sindicato agrario y
agrocooperativas)®

Farm Europe
(Think Tank)2°

IEEP (Think Tank)?

IFOAM EU
(sector produccion
ecolégica)®?

Por Otra PAC (Plataforma)?

Posicionamiento

Muy critico con la propuesta de la Comision Europea por la reduccion del
presupuesto para la PAC, la renacionalizacion de la politica agraria y el
desmantelamiento de los elementos comunes de la PAC.

Mantenimiento de los pagos de ayuda a la renta por superficie y reduccion
de los requisitos de condicionalidad.

En favor de medidas de gestion de riesgos, y del apoyo a las cooperativas
para mejorar la posicion de los agricultores en la cadena de valor.

Cuestionamiento muy critico de toda la propuesta de la Comisién Europea,
incluyendo el presupuesto asignado, su integracion con otros fondos europeos
y la excesiva flexibilidad dada a los Estados miembros.

Contrario a que las ayudas a la renta basadas por superficie se orienten
hacia “quienes mas las necesitan” y en defensa de las explotaciones agrarias
de mayor dimension y mas productivas.

Mayor consideracion hacia la dimension econdmica de la sostenibilidad,
y no solo a la sostenibilidad ambiental.

Favorables a reforzar las herramientas de gestion de riesgos y el apoyo
a la digitalizacion de la agricultura en la PAC.

Blindar un gasto minimo para medidas medioambientales y climaticas en el
marco presupuestario para la PAC.

Asegurar que buena parte de las medidas medioambientales y climaticas
estén financiadas completamente por el presupuesto europeo, sin
requerimiento de cofinanciacion nacional/regional.

Reforzar la gobernanza, con mecanismos mas robustos de aprobacion de
planes, y el marco de rendimiento, con indicadores de impacto relevantes para
el &mbito agrario.

Ampliar los requisitos para la “buena gestion agraria” asegurandose de que
verdaderamente cumple el requisito de “no causar un perjuicio significativo”.

Reducir el nUmero de intervenciones gue es obligatorio programar para los
Estados miembros, de forma que puedan priorizar las medidas
medioambientales y climaticas.

Por un blindaje de fondos para cuestiones ambientales, climaticas y de
bienestar animal, dotado con un minimo de un tercio del presupuesto de la PAC.

En favor de una gobernanza mas estricta, para evitar que la mayor flexibilidad
para los Estados miembros no conlleve una despriorizacion de las medidas
medioambientales y climaticas.

A favor de reorientar el reparto de ayudas hacia explotaciones pequenas
y medianas, asi como hacia jévenes y mujeres en el campo.

Contraria al recorte presupuestario, especialmente por poner en riesgo
la viabilidad de las explotaciones de mayor valor socioambiental.

Por un blindaje de fondos a favor de pagos ambientales y climaticos
y un apoyo al mantenimiento de los ecorrégimenes.

19 Reaccidn disponible en: https:/www.socialeconomynews.eu/en/copa-cogeca-sets-out-10-red-lines-against-the-european-commissions-

proposals-on-the-multiannual-financial-framework-and-cap-reform

20 Reaccion disponible en: https:/www.farm-europe.eu/news/single-fund-cap-von-der-leyen-betrays-eu-farmers

21 Posicion disponible en: https://ieep.eu/publications/the-post-2027-cap-and-mff-proposals-for-the-eu-first-reflections-on-their-environmental-

implications

22 Reaccion disponible en: https://www.organicseurope.bio/news/cap-proposal-organics-europe-criticises-a-huge-step-backwards-for-sustainability

23 Reaccion disponible en: https:/porotrapac.org/futura-pac-menos-presupuesto-y-ambicion-ambiental-y-mas-responsabilidad-para-los-eemm
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Parte interesada Posicionamiento

entre paises.
VIA CAMPESINA
(sindicato agrario)*

WWF (ONG)*®

Ademas del posicionamiento publico de las partes
interesadas, del cual la tabla anterior ofrece un muestrario
representativo, los propios gobiernos de los Estados
miembros de la UE han comenzado a posicionarse sobre
el futuro presupuesto y la PAC. De hecho, ya antes de la
publicacion de las propuestas, los ministros de agricultura
de 20 Estados miembros de la UE habian escrito a la
Comisidn Europea reclamando una PAC bien financiada,
autonoma e independiente con respecto a otros

fondos europeos?®.

Por su parte, en el primer debate institucional mantenido
sobre las propuestas de la Comision para la futura

PAC, en el Consejo Agripesca de septiembre de 2025%

las opiniones expresadas por los ministros de agricultura
fueron muy criticas. Ademas de pedir un mayor
presupuesto para la PAC, una de las principales
reclamaciones fue que se mantuvieran los dos fondos
actuales, con una atencion especial al desarrollo rural,

y un proceso de planificacion separado del de otros
programas de gasto. Asimismo, se mostré mucha
preocupaciéon porqgue parte de las provisiones que afectan
a la PAC formaran parte de reglamentos que no se van a
negociar en la formacién Agripesca del Consejo?.

A propuesta de la presidencia danesa, el segundo debate
institucional en el Consejo estuvo centrado en la
arquitectura verde de la PAC?°. Uno de los ejes principales
de las posiciones expresadas por los ministros fue la
necesidad de disponer la flexibilidad necesaria para

Oposicion radical a las propuestas de la Comisidn Europea, por la amenaza
que suponen a los ingresos de los agricultores y la creacién de desigualdades

Reclaman una mayor regulacion de los mercados para asegurar precios
justos para agricultores y consumidores.

Una distribucion mas justa de los pagos de la PAC, que ho remunere a
terratenientes y con un tope maximo mas estricto.

50% del presupuesto para accion climatica y un 10% adicional para la
conservacion y restauracion de la biodiversidad.

Mantenimiento del programa LIFE como instrumento de financiacion
especifico para clima, naturaleza y medio ambiente.

Aplicacion estricta del principio de “no causar un perjuicio significativo”
en todo el presupuesto europeo.

adaptar las intervenciones medioambientales y climaticas
a las especificidades de cada pais, al tiempo que se
establecia un marco comun soélido para evitar excesivas
distorsiones en la aplicacion de la politica y proteger asi
mejor el mercado Unico. Asi, varios ministros se
posicionaron a favor de un blindaje de fondos para las
medidas ambientales y climaticas, condicionandolo a un
aumento general del presupuesto destinado a la PAC.

En suma, la sensacion general tras la publicacion de las
propuestas para el presupuesto de la UE y la Politica
Agraria Comun es de una insatisfaccion profunda.

Si se tiene en cuenta que se ha combinado un recorte
presupuestario para la PAC con una pérdida de su
singularidad, al verse integrada en un fondo mucho mas
amplio y obligar a una planificacidon conjunta con otros
sectores, era mas que previsible la dura reaccion que ha
expresado el sector agrario.

Por otro lado, la dilucion de la importancia de los ejes
climatico y medioambiental en las propuestas, unido al
alto riesgo de que se prioricen otro tipo de intervenciones
en la PAC, también han hecho saltar las alarmas de
numerosas ONG y Think tanks. Todo ello augura un
recorrido muy dificil en los proximos dos afios para las
propuestas de la Comision Europea, y no se puede
descartar que el Consejo Europeo dé un golpe de timdn
para reconducir la propuesta hacia un escenario mas
aceptable para todas las partes.

24 Reaccion disponible en: https://www.eurovia.org/press-releases/farmers-reject-disastrous-budget-proposal-for-multiannual-financial-

framework-and-ca

25 Posicion disponible en: https://www.wwif.eu/?16910941/Budgeting-for-a-resilient-future-The-EUs-next-long-term-budget

26
27
28

29

Carta disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/lang/en/gobierno/news/paginas/2025/20250605-letter-to-eu-commission-about-cap.aspx

Debate disponible en: https://video.consilium.europa.eu/event/en/28110

En este mismo espiritu, 17 Estados miembros firmaron una declaracion conjunta poco después, disponible en:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14284-2025-INIT/en/pdf

Debate disponible en: https://video.consilium.europa.eu/event/en/28179
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Principales opciones para reforzar la accion climatica en la cadena agroalimentaria

Tal y como se ha presentado en las secciones anteriores,
la accion climatica esta presente pero, en comparacion
con el periodo vigente, no es un elemento tan central

en las propuestas de presupuesto y politica agraria
2028-2034. En todo caso, esto ho es mas que el inicio

del debate, y entre los cambios que podrian realizarse en
el proceso legislativo, se pueden sintetizar varios que
conducirian a reforzar la accidon climatica en la futura PAC.

Aumentar el objetivo global de gasto del MFP en

el ambito del clima, sea especificamente (al 35-40%,
por ejemplo), o junto con medio ambiente (al 40-50%,
frente al 35% propuesto).

Rediseinar la forma en que se mide la contribucion
climatica de las intervenciones en agricultura,
reemplazando o modificando los coeficientes de
ponderacién del Anexo | del Reglamento de
Rendimiento, con el fin de reducir el peso de las
acciones generalistas para favorecer las medidas
climaticamente mas efectivas.

Establecer un blindaje de fondos de la PAC para
medidas medioambientales y climaticas, analogo
al establecido en la propuesta para los pagos de
apoyo a la renta y obligando a su cumplimiento por
todos los Estados miembros.

Financiar al 100% con presupuesto europeo las
medidas medioambientales y climaticas, de la
misma forma en que sucede actualmente con los
ecorrégimenes, para no crear un desincentivo a
programarlas para los Estados miembros.

Eliminar la equivalencia directa entre la
"administracion responsable de las explotaciones”
y el requerimiento de “no causar un perjuicio
significativo”, de forma que se haga una revision
mas exigente del cumplimiento del requerimiento
y/o se amplien y refuercen los requisitos minimos
establecidos por los Estados miembros.

Mejorar los mecanismos de gobernanza para poder
exigir resultados climaticos a los Estados miembros,
tanto durante el proceso de revision y aprobacion

de los planes como en la evaluacion de su ejecucion,
empleando un enfoque sistémico que también
considere factores como la dieta y el desperdicio

de alimentos.

Aumentar la dotacion presupuestaria de la PAC,

de forma que existan recursos suficientes para que,
una vez cubiertas otras necesidades, se pueda
invertir en accion climatica.

Centrar los instrumentos de gestion de riesgos en
la prevencion, incentivando verdaderamente que se
reduzca la vulnerabilidad de las explotaciones y se
refuerce su resiliencia frente al cambio climatico.

En todo caso, la probabilidad de que uno o varios de estos
cambios cristalicen podria ser relativamente baja en el
contexto politico actual, con lo que posiblemente la futura
PAC no sera un mecanismo muy efectivo para que se
generalicen las practicas agrarias climaticamente mas
sostenibles.
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Escenarios posibles de negociacion
para los proximos dos anos

La publicacion en julio de 2025 de las propuestas de la
Comision Europea para el Marco Financiero Plurianual

y la Politica Agraria Comun 2028-2034 han abierto un
complicado debate politico y proceso legislativo que se
extendera durante al menos dos aios. En realidad, el
debate ya habia comenzado tiempo antes con multiples
consultas, conferencias y debates que han informado el
trabajo de la Comision Europea. La publicacion de las
propuestas constituye la entrega de las mismas a los
colegisladores (Consejo y Parlamento) que, a partir de
ahora, son quienes tienen el poder de decision sobre las
mismas, pasando la Comision a un segundo plano.

Por ser un tema del mas alto nivel politico, la realidad es
que el Consejo Europeo, que reune a los jefes de Estado
y de gobierno de los paises miembros de la UE, es quien
dominara el proceso decisorio. El Parlamento Europeo
también tendra un rol que cumplir®®, tal y como se ha
presentado anteriormente en este informe, al igual que
el Consejo de la UE, que en sus distintas formaciones
trabajara los detalles de las propuestas legislativas.

Si bien por las reacciones habidas en respuesta a la
publicacion parece haber una oposicidon muy dura a las
propuestas de la Comision Europea, lo mas probable es
que en algunos aspectos no se encuentre tan lejos de

lo que podria ser un acuerdo futuro. En efecto, consciente
de su rol en los complejos procesos decisorios europeos,

la Comision ha debido de consultar con algunos de

los principales actores politicos (como ciertos gobiernos

nacionales) para sondear sus orientaciones y ajustar
las propuestas a sus divergentes intereses, buscando,
ya desde un inicio, un cierto compromiso.

Un buen ejemplo de ello es la dimensidn del presupuesto,
que quienes apoyan un mayor desarrollo del proyecto
europeo (entre otros, las fuerzas mayoritarias del
Parlamento Europeo) pueden valorarla como escasa’!,
mientras que varios de los denominados paises frugales
(Suecia, Dinamarca, Paises Bajos y Austria) ya se han
pronunciado para decir que les parece excesiva®?.
Igualmente, los actores del mundo agrario ya han
mostrado su enfado, ya que logicamente desean
mantener o ampliar el presupuesto de la PAC, mientras
que otros muchos grupos de interés, mas silenciosos
por el momento, pueden considerar que es un sector
excesivamente subvencionado y que deberian atenderse
otras prioridades con el presupuesto europeo.

En todo caso, una vez publicadas las propuestas

por la Comision, son éstas las que constituyen el

punto de partida de los futuros debates sobre el marco
presupuestario y la politica agraria post-2027.

A modo de resumen, en el proximo esquema (Figura 3)
se sintetizan sus principales elementos desde la
perspectiva de este informe.

30 Debe tomarse en cuenta que, a diferencia de la legislatura anterior, la composicidn actual del parlamento no permite alcanzar facilmente
una mayoria si no se tiene el apoyo de una parte importante del grupo popular europeo. Por tanto, las posibilidades de que el parlamento
juegue un rol importante a favor de la accion climatica son mucho mas limitadas en la actualidad.

31 Ver posicionamiento en: https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/202507141PR29630/budget-proposal-simply-not-enough-to-

meet-europe-s-challenges-lead-meps-say

32 Ver por ejemplo: https://swedenherald.com/article/sweden-democrats-urge-veto-threat-over-eu-budget-proposal o

https://www.politico.eu/article/european-commission-propose-eu-budget-1-816-trillion-ursula-von-der-leyen
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Figura 3. Principales elementos de la propuesta de la Comision Europea para el MFP y la PAC 2028-2034.

Incremento moderado del volumen total del presupuesto (de €1,2 a 1,76 billones)

Reestructuracion profunda con reduccion del nimero de fondos y de programas

Nuevo marco de rendimiento y control de gastos transversal a todo el MFP

No completamente determinada al engloblarse con otros programas de gasto

Blindaje de €295 millones para ayudas de apoyo a la renta (definicidn amplia)

Sin blindaje de gasto para medidas medioambientales y climaticas

Objetivo global de gasto en clima y medio ambiente: 35% del MFP

Contribucion que debe realizar el fondo CNR, que incluye la PAC: 43%

Calculo de la contribuciones: poco preciso y continuista con modelo actual

Menor importancia general de las cuestiones medioambientales y climaticas

Apoyo a la agricultura ecologica y la extensificacion de la ganaderia

Distribucion mas equitativa de las ayudas a la renta

Desaparicion de los ecorregimenes 100% financiados con fondos europeos

Condicionalidad de las ayudas menos prescriptiva, equivalente al DNSH

Mayor cofinancion requerida para medidas medioambientales y climaticas

Aunque siempre sea dificil anticipar como pueden
desarrollarse las complejas hegociaciones presupuestarias
a nivel europeo, la experiencia pasada nos indica que el
Consejo Europeo suele ser mas reacio que la Comision
Europea a incrementar el presupuesto de la UE, al tiempo
que adopta una postura mas protectora de la Politica
Agraria Comun. La suma de ambos factores conlleva que,
al final del proceso negociador, el escenario mas probable
sea que el presupuesto asignado a la PAC se mantenga

0 aumente ligeramente, y que el volumen global del MFP
se contraiga con respecto a la propuesta de la Comision
Europea.

Sin embargo, hay muchos otros aspectos de las
propuestas, especialmente los mas novedosos, sobre
los que la evolucién del debate es mucho mas incierta.
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TEMAS CLAVE DE NEGOCIACION

A. Ajuste del objetivo global de gasto
climatico y/o de su calculo

Si se considera que la Unidn Europea se ha marcado
como objetivo alcanzar la neutralidad climatica para 2050,
lo que implica drasticas reducciones con respecto a 1990
en las emisiones netas de gases de efecto invernadero
(del 55% para 2030, ya fijada en una ley, y del 90% para
2040, actualmente en discusion), resulta sorprendente
que el objetivo global de gasto climatico y medioambiental
del MFP propuesto sea inferior al actualmente vigente.
Por tanto, aumentar este objetivo de gasto podria ser

uno de los grandes titulares del futuro acuerdo
presupuestario.

En cambio, es menos probable que se aborden las
férmulas de calculo de las contribuciones a este objetivo
que, en el ambito agrario, mantienen la misma légica
aplicada actualmente en la PAC, por la que se valora que
practicamente cualquier ayuda a la renta (desacoplada

0 acoplada) realiza una contribucion del 40% al gasto
climatico o medioambiental, cuando en realidad
Unicamente ayudan a mantener las practicas agrarias
actualmente vigentes, generadoras netas de emisiones.

B. Separacion de la PAC y de su planificacion
de otros fondos europeos

La propuesta de agrupar la politica agraria con otros
fondos europeos, y de que se planifigue conjuntamente a
través de los Planes de Colaboracion nacional y regional
es, posiblemente, uno de los temas mas controvertidos
y abiertos al debate. Si bien la existencia actual de

dos fondos especificos para la PAC constituye una
singularidad que bien se presta a una simplificacion,

la planificacidon conjunta de la politica agraria con otras
areas de gasto parece ser una vuelta de tuerca de

mas sobre el ya muy complejo proceso de desarrollo

de los Planes Estratégicos de la PAC, implantados

en la ultima reforma de la PAC.

Por tanto, revertir esta propuesta podria ser uno de los
principales caballos de batalla del Consejo Europeo, con
los ministros de agricultura como adalides de este
cambio. Dado que mantener la singular estructura actual
de la PAC tampoco parece téchicamente defendible, es
mas probable que se abogue por simplificarla a un Unico
fondo, pero separado de otras partidas de gasto. En

el caso de no conseguirlo, el minimo podria ser el que,

al menos, la planificacion (incluyendo su proceso de
revision) si que se realice de forma independiente. Un
potencial beneficio de estos ajustes seria que el desarrollo
de los planes estratégicos de la PAC fuera algo menos
complejo, contribuyendo a una mayor transparencia

Yy a un mejor escrutinio, tanto publico como por parte de
la propia Comisioén Europea, responsable de revisarlos y
aprobarlos.

C. Redefinicion de las medidas consideradas
como apoyo a la renta y de sus requerimientos
de cofinanciacion

De una manera un tanto inesperada, la propuesta de la
Comisién Europea define como ayudas de apoyo a la
renta toda una serie de intervenciones de la PAC que,
hasta el momento, no tenian esta consideracion: medidas
medioambientales y climaticas, de gestion de riesgos,
apoyo a inversiones, etc. Aunque parece haberlo hecho
con la intencidn de agrupar todo tipo de ayudas que
recibe directamente la persona agricultora o ganadera,
para proteger su presupuesto a través del blindaje de un
gasto minimo en ellas, téchicamente es algo dificilmente
defendible, ya que agrupa ayudas que no requieren casi
ninguna accidon especifica por parte del beneficiario (lo
que es mas puramente una ayuda a la renta), con otras
que si demandan un cambio en la gestion o realizar un
gasto o inversion. Ademas, esta reagrupacion no esta
acompanada de los mismos requerimientos de
cofinanciacion, donde si que se mantiene la ldgica
aplicada actualmente en la PAC (las medidas del segundo
pilar son cofinanciadas), con la notable excepcion de que
desaparecen los ecorrégimenes.

Dada la gran relevancia de ambas cuestiones (qué
intervenciones tienen un blindaje presupuestario y cuales
de ellas no requieren cofinanciacion nacional/regional), es
indudable que seran aspectos clave del debate. La forma
en que esto puede resolverse es una incognita, si bien es
poco probable que se adopten soluciones simplificadoras
como que todas las intervenciones de la PAC sean
cofinanciadas, o que tendria el beneficio de que no se
crearian sesgos en favor de unas u otras medidas. En este
debate, uno de los grandes riesgos para la accidon
climatica es que se pierda la l6gica con la que operan
actualmente los ecorrégimenes, cuya gran adopcion y
cobertura territorial se debe en gran parte a la simplicidad
de aplicacién y financiacion 100% europea.
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D. Relajacion de la degresividad y topado de las
ayudas por superficie

Al igual que en reformas anteriores, la propuesta

inicial de la Comisidn Europea en lo que se refiere

a la principal linea de ayudas de la PAC (los pagos
desacoplados, denominados en esta ocasion

"ayuda decreciente a la renta por superficie”) es muy
ambiciosa comparada con la practica vigente, en la
que tanto la degresividad como el topado de los pagos
desacoplados es opcional para los Estados miembros.
Ademas, la propuesta tampoco menciona la posibilidad
de descontar los salarios antes de aplicar cualquier
descuento, que es la formula actualmente en
funcionamiento.

Dado que esta propuesta afectaria sobremanera

a las explotaciones de mayores dimensiones, que son
frecuentes en algunos paises, y dado el gran poder
econdmico e influencia politica que tienen éstas,
sera dificil que la propuesta de la Comisidén no sea
vea modificada sustancialmente. Ademas de las
consideraciones sociales y de equidad, desde un
punto de vista climatico el principal riesgo es que
limitar estos pagos permite liberar una parte
importante de los fondos para su empleo en otras
medidas, incluyendo las climaticas. Por tanto, un
escenario preferible seria que la degresividad y el
topado de las ayudas se mantenga, ofreciendo a las
explotaciones de mayores dimensiones la posibilidad
de compensar la pérdida del apoyo a la renta con
otras ayudas que realizan una mayor contribucion

a la accion climatica.

E. Blindaje de fondos para medidas
medioambientales y climaticas

El establecer un gasto minimo de la PAC para fomentar
una agricultura mas sostenible es un requerimiento
que existe de una manera clara desde la reforma de

la PAC de 2013, cuando se introdujo el greening del
primer pilar de la politica agraria. El greening vinculaba
el 30% de las ayudas directas a la adopcion de

una serie de practicas agrarias y, aunque no se le

dio continuidad como tal, fue reemplazado por los
ecorrégimenes descritos anteriormente, que disponen
actualmente de un blindaje de fondos del 25% del
primer pilar de la PAC. Sin embargo, la propuesta de

la Comision Europea para los futuros MFP y PAC ho
incluye nada similar.

A priori, podria pensarse que el contexto no es propicio
para ello (la propuesta reduccion general del presupuesto
de la PAC, y una composicion del Parlamento Europeo
mas conservadora que en anteriores legislaturas), pero
no es descartable que se establezca un blindaje de
fondos para las medidas medioambientales y climaticas.
El factor decisorio podria no ser tanto la motivacion por
fomentar una agricultura mas sostenible, sino la voluntad
politica de oponerse a una renacionalizacion excesiva de
la PAC. En efecto, establecer normas comunes como ésta,
que obligaria a los Estados miembros a realizar un
esfuerzo similar en este ambito, permite amortiguar las
grandes diferencias que podrian surgir entre paises en un
escenario de excesiva flexibilizacion de la politica agraria.

Al margen del derrotero que tomen estos cinco ejes de
debate, es posible que las nhegociaciones se compliquen

y resulte extremadamente dificil llegar a tiempo a un
acuerdo presupuestario y de politica agraria. En efecto, si
se produjera un retraso considerable en las negociaciones
sobre el MFP en el Consejo Europeo, no seria descartable
una prolongacion de la PAC actual (2023-2027) por

varios anos.

Es mas, si las hegociaciones de la futura PAC también se
tornan muy complicadas, seria incluso factible que se
decidiera no cambiar las reglas de la PAC, y que el periodo
2028-2034 se abordara utilizando los reglamentos
vigentes, que podrian ser minimamente modificados para
realizar los ajustes méas necesarios. Esta situacion
conllevaria la producciéon de nuevos Planes Estratégicos
de la PAC por parte de los Estados miembros, siguiendo el
modelo actualmente de aplicacion y que, a priori, puede
considerarse como medioambiental y climaticamente
mas ambicioso que la hueva propuesta realizada por la
Comisién Europea.
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