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1. Agricultura y comercio
internacional: de la
excepcionalidad agraria a las
«preocupaciones no
comerciales» 

El análisis del carácter multifuncional de
la agricultura y su repercusión en las nego-
ciaciones comerciales internacionales está
directamente relacionado con dos asuntos

principales: el debate sobre las nuevas con-
diciones de la competencia global, y la tra-
dicional especificidad con que los temas
agrarios han sido tratados primero en el
Acuerdo Comercial sobre Comercio y Aran-
celes (GATT) y, posteriormente, en la OMC.

Desde el primero de los dos puntos de
vista citados, es preciso partir de las gran-
des dificultades existentes en la actualidad
para elaborar y proponer políticas sectoria-
les en unos u otros ámbitos sin que las
mismas afecten, en mayor o menor grado,
a posibles acuerdos comerciales en el pla-
no internacional. Atrás quedaron ya los
tiempos en los que las disputas comercia-
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les se centraban en el establecimiento de
barreras arancelarias o no arancelarias a la
entrada de productos procedentes del ex-
terior. Hoy, muchas de las ventajas o des-
ventajas comerciales no se dilucidan en las
fronteras de los distintos países –donde
tradicionalmente se imponían los graváme-
nes que encarecían los productos—, sino
en el proceso de elaboración de leyes o
reglamentos que regulan la política eco-
nómica interna en los más diversos secto-
res —industrial, financiero, agrícola— y
que, a la postre, influyen de modo decisivo
en la capacidad de los productos externos
de competir o no, y en qué condiciones,
con los del propio país. En palabras de Ávi-
la y Díaz Mier (2004) «la comercial es una
política de límites movedizos y de relacio-
nes insospechadas», y es que se ha pro-
ducido, en efecto, una modificación sustan-
cial de buena parte de los elementos
determinantes de la competitividad de los
distintos países y, en consecuencia, de las
condiciones de la competencia internacio-
nal. Los debates iniciados durante la
Ronda Uruguay del GATT —incluida la bús-
queda de un mandato más amplio para es-
te último y su ampliación-transformación en
la OMC—, reflejaban, en buena medida,
esa nueva situación y, de hecho, uno de
los cuatro grandes objetivos expresados al
inicio de dicha Ronda fue el fomento de la
convergencia entre las políticas económi-
cas y las políticas comerciales. Sin embar-
go, tal como ha venido ocurriendo históri-
camente en los debates sobre el comercio
internacional (Unceta, 2001), la teoría y la
práctica no van por el mismo camino: los
argumentos que sirven a algunos gobier-
nos para exigir cambios en otros países en
aras a la defensa de la libre competencia,
son obviados cuando se trata de defender
intereses nacionales. En el caso concreto
que nos ocupa, la consideración de la mul-
tifuncionalidad agraria forma parte de un
amplio e impreciso abanico de temas que,

según como sean invocados por unos u
otros, y en unas u otras circunstancias, pue-
den merecer una consideración diferente
en las negociaciones comerciales interna-
cionales.

La segunda cuestión a la que hacía-
mos referencia al comienzo es la relativa
al particular tratamiento que —a diferen-
cia de los productos industriales— han te-
nido la producción y el comercio agrarios,
tanto en el GATT como en la OMC. En los
inicios del GATT, la agricultura fue uno de
los sectores económicos que no formaron
parte de los acuerdos, ni siquiera de las
preocupaciones que acabarían posibili-
tando los mismos. Ello era reflejo de la si-
tuación creada tras el fin de la II Guerra
Mundial, cuando buena parte de los paí-
ses industrializados se encontró frente a
una notable escasez, no sólo de alimen-
tos, sino también de materias primas de
origen agropecuario destinadas a la in-
dustria. En estas condiciones, el comercio
internacional de productos agrícolas no
se veía obstaculizado por el estableci-
miento de barreras. Sin embargo, y a me-
dida en que esta situación fue evolucio-
nando y aquéllos comenzaron a resolver
sus problemas internos mediante estímu-
los a la producción agropecuaria, dando
como resultado un notable incremento de
las mismas, los problemas en el comercio
internacional comenzaron a hacerse pre-
sentes, lo que se tradujo en una paulatina
consideración de los temas agrarios en
las negociaciones del GATT. 

En la Ronda de Ginebra de 1955 se
planteó por vez primera una pequeña limi-
tación en lo referente a las subvenciones
a la agricultura, aunque sin cuestionar su
autorización y aplicación a las exportacio-
nes de productos básicos, salvo que las
mismas sirviesen para alterar la cuota de
participación en el mercado para algunos
países. Durante las negociaciones de la
Ronda Kennedy (1963-1967) el sector
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agrario comenzó a cobrar una importan-
cia algo mayor, al reconocerse el carácter
específico y diferenciado de la política
agraria respecto de otras políticas, lo que
sirvió para admitir ciertas restricciones a
la importación de productos agrarios, a la
vez que se aceptaban, en determinadas
condiciones, las subvenciones a la expor-
tación, así como algunos acuerdos sobre
productos con cláusulas o disposiciones
contrarias a los principios del GATT, cuan-
do el objetivo de los mismos fuera la esta-
bilización de los mercados. Pero no fue
hasta la Ronda Tokio (1973-1979), cuan-
do se planteó en serio la importancia de
incluir en los reglamentos y en la discipli-
na del GATT lo referente al comercio de
productos agrarios. Durante las negocia-
ciones que tuvieron lugar en esta Ronda,
la séptima del GATT, se adoptaron diver-
sos acuerdos arancelarios y no arancela-
rios aplicables a la agricultura. Entre ellos
se encontraban el Acuerdo sobre Obs-
táculos Técnicos al Comercio, el Acuerdo
sobre la Carne de Bovino, el Acuerdo so-
bre Productos Lácteos, o el relativo a
Productos Tropicales.

Cuando en 1986 se puso en marcha la
Ronda Uruguay, la competencia entre al-
gunas de las principales potencias econó-
micas —singularmente entre Europa y los
EEUU— por conquistar los mercados mun-
diales con su producción agropecuaria
constituía ya uno de los temas más conflic-
tivos del panorama comercial internacio-
nal. Además, diversos países comenzaban
a exigir una liberalización del comercio
agrario que fuera equiparable a la habida
en otros sectores menos favorables para
ellos, incluyendo la prohibición o limitación
de las ayudas a la producción y las sub-
venciones a la exportación. En este con-
texto, la agricultura acabaría por entrar de
lleno en las negociaciones de la Ronda,
hasta constituirse en uno de los temas más
controvertidos y en uno de los principales

escollos para el cierre de la misma. Fi-
nalmente, el Acuerdo de Marrakech acaba-
ría con la llamada excepción agraria en las
negociaciones comerciales multilaterales,
imponiendo una estricta disciplina a las
medidas públicas de regulación de la pro-
ducción y el comercio agrario, con vistas a
su progresiva liberalización. 

En ese contexto, el Acuerdo sobre
Agricultura (AsA) del GATT pasó a formar
parte del acervo de la naciente Organiza-
ción Mundial de Comercio (OMC) desde su
propia fundación en 1995. La firma de este
acuerdo vino a representar formalmente el
fin de una época basada en la aceptación
de la excepcionalidad de la agricultura en
las negociaciones comerciales, aunque en
la práctica ha servido mas bien para inau-
gurar una etapa en la que dicha excepcio-
nalidad continúa siendo defendida, si bien
los argumentos son distintos. En ese senti-
do, la idea de la multifuncionalidad no sería
sino la última y más reciente expresión de
un fenómeno que ha venido planteándose
durante décadas: la defensa por parte de
algunos países de un tratamiento diferen-
ciado de los temas agrícolas en los acuer-
dos sobre comercio internacional. Si en las
primeras Rondas del GATT se habló de la
especificidad de la agricultura para mante-
nerla fuera de las negociaciones, en la
Ronda Tokio se habló de las características
particulares del sector, pasándose ya en la
Ronda Uruguay a utilizar el término preo-
cupaciones no comerciales, concepto que
hoy en día forma parte, junto al de multifun-
cionalidad, de la jerga comúnmente acep-
tada en la OMC para el tratamiento de es-
tas cuestiones.  

La manera en que estas preocupacio-
nes se reflejan en el AsA puede observarse
en los compromisos adquiridos en el mismo
en torno a los tres ejes principales del mis-
mo.  En primer lugar, por lo que respecta al
acceso a mercados, la principal repercu-
sión de la firma del AsA fue la aranceliza-
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ción de las barreras comerciales existentes
hasta la fecha, lo que implicaba la desapa-
rición de cuotas y topes físicos de importa-
ción si bien, a cambio, se permitía la crea-
ción de contingentes arancelarios, por los
cuáles se concedía un tipo reducido a un
volumen predeterminado de mercancías.
En segundo término, en lo referente a las
ayudas internas, los países desarrollados
adquirieron el compromiso de ir reduciendo
progresivamente las destinadas al sector,
principalmente aquellas generadoras de
distorsiones al comercio. Para ello fue ne-
cesario discernir entre ayudas con un fuer-
te efecto distorsionador (precios de inter-
vención, ayudas directas a la producción,
etc.), y otras orientadas, bien a programas
de reducción de la producción agropecua-
ria, bien a otros programas como los vincu-
lados a la protección medioambiental, la
ayuda alimentaria interna, las infraestructu-
ras, el desarrollo rural, etc. Finalmente, en
cuanto a las subvenciones a la exportación,
se estableció la necesidad de reducir el vo-
lumen de las mismas, debido a su fuerte in-
cidencia en las distorsiones causadas al co-
mercio mundial de productos agrícolas. Ello
tuvo bastante que ver con el reconocimien-
to de la utilización de las subvenciones a la
exportación como instrumento frecuente-
mente utilizado por los países desarrolla-
dos para canalizar sus excedentes agríco-
las hacia los mercados internacionales,
incidiendo en el descenso de los precios
mundiales y en el desplazamiento de los
mercados de los productores más eficien-
tes de otros países (1). 

Es preciso señalar asimismo que, ade-
más de los aspectos citados, el Acuerdo so-

bre Agricultura (AsA) recogía en su artículo
20 que las negociaciones orientadas a la
reforma del régimen multilateral de comer-
cio agrario tendrían en cuenta, entre otros
aspectos, las preocupaciones no comercia-
les, el trato especial y diferenciado para los
países en desarrollo, y el objetivo de esta-
blecer un sistema de comercio agropecua-
rio equitativo y orientado al mercado. Es de-
cir, que junto a las medidas acordadas de
cara a una mayor liberalización de los inter-
cambios comerciales y la adaptación paula-
tina de la agricultura a las normas y regla-
mentos del sistema GATT-OMC, el AsA
mantenía abierta la puerta para que, en el
futuro, siguieran siendo tomados en consi-
deración diversos aspectos situados más
allá del mercado. En este marco, la incorpo-
ración de las denominadas preocupaciones
no comerciales a las negociaciones agra-
rias permitiría poner en primera línea la de-
fensa del carácter multifuncional de la agri-
cultura como argumento legitimador de
algunas políticas agrarias. 

2. La multifuncionalidad de la
agricultura y/o del medio rural

El concepto de multifuncionalidad de la
agricultura (2) está relacionado con la
aportación realizada por las actividades
agrarias en otros ámbitos que van más
allá de lo estrictamente productivo o co-
mercial, los cuales suelen ser clasificados
en tres categorías principales: ambienta-
les, sociales y económicas. 

Dentro de las consideradas funciones
ambientales, la defensa del papel que jue-
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(1) La UE ha empleado las restituciones sobre las ex-
portaciones (una subvención flexible que permitía igualar
el precio interno europeo al precio mundial) para posibili-
tar la introducción de sus producciones en los mercados
mundiales, mientras que los EEUU diseñaron los marke-
ting loans (préstamos que concedía la Administración nor-
teamericana a los importadores en terceros países de
productos estadounidenses) con ese mismo fin.

(2) El concepto de multifuncionalidad apareció por vez
primera en la Agenda 21 aprobada por la Conferencia de
las Naciones Unidas de Río de Janeiro sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de junio de 1992. Con posteriori-
dad, la FAO adoptó dicho concepto en la llamada
Declaración de Québec, suscrita con motivo del cincuen-
tenario de la Organización, en 1995.
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ga la agricultura en el mantenimiento de la
biodiversidad ha constituido uno de los
aspectos más relevantes de todo el deba-
te. La tesis que subyace detrás de dicha
defensa es la consideración de los ecosis-
temas agrarios actuales como fruto del
proceso de interacción entre la naturaleza
y el ser humano a través de los modos de
producción agraria. Además, la agricultu-
ra, mediante el desarrollo de prácticas
adecuadas, puede generar otros benefi-
cios ambientales, gracias al crecimiento
de la biomasa, el mantenimiento de hábi-
tat y paisajes, la reducción de la contami-
nación, la fijación de nutrientes para el
suelo, el efecto sumidero y la reducción
de la erosión. Sin embargo, la agricultura
también puede ser origen de importantes
perjuicios ambientales: contaminación de-
bida debido a la utilización excesiva de in-
sumos químicos, pérdidas de suelo, ago-
tamiento de acuíferos, etc., los cuales, en
muchos casos, han sido inducidos por las
propias políticas agrarias. 

La diversidad de los sistemas de pro-
ducción agraria tiene como consecuencia
que estas funciones ambientales también
difieran entre países y regiones. Mientras
en muchos de los países en desarrollo la
fragilidad y vulnerabilidad de los sistemas
agrarios vincula directamente dichas fun-
ciones ambientales con la seguridad ali-
mentaria, en la UE y otros países desarro-
llados la preocupación se centra en la
conservación de la biodiversidad y la ob-
tención de otros beneficios ambientales,
cuya interacción con la agricultura hace
temer por las consecuencias que podría
tener la desaparición o el retroceso de es-
ta última.

Por lo que se refiere a las funciones so-
ciales de la agricultura, destaca la impor-
tancia que tiene el mantenimiento del sec-
tor como actividad económica en las zonas
rurales desfavorecidas. Desde esta pers-
pectiva, la desagrarización podría tener

consecuencias negativas sobre el empleo
y la viabilidad de dichos territorios como
espacios social y económicamente activos.
Además, esta pérdida no se reduciría a los
agricultores, sino que otros empleos y ser-
vicios rurales (comercio, educación, sani-
dad, etc.) podrían verse afectados. El decli-
ve económico podría acarrear así el
incremento de la emigración y el despobla-
miento de muchas zonas rurales, con el
consiguiente abandono de pueblos y co-
marcas, el deterioro del patrimonio históri-
co-artístico, y la desaparición de costum-
bres y tradiciones ancestrales. Supondría
también la pérdida de activos intangibles,
como las capacidades y conocimientos
acumulados por muchas generaciones de
productores, de un «saber hacer» del que
se vería despojado un país sin agriculto-
res. Además, las peculiaridades de las
agriculturas locales están en el origen de la
existencia de alimentos, dietas y gastrono-
mía propios, que constituyen otros elemen-
tos distintivos del patrimonio cultural de re-
giones y países (Murua et al., 2006). 

Por último, la agricultura tiene también
efectos importantes de carácter económi-
co sobre otros sectores y actividades, con
los cuales tiene importantes lazos de in-
terdependencia y efectos de arrastre, tan-
to hacia atrás (sectores proveedores de
insumos y consumos intermedios) como
hacia delante (industria transformadora y
distribución). Además, la agricultura es con-
siderada por muchos países como una
actividad estratégica que garantiza la se-
guridad alimentaria nacional mediante el
sostenimiento de un sector agrario con
capacidad para proporcionar de forma es-
table una parte significativa del consumo
de alimentos del país.

Un asunto de interés sobre el concep-
to de multifuncionaliad es el relativo a su
ámbito de aplicabilidad. Desde una pers-
pectiva amplia, y de acuerdo con las fun-
ciones otorgadas a la tierra por la FAO
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(FAO/ UNEP, 1997), la noción de multifun-
cionalidad tiene una proyección universal,
ya que la misma se vincula a un amplio
abanico de temas que están presentes,
aunque con características propias y dife-
renciadas, en muy diversos contextos ge-
ográficos, económicos, sociales, y cultu-
rales. Existen además importantes refle-
xiones sobre la multifuncionalidad plante-
adas desde una vocación de globalidad,
dentro de lo que se ha denominado como
«nueva ruralidad» (Pérez Correa, 2002;
Romero, 2002). 

Sin embargo, lo cierto es que la preo-
cupación por estas cuestiones ha cobrado
intensidad —y se ha incorporado al ámbi-
to del debate sobre políticas públicas—
cuando la Unión Europea las ha hecho
suyas, subrayándolas como una de las
características relevantes del Modelo
Europeo de Agricultura (MEA), cuya natu-
raleza multifuncional sería un elemento
diferencial respecto al de otras regiones
(Gudynas, 2001). Sin embargo, esto últi-
mo no debería, en principio, constituir una
limitación para aplicabilidad y la operativi-
dad del concepto en otros contextos dis-
tintos de la UE.

El debate sobre la universalidad del
concepto de multifuncionalidad de la agri-
cultura y/o del medio rural conduce a su
vez a la necesidad de considerar la dife-
rencia entre dicha universalidad y el ca-
rácter diverso de dichas funciones en
unos y otros territorios. Dicho de otra ma-
nera: si bien la multifuncionalidad no pare-
ce que pueda ser algo privativo de la agri-
cultura europea ni de ningún otro ámbito
geográfico, lo cierto es que las funciones
a desempeñar pueden ser, si no concep-
tualmente distintas —pues en esencia las
necesidades derivadas de la vida humana
y del mantenimiento del equilibrio ecológi-
co son las mismas en todas partes—, sí al
menos diferentes en la práctica, ya que ni
la intensidad de los problemas, ni la forma

en que éstos se presentan, es la misma
en unos y otros lugares. Ello abre un inte-
resante campo de debate sobre la mane-
ra de utilizar y combinar los instrumentos
disponibles para asegurar la provisión de
servicios multifuncionales en cada con-
texto, a la vez que plantea la necesidad
de ajustar el concepto de multifuncionali-
dad (Gudynas, 2001) a las distintas reali-
dades.  

3. Las «preocupaciones no
comerciales» y las
negociaciones agrícolas en el
seno de la OMC

Mientras la multifuncionalidad parecía
surgir como nuevo paradigma para la in-
tervención pública en la agricultura, susti-
tuyendo a la productividad de la posgue-
rra o al asistencialismo de la década de
los setenta y ochenta (Massot, 2002), al-
gunos de los desarrollos teóricos sobre la
misma sirvieron para alimentar las posi-
ciones negociadoras en el seno de la
OMC de países con elevados niveles de
protección agraria, alarmados ante las
consecuencias que sobre sus agriculturas
pudieran tener los procesos de liberaliza-
ción comercial que iba impulsar la prime-
ra Ronda de negociaciones comerciales
de dicha organización (Compés, García
Alvarez- Coque, y Reig, 2002).

En este contexto, la Unión Europea,
junto a otros países como Japón, Corea
del Sur, Suiza y Noruega —así como la
mayor parte de los aspirantes a entrar en
la Europa ampliada en 2004—, asumieron
la necesidad de incluir la defensa de la
multifuncionalidad agraria en la agenda
de las negociaciones, como expresión
más acabada de lo que hasta entonces
habían sido definidas genéricamente co-
mo preocupaciones no comerciales. A es-
ta propuesta también se sumaron un buen
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número de pequeños países en desarrollo
importadores netos de alimentos (3). Sin
embargo, más allá de su alineamiento
tras las tesis de la multifuncionalidad, las
posiciones de unos y otros países perte-
necientes a este grupo, han distado mu-
cho de ser las mismas debido, principal-
mente, a las diferentes motivaciones que
les impulsaban a la hora de dicha toma de
posición.

3.1. Los defensores de la
multifuncionalidad

La defensa de la multifuncionalidad co-
mo argumento legitimador de la interven-
ción pública por parte de la UE se reflejó
ya en la Agenda 2000, poco antes del ini-
cio de las negociaciones comerciales mul-
tilaterales en Seattle en 1999, llegándose
a convertir en el soporte principal de la
posición europea (Massot, 2000) sobre
los pagos de la denominada «caja azul», y
ello pese a que —como ha sido a veces
señalado (Atance y Tió, 2000)— el instru-
mento era más antiguo que el objetivo (4),
lo que debilitaba dicha argumentación.  

La Reforma de 2003 supuso una im-
portante transformación de la PAC, susti-
tuyéndose —entre otras medidas— los pa-

gos directos por un sistema de ayudas di-
sociadas parcial o totalmente de la pro-
ducción, vinculándolas al respeto por par-
te de los agricultores a determinadas
condiciones de defensa del medio am-
biente, salubridad de los alimentos, y bie-
nestar animal. Esta reforma permitió a la
UE fortalecer su posición cara a las nego-
ciaciones que iban a desembocar en las
cumbres de Cancún (2003) y Hong Kong
(2005), al tiempo que, en los documentos
justificativos de la Reforma no se hacía
mención alguna de la multifuncionalidad,
que desaparecía así del discurso comuni-
tario. Sin embargo, los cambios operados
en la posición europea, junto a las nuevas
propuestas de negociación presentadas
en el seno de la OMC, debilitaron la uni-
dad de acción de la UE con otros países
defensores de la multifuncionalidad, hasta
el punto en que algunos de ellos crearon
su propio grupo dentro de la constelación
de alianzas generadas al abrigo de la
Ronda de Doha.

En efecto, los países del denominado
G-10 (5) defienden su derecho a definir
una política agraria propia, de fuerte ca-
rácter proteccionista, subordinada a los
intereses estratégicos nacionales. Japón
y Noruega, por ejemplo, han puesto un
mayor énfasis en la cuestión de la seguri-
dad alimentaria y el aumento o, cuando
menos, mantenimiento de la capacidad
de autoabastecimiento. Por su parte,
Suiza, aun compartiendo el objetivo de lo-
grar un cierto grado de autoabastecimien-
to, ha venido insistiendo más en que la li-
beralización del comercio agrícola no
suponga una pérdida de las funciones
medioambientales que proporciona la
agricultura, reconociendo además que las
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(3) La Conferencia Internacional sobre las Preo-
cupaciones no Comerciales en la Agricultura, celebrada
en Ullensvang, (Noruega), en julio de 2000 fue promovida
por la Unión Europea, Noruega, Japón, Corea del Sur,
Suiza e Isla Mauricio, y asistieron además otros 34 países
que se alinearon con las tesis allí defendidas en pro de la
defensa de las funciones no productivas de la agricultura.
Entre estos países se encontraban China (entonces ob-
servador y aspirante a la entrada en la OMC), Taiwán,
Bangladesh, Sri Lanka, Egipto, Israel, Marruecos, Vene-
zuela y un buen número de países ACP, como Mada-
gascar, Trinidad y Tobago, las isla Fiji, Jamaica, Burkina
Faso, además de los países candidatos a la adhesión a la
UE en 2004.

(4) De hecho, el sistema de pagos directos se estable-
ció por primera vez en la Reforma Mac Sharry (1992), pa-
ra luego ser consolidado con los cambios introducidos por
la Agenda 2000.

(5) El G-10 está constituido en la actualidad por nueve
países (Bulgaria dejó el grupo por razones obvias): Corea
del Sur, Islandia, Israel, Japón, Liechtenstein, Mauricio,
Noruega, Suiza y Taipei Chino.
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ayudas de la «Caja Verde» podrían ser
suficientes para abordar las preocupacio-
nes no comerciales (PNC), abogando por
instrumentos específicos, transparentes y
concretos.

Sin embargo, el resto de los países del
G-10 considera insuficientes las ayudas
de la «Caja Verde» para garantizar las
múltiples funciones que desean afrontar-
se. Exigen, en consecuencia, el manteni-
miento de la «Caja Azul» y de ciertas ba-
rreras arancelarias como instrumentos
necesarios de protección agrícola. A este
respecto, Noruega defendía la necesidad
de mantener algunas ayudas asociadas a
la producción como incentivo para los
agricultores. Desde esta perspectiva, una
disociación completa de las ayudas, po-
dría tener como consecuencia niveles de
producción insuficientes para hacer frente
a las PNC, al reducirse dichos incentivos
(6). En el caso de los países en desarro-
llo, la restricción de las ayudas a la agri-
cultura al compartimiento verde les impe-
diría cualquier posibilidad de poner en
marcha políticas activas de apoyo al sec-
tor, al carecer de los recursos y capacida-
des necesarias para llevar a cabo este ti-
po de políticas (7). 

3.2. Los detractores de la
multifuncionalidad

Frente a estas posturas, otros grupos
de países han venido oponiéndose a la

aceptación de la multifuncionalidad agrí-
cola como elemento justificativo de un tra-
to excepcional en las negociaciones de la
OMC. Entre ellos destacan los EEUU. y el
llamado grupo de Cairns (8), a los que se
han unido más recientemente algunos
otros países. Pese a que el propio AsA
garantizaba la inclusión de las preocupa-
ciones no comerciales en las negociacio-
nes agrícolas multilaterales, algunos de
ellos han venido recelando del discurso
de la multifuncionalidad, temiendo que
tras éste se intentara construir una coarta-
da por parte de los países desarrollados
proteccionistas para no hacer frente a
compromisos mayores en términos de li-
beralización agraria. Tras la cumbre de
Cancún, a estas posiciones vino a sumar-
se también el G-20 (9).

Las principales críticas a este respecto
se han venido centrando en la supuesta
ineficiencia de los subsidios agrarios para
lograr objetivos no comerciales. La pre-
servación de la biodiversidad, el desarro-
llo rural o la seguridad alimentaria, podrí-
an considerarse objetivos legítimos de las
políticas nacionales, pero requerirían ins-
trumentos específicamente diseñados y
dirigidos a esos fines, que serían más efi-
cientes que las ayudas a la producción,
causando además menos distorsiones al
comercio agrícola (Bohman et al, 1999),
por lo que podrían ser admisibles dentro
de la «Caja Verde» del Acuerdo sobre
Agricultura (10). 
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(6) OMC (2000) G/AG/NG/W/101.
(7) Isla Mauricio es el único país en desarrollo miem-

bro del G-10, aunque su realidad presenta bastantes simi-
litudes con la de otros pequeños países insulares alta-
mente dependientes de uno o unos pocos productos de
exportación, con notables dificultades para diversificar
sus economías y en los que la agricultura ha permitido ob-
tener ingresos de exportación necesarios para la importa-
ción de alimentos, además de para mantener población
en las zonas rurales y frenar así la emigración a las ciu-
dades y la consecuente expansión incontrolada de las zo-
nas urbanas.

(8) El Grupo de Cairns está compuesto por Argentina,
Australia, Bolivia, Brasil, Canadá, Chile, Colombia, Costa
Rica, Filipinas, Guatemala, Indonesia, Malasia, Nueva
Zelanda, Paraguay, Perú, Sudáfrica, Tailandia y Uruguay.

(9) El G-20 está constituido por Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, China, Cuba, Egipto, Filipinas, Guatemala,
India, Indonesia, México, Nigeria, Pakistán, Paraguay,
Perú, Sudáfrica, Tanzania, Tailandia, Uruguay, Venezuela
y Zimbabwe

(10) En defensa de estas posiciones se ha solido argu-
mentar que las medidas de política comercial no suelen
ser generalmente los instrumentos más eficaces para
abordar objetivos no comerciales (Anderson, 2000).
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Sobre la relación entre agricultura y
medio ambiente, desde estos países se
ha venido reprochando a los defensores
de la multifuncionalidad que sólo hagan
hincapié en las externalidades ambienta-
les positivas de la agricultura ignorando, o
minimizando, las negativas. En este sen-
tido, convendría también señalar que la
percepción del medio agrario como reser-
va de activos medioambientales es algo
muy característico de los países europe-
os, mientras que, por ejemplo, en países
del llamado nuevo mundo, que fueron ob-
jeto de colonización por inmigrantes euro-
peos desde el siglo XVI, se ha generado
una percepción del medio agrario y el me-
dio natural como ámbitos diferenciados,
en los que la agricultura como actividad
productiva es proveedora de externalida-
des mayoritariamente negativas y no po-
sitivas (Hodge, 2000).

En cuanto al tema de la seguridad ali-
mentaria, ya hemos apuntado anterior-
mente que, desde algunas posiciones,
ésta no necesariamente debería ser con-
siderada un output «no comercial». Es
más, se ha venido a considerar que, en
una situación de embargo extrema (co-
mo en el caso de un conflicto bélico mun-
dial), las importaciones de insumos y de
bienes energéticos también podrían dis-
minuir drásticamente, con lo que la pro-
ducción alimentaria se vería reducida
aún más, e incluso los conocimientos de
los agricultores (formados durante déca-
das en técnicas intensivas en insumos)
se depreciarían. Por el contrario, la ma-
yor interdependencia entre los países
que implica la profundización en el siste-
ma multilateral de comercio, incrementa-
ría los costes de oportunidad de solucio-
nar los conflictos entre países mediante
la fuerza. Esta contribución a la paz
mundial ha llegado a ser considerada por
algunos como una externalidad del siste-
ma de la OMC (Anderson, 2000). 

3.3. La posición contradictoria de los
países en desarrollo

Finalmente, los países en desarrollo
representan una compleja y variada reali-
dad en la que las tesis a favor del carác-
ter multinacional de la agricultura —princi-
palmente en su vertiente más ligada a la
seguridad alimentaria— se entremezclan
con el temor a que la misma (y más en ge-
neral todo el tema de las «preocupaciones
no comerciales») sea utilizada por los pa-
íses más desarrollados para defender sus
propios intereses comerciales. Además,
la diversidad de la agricultura y del medio
rural existente en los mismos, determina
también sus diferentes aproximaciones a
estos debates. 

Una característica común de estos pa-
íses es el importante peso relativo que tie-
ne la producción agrícola en sus econo-
mías, lo que se refleja tanto en el PIB
como en el empleo, siendo en muchos ca-
sos la agricultura la principal fuente de in-
gresos a través de sus exportaciones.
Además, sus características como expor-
tadores o importadores netos determinan
en buena medida sus posiciones en el de-
bate sobre las PNC y la multifuncionali-
dad. Así por ejemplo, los grandes agroex-
portadores, como Brasil y Argentina,
participan de la opinión (como miembros
fundadores del Grupo de Cairns) de que
las PNC no deben servir de coartada pa-
ra el mantenimiento de los niveles de apo-
yo al sector de los países desarrollados.
Para ellos, las políticas comerciales de los
países desarrollados causan graves per-
juicios a algunas de las PNC de los paí-
ses en desarrollo como el empleo y al bie-
nestar de las poblaciones rurales (11). 

En otros casos la dependencia del sec-
tor agrario también es muy elevada, debido

COLABORACIONES

(11) Comunicación técnica de Argentina al Comité de
Agricultua (G/AG/NG/W/88).
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a la importancia las exportaciones de algu-
nos cultivos comerciales, pero también por
la necesidad de garantizar la autosuficien-
cia alimentaria debido a la escasez de fuen-
tes externas de ingresos con los que finan-
ciar la importación de alimentos. Además,
en muchos de ellos, la mayor parte de la
población vive en zonas rurales y se halla
empleada en la agricultura, con lo que el
mantenimiento de las actividades agrarias
permite fijar la población rural, evitando la
emigración a las ciudades. La seguridad ali-
mentaria es en estos casos una función pri-
mordial y no comercial de la agricultura.
Ello tiene como consecuencia una percep-
ción contradictoria de los debates sobre el
comercio agrícola que se llevan a cabo en
la OMC. Por un lado, las denominadas
PNC no son ajenas a las prioridades de al-
gunos de estos países pero, al mismo tiem-
po, plantear su consecución a través de los
instrumentos de la «Caja Verde» resulta
una propuesta irreal teniendo en cuenta la
situación financiera por la que atraviesan.

Desde esta última perspectiva, la cons-
tatación de que los países desarrollados
están reconvirtiendo sus subsidios agra-
rios para adecuarlos a las condiciones de
la «Caja Verde» ha hecho aumentar los
recelos de las delegaciones de los países
en desarrollo. En este sentido, los países
del G-20 han solicitado una revisión de las
condiciones para que los pagos disocia-
dos de la producción puedan ser clasifica-
dos como ayudas de la «Caja Verde» y,
más en general, para que los países de-
sarrollados disminuyan sus niveles de
ayuda interna. 

La suspensión de las negociaciones en
verano de 2006 plantea incertidumbres al
desarrollo futuro de las negociaciones, si
bien parece que los países del G-20 y el
resto de países agroexportadores podrían
estar dispuestos a realizar concesiones
en el ámbito de las ayudas internas, a
cambio de compromisos por parte de la

UE y los EEUU para una reducción nota-
ble de aranceles y subvenciones a la ex-
portación (Flores, 2006). 

4. Conclusión

Desde la óptica del desarrollo, entendi-
do como incremento del bienestar en cla-
ve de sostenibilidad, el medio rural consti-
tuye un ámbito esencial para el diseño de
estrategias. La noción de multifuncionali-
dad de la agricultura y, más aún, del me-
dio rural, representa así un interesante
soporte teórico, y un consistente argu-
mento para la elaboración de políticas
que, aprovechando de forma eficiente los
recursos existentes, contribuyan al incre-
mento del bienestar, no sólo de la gente
que vive en las zonas rurales sino de la
población en su conjunto. Sin embargo,
aunque la noción de multifuncionalidad
pueda representar una sugerente pro-
puesta teórica para encarar los problemas
del mundo rural en cualquier país o terri-
torio, lo cierto es que las políticas concre-
tas de apoyo a la multifuncionalidad han
aparecido vinculadas, en la práctica, a la
defensa del modelo de un reducido núme-
ro de países y, muy especialmente, del
llamado Modelo Europeo de Agricultura.
Con independencia de los resultados ob-
tenidos en el logro de esos objetivos mul-
tifuncionales, lo cierto es que dicho mode-
lo tiene unos elevados costes financieros
difícilmente asumibles para la gran mayo-
ría de los países del mundo. En estas cir-
cunstancias, aunque el apoyo a la multi-
funcionalidad de la agricultura y del medio
rural pueda representar un objetivo de in-
terés para todos, en la práctica resulta es-
tar sólo al alcance de unos pocos.

Sin embargo, desde la óptica del co-
mercio y, más aún, desde la defensa de la
liberalización de los intercambios interna-
cionales, el carácter multifuncional de la
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agricultura y, más en general, el énfasis en
las preocupaciones no comerciales, choca
con los intereses de muchos países que
ven en sus exportaciones agrarias y, por
ende, en el mercado mundial, una oportu-
nidad de negocio para las empresas del
sector y, más en general, una posibilidad
de incrementar sus ingresos mediante el
comercio. En esta posición —respaldada a
su vez por planteamientos teóricos favora-
bles a la eliminación de barreras al comer-
cio— confluyen diferentes tipos de países,
con muy distintas problemáticas.

Para muchos países en desarrollo, su
alineamiento a favor o en contra de la de-
fensa de las PNC en la OMC viene princi-
palmente determinada por consideracio-
nes casi exclusivamente financieras. La
defensa de algunos objetivos vinculados
a la multifuncionalidad, como la seguridad
alimentaria o la conservación de impor-
tantes activos naturales, puede constituir,
objetivamente, un aspecto esencial de
cualquier estrategia de desarrollo viable a
medio plazo pero, en ausencia de finan-
ciación para afrontar dichos objetivos, el
incremento de sus exportaciones y, por
ende, la liberalización de los mercados
agrícolas internacionales, representa, pa-
radójicamente, la principal vía de financia-
ción de sus economías.

En estas circunstancias, es difícil con-
cebir que el desarrollo rural, y la multifun-
cionalidad de servicios derivados del mis-
mo —los cuales resultan imprescindibles
para el bienestar humano—, puedan plan-
tearse desde la mera lógica comercial, sin
afrontar al mismo tiempo el debate sobre
las necesidades asociadas a su financia-
ción, aspecto crucial del problema en mu-
chos países del mundo. Por ello, mientras
ésta última cuestión permanezca al mar-
gen del debate, la controversia entre mul-
tifuncionalidad y libre comercio aparecerá
irremediablemente vinculada a la defensa
de intereses de corto plazo de países,

empresas, o grupos sociales concretos.
Lo contrario exigiría otra lógica, más com-
pleja y poliédrica, en la que la OMC no
fuera el único marco para debatir estos te-
mas, sino que los mismos pudieran plan-
tearse en un escenario más amplio, capaz
de incluir diversos tipos de preocupacio-
nes —comerciales y no comerciales—, y
del que pudieran formar parte diversos
otros organismos internacionales, como
puede ser el caso de la FAO o el propio
Banco Mundial.
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