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IV. Las transformaciones
de las politicas agricolas nacionales:
hacia un Derecho publico global

| desarrollo de la normativa comercial multilateral en

materia de agricultura ha producido dos consecuencias
principales, cada una de ellas de radical importancia, pero de muy
distinto signo. En primer lugar, y en el plano interno de cada Estado,
ha supuesto una transformacién en sus politicas agricolas. En segundo
lugar, y en un plano superior, ha supuesto una manifestacién mads de
la consolidacién de un Derecho publico global.

El presente capitulo aborda ambas consecuencias, dedicando a la
primera sus tres primeros epigrafes y dejando para el andlisis de la
segunda el cuarto y ultimo apartado.

I. Reformas en las politicas agricolas nacionales entre los
afos ochenta y noventa

1. La continuidad del proceso de reforma de las politicas agricolas
nacionales

Como resultado de las nuevas reglas internacionales en materia
de comercio agricola contenidas en el AARU, y de conformidad
con ellas, los poderes publicos han acometido en la tltima década
un proceso de transformacion de sus instrumentos de intervencion
en la agricultura. En esta tendencia, los principales hitos vienen
constituidos por la Federal Agriculture Improvement and Reform
FAIRA Act estadounidense de 1996 y la Reforma a Medio Plazo de
la UE de 2003. Esta situacidn parece sugerir que el AARU, al menos
indirectamente, podria estar llevando a una homogeneizacién de las
politicas agricolas en todo el mundo. La realidad, sin embargo, resulta
ser bastante mds compleja, de modo que contemplar las reformas
de las politicas agricolas como una consecuencia directa del AARU
rozarfa, por su excesivo simplismo, la falsedad: el AARU, como
acto juridico en el que culminaron las negociaciones de la Ronda
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Uruguay en materia agricola, s6lo es un eslabén mds de una cadena de
transformaciones que se inicié mucho antes y en la que participaron
muy distintos elementos.

En efecto, lo cierto es que la Ronda Uruguay (proceso que abarca,
no se olvide, casi una década: 1986-1994) era s6lo uno mas de los
varios procesos que se estaban desarrollando de forma paralela y
simultdnea en el dmbito de las politicas agricolas. Pafs tras pafs,
desde los primeros afios ochenta, se venfa imponiendo una tendencia
marcada por las reformas radicales de las politicas agricolas. Es en
este contexto, mds amplio y, a su vez, resultado de los cambios que
se habfan producido en el paradigma de la politica econémica, donde
deben enmarcarse tanto la Ronda Uruguay como las reformas de las
politicas agricolas acometidas en cada Estado.

De este modo, y usando la fecha mdgica de 1973 (primera crisis del
petréleo, abandono del sistema de paridad fija de Bretton Woods, etc.),
puede empezar a dibujarse el fin de una era de mdxima intervencion
puiblica en la economia iniciada tras la Gran Depresion, afianzada
en las “economias de guerra” durante la segunda guerra mundial y
culminada con las politicas expansionistas de la postguerra. Desde
esta perspectiva, la agricultura no seria, de hecho, mds que el ltimo
de los sectores econdmicos en el que se manifesto la tendencia a la
liberalizacion de la economia comenzada a mediados de los afios
setenta'. Esto es, el ultimo sector econdémico en el que se producia
un cambio de paradigma.

Ahora bien, aun situdndola en un escenario mayor, lo cierto es que la
Ronda Uruguay supuso un fuerte estimulo para que algunos paises
cambiaran sus politicas, una ayuda para establecer la direccion de

1 Esta resistencia de la agricultura, debida quizas a que era uno de los sectores
mas fuertemente intervenidos, llega al extremo, en el caso europeo, de que la
consolidaciéon de la PAC vy, con ella, del modelo agro-productivista europeo,
se produce, precisamente, en los afios setenta, sobre todo respecto a sus dos
principales instrumentos en materia de relaciones comerciales exteriores: el arancel
movil y las restituciones a la exportacion. Vid., José Maria Avita Awvarez, Juan
Antonio CasTiLLo UrruTIA y Miguel Angel Diaz Mier, Politica Comercial Exterior de la
Unidn Europea, Piramide, Madrid, 1997, p. 98.
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la reforma que otros ya habfan iniciado y la confirmacién de los
cambios que ya se habian realizado®. Asimismo, debe afiadirse que
su influencia en las reformas de las politicas agricolas de los distintos
Estados comenzé incluso antes de su conclusion efectiva en 1994.
A estos efectos, y metaféricamente, cabria hablar de una suerte de
efectos “retroactivos” del AARU sobre algunas politicas agricolas,
lo que habria dado lugar a las reformas de 1992 en la CE y a las
reformas de 1985 y 1990 en EEUU. Al andlisis de estas reformas,
producidas a la vez que se desarrollaban las negociaciones del AARU
en la Ronda Uruguay, dedicaremos el presente epigrafe. No obstante,
debe insistirse en que todo el proceso de reforma, en definitiva, debe
verse como tnico’.

2. Lareforma de la politica agricola de los Estados Unidos entre
los afios ochenta y noventa

Como se dejé apuntado en el capitulo I, los problemas presupuestarios
vividos en los Estados Unidos a inicios de los afios ochenta, unidos
al planteamiento ideoldgico neoliberal dominante en su ambiente
politico desde la llegada de Ronald ReaGan al poder, llevaron a un
replanteamiento de la politica agricola. Como consecuencia del mismo,
resultaria aprobada la Ley de Seguridad Alimentaria (Food Security Act)
de 1985, inspirada en el deseo de acercar la agricultura al mercado.

De conformidad con ella, se mantenia y extendfa el uso de los pagos
compensatorios (deficiency payments), confirmando la tendencia
iniciada en 1973 a recurrir cada vez mas a los pagos directos a los

2 Vid., ampliamente sobre este planteamiento, T. JosLiNG, S. TANGERMANN, T.
K., WaRLEY, Agriculture in the GATT, Mc Millan (Londres) — St Martin’s Press
(Nueva York), 1996, p. 173.

3 Como sefialan Movyer y JosLING, no es facil definir el concepto de reforma de politica
agricola, dado que se trata de una nocién esencialmente subjetiva. La definicion
que ofrecen estos autores, y a la se atiene nuestra exposicién es la de “un cambio
significativo en la direccion politica, que generalmente implica cambios en los
instrumentos administrativos, resultado de una situacién de insatisfaccion general
con los presentes resultados de esa politica”. Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNG,
Agricultural policy reform. Politics and process in the EU and US in the 1990s,
Ashgate, Burlington, 2002, p. 2.
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agricultores. Sin embargo, el nivel de los precios indicativos (target
prices), cuya diferencia con los precios del mercado determinaba
el importe de los pagos compensatorios, fue disminuyendo
progresivamente con la finalidad de que los precios recibidos por
los agricultores estuvieran mds cerca de los precios del mercado®.
Asimismo, los pagos quedaron semi-desvinculados de la produccion
(pagos parcialmente desacoplados), al congelarse las superficies
de base y las producciones por las que los agricultores podian
recibir pagos compensatorios. Con esta decision, Estados Unidos se
adelantaba algo mds de un lustro a la Comunidad Europea en una
tendencia que, parece que irremediablemente, debia acabar siendo
adoptada por todas las politicas agricolas.

La Ley desvincul6 también el control de la produccién y las ayudas
a los agricultores. De este modo, y por primera vez desde 1933, el
agricultor no recibia pago alguno por la retirada de tierras con fines
de control de la produccién (acreage reduction), si bien esta seguia
siendo necesaria para acogerse a los distintos programas de ayuda
como, por ejemplo, los pagos compensatorios.

Se mantuvieron también las ayudas al almacenamiento privado y
se reforzd el programa de fomento de las exportaciones (Export
Enhancement Programme, EEP). Finalmente, se reforzo el sistema de
retiradas de tierra con fines de conservacidn (conservation reserve),
cuya duracidn era de diez afios y por la que los agricultores si tenfan
derecho a recibir ayudas’.

4 Asimismo, se prest6 especial atencién a los limites maximos de ayudas publicas
que podian recibir los agricultores, dado que existia el convencimiento de que las
principales beneficiarias de los programas de intervencion en la agricultura eran las
grandes explotaciones agricolas. Vid. Ken A. INGersenT y A. J. RAYNER, Agricultural
policy..., cit., p. 300, y Donato FernANDEZ Navarro, “El modelo agrario...”, cit., p. 231.
Esta situacioén, en realidad, era la consecuencia légica de un sistema que basaba
el reparto de ayudas en la produccion, dado que si eran las grandes explotaciones
quienes mas podian producir, ellas serian, necesariamente, las principales
beneficiarias de las ayudas.

5 Vid., Michael Tracy, Food and agriculture in a market economy. An introduction to
Theory, Practice and Policy, APS, La Hutte (Bélgica), 1993, p. 217.
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En general, la Ley de Seguridad Alimentaria de 1985 (Food Security
Act), se considerd un éxito, toda vez que logré un importante aumento
en la renta de los agricultores. Sin embargo, seguia resultando una
partida demasiado importante en el conjunto del presupuesto®.
Asimismo, se sentia la necesidad de avanzar hacia una mayor
desvinculacidn (desacoplamiento) de los pagos compensatorios
(deficiency payments)’. El resultado fue la aprobacion de la Ley
agraria, alimentaria, de conservacion y comercio, (Food, Agriculture,
Conservation and Trade Act, FACT) de 1990, cuyo objetivo fue
continuar en la senda inaugurada por la Food and Security Act de
1985, dando mayor libertad a los agricultores para que respondieran
mejor al mercado®.

En esta linea, mantuvo los pagos compensatorios (deficiency
payments) como la principal herramienta para el sostenimiento de la
agricultura, pero introduciendo el sistema conocido como de “triple
base”. De conformidad con €l, una parte del terreno (fijado anualmente
por el Departamento de Agricultura para cada producto) debia ser
retirado de la produccidn sin recibir ayuda alguna por ello; otra parte
del terreno, el 15%, podia ser plantada con cualquier cultivo, salvo
frutas y verduras; finalmente, el resto del terreno tenfa que plantarse
con el producto de que se tratase y por el cual podian recibirse los
pagos compensatorios. La principal novedad, introducida por el 15%
de terreno de libre cultivo, pretendia dar libertad a los agricultores para
que plantasen aquellos productos que mejor pudieran acomodarse a
las demandas del mercado. Asimismo, los precios indicativos (target
prices) se congelaron en el nivel de 1990.

Junto a estos pagos compensatorios se mantuvo la red de seguridad
que suponian los préstamos prendiarios (non-recourse loans), si bien
se introdujeron en ellos cldusulas de “ayuda a la comercializacion”

6 La renta neta de los agricultores paso, entre 1985 y 1989, de 28.100 a 37.000
millones de ddlares en términos reales. Respecto al desembolso que suponia, en
1986 el gasto agricola federal alcanzé el 3% de todo el gasto federal para el mismo
afio. Vid. Ken A LucersenT, A.J. Ravme, Agricultural policy..., cit, p. 385.

7 Sobre el concepto de pagos desacoplados vid, supra, capitulo Il.

8 Vid., Michael Tracy, Food and agriculture..., cit., p. 218.
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(marketing assistance loans) para algunos productos’. Las retiradas
de tierras siguieron siendo obligatorias para los agricultores que
pretendiesen beneficiarse de estos programas, sin que se concediera
pago alguno por ello. Asimismo, se mantuvieron los programas

de incentivos para las reducciones de cultivos voluntarias'®,

10

las limitaciones de pagos mdximos y el programa de fomento
de las exportaciones'!.

9

10

1

—

Vid., supra, capitulo Il. A diferencia del sistema clasico de préstamo prendiario, que
se configuraba como una compra publica encubierta, los préstamos de ayuda a
la comercializacion (marketing assistance loans) suponen, en realidad, una forma
peculiar de pago compensatorio (deficiency payment) articulado sobre un contrato
de préstamo. Su funcionamiento, sintéticamente, es como sigue: en el momento
de la recoleccion, el agricultor solicita un préstamo a la Administracion, ofreciendo
la cosecha como garantia. El principal del préstamo se calcula multiplicando la
cantidad de producto ofrecido por un precio fijado por el gobierno (loan rate) y que
pretende reflejar el precio minimo que el agricultor deberia recibir por el producto
en el mercado. A diferencia de lo que ocurre en los préstamos prendiarios, no es
posible entregar directamente la cosecha para dar por pagado el préstamo. El
agricultor tiene la obligaciéon de vender sus productos en el mercado. No obstante,
estd autorizado a quedarse la diferencia entre el precio recibido por la venta y la
cantidad recibida en concepto de préstamo, lo que ocurrird cuando el precio de
mercado sea inferior al loan rate. El objetivo perseguido es evitar que el Estado
tenga que hacerse cargo de los productos que no se han podido vender en el
mercado (excedentes). En el fondo, el mecanismo permite a la Administraciéon
abonar la diferencia entre el precio recibido por el agricultor en el mercado y el
precio politico que se estima que deberia recibir, lo que constituye la esencia de los
pagos compensatorios (deficiency payment).

En este sentido, el antiguo CRP (Conservation Reserve Programme) se incorpord a
la FACT como Enviromental Conservation Acreage Reserve Program, que incluia,
junto al CRP, un nuevo Wetlands Reserve Program (WRP). EI CRP concedia ayudas
anuales a los agricultores que aceptaran no cultivar las tierras durante 10 afios
ademas de un pago inicial para sufragar la primera cubierta vegetal. El WRP
obligaba a dejar las tierras permanentemente como humedal. Vid., Michael Tracy,
Food and agriculture..., cit., p. 220.

La normativa de 1990 (que incluye tanto la FACT como la Omnibus Budget
Reconciliation Act, OBRA) establecié varias limitaciones en los pagos, siendo la
mas importante la que fijé un limite méximo de 50.000 ddlares por agricultor y afio
en concepto de pagos compensatorios (deficiency payments). Los agricultores,
sin embargo, burlaron esta limitacion dividiendo sus explotaciones en empresas
supuestamente distintas en las que participaban sus familiares. /d. ib.



La Organizacién Mundial del Comercio y la Capitulo IV: Las transformaciones de las politicas
transformacién de las politicas agricolas nacionales agricolas nacionales: hacia un Derecho publico
global

Finalmente, se introdujeron nuevos programas para mejorar la calidad de
los productos y la promocion del desarrollo rural y se aprobaron fondos
para investigacion, agricultura sostenible, calidad del agua, calidad
medioambiental, seguridad alimentaria y calentamiento global.

En definitiva, la FACT de 1990 sélo representd un cambio cuantitativo
respecto a la anterior norma de 1985, avanzando en la direccion de
los pagos desacoplados de la produccion con el establecimiento de
la “triple base”. Por otro lado, la FSA de 1985 habia dado un simple
paso, bien que significativo, en una senda ya iniciada en los afios
sesenta'>. Ambas normas, en conjunto, introducian los cambios (sobre
todo de mentalidad) necesarios para lograr una mayor orientacion de
las decisiones de los agricultores hacia el mercado. Dado el contenido
de ambas normas, los EEUU pudieron cumplir con las exigencias
del AARU sin necesidad de introducir grandes innovaciones en
sus politicas internas, pues, a diferencia de la experiencia de la
Comunidad Europea, estas ya se habian producido. En consecuencia,
el AARU sdlo sirvid, y no es poco, de confirmacién y apoyo para los
cambios que ya se habian practicado'.

3. La reforma de la PAC entre los aiios ochenta y noventa

Algunos autores pretenden ver en la cuota ldctea, introducida en 1984
para atajar la crisis financiera que se venia arrastrando a consecuencia
de los excedentes de productos ldcteos, la primera manifestacion
de una reforma interna de la PAC orientada hacia el mercado'. En

12 Vid., Wayne Mover y Tim JosLING, Agricultural policy reform..., cit., p. 95.

13 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNG, Agricultural policy reform..., cit., p. 139.

14 Una visién secuenciada de las reformas producidas en las politicas agricolas de la
CE, los EEUU y el GATT entre 1980 y 2000 debe basarse en los siguientes hitos:
adopcién de la cuota lactea por la CE en 1984; aprobacion de la Food Security Act
de 1985 a raiz de las crisis agricolas de principios de los ochenta y comienzo de los
esfuerzos para liberalizar la agricultura en la Ronda de Uruguay; aprobacién, durante
las negociaciones de la Ronda, de la FACT de 1990, en la que se incluyen tibios
intentos liberalizadores, como el establecimiento del programa de la “triple base”;
aprobacion de la reforma Mc SHARRY, lo que permite que se alcancen los acuerdos
de Blair House | en noviembre de 1992; oposicion del gobierno de Francia a este
acuerdo y modificacion parcial por el acuerdo de Blair House Il en diciembre de 1993;
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la misma estela de control presupuestario a través del control de la
oferta, podrfan sefialarse la introduccion de los estabilizadores y las
tasas de corresponsabilidad en los cereales' o de los programas de
retirada de tierras'®.

Sin embargo, no es hasta la gran reforma de la PAC de 1992, también
conocida como “Plan Mc SHARRY”, cuando se produce un verdadero
cambio en la filosoffa agricola mantenida por la Comunidad Europea
desde su fundacion en 1957. A partir de este momento, comenzard
el abandono progresivo de la politica de precios artificialmente
sostenidos por encima de los niveles de precios de los mercados
internacionales.

Asf se hard en el sector de los cereales, donde se produce una bajada
progresiva de los precios de intervencion. A cambio, se introducen

firma del Acuerdo de Marrakech en marzo de 1994. Vid., Wayne Mover y Tim JosLING,

Agricultural policy reform..., cit., p. 4. Una vision parecida, aunque solo referida a la

Comunidad Econémica Europea, en Jaime Lawvo pe EspiNosa, La nueva politica agraria

de la Union Europea, Encuentro, Madrid, 1998, p. 61.

En realidad, la implantacion de cuotas de produccion en el sector de la leche

tenia un antecedente en el mercado del azlcar, cuya inestabilidad inherente habia

llevado a que la fijacion de cuotas fuera una practica comun entre los seis Estados
miembros originarios. Esto facilité que la OCM del azicar de 1968 fijara ya cuotas
de produccién. No obstante, el alcance y la repercusion de la implantacion del
sistema de cuotas para la leche, a partir de 1984, fue muy superior. No en vano, los
gastos en este sector habian llegado a suponer la mitad de todo el presupuesto de

FEOGA garantia. Vid., Ken A. INGerRseNT y A. J. RavNER, Agricultural policy..., cit., pp.

225-228.

La finalidad de tales instrumentos era, en esencia, permitir que sélo se garantizaran

los precios hasta una cantidad maxima de producto, de tal modo que si la

produccidn total superaba un umbral prefijado, se producia una reduccién en el
precio minimo garantizado para toda la cosecha.

16 Su implantacién ofrecia menos resistencias que las medidas anteriores, al ser
de caracter voluntario. No obstante, y dado lo elevado de sus costes, su uso fue
relativamente menor. A ello se unia el hecho de que, con frecuencia, los agricultores
aprovechaban para retirar sus tierras mas improductivas, intensificando el cultivo
en las restantes, con lo que la produccién final, paradéjicamente, podia verse
incrementada. Su introduccion en el ordenamiento comunitario se produjo en 1988
(Reglamento 1272/88). A partir de 1992, sin embargo, se incluyé como un requisito
mas para tener acceso a los demas sistemas de ayuda. Vid., Ken A. INGERSENT y A.
J. RAYNER, Agricultural policy..., cit., pp. 222 — 225.

1

(9]
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pagos directos a los productores, limitados a una “drea base regional”,
consistente en el nimero medio de hectdreas cultivadas durante el
periodo de base (1989, 1990, 1991). Asimismo, se obligaba a la
retirada de un porcentaje de tierras, salvo en el caso de pequefios
agricultores, para tener derecho a dichos pagos.

En el sector de la carne de ovino se sustituyen los pagos por cabeza
de ganado por unas “cuotas ovinas”, calculadas conforme al tamafio
del rebario por el que se habfan recibido ayudas durante el periodo
de base. Y del mismo modo se actia respecto a la carne de bovino,
si bien se mantenian las compras puiblicas durante breves periodos
al afio y se establecfan varios programas de primas (vacas nodrizas,
extensificacion, etc.).

Dado que la leche y el aziicar ya tenian cuotas, la reforma de 1992
supuso que todos los productos continentales, a excepcion del vino,
pasaran a estar limitados en la cantidad de produccién (leche y
azlcar), de terreno cultivable (cultivos herbdceos) o de nimero de
animales (ovejas y vacuno).

Es cierto, como ha sido indicado por la doctrina, que la Reforma
Mc SHARRY, aun marcando un claro cambio de tendencia, no supuso
ninguna revolucidn en el sentido de abandonar a los agricultores a su
suerte ni de enfrentarlos directamente a los mercados internacionales'”.
Es mds, a pesar de que los problemas presupuestarios habfan sido
una de las causas de que se iniciara el proceso de reforma, el coste
final del Plan Mc SHARRY suponia un notable incremento del capitulo
agricola en el presupuesto comunitario'®.

17 En este sentido, se ha afirmado que “el cambio del sistema de sostenimiento de precios
al de pagos directos casi desacoplados es un ejemplo mas de la tendencia general de
la reforma de las politicas agricolas que estaba aconteciendo en la mayor parte de los
paises desarrollados en los afos noventa. Esta coincidencia no era casual; los paises se
encontraban insertos en un proceso de reforma cuya pauta venia marcada por el AARU
y que exigia una reduccion del impacto distorsionador del comercio de las politicas
agricolas”. Vid. Ken A. INGerseNT y A.J. RAYNER, Agricultural policy..., cit., p. 372.

18 Solo la contemplaciéon conjunta de los dos procesos de reforma (GATT y PAC)
permite compreder por qué la reforma Mc SHARRY, a pesar de sus elevados costes,
pudo salir, finalmente, adelante. En efecto, todos los miembros de la UE tenian



Sin embargo, y como queda dicho, la reforma Mc SHARRY supuso
el nacimiento de un nuevo modelo de PAC en la que se cambiaron
los principales instrumentos de intervencién en la agricultura: se
abandonaron las medidas de sostenimiento de precios (compras
publicas, fundamentalmente) a favor de las acciones de apoyo a la
renta de los agricultores (pagos directos). Sin esta transformacion,
no habrfa sido posible acordar la creacion de las ayudas de la “caja
azul”, cuya principal caracteristica se encuentra en ser pagos directos.
Esto es, no habria sido posible alcanzar el acuerdo de Blair House,
cerrando asf las negociaciones sobre el AARU y poniendo punto y
final a 1a Ronda Uruguay.

Il. ¢Hacia la homogeneidad de la agricultura
competitiva o hacia la heterogeneidad de la agricultura
multifuncional?

1. Introduccion: los cambios producidos desde c. 1985 demuestran
un cambio de paradigma respecto a la forma de plantear la
intervencion piblica en la agricultura

Como indicdbamos mads arriba, el periodo iniciado en la década de
los ochenta en el dmbito agricola, y especialmente desde 1985 circa,
se caracterizo por la multiplicacién de las reformas en profundidad
en las politicas agricolas nacionales. Estas reformas se hicieron
primero visibles en los paifses latinoamericanos, no produciéndose
en los principales paises industriales, a excepcion de Nueva Zelanda,

un gran interés en alcanzar un acuerdo final en la Ronda Uruguay, por cuanto ello
fomentaria sus exportaciones de mercancias en los sectores industriales y, como
novedad, de sus servicios. Pero para ello era necesaria una modificacién en la
PAC a fin de adaptarla a las exigencias del AARU. Una PAC mas cara podia ser
un precio asumible a cambio de un acuerdo final en el GATT, especialmente si
el aumento de costes que suponia podia reducirse en el medio o largo plazo. En
concreto, Alemania, principal contribuyente neto, podia sacar tanto provecho de
la Ronda Uruguay que estaba dispuesto a pagar el precio de una PAC reformada
pero mas cara si con ello se ponia fin a la Ronda. Vid., Wayne Mover y Tim JosLING,
Agricultural policy reform..., cit., p. 116-117.
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hasta los afios noventa®. La PAC, segtin hemos visto, fue quizd la
mds resistente al cambio. Asimismo, las reformas producidas en la
politica agricola estadounidense, aunque con tendencias claras y
continuas desde 1985, no evitaron que esta siguiera siendo una de las
politicas mds proteccionistas del mundo. En esta situacion, muchos
paises se situaron en un punto intermedio entre los cambios radicales
de los paises en desarrollo y los cambios contemporizadores de la
UE y los EEUU®.

(A qué se debid y como puede explicarse este movimiento
generalizado de retirada de los poderes ptblicos en el dmbito
agricola? Como ya fue apuntado mds arriba, es posible sostener que
la combinacidn de las reformas en los pafses desarrollados, asi como
en las economias de América del sur?', representara la emergencia
de un nuevo paradigma en las politicas agricolas nacionales: se

19 De este modo, y mientras Nueva Zelanda acometia la progresiva liberalizaciéon
de su agricultura a partir del afio 1984, Suecia, por ejemplo, no inicié reformas
radicales en la liberalizaciéon de la agricultura hasta 1990. A partir de este afio, el
pais escandinavo decidié liquidar el sistema de apoyo a los precios (basado, como
en el caso de la Comunidad Europea, en un arancel variable) en un periodo de cinco
afios y con las ayudas a la exportacion en un periodo de tres, compensando a los
agricultores mediante ayudas directas a la renta. Vid., Michael Tracy, Food and
agriculture..., cit., p. 215.

20 Vid., Wayne Mover y Tim JosLING, Agricultural policy reform..., cit., p. 29-30, quienes
sefialan como ejemplos especialmente cualificados los casos de Canadd, que retiré
sus ayudas al transporte de productos por ferrocarril, o Japén, donde se reformo6 la
ley agricola béasica para avanzar hacia la privatizacion.

21 Para su correcta comprension, las reformas en los modelos agricolas
latinoamericanos deben situarse en el contexto de las politicas de liberalizacion
econdémica puestas en marcha por los paises de la regién desde mediados de los
ochenta. Tales politicas, que respondian en buena medida al deseo de profundizar
en lainternacionalizacién de las economias nacionales, darian lugar en el cambio de
década a la reactivacion (caso del CARICOM, el Mercado Comun Centroamericano
o el Pacto Andino) o la creacién (MERCOSUR, ALCAN) de numerosos procesos de
integracién econémica regional. Estos, a su vez, propiciaron un ambiente favorable
a procesos similares de escala mundial, lo que habria de tener su repercusién en
la fase final de las negociaciones de la Ronda Uruguay. Vid, en relacién con esta
oleada de procesos de integraciéon en América Latina, Ménica HirsT y Maria Luis
Stres, “Desarrollos recientes del proceso de integracion en América Latina”, en
Roberto Bouzas et al., Los procesos de integracion econémica en América Latina,
Cedeal, Madrid, 1993, in totum, y en especial pp. 10-23.
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abandonaba la vision de una agricultura siempre necesitada de ayuda
por la de un sector agricola mds comercial y mas eficiente. Esto es,
en las politicas agricolas nacionales se habfa producido un cambio
en la forma de pensar dominante o “paradigma politico”: se habia
pasado del paradigma de la agricultura dependiente, descrito en el
capitulo I, al paradigma de la agricultura competitiva, del que nos
ocuparemos en el siguiente apartado.

En el paradigma anterior, el Estado consideraba que la agricultura
contribufa grandemente a los objetivos de la politica nacional y que
era necesario un apoyo especial para asegurar el bienestar de los
agricultores. En el segundo paradigma, la agricultura es tratada como
otros sectores econdmicos. La agricultura deja de ser el sector no
competitivo que se crefa antes y pasa a ser un sector competitivo en
los mercados internos (frente a otros sectores econémicos) y en los
mercados internacionales (frente a otros productores agricolas)®.

En el contexto de este cambio de paradigma es donde deben
enmarcarse los resultados de la Ronda Uruguay en materia agricola,
esto es, la aprobacidn y entrada en vigor del AARU. En efecto,
y como resulta evidente, los presupuestos de partida del AARU
se encuentran en la aceptacién de que los agricultores de todo el

22 Cabe sugerir, si bien con todas las reservas necesarias, que el enfrentamiento
expuesto en texto entre estos dos paradigmas es, quiza, mucho mas antiguo de lo
que parece. Por ejemplo, resulta casi imposible no ver un cierto paralelismo con la
situacion vivida en Espafa en el transito del s. XVIIl al s. XIX. En el primero, la visién
ilustrada de la agricultura tendia a identificar sus males como crénicos y perseguia
el apoyo directo del labrador y de la explotacién familiar, viendo en ello una labor
vital para el Estado y dando lugar a actuaciones de repoblacién y asentamiento
de colonos. En el s. XIX, por el contrario, siglo liberal por antonomasia, cunde una
cierta despreocupacién de los poderes publicos por el fomento de la agricultura,
basada en la creencia de que su simple liberalizacion atraeria, por si misma, las
inversiones del capital privado. De este modo, la agricultura liberal se basara en
la creencia de la superioridad de la gran propiedad capitalista, a cuya formacién
se intenta ayudar mediante los procesos de desamortizaciéon de tierras y de
apropiacion privada del agua. Vid, respecto a este enfrentamiento histérico, Josep
Joan Mareu GonzALez, “Politica Hidraulica e intervencion estatal en Espaiia (1880-
1936): una visién interdisciplinar”, Estudios agrosociales y pesqueros, n° 197, 2002,
pp. 38 - 39.
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mundo deben competir entre ellos y no con las Administraciones
publicas de otros Estados. Es decir, se parte de la aceptacion de que la
competitividad y las reglas del libre mercado deben extenderse a los
mercados agricolas, rechazando asf la “especialidad” de la agricultura
que fundamentaba el paradigma de la “agricultura dependiente” y
abrazando los postulados propugnados por el nuevo paradigma de
la “agricultura competitiva”.

Esta situacion explicarfa los cambios en las politicas agricolas de
EE UU y la CE, producidos de forma paralela a la celebracion de
las negociaciones de la Ronda Uruguay y arriba vistos. En efecto, el
primer signo del cambio de paradigma en los paises desarrollados
fue la adopcion de pagos compensatorios a los productores en
sustitucion del sostenimiento de los precios, de modo que la demanda
del consumidor pudiera responder a los precios del mercado. Con
el tiempo, estos pagos compensatorios se desvincularian (pagos
desacoplados) de la produccion real, convirti€éndose en simples ayudas
a la renta de cardcter fundamentalmente social®.

Ahora bien, si puede afirmarse casi sin reservas el fin del paradigma
de la “agricultura dependiente”, no asi puede sostenerse que su lugar
haya sido ocupado, de forma exclusiva y excluyente, por el paradigma
de la “agricultura competitiva”. Al contrario, junto a este ultimo habria
surgido otro paradigma politico distinto con el que rivalizarfa: el de la
“agricultura multifuncional”, cuya principal abanderada, que no tnica,
serfa la Union Europea. En esencia, la multifuncionalidad se basa en
proclamar, junto al objetivo del comercio agricola, que comparte
con el paradigma de la “agricultura competitiva”, la capacidad de la
actividad agricola para proporcionar bienes distintos a los productos
agropecuarios y que resultan igualmente deseables: la proteccién
medioambiental, la conservacion de paisajes, tradiciones y formas
de vida, la estabilizacidon de las zonas rurales, etc. Dicho en otros
términos, el paradigma de la “agricultura multifuncional” defiende
que la actividad agricola no puede ser contemplada desde un punto
de vista estrictamente econdmico o que, en caso de hacerlo asi, debe

23 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., p. 38.
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recurrirse al concepto de externalidades, es decir, el reconocimiento
de que los costes sociales de la actividad agricola pueden no coincidir
con sus costes privados.

En los dos préximos apartados se expondrdn, en consecuencia,
las causas que llevaron al fin del paradigma de la “agricultura
dependiente”, analizando los dos paradigmas emergentes.

2. Las causas del abandono del paradigma de “agricultura
dependiente”

Las causas por las que se abandond el paradigma de “agricultura
dependiente” fueron muchas y muy variadas. Entre todas ellas,
sin embargo, ha sido habitual conceder un lugar preeminente a las
preocupaciones presupuestarias.

Dentro de las causas que encuentran su origen dentro de las propias
politicas agricolas nacionales se sefiala, en primer lugar, el cambio en
el equilibrio de los mercados agricolas, llevados a la saturacién por la
aplicacion de tecnologfas y avances cientificos causantes de la stiper
produccién. Asimismo, el fin de los problemas de abastecimiento
llevaba aparejado consigo el cuestionamiento de muchos de los
instrumentos empleados en las politicas agricolas y que de forma
directa (ayudas a la produccion, compras publicas a precios politicos)
o indirecta (ayudas a la exportacion) fomentaban un aumento de
produccidén que ya no era necesario alentar.

En los mercados también se habfa producido un cambio en los
consumidores, cuyos gustos habfan pasado a ser mads sofisticados
y diversificados. En consecuencia, el mensaje lanzado por los
poderes publicos (produccion de baja calidad de la que se haria
cargo el Estado) era absolutamente equivocado. En efecto, sélo los
agricultores conscientes de la fragmentacion del mercado y de la
importancia de los nuevos productos con mayor valor afiadido estaban
en disposicion de prosperar*. Desde esta perspectiva, el cambio se

24 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNGg, Agricultural policy reform..., cit., p. 40.
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produjo porque el paradigma anterior, en el que las producciones
agricolas no respondian a las sefiales del mercado, sino a las politicas
ptublicas, era claramente inapropiado en una economia globalizada.

Asimismo, fue un factor clave el aumento de las preocupaciones por
la calidad, las cuestiones medioambientales, de seguridad alimentaria
y de trato a los animales. La presion de grupos medioambientalistas,
sefialando el despilfarro de medios de la actividad agricola y su dafio al
medioambiente, suponfan un ataque frontal contra un modelo agricola
basado en el productivismo, incluso por encima de las necesidades reales,
como tnica forma de garantizar la estabilidad en el sector agricola®.

A estos elementos internos se uniria, finalmente, que la interpretacion
intelectual del “problema agricola” habia cambiado y que los analistas
habfan abandonado la idea de la existencia de un problema de renta
crénico debido a la incapacidad del mercado del trabajo agricola
para equilibrarse?.

Sin embargo, y como indicdbamos antes, el factor que movilizé mds
esfuerzos para abandonar el anterior modelo agricola fue el constituido
por las presiones presupuestarias. Desde luego, tanto en el caso de los
EE UU como de la CE, los limites de presupuesto constituyeron un
factor de presién comun y altamente efectivo. En efecto, la obligacion
de reducir los gastos agricolas se percibia en ambas potencias como
una cuestion de primera relevancia. En consecuencia, y en la medida
en que los instrumentos de intervencion en la agricultura basados en
el paradigma de la “agricultura dependiente” eran altamente costosos,
puede afirmarse con rotundidad que las presiones presupuestarias
fueron una de las causas de su fin.

Debe tenerse en cuenta, ademds, que la inercia generada en las
politicas agricolas era tan grande que la iniciativa capaz de producir

25 E intimamente ligado al modelo productivista, se ha afirmado que “lo que convencié
a los gobiernos a cambiar fue en parte la conciencia creciente de que las politicas
no estaban consiguiendo sus objetivos: los agricultores que mas necesitaban la
ayuda eran quienes menos producto tenian para vender”. Vid., Wayne Mover y Tim
JosLINg, Agricultural policy reform..., cit., pp. 38 — 39.

26 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., p. 31.
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reformas tenfa que venir, forzosamente, del exterior. En consecuencia,
y apesar de la existencia de otras causas, las presiones presupuestarias
fueron el catalizador capaz de hacer que se produjeran las grandes
reformas ideoldgicas y juridicas en las politicas agricolas de las que
nos venimos ocupando?’.

Finalmente, han sido sefialados también dos conjuntos de presiones
externas que habrian ayudado al cambio de paradigma. En primer
lugar, el aumento de los bloques comerciales regionales, lo que, en
muchos casos, habria propiciado el libre comercio de productos
agricolas, bien que en dmbitos reducidos, pero con mayor intensidad
que en el contexto internacional®. En segundo lugar, y como ya
hemos indicado, la introduccion de un sistema normativo efectivo
para el comercio agricola multilateral a través de la entrada en vigor
del AARU (asi como su propio proceso de negociacion durante la
Ronda Uruguay), supuso la confirmacién del abandono del paradigma
de “agricultura dependiente”.

27 “La reforma de las politicas agricolas so6lo se produce cuando viene impuesta
desde fuera de la comunidad politica rural, generalmente a causa de una crisis
presupuestaria (real o simplemente percibida)”. Vid., Wayne Mover y Tim JosLING,
Agricultural policy reform..., cit., p. 94. Y advierten, “Pero estos agentes externos
no dictan la sustancia de los cambios que se haran”. De hecho, y como se indico
mas arriba, la comunidad agricola puede ser lo suficientemente fuerte como para
proteger el gasto agricola e incluso para conseguir que aumente, como ocurrié en
el caso de la reforma Mc SHaRrry y de la FAIR Act.

28 Tales acuerdos se sucedieron entodo el continente americano (ALCA, MERCOSUR,
Comunidad Andina, etc), si bien con distinto alcance y grados de intensidad.
No obstante, el ejemplo paradigmatico de integraciéon econdémica regional
continuaron siendo las Comunidades Europeas. Debe indicarse, sin embargo,
que a pesar de la libertad de circulacion de los productos agricolas dentro de
la Comunidad Europea, esta ha asistido a algunos episodios contradictorios,
como el ocurrido con la incorporacion de Suecia en 1995. En efecto, tras haber
emprendido esta ultima un proceso de liberalizacion de su politica agricola en
1990, tuvo que reintroducir mecanismos de intervencién en los mercados de
cereales y de otros productos y aplicar el sistema de retirada de productos para
frutas y verduras. En sentido inverso, Austria y Finlandia, cuya incorporacion se
produjo al mismo tiempo, experimentaron un acercamiento al mercado dado
que conservaban precios politicos ain mas elevados que los comunitarios. Vid.,
Wayne Mover y Tim JosLiNG, Agricultural policy reform..., cit., p. 41, y Michael
TrAcY, Food and agriculture..., cit., p. 216.
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3. Confirmacion del abandono del paradigma de agricultura
dependiente: la pujanza del paradigma de agricultura
competitiva

El rasgo definitorio del paradigma de la “agricultura competitiva”,
su principal caracteristica, se encuentra en la contemplacion de la
agricultura como un sector capaz de defenderse por si mismo. Ello
supone un papel mds reducido para la intervencion de los poderes
ptublicos, lo cual no quiere decir un papel secundario. Corresponde
a los poderes publicos garantizar unas “reglas de juego” justas e
iguales para todos y situar estratégicamente una red de seguridad
para recoger a aquellos que sean expulsados del mercado, pero no
para mantenerlos en él.

De estas dos actuaciones, la segunda sigue correspondiendo a los
Estados: son ellos quienes deberdn establecer, de acuerdo con sus
necesidades (y capacidades), los instrumentos de sostenimiento
social adecuados para velar por el bienestar de sus ciudadanos. En
cambio, la garantia de un trato igualitario y sin discriminaciones en
los mercados agricolas es una labor que escapa al poder individual de
cada Estado. Dicha garantia, que implica, en rigor, el establecimiento
de un ordenamiento juridico tnico para todos los participantes en la
actividad agricola, con independencia de su pafs de origen, sélo ha
podido lograrse mediante las reglas impuestas a las politicas agricolas
nacionales por el AARU.

En todo caso, desde el paradigma de la “agricultura competitiva” los
instrumentos tradicionales de intervencion en la agricultura cambian
de significacion. No se trata sélo, como se indicé mds arriba, de
que todas las ayudas con incidencia en la produccion se reputen
inaceptables por ser contrarias a las “reglas del juego” (falseamiento
de la competencia). También el control de la produccion (cuotas de
cultivo, retirada de tierras,...), instrumento bdsico en la mayor parte de
las politicas agricolas tradicionales, se convierte no s6lo en innecesario,
sino en indeseable. En efecto, aparte de su discutible eficacia en un
contexto de intercambios agricolas internacionales, la cuestion pasa a
ser por qué coartar la capacidad de crecimiento de los mds competitivos
para beneficiar a los que no lo son. En sentido inverso, se enfatiza
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el uso de otros instrumentos, como los pagos desacoplados (esto
es, desvinculados de la produccion), para facilitar la transicion de
quienes abandonan el mercado agricola, y las herramientas de gestion
del riesgo.

Finalmente, cabe remarcar que las implicaciones de este paradigma
en el dmbito del comercio son obvias, dado que los fundamentos
del comercio son, precisamente, los conceptos de competitividad
y ventaja comparativa. En consecuencia, de conformidad con este
paradigma debe mejorarse el acceso a los mercados reduciendo
aranceles y eliminarse las ayudas a la exportacién y las ayudas
internas que sobrepasen ciertos limites, con el fin de evitar el
falseamiento de la competencia®.

No es necesaria una gran perspicacia para descubrir que, en efecto,
se trata de un paradigma blindado por el AARU: acceso a mercados
agricolas, limitacion de ayudas internas y limitacion de ayudas a
la exportacion son, segtin vimos, los tres dmbitos donde el AARU
centraba su actuacién normativa®. Pero si ha habido un pafs que haya
abrazado con fervor especial la implantacion de este nuevo paradigma,
ha sido Estados Unidos.

Segtin dejamos expuesto, la legislacion agricola desarrollada entre
1985y 1990, sin separarse absolutamente de las formas de intervencion
tradicionales (apoyo a los precios, controles de la oferta y pagos de
apoyo a la renta), introdujo cambios para orientar las decisiones
de los agricultores hacia el mercado. Para ello se reemplazaron los
precios garantizados por préstamos de ayuda a la comercializacion
y se introdujo una cierta libertad de plantacion. Esta tendencia hacia
la liberalizacion, una vez entrado en vigor el AARU el 1 de enero de

29 Para un planteamiento de las lineas basicas del paradigma de “agricultura
competitiva”, vid., Wayne Mover y Tim JosLiNG, Agricultural policy reform..., cit., pp.
33 - 34, quienes destacan que, como es comprensible, se trata de un paradigma
apoyado por las organizaciones representativas de las grandes empresas
agricolas y de los transformadores, asi como por las empresas multinacionales
agropecuarias.

30 Vid, supra, capitulo IV.
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1995, se veria rotundamente confirmada con la aprobacién de la Ley
federal de mejora y reforma de la agricultura (Federal Agriculture
Improvement and Reform Act, FAIRA) en abril de 1996.

La FAIRA, vigente entre 1996 y 2001, supuso un cambio radical:
permitié practicamente la completa libertad de plantacién y
prometio esfuerzos piiblicos continuos para acceder a los mercados
internacionales®’.

A estos efectos, su Titulo I fue auténticamente revolucionario, y
parecia inaugurar una nueva era en la politica agricola estadounidense
desde la legislacion del New Deal de RoosevELT. Se suprimieron los
pagos compensatorios (deficiency payments) para siete productos
bdsicos (maiz, trigo, sorgo, cebada, avena, algodon y arroz). A
cambio, se establecia un sistema de pagos directos completamente
desacoplado (Contrato de flexibilidad de la produccion, Production
Flexibility Contract), dirigido a los productores de tales cultivos que
hubiesen participado en los programas previos. De conformidad con
el nuevo sistema, los agricultores interesados en participar debfan
firmar un contrato (de ahf el nombre de contract payments) de siete
afios de duracién a contar desde 1996. En el contrato se contenfan
dos elementos clave:

- Los pagos (contract payments), consistentes en una cantidad
fija calculada a partir de tres valores objetivos: la extension de
terreno cultivada durante un periodo de tiempo determinado
(terreno historico), los pagos percibidos por dichos cultivos
durante el mismo periodo (pagos historicos) y una cantidad fijada
discrecionalmente por la Administracion.

31 Este afan liberalizador de la FAIRA no se debe Unicamente, sin embargo, a la
aceptacion incondicional del nuevo paradigma agricola. Es necesario tener
en cuenta que el trasfondo politico de la ley era el de un presidente demoécrata
post-rooseveltiano (Cunton) y un Congreso republicano y tendente a la
liberalizacion de la agricultura. De hecho, el texto base sobre el que se fundo la
FAIR vino determinado por un proyecto de ley agraria, presentado por el presidente
de la Comision de Agricultura del Congreso, Pat RoBerTs, y conocido como Ley
de libertad para la agricultura (Freedom to Farm Act). Vid. Ken A. INGERSENT y
A. J. RavNER, Agricultural policy..., cit., 397.
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- La libertad de cultivo, de conformidad con la cual se admitia
la posibilidad de que fuera cultivado cualquier producto en el
terreno objeto del programa, incluidos pastos y otros forrajes,
con la sola excepcion de frutas y verduras, quedando el agricultor
sujeto, ademads, al cumplimiento de determinados programas de
conservacion. La obligacion de retirada obligatoria de tierras
(acreage reduction programme) fue eliminada.

A pesar de la eliminacion de los pagos compensatorios (deficiency
payments), se mantuvo una red de seguridad bajo forma de préstamos
de ayuda a la comercializacion (marketing assistance loan), de
devolucién obligatoria bien al precio garantizado, bien al precio de
mercado, lo que obligaba al agricultor a su venta en el mercado en
todo caso®>.

Al derogar para siete productos bdsicos los pagos compensatorios y
los programas basados en superficies y en la retirada de tierras, y al
introducir un sistema de pagos desacoplados (Production Flexibility
Contracts) la FAIRA no sélo establecié un nuevo modelo de politica
agricola en los EEUU, sino que supuso un espaldarazo para la
consolidacién del paradigma de agricultura competitiva®. En efecto,
con esta reforma una gran parte del gasto agricola en los EE UU habia
pasado a incluirse dentro de las ayudas de la “caja verde”, las unicas
plenamente respetuosas con la regulacion implantada con el AARU.
En este sentido, la FAIRA sirvi6 a la UE como advertencia de que
los EEUU intentarfan suprimir la “caja azul” cuando empezaran las
nuevas negociaciones.

4. La pujanza (;europea?) de un nuevo paradigma: la agricultura
multifuncional

Los mismos motivos que llevaron al abandono del paradigma de la
“agricultura dependiente” en los EE UU existian en la UE y, como no
podia ser de otro modo, también en ella se quebro el viejo paradigma.
Este hecho, junto con la nueva regulacion internacional surgida con

32 Vid., supra, capitulo Il
33 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., p. 173.
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el AARU, lleva necesariamente a plantearse la posibilidad de que
las politicas agricolas de ambas potencias se hallen insertas en un
proceso de homogeneizacion.

A) LA POSIBLE TENDENCIA HACIA LA HOMOGENEIDAD ENTRE LAS POLITICAS
AGRICOLAS NORTEAMERICANA Y EUROPEA

En este sentido, son varios los aspectos en los que ambas politicas
agricolas han convergido hacia posturas muy parecidas en las dltimas
décadas: ambas han reducido el uso de instrumentos de apoyo a los
precios, sustituyéndolos por instrumentos de apoyo a las rentas;
ambas han avanzado hacia los pagos desacoplados; al reducir las
compras publicas, se ha reducido también la necesidad de recurrir
a mecanismos que se deshicieran de los excedentes (ayudas a la
exportacion); la proteccion comercial de ambos descansa ahora en
exclusiva sobre el uso de aranceles (si bien la UE tiene aranceles mas
altos como media y cuenta con mas mega-aranceles); etc*.

Se trata, ademds, de un proceso que no solo afecta a los EE UU y a
la UE, sino al conjunto de Estados antes intervencionistas y ahora
inmersos en el proceso de liberalizacion de sus agriculturas. La
homogeneizacién entre los diversos modelos se produce, ademads,
por situarse en la confluencia de dos coordenadas bien precisas: por
un lado, la prohibicidn (o limitacion) del uso de ciertos instrumentos
administrativos frente a la admision incondicionada de otros, por obra
de la normativa introducida por el AARU; por otro lado, el hecho
indiscutido de que los paises mds desarrollados seguirdn destinando
parte de sus recursos a la agricultura®.

34 Vid. Mary Anne NorwmiLE, Anne B. V. EFrLanp y C. Edwin Young, “U.S. and EU Farm
Policy — How Similar?”, U.S. — EU Food and Agriculture Comparisons, USDA,
Washington D.C., 2004, p. 19. En definitiva, concluyen estos autores, “aunque es
indudable que algunas diferencias significativas permaneceran, existen datos que
sugieren la posibilidad de que las politicas de los EE UU y la UE podrian estar
orientandose en un sentido parecido”. Loc cit., p. 26.

35 Como afirman inequivocamente los representantes de los paises con altos niveles
de proteccién en su agricultura, es posible llegar a un acuerdo sobre el acceso a
sus mercados y sobre la reduccion o prohibicion de algunas formas de ayuda, pero
unicamente si a cambio se les permite introducir otras formas de ayuda. Vid., Ivan
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Ahora bien, si en algin momento ha existido una tendencia hacia la
homogeneizacién de los modelos agricolas, es también indubitado
el surgimiento de una reaccion a esta situacién y tendencia bajo el
nombre de “multifuncionalidad”.

Desde luego resulta innegable que se ha producido un cambio de
paradigma en los EEUU y la UE. Pero ello no implica, necesariamente,
que sus politicas converjan hasta convertirse en avatares distintos de
una misma realidad. Es cierto que en Europa se ha consumado el
abandono del viejo paradigma de la “agricultura dependiente”. Pero,
a diferencia de lo acontecido en los EE UU, no estd siendo sustituido
de forma terminante por el paradigma de la “agricultura competitiva”.
Mis bien parece que hay dos paradigmas luchando por imponerse en
Europa para suceder a la vieja vision: el paradigma de la “agricultura
competitiva” y el de la “agricultura multifuncional”*. Conocidos los
principales rasgos del primero de ellos, es necesario ahora delimitar
el contenido propio del segundo de estos paradigmas.

B) EL PARADIGMA DE LA “AGRICULTURA MULTIFUNCIONAL” Y SU DISCUTIDA
COMPATIBILIDAD CON EL AARU

La principal caracteristica de la multifuncionalidad es la contemplacion
de la agricultura como productora de muchos mds bienes (tangibles
e intangibles) ademds de las materias primas tradicionalmente
suministradas para las industrias agroalimentaria o textil, entre otras.

Rogerts y Frank Jotzo, 2002 US farm bill: support and agricultural trade, ABARE,
Canberra, 2001, p. 78.

No debe olvidarse que, a pesar de su tendencia expansionista, la influencia de
las normas de la OMC es limitada pues, al fin y al cabo, “las negociaciones de
la OMC en materia de agricultura no se ocupan de politicas agricolas, sino de
comercio agricola”. Esto es, el objetivo del ordenamiento OMC es acabar con las
distorsiones al comercio. Eso es lo que se pretende conseguir y “eso es lo que se
puede alcanzar, mientras que la abolicién o la reduccién drastica de las ayudas
agricolas no son negociables”. La Unién Europea, al menos hasta 2013, seguira
apoyando su agricultura. La alternativa no es menos ayuda, sino mas distorsion del
comercio. Vid., Corrado Pirzio-BiroLi y Tassos HanioTis, “Farm subsidies: unlike the
U.S., the EU is heading in the right direction”, European Affairs, vol. 4, n° 2 (spring
2003), p. 94.

36 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., pp. 31 — 32.
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Es en este sentido en el que se habla de agricultura como actividad
multifuncional, sugiriendo que la agricultura no es s6lo un fin en s{
misma, sino también un medio, y un medio idéneo, para alcanzar
otros fines.

A esta constatacion, se suma el hecho de que algunos de esos bienes
adicionales (e inevitables®’) tienen el cardcter de externalidades,
lo que desde un punto de vista econémico significa que no existen
mercados para ellos o que estos funcionan de manera imperfecta.
Esto es, el agricultor, ademds de producir materias primas, da lugar
con su actuacion a la conservacidn de paisajes tipicos resultado de la
accion del hombre sobre el agro, a una cierta forma de proteccion de
la naturaleza, al mantenimiento de un especifico patrimonio cultural y
popular, al asentamiento de comunidades humanas en medios rurales,
etc. Sin embargo, la tinica compensacion que recibe por todo ello es
la procedente del mercado de productos agricolas, es decir, el precio
percibido por la venta de sus productos.

Desde esta optica, parece quedar plenamente justificada la
intervencion de los poderes publicos en la agricultura con el fin de
entregar al agricultor la recompensa que no recibe en los mercados. En
consecuencia, los instrumentos de intervencion mds apropiados para
cumplir estos objetivos serdn, por norma general, los pagos directos
con motivos medioambientales, sociales o culturales. Asimismo, los
principales defensores de este paradigma se encontrardn entre los
pequerios agricultores y los situados en dreas remotas’.

37 En efecto, una caracteristica basica del concepto de multifuncionalidad se
encuentra en que esa multiplicidad de bienes a los que da lugar la agricultura son
el resultado de una “produccién conjunta”, esto es, tales bienes se encuentran
“técnicamente interconectados desde el punto de vista de la produccion”. Este
dato no debe pasar desapercibido, pues, en caso de que no concurriera, “seria
sencillo aplicar instrumentos diferenciados a los distintos objetivos de politica
agraria que la sociedad desea alcanzar, sin por ello afectar necesariamente al
volumen de produccién de alimentos y materias primas”. Vid., Ernest Reic MARTINEZ,
“La multifuncionalidad del mundo rural”, Informacién Comercial Espariola, n°® 803
(noviembre - diciembre 2002), p. 34.

38 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., p. 35.
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En apariencia, la multifuncionalidad no se opone, per se, al paradigma
de la “agricultura competitiva”, por lo que podria pensarse que
ambos son, al menos hasta cierto punto, compatibles. Y es que, si la
multifuncionalidad significa pagar directamente a los productores
por los bienes que producen al desarrollar su actividad o por el trato
dispensado a los animales, sin que ello suponga distorsion de los
precios, entonces el concepto no es incompatible con el paradigma
de la agricultura competitiva®.

Asimismo, ambos coinciden en su rechazo al paradigma anterior
de “agricultura dependiente”. En efecto, el paradigma de la
“agricultura multifuncional”, al partir de que los objetivos sociales y
medioambientales perseguidos por los poderes ptiblicos son distintos
de los objetivos agricolas en sentido estricto, reconoce la utilidad
de establecer instrumentos de intervencion apropiados y distintos
de la intervencion en los mercados agricolas para la satisfaccion de
aquellos otros objetivos®.

Sin embargo, el peligro de la multifuncionalidad se encuentra en
que también defiende que, en la medida en que las preocupaciones
no comerciales (non trade concerns) pudieran necesitar para su
satisfaccion de instrumentos que fuesen contrarios al comercio,
tales instrumentos deberfan prevalecer*'. El uso de la expresion
“preocupaciones no comerciales” no es, ademads, casual. Como
indicamos mads arriba, el paradigma de la “agricultura competitiva” ha
sido definitivamente consagrado por el AARU. Sin embargo, y como

39 Vid., Wayne Mover y Tim JosLing, Agricultural policy reform..., cit., p. 36.

40 Vid., Ken A. INGersenT y A. J. RAYNER, Agricultural policy..., cit., p. 405, y T. JosLiNG, S.
TangermANN, T. K., WaRLEY, Agriculture in the GATT, cit., p. 221.

41 Como ha sido puesto de manifiesto, “en el corazén de todas las “preocupaciones
no comerciales” se encuentra el derecho soberano del Estado a desarrollar politicas
internas sin las limitaciones de los acuerdos internacionales. Se trata de un tema
recurrente desde los primeros intentos de liberalizacion del comercio multilateral. El
término “preocupaciones no comerciales”, tal y como aparece en el AARU, introduce
una posible via para eludir los compromisos en materia de ayuda interna”. Hans J.
MicHELMANN, , James Rupg, Jack StasLer y Gary Storey, Globalization and Agricultural
trade policy, Lynne Rienner Publishers, Londres — Colorado, 2001, p. VIII.
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también hicimos notar al analizar su texto*?, tanto en el Predmbulo
como en el art. 20 AARU se concedia un papel expreso, aunque
indeterminado, a las “preocupaciones no comerciales”.

En efecto, por un lado, el Predambulo establecfa que “los compromisos
en el marco del programa de reforma deben contraerse entre todos
los Miembros, tomando en consideracion las preocupaciones no
comerciales, entre ellas la seguridad alimentaria y la necesidad de
proteger el medio ambiente” (cursiva nuestra). Por su parte, el art. 20
AARU establecia entre los elementos a tener en cuenta en el proceso
de reforma de dicho texto: “c) las preocupaciones no comerciales”.
La batalla por la consolidacion de este paradigma alternativo al de la
“agricultura competitiva” se estd librando, por tanto, en la actualidad,
en las negociaciones de la Ronda de Doha en materia agricola para
la reforma del AARU.

Esta situacion explica la formacion, en el seno de la OMC de una alianza
de paises auto denominados “Amigos de la Multifuncionalidad”. El
alma mater del grupo es, sin duda, la Unién Europea. Sin embargo,
no le van a la zaga en la firmeza de sus posturas otros paises del club,
como Suiza, que ha llegado a constitucionalizar la multifuncionalidad
como un principio ordenador de su agricultura®.

En cualquier caso, el principal baluarte en la defensa de la “agricultura
multifuncional”, se encuentra en la PAC de la Unién Europea, lo que
justifica que este paradigma sea llamado también “modelo agricola
europeo”™.

42 Vid., supra, capitulo Ill.

43 En efecto, el art. 104.3 de la Constitucion Federal, conforme a la redaccion
aprobada por referéndum en 1996, prevé que “[La Confederacion] Establecera
medidas de tal manera que la agricultura pueda responder a sus mdultiples
funciones (...)” (cursiva nuestra). Para un breve comentario a este articulo, con
mas referencias al caso suizo, vid. Christian Higer, “The July 2004 Agricultural
Framework Agreement”, en Bernard O’Connor (ed.) Agriculture in WTO law,
Cameron May, Londres, 2005, p. 403.

44 La existencia de esta “coartada ideoldgica” es la que permite plantearse la
posibilidad de introducir, en la actual Ronda de Doha, una nueva excepcioén a la plena
aplicacién de la normativa comercial multilateral a la agricultura. Esta “excepcion
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C) EL PARADIGMA DE LA “AGRICULTURA MULTIFUNCIONAL” Y LA EVOLUCION
DEL ‘“MODELO AGRICOLA EUROPEO”

En efecto, no puede negarse, a pesar de las acusaciones de no ser
mds que una mezcla de posturas reaccionarias contra la OMC y de
una reformulacidn del papel de las actividades agricolas en las dreas
rurales, que verdaderamente hay diferencias en la percepcion del lugar
de la agricultura en la economia moderna en EEUU y en la UE®.

A ello no serfa ajeno el hecho de que el propio nacimiento de este
paradigma tuviera lugar en la Unién Europea®, al calor del apoyo
dispensado al desarrollo rural y a las medidas agro-ambientales en
las grandes reformas acometidas desde 1992.

En todo caso, es posible sefialar un lugar y fecha concretos en los
que tuvo lugar la entrada de la “agricultura multifuncional” en
los documentos juridicos de la Union Europea: la aprobacion de
la Agenda 2000 en la Cumbre de Berlin durante los dias 24 y 25
de marzo de 1999. La Agenda 2000 consistia en un paquete de
medidas cuyo objetivo era hacer frente a varias necesidades sentidas
conjuntamente: recortar los gastos agricolas en el presupuesto de la
UE, preparar la ampliacidn a los paises de Europa Central y Oriental,
continuar e intensificar las reformas de 1992 y dar un nuevo énfasis
al gasto en desarrollo rural y a las medidas agro-ambientales.

En realidad, la mayor parte de las normas finalmente aprobadas se
limitaban a la modificacion de las Organizaciones Comunes de Mercado

rural” (y no soélo agricola) permitiria “legitimar globalmente un intervensionismo
publico de nuevo tipo a favor de las heterogéneas agriculturas que coexisten en
unos mercados cada vez mas abiertos y, en particular, una nueva politica comun
a favor de los diversos campos europeos”. Vid., Alberto Massot Marri, “La politica
agricola comun”, en Francesc Morata (ed.), Politicas publicas en la Unidn Europea,
Ariel, Barcelona, 2000, p. 93.

45 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNG, Agricultural policy reform..., cit., p. 34.

46 Segun se ha sefialado, el paradigma de la “agricultura multifuncional” emergié como
forma de conciliar las presiones internacionales para liberalizar la agricultura con
la necesidad politica de mantener el apoyo a la renta de los agricultores europeos.
Vid., Wayne Mover y Tim JosLing, Agricultural policy reform..., cit., p. 142.
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existentes. Sin embargo, al menos dos Reglamentos suponian la
confirmacién de una tendencia hacia la “especialidad” de la agricultura
europea: el Reglamento n® 1251/1999, de apoyo a determinados cultivos
herbaceos, con el que se extendia el régimen de pagos directos, y el
Reglamento n° 1257/1999, de ayudas al desarrollo rural.

Paralelamente, los poderes ptiblicos comunitarios habfan comenzado
a crear corrientes de opinion favorables a sus nuevos proyectos
agricolas. En esta linea se enmarca el “Informe BuckweLL”, presentado
en abril de 1997 por la Comisién Europea, aunque realizado por un
grupo de expertos, y que proponia abiertamente la sustitucion de la
Politica Agricola Comtn por una Politica Agricola y Rural Comun
Europea, con cuatro lineas de actuacion:

- Estabilizacion de mercados: con el fin de dar una respuesta a
la inestabilidad de los mercados agricolas se propugnaba una
intervencion publica capaz de ofrecer un minimo de seguridad
a los agricultores. Aunque con importantes modificaciones, se
correspondia con la politica de precios y mercados realizada hasta
ese momento.

- Pagos medioambientales y paisajisticos: se configuraban como
pagos remuneratorios de las externalidades positivas de ciertos
trabajos realizados por los campesinos (mantenimiento de
caminos publicos o de muros de piedra), presentdindose como
servicios publicos prestados por los agricultores;

- Incentivos al desarrollo rural: se defendia el uso de diversas
técnicas de fomento para la reubicacion de los medios de
produccion (sobre todo, fuerza de trabajo) sobrantes en la
agricultura, pero sin extraerlos fuera del espacio rural;

- Ayudas transitorias para los reajustes: se trataria, finalmente, de
la indemnizacién que debe pagar el poder publico por romper el
“contrato social con la agricultura” firmado afios atras y que movio
(y animo) a parte de la poblacion a dedicarse a la agricultura,
confiando en una ayuda que ahora desapareceria. Su caracter seria
estrictamente social y transitorio.
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Se proponia, pues, mds que un cambio radical, un cambio en el énfasis
de las politicas. A diez afios vista, cabe decir que muchas de sus
propuestas resultaron ser, al menos en parte, un tanto proféticas®’.

En esta evolucidn, el ultimo hito viene marcado por la aprobacién,
a partir de 2003, del paquete de medidas conocido como “Reforma
a Medio Plazo de la PAC”. Son muchas las medidas incluidas
en €l que refuerzan la adhesién de la PAC a los postulados de la
agricultura multifuncional. Por destacar s6lo las dos mds importantes,
sefialaremos la aparicion del “pago tnico”, por obra del Reglamento
n°® 1782/2003, que supone la introduccién de pagos completamente
desvinculados de la produccioén y, por tanto, plenamente incluibles
dentro de las ayudas de la “caja verde™®, y la aprobacién de la
nueva normativa en materia de desarrollo rural, llevada a cabo por el
Reglamento n°® 1698/2005, y que centra su actuacion en cuatro puntos:
el aumento de la competitividad del sector agricola y forestal (eje 1),
la mejora del medio ambiente y del entorno rural (eje 2), la calidad
de vida en las zonas rurales y la diversificacion de la economia rural
(eje 3) y la continuacion de la iniciativa LEADER (eje 4).

47 Es posible consultar el “Informe Buckwell”, aunque sélo en versién inglesa, en
la direccién http://ec.europa.eu/agriculture/publi/buck_en/cover.htm. Para un
sintético analisis de sus principales puntos, vid., Ken A. INGERSENT y A. J. RAYNER,
Agricultural policy..., cit., pp. 381 — 384.

48 En tales pagos se ha afirmado fuertemente, ademas, el principio de la
ecocondicionalidad. Esto es, su percepcion se hace depender del cumplimiento,
por parte de los agricultores beneficiarios, de toda una serie de “requisitos legales
de gestion” (referidos a la salud publica, la zoosanidad y la fitosanidad; el medio
ambiente; y el bienestar de los animales) y de “buenas condiciones agrarias y
medioambientales”. Esta condicionalidad ha llevado a sostener que se trata de
“pagos agroambientales”, en la medida en que, aparentemente, permiten remunerar
los servicios ambientales producidos por los agricultores. En contra de esta
visién, y a favor de la instauracion de una verdadera politica agroambiental, vid.,
Dionisio Ortiz MiranDA y Felisa Cexa DeLgapo, “Efectos de la politica agroambiental
de la Unién Europea en el mundo rural”, Informacion Comercial Espafiola, n° 803
(noviembre — diciembre 2002), pp. 11y 13.
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5. Las politicas agricolas de EE UU y la UE tras sus ultimas
reformas: coincidencia en las actuaciones, enfrentamiento de
paradigmas

Recapitulemos. Las politicas agricolas de EEUU y la UE se han
enfrentado a los mismos problemas desde los afios setenta: la
aparicion de excedentes debido al aumento de la productividad
por los avances tecnoldgicos y a las ayudas publicas basadas en la
produccidn, la necesidad de buscar mercados internacionales para
darles salida, los elefantidsicos costes presupuestarios, etc., y todo
ello en un sector al que se dedica un nimero decreciente de personas
y con una participacion en los PIB cada vez menor.

Las reformas producidas en la UE y los EEUU se han movido
en direcciones paralelas, acercando sus politicas agricolas al
mercado y recurriendo cada vez mds a los pagos desacoplados de
la produccion.

Los EEUU dieron un primer y significativo paso hacia la reforma en
1973, cuando se elimind el sostenimiento de precios para algunos
de los principales productos y se compenso a los agricultores por la
pérdida de renta con pagos compensatorios basados en la diferencia
entre un precio politico y el precio de mercado. Medidas similares no
se introducirfan en la Unién Europea hasta veinte afios después.

La reforma Mc SHARRY de 1992 bajé el nivel de apoyo a los precios,
concediendo pagos directos parcialmente desacoplados a los
agricultores. Antes de esta reforma europea, los EE UU ya habfan
introducido también pagos parcialmente desacoplados en 1985
y poco después de ella, la FAIR Act de 1996 sustituyd los pagos
compensatorios por pagos por superficie fijos y decrecientes, basados
en las cosechas pasadas, concediendo plena libertad para cultivar
cualquier producto (o incluso no plantar nada)*.

Las reformas de ambas politicas fueron facilitadas por cambios
de paradigma que, a su vez, quedaron legitimados gracias a ellas.

49 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., pp. 229-230.
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Desde luego, era evidente, desde antes de que se produjeran tales
reformas, que el viejo paradigma de “agricultura dependiente” ya no
funcionaba: sélo un nuevo planteamiento, con pagos desacoplados
de la produccién, podria reducir el incentivo para la produccién
de excedentes, permitiendo que las sefiales de los mercados

internacionales y nacionales determinaran la produccién interna®.

Sin embargo, y a pesar de la coincidencia en estos cambios
fundamentales, cada una de estas potencias desarrollé un paradigma
propio. No se trata, por lo demds, de un hecho sorprendente. El sector
agricola estadounidense, con granjas grandes y eficientes, estaba
en términos generales preparado para competir en los mercados
internacionales, con sostenimiento de precios, barreras a la importacion
y ayudas a la exportacion minimas. Por lo tanto, el paradigma de
“agricultura competitiva” se le ajustaba perfectamente.

La UE, con un nimero de pequefias explotaciones mucho mayor, no
podia abrir completamente su mercado sin echar a muchos de sus
agricultores de sus tierras o sin ofrecerles pagos compensatorios mas
altos de lo que su presupuesto podia afrontar. Con un territorio mucho
mas densamente poblado y multitud de zonas risticas depositarias de
buena parte de su patrimonio cultural e histdrico, la preservacion del
paisaje y del medio rural adquirié mayor importancia en la UE que en los
EEUU. El paradigma de “agricultura multifuncional” parecfa apropiado
para esta situacion, al proporcionar justificacion a un mercado europeo
no completamente abierto a la competencia internacional®’.

Pero esta aparente confrontacion no tiene consecuencias tan radicales
como cabria pensar. Por una parte, y como ya se indicd, la Union
Europea no ha dejado de mostrar interés por convertir la agricultura
europea en un sector competitivo, idea que se repite hasta la saciedad

50 Vid., Wayne Mover y Tim JosLING, Agricultural policy reform..., cit., p. 240.

51 Asimismo, dada la separacion entre los objetivos agricolas y los demas objetivos
sociales, quedaba justificada la concesion de pagos directos a los agricultores por
proteger y conservar el medioambiente. Pagos que, ademas, podian defenderse
en la OMC como ayudas de la “caja verde”. Vid., Wayne Mover y Tim JosLING,
Agricultural policy reform..., cit., p. 240-241.
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en los documentos oficiales, y con especial insistencia desde la
Agenda 2000. Ello supone aceptar los principios esenciales del
paradigma de la “agricultura competitiva” y explica la actitud, cada
vez menos renuente, de la UE hacia las normas agricolas del AARU.
Para alcanzar tal fin, se ha apostado por un abandono progresivo de
los productos bdsicos, concentrando los esfuerzos en los productos
transformados y con mayor valor afiadido. Como resultado, en los
ultimos afios, y en especial desde la firma del AARU, se han producido
grandes cambios en la estructura de su comercio agricola, asi como en
sus relaciones con las principales potencias exportadoras de productos
agricolas: EE UU y Brasil>%.

Por otra parte, tampoco los Estados Unidos se encuentra tan
alejado como cabria pensar de las posturas europeas. En efecto, los
postulados que parecen propios del paradigma de la “agricultura
multifuncional” y, por tanto, privativos del modelo agricola europeo
frente al estadounidense, son también asumidos en buena medida por
este. Asf cabe deducirse de la preocupacién por el medio ambiente
manifestada en las normas agricolas estadounidenses, intensificadas
desde los afios ochenta, como demostrd la creacion del Programa de
reservas de conservacion (Conservation Reserve Program), por la
FSA de 1985%, 0 el mds reciente interés de los poderes puiblicos por el
desarrollo rural, sobre todo en zonas del interior del pafs, cristalizado
en la aprobacion de un Fondo para la América Rural (Fund for Rural
America), dentro de la FAIRA de 1996.

52 Se hace referencia con ello a la division de las exportaciones agricolas en productos
basicos, productos intermedios y productos finales. La UE, durante la Ultima década,
ha disminuido notablemente sus exportaciones en el primer y segundo grupo,
concentrando sus exportaciones en el tercero de ellos. Pero lo mas importante es
hacer notar que esta diferencia en las estructuras no es sélo resultado de tendencias
0 ventajas comparativas, sino que esta intimamente ligada a los procesos de
reforma desarrollados. Esto es, la UE habria disminuido, gracias a su nueva PAC, la
produccion de productos basicos, ganando en productos intermedios y productos
finales. Vid., Comisién europea, Monitoring Agri-trade Policy, n° 3-06, diciembre de
2006, pp. 5 - 6.

53 No debe olvidarse tampoco la preocupacioén por la erosién del suelo, que se remonta,
al menos, hasta la Ley de conservacion del suelo y reparto interno (Soil Conservation
and Domestic Allotment Act, SCDAA), de 1936. Vid., supra, capitulo II.
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En realidad, en Estados Unidos la perspectiva de la multifuncionalidad
se encuemtra cada vez mds aceptada. Sin embargo, y por evidentes
razones de estrategia politica, el término “multifuncionalidad” no
es utilizado en los documentos oficiales que discuten el papel de la
agricultura en la provision de bienes medioambientales y rurales™.
Asf qued6 de manifiesto con el nuevo aumento, por obra de la Ley
agricola de 2002, de los pagos medioambientales. Asimismo, se ha
sefialado que esta ley supuso una cierta regresion hacia el paradigma
de la “agricultura dependiente”, pues se abandonaron los pagos
plenamente desacoplados de 1996 y se introdujeron de nuevo pagos
compensatorios (Ilamados ahora pagos anticiclicos o Counter-cyclical
payments), solo parcialmente desacoplados, dado que se conceden
cuando los precios del mercado caen por debajo de cierto punto®.
La preeminencia del paradigma de la “agricultura competitiva” no
parece, por tanto, tan absoluta como cabia pensar.

lll. Sobre el futuro del AARU: las negociaciones de la
Ronda de Doha

De conformidad con todo lo expuesto hasta ahora cabe deducir dos
conclusiones. En primer lugar, que el AARU se ha aplicado con
razonable diligencia. En segundo lugar, que sus consecuencias han
ido mucho mds alld de lo que sus redactores probablemente pensaron
nunca. Ello explica que la revision del acuerdo que actualmente
se discute vaya en la direccion de consolidar las reglas aprobadas
en 1994. Esto es, sus objetivos son, fundamentalmente, completar
algunas lagunas y restringir el alcance de algunas excepciones mds
que corregir errores importantes.

Esta actitud es coherente, ademds, con los origenes histdricos del
AARU. Como ya se sefiald, durante toda la Ronda Uruguay, el
propésito fue lanzar un proceso que fuese capaz de integrar a la
agricultura en el ordenamiento juridico que ya resultaba de aplicacion
alos productos no agricolas. Sin embargo, las reglas del AARU, aun

54 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNG, Agricultural policy reform..., cit., p. 7.
55 Vid., Wayne Mover y Tim JosLiNg, Agricultural policy reform..., cit., p. 241.
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suponiendo un gran avance (su entrada en el ordenamiento OMC:
regulacion del comercio internacional de productos agropecuarios)
quedaron bastante lejos de las reglas que rigen, con cardcter general,
el comercio de productos no agricolas. Es l6gico, por tanto, que en la
actual Ronda de negociaciones todos los esfuerzos se dirijan a acercar
atin mds las normas del AARU a las normas que rigen el comercio
mundial con cardcter general.

Debe tenerse en cuenta que muchas de las previsiones del texto
original ya han expirado o han sido aplicadas [arts. 9.2.b), 13,20 y
Anexo 5 AARUJ. Asimismo, los regimenes excepcionales, como las
ayudas de la “caja azul” o la salvaguardia especial del art. 5 AARU,
tuvieron desde su nacimiento un cardcter transitorio, lo que explica
la tendencia a eliminarlas o reducir su alcance. En ultima instancia,
también hay temas nuevos que serdn incluidos por primera vez:
la regulacion de las Empresas comerciales del Estado, la ayuda
alimentaria, los créditos a la exportacion, los compromisos de
acceso a mercado de productos sensibles, los productos especiales
y los mecanismos especiales de salvaguardia para los paises menos
desarollados, etc.)*.

El articulo 20 AARU, segtin expusimos, establecia el mandato de
iniciar nuevas negociaciones al final de 1999. Las negociaciones se
iniciaron finalmente sobre un nuevo mandato, que fijé los objetivos
que habfa que alcanzar y el calendario de los trabajos en el punto
13 de la Declaracion Ministerial de Doha (14 de noviembre de
2001), dejando a las negociaciones el determinar cémo y en qué
grado se alcanzarfan.

Los objetivos que se pretenden lograr son: “mejoras sustanciales
del acceso a los mercados; reducciones de todas las formas de
subvenciones a la exportacién, con miras a su remocién progresiva;
y reducciones sustanciales de ayuda interna causante de distorsién
del comercio”.

56 Vid., Melaku GeoYe DesTa, “The integration of agriculture...”, cit., p. 41.
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La agenda de trabajo de Doha se dividi6 en dos fases. La primera,
que abarcé hasta el 27 de marzo de 2001, consistio en la presentacion
de propuestas de negociacién en todos los temas. La segunda, cuya
fecha limite era el 31 de marzo de 2003, tenfa que llevar a alcanzar un
acuerdo sobre el alcance de las negociaciones (objetivos generales y
numéricos) y la metodologia que debia seguirse. Esto es, debfa fijar el
documento conocido como “modalidades”. No fue posible alcanzar
tal acuerdo, lo que llevé a que la V Conferencia Ministerial, celebrada
en septiembre de 2003 en Canctin, y donde el nuevo acuerdo debia
haber recibido respaldo definitivo, fuera un fracaso’®.

Las causas del fracaso se encontraron en las distintas posturas respecto
a cada uno de los temas de debate.

Asf, respecto al acceso a mercados, la principal fuente de controversias
resulté ser el método que habria de seguirse para liberalizar el
comercio: bien la férmula de Uruguay (una reduccion global y luego
otra reduccién minima por cada linea arancelaria), bien la conocida
como “férmula suiza”¥. La diferencia radicaba en que esta ultima

57 De conformidad con el punto 14 de la Declaracién Ministerial de Doha, “Las
modalidades para los nuevos compromiso, con inclusién de disposiciones en
materia de trato especial y diferenciado, se estableceran no mas tarde del 31 de
marzo de 2003. Los participantes presentaran sus proyectos de Listas globales
basadas en esas modalidades no mas tarde de la fecha del quinto periodo
de sesiones de la Conferencia Ministerial. Las negociaciones, con inclusién
de las relativas a las normas y disciplinas y los textos juridicos conexos, se
concluiran como parte y en la fecha de conclusion del programa de negociacion
en su conjunto” .

58 A estos efectos, cabe sefialar la existencia de un anteproyecto de modalidades,
presentado por el presidente de las negociaciones, Stuart HARBINSON en febrero de
2003, y remodelado en marzo de 2003, pero finalmente fracasado. Posteriormente,
el 13 de agosto de 2003, los EE UU y la UE llegaron a un nuevo acuerdo sobre
agricultura, intentando reeditar la estrategia seguida con el acuerdo de Blair House.
Sin embargo, la férrea oposicion presentada por los Estados miembros del G-20 a
este texto conjunto dio al traste con la Conferencia de Cancun. Vid., Marcelo GERoNA
MoraLEes, El comercio de productos agricolas en la OMC, FLACSO - Abya-Yala, Quito,
2005, p. 81 y 97-102, cuya exposicién seguimos en lo esencial.

59 Dicha férmula es llamada asi porque fue propuesta por Suiza durante la Ronda
Tokio, aunque posteriormente su opuso a ella. Su formulacion matematica es
sencilla: Z= (AX)/A+X. Donde Z es el arancel final, X es el arancel inicial y A es
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reduce mads los aranceles cuanto mds altos son, tendiendo a armonizar
todos los aranceles finales, lo que perjudica a los paises que tienen
muchas diferencias entre aranceles. La UE, Japdn, Corea, Suiza o
Noruega, entre otros, apoyaron la férmula de Uruguay, mientras que

los EE UU y el Grupo de Cairns apoyaron la férmula suiza®.

Respecto a las ayudas internas, el problema vino de la interpretacion
del mandato de Doha, que marca como objetivo de las negociaciones
lograr “reducciones sustanciales de la ayuda interna causante de
distorsion del comercio”. Para el Grupo de Cairns debia aceptarse la
posibilidad de reducir absolutamente todas las ayudas. Ello suponfa la
completa eliminacion de las ayudas de la “caja dmbar” en un plazo de
cinco aflos asf como la reduccién de las ayudas de 1a “caja verde”. Para
los “amigos de la multifuncionalidad” (UE, Japén, Noruega, Corea,
Mauricio y Suiza), por el contrario, la dnica interpretacion posible
era que la reduccion (y no supresion) debia afectar a las ayudas de
la “caja dmbar”, pero no a las ayudas de la “caja verde”.

Finalmente, respecto a las subvenciones a la exportacion, la UE
vincul6 su compromiso de reduccion e incluso eliminacidn total para
algunos productos sensibles para los paises en desarrollo a que los
EE UU dejara de utilizar también otras formas de ayuda como los
créditos a la exportacion y los pagos compensatorios.

A ellas cabria sumar la aparicion de otros asuntos espinosos en las
negociaciones, como los estandares internacionales de calidad exigidos
a las importaciones (esto es, barreras técnicas al comercio y medidas
sanitarias y fitosanitarias), que en ocasiones esconden intenciones que
pueden ser neoproteccionistas, las indicaciones geogréficas agricolas,
respecto a las cuales la UE ha propuesto crear un registro unificado
que ha sido fuertemente criticado por otros paises, o las ya expuestas

una constante, decidida en las negociaciones. Dos ejemplos tomando A=1y un
arancel X=2 y otro arancel X=20. En el primer caso, Z=(1x2)/1+2; donde Z=2/3,
esto es, 0,66, luego el arancel se ha reducido un 66,66%. En el segundo caso,
Z=(1x20)/1+20; donde Z=20/21, esto es, 0,95, luego el arancel se ha reducido un
952,38%.

60 Vid., Marcelo GERoNA MoRALEs, EI comercio..., cit., pp. 83-84.
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preocupaciones no comerciales, que justificarfan el mantenimiento
de pagos a los agricultores por su actividad agricola debido a las
externalidades positivas no reconocidas en el mercado, pero que, a
partir de determinado volumen, distorsionan de modo inevitable los
intercambios comerciales.

Como forma de salvar las negociaciones, en julio de 2004 se aprobd
un nuevo texto de compromiso, resultado fundamentalmente de las
conversaciones mantenidas por cinco interlocutores basicos, la UE,
los EE UU, Australia, Brasil e India, y con importantes concesiones
a los paises en desarrollo, fuertemente agrupados ahora en el
G-20°". El nuevo documento marcaba como nueva fecha limite de las
negociaciones diciembre de 2005, en la Conferencia de Hong-Kong
que, sin embargo, también fue sobrepasada sin que se alcanzara un
acuerdo definitivo. No obstante, en esta ultima reunion se alcanzo el
compromiso histdrico de eliminar todas las ayudas a la exportacién
del algoddn en 2006 y del resto de productos en 2013.

En julio de 2006, y agotado, una vez mds, el enésimo plazo para
llegar a un acuerdo, el Director General de la OMC, Pascal Lamy,
declar6 la “suspension” de las negociaciones. Tras varias rondas de
contactos, estas fueron, sin embargo, retomadas en febrero de 2007,
desarrolldndose en la actualidad a pleno rendimiento.

IV. El proceso de formacién de un Derecho publico global.
Sus manifestaciones en el sector agricola

Como indicdbamos al principio de este capitulo, la aparicion de
una normativa comercial multilateral en materia de agricultura ha
tenido dos grandes consecuencias. En primer lugar, ha dirigido las
transformaciones de las politicas agricolas de los distintos Estados

61 El Acuerdo Marco de julio de 2004 reconocia, en concreto, un trato diferenciado
para los “productos especiales y sensibles”. Este reconocimiento, sin embargo,
ha aportado nuevos argumentos para sostener la “especialidad” de la agricultura,
alejando el objetivo de someterla al sistema general. Vid., Melaku GesoYE DEesTa,
“The integration of agriculture...”, cit., p. 41.
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en un sentido muy concreto y hacia una situacion relativamente
homogénea. En segundo lugar, ha supuesto un nuevo avance en la
consolidacién del denominado “Derecho piblico global®*”. Una vez
desarrollada la primera de estas tesis en los apartados anteriores,
dedicaremos las siguientes paginas al andlisis de la segunda de las
consecuencias enunciadas.

1. La eclosion de los ordenamientos piblicos globales

Los ordenamientos publicos globales representan la respuesta juridica
alanecesidad de controlar, dirigir, encauzar los variados aspectos en
que se manifiesta el fendmeno llamado “globalizacién”. Por cuanto
a nosotros interesa, y aun siendo conscientes de la complejidad del
concepto® y de sus implicaciones en otros campos, definiremos la
globalizacién econdmica o, mds bien, la economia globalizada, como
aquella “que es capaz de funcionar como una unidad en tiempo real
a escala planetaria”®. Esto es, no se trata sélo de una situacion de
aumento de los intercambios entre distintos territorios, sino de la

62 Es conveniente aclarar que el adjetivo global es empleado, de modo un tanto
impropio, como sinénimo de mundial. Se trata de un anglicismo (en inglés global
es el adjetivo propio de globe, orbe, mundo) que, sin embargo, ha hecho fortuna en
nuestra lengua. La misma explicacién cabe dar del término globalizacion, incorrecta
traduccion del inglés globalization, cuya correcta formulacion en castellano seria la
de mundializacion. El Diccionario de la Real Academia Espafiola, sin embargo, ha
dado carta de naturaleza a los términos global (definido en su segunda acepcién
como “Referente al planeta o globo terraqueo”) y globalizacién (“Tendencia de los
mercados y de las empresas a extenderse, alcanzando una dimensién mundial que
sobrepasa las fronteras nacionales”). En cierto modo, el término globalizacion es
fruto, precisamente, de la globalizacion.

63 Con cierto desasosiego se ha puesto de manifiesto que la palabra “globalizacion”
es la “peor empleada, menos definida, probablemente la menos comprendida, la
mas nebulosa y politicamente la mas eficaz de los Ultimos -y sin duda también de
los préximos- afios”. Ulrich Beck, ¢Qué es la globalizacion?, Paidés, Barcelona,
1998, p. 40. Apud Gurutz Jaureacul, La democracia planetaria, Nobel, Oviedo, 2000,
p. 28. Puede encontrarse un interesante intento de delimitacién conceptual en
Maria José Farifias DuLce, Globalizacion, ciudadania y derechos humanos, Instituto
de Derechos Humanos “Bartolomé de las Casas”/Universidad Carlos Ill/Dykinson,
Madrid, 2000, pp. 5-19.

64 Manuel CasTeLLs, La era de la informacion. Economia, sociedad y cultura, vol. |, La
sociedad red, Alianza, Madrid, 1998, p. 120.
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posibilidad de actuar como si todos los Estados fuesen un tinico mercado
y s6lo existiese una unica economia global “en la cual una empresa
instalada en un Estado puede tener sus establecimientos productivos
en un Estado diverso y sus clientes en otro Estado, también distinto”®.
Es a esta nueva realidad social a la que responde el nuevo conjunto de
reglas juridicas. En consecuencia, y en afortunada expresion de Sabino
CassesE cabe decir que “los ordenamientos puiblicos globales no son
instrumento de la globalizacion, sino medio para controlarla™®.

Laeconomia globalizada y su corolario necesario, la interdependencia
entre las economias nacionales de todo el mundo, suponen, por
lo tanto, un ataque frontal contra uno de los pilares del Derecho
publico cldsico: el principio de territorialidad’. Hasta tiempos no
muy lejanos, y en la medida en que los mercados coincidian con
los Iimites territoriales de cada Estado, los poderes publicos podian
ejercer un dominio casi absoluto en materia econémica. Ello suponia,

65 Sabino Cassesk, La crisi dello Stato, Laterza, Roma-Bari, 2002, p. 37. Frente a
quienes ven en la globalizacién un simple incremento cuantitativo de una situacion
existente desde el s. XVI, se ha insistido en destacar la originalidad histérica de
la globalizaciéon contraponiéndola al concepto de internacionalizacion. Esta ultima
“hace referencia al proceso de intensificacion de conexiones mutuas entre los
diversos territorios, &mbitos o esferas nacionales”, mientras que la globalizacion
“va mucho mas alla ya que supone una situacion de desapariciéon o, cuando menos,
reduccioén al maximo de las distancias y las fronteras”. Esta diferencia determinaria
ademas una progresiva sustitucion de las empresas multinacionales, con intereses
econdmicos en varios paises, pero con una clara base estatal, por las empresas
transnacionales, sin filiacién territorial clara y con una estructura de sus érganos de
gobierno (decisionales) virtual o en red. Vid., Gurutz JAureaui, La democracia..., cit.,
pp. 31y 34, asi como Félix OveJero Lucas, “Nacionalismo, ciudadania, democracia”,
Claves de Razon Practica, n°® 169 (enero — febrero 2007), pp. 72 y 73, quien recuerda
el conocido ejemplo de que “Nike no existe en ningun lugar”.

66 Sabino Cassksk, La crisi..., cit., p. 16.

67 Cfr. con Eberhard ScHmipT-Assvan, “La ciencia del Derecho Administrativo ante
el reto de la internacionalizacion de las relaciones administrativas”, Revista de
Administracién Publica, n° 171 (septiembre — diciembre 2006), p. 9, quien habla,
en este sentido, de “internacionalizacion de la Administracién”, concepto al que
adscribe “todos aquellos fendmenos de caracter administrativo que sobrepasan
las fronteras de los espacios administrativos nacionales, tanto si proceden de los
mismos como si han sido concebidos desde un primer momento sin consideracion
de tales fronteras”.
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en definitiva, regular también en el dmbito econdmico la vida de
la comunidad politica que les servia de sustento y frente a la cual
debian responder.

Sin embargo, en un contexto de interdependencia econdmica, el
impacto extraterritorial de las reglas y decisiones adoptadas por
los poderes publicos territoriales se acrecienta notablemente. Esto
es, toda la regulacién administrativa interna tiende a adquirir
una eficacia extraterritorial y, por tanto, una relevancia global®.
Valga recordar ahora, a modo ejemplo, algunas de las situaciones
expuestas en los capitulos anteriores: el empleo de determinadas
técnicas administrativas en materia agricola, encaminadas a satisfacer
objetivos estrictamente nacionales, tuvo, en ocasiones, repercusiones
desestabilizadoras para toda la comunidad internacional. Asf, y segin
vimos, las politicas de sostenimiento de precios, cuyo dmbito de
eficacia se limitaba al territorio nacional, dieron lugar a la expansion
de la produccion agricola y esta, a su vez, a la saturacion de los
mercados internacionales y al derrumbe de los precios en los demds
paises. Esto es, en un contexto de interdependencia econdmica,
una decision rigurosamente interna, como la implantacién de un
sistema de compras publicas, puede tener efectos demoledores para
ciudadanos de otros Estados®.

En consecuencia, los miembros de cada comunidad nacional estdn
expuestos a los efectos de las decisiones tomadas por las autoridades

68 Sobre los problemas que la pérdida de poder de los Estados-nacion plantea
desde una perspectiva constitucional, Vid., Juan Cano Bueso, “Algunas cuestiones
centrales del proceso de globalizacién”, en Francisco BaLaGUer CALLEJON (coord.)
Derecho Constitucional y Cultura, Tecnos, Madrid, 1994, pp. 189-190.

Con notable precocidad, se hizo notar ya en 1986 que, en el ambito agricola, “un
aumento de la interdependencia recibe una buena acogida porque puede llevar
a mayor especializacién, mas eficiencia y mayor competencia, por medio de
la creciente integraciéon del mercado internacional, y con ello a aumentos de la
produccién, la renta y el nivel de vida. Pero también se aprecia la otra cara de la
moneda; la creciente sensibilidad de las economias nacionales a acontecimientos
que ocurren mas alla de sus fronteras y que estan fuera de su control”. Vid., K.
FroHBERG, G. FisHER, O. GuLBRANDSEN y J. MoRrovic, “Interdependencia creciente de la
economia mundial de productos alimentarios: panorama en los proximos 20 afios”,
Agricultura y Sociedad, n° 38-39 (enero — junio 1986), p. 414.

6!
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de otras comunidades nacionales. Esta situacion socava la base
misma de los Derechos publicos nacionales, pues el conflicto entre
autoridad publica y libertad privada, que estdn llamados a arbitrar,
pasa a desarrollarse en un espacio que se escapa de los confines
del Estado, tinico en el que sus reglas son eficaces. La situacion,
simplificadamente, es la siguiente: ante aquellas decisiones internas
de los poderes publicos de un Estado que resulten ser dafinas
para sus ciudadanos, estos reaccionardn mediante el ejercicio de
su poder electoral, sustituyendo a sus gobernantes. Sin embargo,
(como reaccionardn los ciudadanos de otros Estados, igualmente
perjudicados pero desprovistos del arma electoral? La respuesta,
aunque pueda variar en sus concretas manifestaciones, sélo puede ser
una: el conflicto entre autoridad publica y libertad privada requiere
hoy la intervencién de un Derecho capaz de imponerse sobre el

territorio de varios Estados™.

Esta exigencia ha cambiado la naturaleza del Derecho Internacional
cldsico y ha dado lugar a la aparicion, dentro de €l, de los
ordenamientos ptiblicos globales. En efecto, el objeto de las normas
del Derecho Internacional publico ya no son las manifestaciones
externas de la soberania estatal, sino sus manifestaciones internas,
esto es, el Derecho administrativo interno de cada Estado. El Derecho
Internacional cada vez se interesa menos por las relaciones entre
gobiernos y cada vez se interesa mds por lo que cada gobierno

70 Vid., Stefano Bartini, “La globalizazzione del diritto pubblico”, Rivista trimestrale
di diritto pubblico, n° 2/2006, pp. 327 y 330. El planteamiento de esta situacion
suele hacerse en los términos politicos propios de toda relacion entre gobernantes
y gobernados. Sin embargo, debe destacarse que, en el fondo, se trata de arbitrar
relaciones entre gobernados pertenecientes a distintas comunidades politicas. De
este modo, se ha afirmado que “en definitiva, enla OMC, los representantes estatales
realizan «transferencias de renta» asignando o reasignando recursos entre Estados,
entres sociedades nacionales o, incluso, colectivos o grupos transnacionales (...).
Piénsese por ejemplo en el caso Bananas, en el que un gran nimero de pequefias
unidades de produccién familiar de banano ven negativamente afectado su modo
de vida en beneficio de productores industriales radicados en el territorio de
otros Estados. O el caso FSC, en el que las Comunidades Europeas recibieron
autorizacion para suspender concesiones a EEUU, y por tanto a sus empresas y
en definitiva a sus ciudadanos”. Vid., Pablo ZaraTero, Derecho del comercio global,
Civitas, Madrid, 2003, p. 542.
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hace dentro de su territorio. Ello supone negar el planteamiento
dualista tradicional que distinguia entre acciones externas e internas
del Estado: el Derecho Internacional, antes separado del Derecho
interno, tiende ahora a limitarlo y condicionarlo, su contenido se
“administrativiza”. En dltima instancia, este cambio en la naturaleza
(o el objeto) del Derecho Internacional, que lo hace mucho menos
distinguible del Derecho interno, es lo que motiva que sea “por
tanto preferible utilizar la expresion de Derecho Global”. Esto es,
la expresion “Derecho Global” se justificarfa en el intento de definir
una realidad nueva con una palabra nueva’.

2. El Derecho de la OMC y, en especial, el AARU como
ordenamiento piblico global

La principal caracteristica de los ordenamientos publicos globales, su
afirmacion como fenémeno juridico con entidad propia, descansa en
la identificacion de estos ordenamientos con un Derecho ptiblico no
estatal. Su nacimiento es fruto de la necesidad y de la incapacidad de
los Estados para dar respuestas juridicas globales. Su principal rasgo,
por tanto, es su oposicion al Estado, la negacion de su Estatalidad™.
Sin embargo, y una vez puesta de manifiesto esta contraposicion, no
resulta fdcil avanzar en su caracterizacién positiva’.

71 Vid., Stefano BarTini, “La globalizazzione...”, cit.., p. 332. Aunque la aceptacién de
este término, de origen anglosajon, esta ampliamente extendida, debe sefalarse,
sin embargo, que no ha sido una aceptaciéon unanime. De este modo, para hacer
referencia a este mismo fendmeno se habla también de “Derecho administrativo
internacional”, el cual se define como “el Derecho administrativo contenido en
normas de Derecho Internacional publico”. Vid., Eberhard ScHmipT-Assman, “La
ciencia...”, cit., p. 32, cursiva en el original.

72 Hay autores que niegan esta caracteristica y “reducen este floreciente mundo de
relaciones ultraestatales a meros productos estatales, afirmando que ello es fruto
precisamente de sus autolimitaciones”. Sin embargo, y como acertadamente sefala
CassEsE, “quien razona de este modo (...) no se percata de que existe una diferencia
entre la fase genética y la fase de desarrollo: las mismas relaciones o acuerdos
que se establecen en virtud de autolimitaciones de los Estados se desarrollan, con
posterioridad, con fuerza propia y acaban por imponerse sobre los Estados”. Vid.,
Sabino Cassksk, La crisi..., cit., p. 34.

73 Asi lo estima también Cassese quien, sin embargo, aventura varias caracteristicas,
algunas ciertamente dudosas, de lo que da en llamar global governance: formacién
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Por nuestra parte, y de conformidad con lo sefialado en el
apartado anterior, inicamente creemos posible sefialar dos rasgos
suficientemente claros. De un lado, el significado del alcance
global de estos ordenamientos. De otro, el cardcter administrativo
de las técnicas de que se valen para su aplicacion. Ambos
caracteres aparecen reunidos en el bloque juridico conformado
por el AARU.

A) FUNDAMENTOS DE LA FORMACION DE UN ORDENAMIENTO PUBLICO
AGRICOLA DE ALCANCE GLOBAL

En primer lugar, y respecto al cardcter global del ordenamiento
juridico creado con el AARU, bastarfa con sefialar que su presupuesto
factico se encuentra en la situacion de interdependencia, propio
de la economia globalizada, al que antes se ha hecho referencia.
Este concepto de interdependencia, de formulacion simple y de
consecuencias complejas, implica que los agricultores de un pais
dependen tanto de las decisiones tomadas por los poderes ptiblicos de
su pafs como de las decisiones tomadas por los poderes ptiblicos de los
demads Estados. Cabe hablar, asi, de una agricultura interdependiente,
entre cuyas principales consecuencias se encontrarfa la necesidad,
cada vez mds acuciante, de que los ciudadanos que se ven afectados
por las decisiones de un pais extranjero puedan influir en la toma
de tales decisiones. A dicha exigencia responderfa la existencia del
AARU como ordenamiento ptiiblico global, capaz de imponerse a los
Estados miembros de la OMC y establecer limites a las actuaciones
de estos que pudieran ser perjudiciales para los agricultores de los
demads Estados™.

histérica distinta a la de los poderes publicos estatales; ausencia de estructuras
gubernativas definidas; superposicion de elementos juridicos supraestatales,
estatales e infraestatales; preocupacion por la salvaguarda de valores econdémicos
y materiales; preponderancia de la Administracion sobre la politica. Loc. cit.,
pp. 15 -20.

74 Puede ser Uutil llamar la atencién sobre el hecho de que las obligaciones que el
AARU establece Unicamente se imponen a los Estados firmantes del Acuerdo de
Marrakech por el que se instituyé la OMC. Sin embargo, buena parte de sus efectos
benefician a todos los Estados del globo, sin excepcién, sean o no miembros de
dicha Organizacion. En efecto, la obligacién de aplicar los aranceles en los niveles
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Sin embargo, cabe legitimamente preguntarse si, junto al indubitado
fenémeno de la globalizacién de la economia agricola, no existird
un fundamento mds profundo que justifique la existencia del
AARU como ordenamiento ptblico global. En particular, dicho
fundamento, expresado con todas las cautelas, podria encontrarse en
el reconocimiento universal de la libertad de comercio. Esto es, en
la existencia de un presupuesto juridico objetivo capaz de servir de
fundamento a un modelo juridico publico universalmente vdlido™.

En este sentido, resulta tentador recurrir al paralelismo histérico y
recordar el nacimiento y la consolidacion de la libertad de empresa en
los siglos X VIIT y XIX. En efecto, la libertad de empresa, forma actual
de la libertad de comercio y de industria, encontrd su reconocimiento
generalizado a partir de la Revolucion francesa, afirmandose,
esencialmente, frente a los cuerpos intermedios constituidos por los
poderes gremiales (que determinaban quién y cdmo podian ejercer
el comercio y la industria) y los poderes locales (responsables de un
complejo sistema de aduanas interiores).

Los comerciantes y empresarios del aun incipiente capitalismo
recurrieron al Estado para que aboliese las barreras comerciales
internas’, garantizase su derecho de propiedad y, sobre todo,

pactados en el AARU unicamente puede ser exigida por los 150 paises “afiliados”
a la OMC. Sin embargo, la reduccién de las ayudas internas y las ayudas a la
exportacion, en la medida en que correlativamente reducen las distorsiones de los
mercados internacionales, beneficia a toda la comunidad internacional.

75 Sin que podamos desarrollarla aqui tanto como seria necesario, creemos posible
defender la hipétesis de que los ordenamientos publicos globales encuentran su
mas ultimo fundamento en la aceptacion de la validez universal de uno de estos
tres principios: los derechos humanos, la democracia liberal y la economia de
mercado. Radicalmente en contra, con argumentos no siempre sostenibles, vid.,
Heinz DietericH, Crisis en las ciencias sociales, Editorial Popular, Madrid, 2005,
passim, en especial, pp. 53-58.

76 Asi, en el caso espafiol el art. 131.21 de la Constituciéon espafiola de 1812, al
establecer las facultades de las Cortes, incluyé la de “promover y fomentar toda
especie de industria y remover los obstaculos que la entorpezcan”, estableciendo
en el art. 354 que “no habra [mas] aduanas sino en los puertos de mar y en las
fronteras”. No obstante, el verdadero hito en materia de libertad de industria y
comercio lo constituyen los Decretos de 8 de junio de 1813, que consagran la
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un régimen juridico propio basado en el principio dispositivo
(autonomia de la libertad y libertad contractual)”’.

La traslacion de este modelo histdrico al momento actual permitiria
identificar a los Estados con los antiguos cuerpos intermedios,
herederos de los poderes de los gremios para regular el ejercicio de
las actividades empresariales dentro de sus fronteras y creadores
de barreras arancelarias que imposibilitan la formacién de un
unico mercado mundial. Por su parte, corresponderia a la OMC el
papel de un nuevo super-Estado, capaz de proteger los intereses
de los comerciantes a través, fundamentalmente, de la eliminacion
de las barreras comerciales estatales, pero también mediante la
promulgacion de normas reguladoras comunes a todos los Estados y
el reconocimiento de novedosas formas de propiedad privada, como
los derechos de propiedad intelectual’®.

A favor de esta visidn cabe sefialar que, en efecto, el ordenamiento de la
OMC, y en concreto el AARU, tiene como destinatario a los Estados y
como beneficiario a los agricultores (o, por mejor decir, a los empresarios
agricolas), cuya situacion pretende igualar. Los Estados, como los

libertad de trabajo, la creacién de fabricas, el ejercicio de oficios sin necesidad de
permiso alguno, la libertad de comercio y circulacién de mercancias y el derecho
a vender los frutos “al precio que acomode”. Vid., Sebastian MARTIN-RETORTILLO,
Derecho Administrativo Econdmico, tomo |, La Ley, Madrid, 1998, pp. 128 - 129.

77 No obstante, esta libertad contractual nunca seria absoluta, encontrando sus
limites en las leyes, la moral y el orden publico (cfr. arts. 348, 1116, 1255, 1271
CCQC). Tales clausulas permitirian una determinacion imperativa del contenido de las
relaciones por parte de los poderes publicos y, en el fondo, una modulacién de la
libertad de empresa ajustada a cada momento. Para una exposicion sucinta de la
evolucion del derecho a la libertad de empresa, vid., Sebastian MARTIN-RETORTILLO,
Derecho Administrativo Econémico..., cit., pp. 126-134.

78 ElI ADPIC no solo reconoce en su preambulo que “los derechos de propiedad
intelectual son derechos privados”, sino que consagra su Parte Il (arts. 41-61)
al desarrollo de mecanismos que garanticen su proteccion, imponiendo a los
Estados miembros una obligacion general de establecer métodos de caracter civil,
administrativo y penal para su tutela plena y efectiva. Estos articulos constituyen “un
ejemplo extraordinario del papel que los particulares pueden representar en el campo
del Derecho econdémico internacional”. Vid., Carlos D. Esrésito, La Organizacion
Mundiial del Comercio y los particulares, Dykinson, Madrid, 1999, p. 59.
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antiguos gremios, han ejercido una encomiable labor de proteccién
de sus miembros. Sin embargo, en la medida en que la proteccion
de los propios se ha convertido en el perjuicio de los ajenos, el
ordenamiento de la OMC surge para limitar la situacion de privilegio
que poseen los ciudadanos de un Estado frente a los ciudadanos
extranjeros, eliminando discriminaciones y contribuyendo a la
universalizacién de unos mismos derechos.

El reconocimiento y aseguramiento de la libertad de comercio
individual darfa lugar asi a la creacion de una nueva categoria de
sujetos. Un individuo perteneciente a un Estado miembro de la
OMC comparte con cualquier otro individuo perteneciente a otro
Estado miembro de la OMC una esfera juridica positiva comun: el
reconocimiento de unos mismos derechos, tutelados por un mismo
ordenamiento”. Esa categoria de sujetos conformaria as{ un grupo
social que excede del ambito de control de cualquier Estado.

Sin embargo, esta traslacion histdrica, aunque quizds sugerente y,
en alguna medida, til, no puede realizarse de manera automatica
y acritica: mientras el reconocimiento de la libertad de empresa
se realizé en el s. XVIII contra los gremios y municipios y con su
oposicion, su proclamacion en el s. XXI se realiza contra los Estados,
pero con su apoyo. Esta afirmacion nos lleva al estudio de la segunda
caracteristica propia de los ordenamientos publicos globales.

B) TECNICAS EMPLEADAS POR EL AARU PARA GARANTIZAR EL CUMPLIMIENTO
DE SUS OBJETIVOS

En efecto, la pregunta légica, tras todo lo expuesto, es ;qué
técnicas utilizan los ordenamientos publicos globales para limitar

79 Aungue con légicas cautelas, Carlos D. Esposito, op. cit.,, pp. 39-40, acepta la
existencia de “derechos” propios de los particulares dentro del ordenamiento de
la OMC. Ello se deberia, en conexién con lo sefialado en texto, a que “el sistema
de la OMC no persigue proteger solamente a los intereses estatales, sino que
pretende también servir a un interés publico general en el que los particulares son
considerados al menos como beneficiarios del sistema del comercio internacional
establecido por el Derecho de la OMC”.
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y condicionar el poder legislativo y administrativo de los Estados,
esto es, para tutelar intereses de ciudadanos localizados en distintos
territorios? De conformidad con la clasificacion de BarTini, cuya
inteligente exposicion seguimos en este punto, debe distinguirse
entre dos grandes categorias: las técnicas de control y las técnicas

de sustitucion®™.

En primer lugar, mediante el empleo de las técnicas de control o
limitacion los ordenamientos ptiblicos globales reconocen el poder
de la autoridad nacional de definir auténomamente el contenido de
las reglas y decisiones administrativas que adopte. Sin embargo,
se somete el ejercicio de este poder a limites, principios juridicos
y condiciones, cuyo respeto es objeto de control por parte de la
autoridad global.

De este modo, y como plasmacién de este tipo de técnicas,
encontramos que el AARU reconoce, siquiera sea implicitamente, la
autonomia de los Estados (su right to regulate), en cuestiones como
el establecimiento de ayudas a la agricultura y el nivel de estas, en
la eleccion de los instrumentos normativos y administrativos para la
concesion de tales ayudas o en el grado de proteccidn arancelaria.

Ahora bien, tales ambitos de decision se encuentran restringidos:

- porun lado, mediante prohibiciones, como la interdiccion del uso
de barreras no arancelarias;

- por otro, mediante restricciones, como los niveles maximos de
ayuda interna y ayudas a la exportacion o el limite que constituyen
los aranceles consolidados;

-y, finalmente, mediante obligaciones sustanciales y procedimentales
que deben cumplirse como requisitos para la adopcion de ciertas
decisiones, cuando estas puedan traducirse en un perjuicio de

80 Vid., Stefano Barmini, “La globalizazzione...”, cit., p. 332, asi como sus ilustrativos
ejemplos en las paginas siguientes del mismo articulo, algunos de ellos tomados
también del ordenamiento de la OMC.
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los intereses de los miembros de otra comunidad nacional. Por
ejemplo, la adopcion de medidas de salvaguardia especial o de
medidas de prohibicion o restriccion a la exportacion.

Lo que se persigue con la exigencia del cumplimiento de estas dltimas
obligaciones es evitar que las decisiones adoptadas por los poderes
nacionales en el ejercicio de su autonomia sean injustas y arbitrarias.
Por ello pueden establecerse obligaciones procedimentales [como el
reconocimiento de la situacion de interesado a un Estado o ciudadano
extranjero y la fijacion de trdmites de audiencia en su favor (arts. 5.7
y 12.1 AARU)] y sustanciales [en general, exigencia de motivacion
suficiente y conforme con determinados principios fijados en la norma
(arts. 5.1 a.6 AARU y art. XI.a.2 GATT)]. De este modo se pretende
garantizar que la produccién de una norma interna se realice mediante
la participacién de afectados que, por su condicion de extranjeros,
no tendrfa derecho a ella, y a través de una justificacion racional por
parte de la autoridad doméstica sobre criterios objetivos y previstos
con cardcter general®.,

En segundo lugar, mediante las técnicas de sustitucion los ordenamientos
publicos globales sustraen a la autoridad nacional, al menos en parte,
el poder de definir el contenido de las reglas que se aplican en su
territorio. Es decir, estos ordenamientos pasan a dictar el contenido de
las politicas internas de los Estados. Esta sustitucién, sin embargo, no
suele hacerse de forma imperativa, sino recurriendo a técnicas que cabe
identificar como actuaciones administrativas tipicamente de fomento®.

81 Los ejemplos de normas procesales incluidas en el ordenamiento OMC que los
Estados miembros deben transponer a sus propios ordenamientos no son muy
numerosas, pero si contundentes. Siguiendo a Carlos D. Esprosito, La Organizacion
Mundial del Comercio..., cit., pp. 55-62, pueden sefialarse como mandatos de
implementacion de tribunales o procedimientos independientes a los que tendrian
acceso los particulares, tanto nacionales como extranjeros, los contenidos en el
art. X.3 GATT 1994, el art. 13 del Acuerdo Anti-dumpling, el art. 23 del Acuerdo
sobre subvenciones y, muy especialmente, el art. 41 ADPIC.

82 Sefala, a este respecto, Stefano Barmini, “La globalizazzione...”, cit., p. 342, que “a
falta de un principio de aplicabilidad directa, analogo al que puede encontrarse en
el ambito comunitario, las técnicas de sustitucién del Derecho interno por parte del
Derecho global se basan principalmente en mecanismos condicionales. Los Estados
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Las ayudas de la “caja verde” constituyen, a este respecto, un
ejemplo paradigmadtico.

Como ya expusimos, el AARU no impone el uso de técnicas concretas
de intervencion en la agricultura ni, menos atin, el empleo de tipos
especificos de ayudas. Sin embargo, si impone limitaciones mdximas
alos niveles de ayuda interna que los Estados destinan a sus politicas
agricolas, asf como reglas para determinar qué ayudas deben ser
objeto de reduccion y cudles no. De algtin modo, los Estados que
empleen las ayudas de la “caja verde” se hacen beneficiarios de una
suerte de privilegio juridico, en la medida en que tales ayudas, a
diferencia de las ayudas de la “caja dmbar”, no tendrdn por qué verse
reducidas en el futuro. De este modo, sutilmente, el AARU fomenta,
sin imponerlo, el empleo de técnicas e instrumentos administrativos
concretos y muy bien perfilados®.

no estan obligados a adherirse a los standards internacionales, cuya recepcion en
sus ordenamientos era y sigue siendo voluntaria. Pero son, sin embargo, animados
a hacerlo, a través de incentivos y elementos disuasorios”.

83 La relacién entre técnicas de control y técnicas de sustitucion se hace, de este
modo, patente: “cuanto mas incisivos sean los controles globales al ejercicio de
la regulatory autonomy de los Estados, mas beneficioso sera para estos ultimos
despojarse de sus poderes, cediendo parte de su right to regulate a la autoridad
global”. fd. ib.





